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Szanowni Parstwo,

az trudno uwierzy¢, e na poczqtku tegorocznej jesieni mingt 90. kwartat od czasu, gdy uka-
zat sig pierwszy numer ,Casusa”. W przeciwiedstwie do tygodnikéw oraz gazet codziennych
periodyk z zasady nie odzwierciedla wydarzen dnia codziennego, kidrymi Zyje spoteczenstwo.
Ponadto ranga czasopisma naukowego oraz tematyka prawnoadministracyjna — zardwno
w aspekdie teoretycznym, jak i prakiyki orzeczniczej — powodujq, ze znajdujemy sig nieco
na uboczu spraw, kiére w danym momencie znajdujq sig w centrum uwagi mass mediow.
Mimo to w okresie 22 lat nieprzerwanego cyklu wydawniczego starali$my sie nawigzywac do
waznych wydarzen, kidre poruszaly nas wszystich. Zestawiajgc artystyczne okfadki wszystkich
numeréw , Casusa”, uzyskujemy w pewnym sensie graficzng kronike polskiego zycia publicz-
nego, obejmujqeg ponad dwie dekady, w ciggu kidrych Polska przeszta wazng drogg trans-
formacji ustrojowej. Nasz kraj stat sig petnoprawnym cztonkiem Wspdlnoty Europejskiej, co
w pierwszej kolejnosci zobowigzuje do przestrzegania standardéw demokratycznego paristwa
prawa w zyciu publicznym. Rowniez w artykutach otwierajgcych, w wywiadach z wybitnymi
Rozméwcami, ktdrych twarze sq z requly powszechnie rozpoznawalne, a takze w rubryce
,Pro Domo Sua” nawigzujemy do spraw wykraczajqeych poza ramy ustawowo okreslonego
orzecznictwa kolegidw.

Tegoroczny numer wiosenny, kidry opublikowalismy w pierwszym kwartale roku stulecia
odzyskania niepodlegtosci, dedykowalismy tworcom poczgtku niepodlegtej Polski. W numerze
letnim rozmawialismy z samorzgdowcami — ze $wiadomoscig, ze za kilka miesigey czekaijg
nas wybory samorzqdowe. Obydwa tematy powrdcity réwniez w obecnym numerze wycho-
dzgcym w okresie wyboréw do trzech stopni samorzqdu terytorialnego oraz przed Swigtem
Niepodlegtosci. Na temat kalendarza obchodéw niepodlegtosciowych w Polskiej Akademii
Umiejgtmosci w Krakowie rozmawiamy w wywiadzie otwierajgcym jesienny Numer, udzielo-
nym przez prof. dr. hab. Andrzeja Biatasa, wieloletniego prezesa tej renomowanej i rozpo-
znawalnej w catym $wiecie organizaci naukowej. W rozmowie pojawia sig réwniez istotny
watek dotychczasowej wspdtpracy samorzqdéw lokalnych z PAU oraz jej dalszych perspektyw.

W tym kontekscie nie sposdb poming¢ milczeniem 12. seminarium naukowego , Unitarny
charakter paristwa a samorzqd terytorialny”, kidre zgromadzito w murach krakowskiej Almae
Matris w dniach 11-12 pazdziemika br. wybitnych przedstawicieli nauki i praktyki prawa
oraz postgpowania administracyinego z catej Polski. Jak co roku organizatorem tego waznego
wydarzenia naukowego byta Katedra Prawa Samorzqdu Terytorialnego Uniwersytetu Jagiel-
loriskiego kierowana przez prof. dr. hab. Mirostaw Steca. W seminarium wzigfo réwniez udziat
liczne grono prezeséw samorzqdowych kolegiéw odwotawezych (szczegdtowe sprawozdanie
zmiescimy w kolejnym, zimowym numerze naszego czasopisma).

Fot. Konrad Pollesch

Splot watku wolnej Polski z tematem samorzqddw nie jest przypadkowym zbiegiem oko-
licznosci. Owg wspdtzaleznod¢ ujawnia i podkresla jeszcze jedna wazna data w tegorocznym
kalendarzu — 16 pazdziemika. Tego dnia mingto czterdziesci lat od powotania na Stolice
Apostolskg Papieza Polaka. Dzisiejsza Polska — demokratyczna i samorzgdowa — ale tez
Europa nie bytyby sobg, gdyby nie pamigtne konklawe, po kidrym z Rzymu poptynety stowa
rodzqce mestwo, bedgce w stanie zburzy¢ zelazne kurtyny systemaw: , Nie bdjcie sig, otwérz-
cie, otworzcie na osciez drzwi Chrystusowi i Jego zbawczej wtadzy! Otworzcie granice paristw,
systemow ekonomicznych i politycznych, szerokie dziedziny kultury, cywilizacji, rozwoju! Nie
béjcie sig! (inauguracja pontyfikatu, Rzym, 22.10.1978 1.). Ale z tych samych ust kierowane
byly stowa przestrogi: , Historia uczy, ze demokracja bez wartosci tatwo przemienia sig w
jawny lub zakamuflowany totalitaryzm” (Encyklika , Centesimus annus”).

Owe trzy integralnie splecione tematy poruszajqce serca Polakéw sq dzisiaj dla nas
wyzwaniem sktaniajgcym do refleksji nad naszym zyciem publicznym oraz obywatelskim
zaangazowaniem. Pragnqc wyrazi¢ wdzieczng pamie¢ $rodowiska samorzqdowych kolegiow
odwotawczych wobec $w. Jana Pawta II, w rubryce ,Pro Domo Sua” zamieszczamy portret
upamigtniajgey naszego Wielkiego Rodaka. Rowniez prezentacja niezwykfej ksigzki autorstwa
premier Hanny Suchockiej, pt. ,,Ambasador u trzech papiezy”, obejmujacej dwanascie lat
pobytu w Watykanie w roli ambasadora RP, jest swoistym hotdem z okazji jubileuszu czter-
dziestolecia wyboru Papieza, kidry wszedt w poczet oredownikow wolnej i niepodlegtej Polski.
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JESTEM PRZEKONANY, ZE WSPOELPRACA
WEADZ SAMORZADOWYCH I PAU BEDZIE
SIE DALEJ POZYTYWNIE ROZWIJAC...

Z prof. dr. hab. Andrzej BIALASEM, wieloletnim prezesem Polskiej Akademii UmiejetnosSci
w Krakowie, rozmawia Krystyna Sieniawska

Panie Profesorze,
bardzo dziekuje za
przyjecie zaproszenia
do rozmowy otwiera-
jacej jesienny numer
,Casusa” 2018 — to dla
nas naprawde wiel-
ki zaszczyt. Obecny
rok z racji obchodow
100-lecia odzyskania
niepodleglosci sktania
nas do refleksji histo-
rycznej. Dwudziesto-
lecie miedzywojenne
bylo okresem najwiek-
szej aktywnos§ci Pol-
skiej Akademii Umie-
jetnosci, ktora po 1918
roku stala sie¢ oficjalng
reprezentantka nauki
polskiej. Czy tamte hi-
storyczne wydarzenia
znajduja jakis§ szcze-
g6Iny oddzwiek w tegorocznym
harmonogramie Akademii?

— Juz péltora roku temu, z okazji
200-lecia utworzenia Towarzystwa
Naukowego Krakowskiego, z ktore-
go wywodzi sie Akademia, zorgani-
zowali$my wazng konferencje, pod-
czas ktorej wiele aspektéw, o ktore
pani pyta, zostalo opracowanych,
przedstawionych i opublikowanych.
W tym roku Akademia przygoto-
wuje kilka konferencji naukowych
upamietniajgcych wielkg rocznice.
Podkreslam, Ze nie tyle celebrujemy,
ile staramy sie mobilizowaé badaczy
krakowskich, i nie tylko, do przyj-
rzenia sie po raz kolejny réznym ele-
mentom tych wydarzei, a zwlaszcza
ich znaczeniu dla p6Zniejszych losow
Polski i innych krajéw naszego re-
gionu. Wymienie trzy najwazniejsze
konferencje: ,,Unia, federacja, nie-
podlegtosé? Polski i Litwy drogi do
niepodlegtosci (do roku 1918)”, or-
ganizowang wspolnie z Instytutem
Historii Litwy w Wilnie oraz Insty-
tutem Historii UJ, 18-19 pazdzierni-
ka br.; ,,Oblicza Niepodleglej — Pan-

Fot. A. Kobos

stwo i Spoteczenstwo. W 100-lecie
odrodzenia Rzeczypospolitej”, or-
ganizowang wspdlnie z Instytutem
Historii UJ, 24-26 pazdziernika br.;
,2Krakowska prasa w okresie odzy-
skania niepodleglo$eci”, organizo-
wang przez PAU i nasze Archiwum,
15-16 listopada, polaczong z wystawg
,Dla Niepodleglej”. Mamy nadzieje,
ze konferencje te przyczynig sie do
lepszego opisu i zrozumienia éwceze-
snych wydarzen.

Kroétko po drugiej wojnie
Swiatowej wladze panstwowe
zdecydowaly sie rozwigzaé Pol-
ska Akademie Umiejetnosci,
przekazujac jej majatek nowo
utworzonej Polskiej Akade-
mii Nauk. Czy zdaniem Pana
Profesora mozna wiazaé tam-
te decyzje z ogolna polityka
wladzy ograniczania wolnoS§ci
obywatelskiej rowniez w sferze
nauki?

— Oczywiscie, byt to jeden z waz-
niejszych elementow tej polityki.
Najpierw probowano nakionié¢ Aka-
demie do przeprowadzenia zmian

w statucie, ktére by poddaly
ja kontroli wiadz. Gdy Aka-
demia odmowila wprowadze-
nia odpowiednich zapiséw,
pokazujac w ten sposdb, ze
nie podda sie politycznym
naciskom, wladze posta-
nowily sie jej pozbyé. Na
szeze$cie Walne Zgromadze-
nie PAU odwaznie odrzucito
zadanie samorozwigzania sie
Akademii pomimo silnych
naciskéw ze strony rzadu.
Miato to ogromne znaczenie
dla odbudowania PAU po
1989 roku, poniewaz umoz-
liwilo odzyskanie ciggltoSci
prawnej. W tej sytuacji
rzad postanowil utworzyé
Polskg Akademie Nauk,
ktora przejeta caly majatek
pozostajacy jeszcze w gestii
PAU, gdyz duza czesé przed-
wojennego majatku PAU zo-
stala juz przedtem upanstwowiona
i rozparcelowana albo pozostala za
Bugiem. Z powodéw, ktére sg do tej
pory niejasne, rzad nie zdecydowal
sie na formalne rozwigzanie PAU,
tak ze formalnie Akademia istniala,
nie majgc jednak zadnych mozliwo-
Sci dzialania.

Powiew Sierpnia 1980 roku na
krétko ozywil nadzieje na reak-
tywacje PAU, co jednak moglo
nastapi¢ dopiero w momencie
przeksztalcen ustrojowych 1989
roku. Pan Profesor uczestniczyl
aktywnie w tych wydarzeniach.
Czy mozemy prosié o przywola-
nie wspomnien?

— Moja rola w reaktywacji PAU
byla niewielka. Zostalem czlonkiem
odnowionej Akademii na podstawie
uchwaly Zgromadzenia Ogélnego,
ktore zebralo sie w Warszawie 16
listopada 1989 r. Wzieto w nim udzial
szeSciu sposrod dziewieciu zyjacych
woéwezas czionkéw PAU, ktérzy wybra-
li zarzad. Prezesem zostal najmlodszy,
prof. Gerard Labuda, wybitny histo-
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ryk. Zdecydowano przy tym m.in.,
ze czlonkami PAU stajg sie automa-
tyeznie wszyscy czlonkowie Oddzia-
tu Krakowskiego PAN utworzonego
w 1956 roku na fali Pazdziernika, co
bylo pewnego rodzaju rekompen-
satg dla §rodowiska krakowskiego,
domagajgcego sie wowczas reak-
tywacji PAU. W nastepnym roku
zostalem wybrany na dyrektora
Wydziatu Nauk Secislych i Tech-
nicznych, ktéry nalezalo zorgani-
zowaé. Nie bylo to latwe, poniewaz
w pierwszym okresie Akademia nie
miala zadnych funduszy na dzialal-
no$é i wszystko opierato sie na en-
tuzjazmie czlonkéw, generowanym
gléwnie pamiecig wspanialej trady-
¢jiidazeniem do jej odbudowania.

Siedziba Polskiej Akademii
Umiejetnosci — od samego po-
czatku, kiedy jeszcze funkcjo-
nowala jako zalozone w 1815
roku Towarzystwo Naukowe
Krakowskie - jest Krakow.
Czy ma to wplyw na charakter
dzialalnoS$ci tej organizacji na-
ukowej?

— W moim mniemaniu 6w wplyw
jest ogromny. Mowitem juz o zna-
czeniu tradycji. Ale Krakéw to réw-
niez zupetnie wyjatkowe Srodowi-
sko intelektualne. Liczba imprez
naukowych i popularnonaukowych,
konferencji, wystaw jest doprawdy
imponujaca. Znajdujg sie wiec tutaj
ludzie, ktérzy cheg te imprezy or-
ganizowad, a takze mozna zawsze li-
czy¢ na wspanials, aktywna publicz-
no$é. Publiczno$é zywo reagujaca
i w pewnym sensie samokreujgcg
te wydarzenia. To wszystko stwa-
rza atmosfere, w ktorej czujemy,
ze nasza dzialalno§é ma wielki sens
i oczywiScie dodaje sil.

Jak ukladaja sie relacje PAU
z wladzami samorzadu teryto-
rialnego Krakowa i Malopol-
ski? Czy podejmowane s3 ja-
kie§ wspdlne inicjatywy badz
ze strony wladz lokalnych
udzielane jest jakie§ konkret-
ne wsparcie dla Akademii?

— Wiadze naszego miasta powita-
ly bardzo przyjaznie reaktywacje
Akademii. W 1993 roku Rada Mia-
sta uchwalila odnowienie nagrody
naukowej im. Mikolaja Kopernika,
ustanowionej przez miasto w 1873
roku, zaraz po utworzeniu Akade-
mii Umiejetno$ci. Nagroda jest
przyznawana przez Polska Akade-
mig Umiejetno$ci raz na pieé lat
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w siedmiu dziedzinach, ktérymi
zajmowal sie Mikotaj Kopernik. Sg
to: astronomia, nauka o Ziemi, eko-
nomia, filozofia przyrody, medycy-
na, wojskowa sztuka obronna i pra-
wo. Uchwalg Rady Miasta, podjeta
z inicjatywy prezydenta miasta
prof. Andrzeja Golasia, prezes PAU
jest z urzedu przewodniczacym Ko-
misji przyznajacej coroczne Nagro-
dy Miasta Krakowa oraz wyznacza
trzech sposrdéd jej 13 czlonkow.
Z inicjatywy PAU - Ratusz utwo-
rzyl rowniez fundusz ,, Krakowskie
Konferencje Naukowe”, z ktorego
dofinansowywane sg konferencje
naukowe odbywajgce sie w Krako-
wie (Srodki rozdziela komisja powo-
tywana przez PAU). Otrzymujemy
tez drobng dotacje dla tygodnika in-
ternetowego ,,PAUza Akademicka”.
Z kolei wiadze Matopolski odnowi-
ty w 2009 roku stawng Nagrode im.
Erazma i Anny Jerzmanowskich
(decydujaca role odegral tutaj $p.
marszalek Marek Nawara). Nagro-
da ta ma wielkg tradycje, zostala
ustanowiona testamentem Erazma
Jerzmanowskiego w 1907 roku,
a pierwszy raz przyznana w 1915
roku. PAU przyznaje ja corocz-
nie zgodnie z testamentem: ,(...)
Polakowt, wzglednie Polce (...),
ktory, wzglednie ktora przez
swe prace literackie, naukowe
lub humanitarne dokonywane
z pozytkiem dla ojczystego kraju
potrafil, potrafila zajgé wybitne
stanowisko w spoleczeristwem
polskim”. Nagroda jest wrecza-
na uroczyS§cie w Sali Senatorskiej
Zamku Kroélewskiego na Wawelu.
W ubieglym roku laureatem byl
Krzysztof Penderecki. W tym roku
nagrode otrzymuje Anna Dymna.

W sumie, sgdze, ze wladze mia-
sta i regionu ,,przyzwyczaily sie”
juz do obecnosci w naszym mieScie
Polskiej Akademii Umiejetnosci, co
nie bylo przeciez calkiem oczywi-
ste, bo wskutek 37 lat zamrozenia
dzialalno$ci pamieé o PAU w spole-
czenstwie zaczela, w sposob natu-
ralny, zanikaé. MySle, ze znaczenie
Polskiej Akademii Umiejetnosci dla
pozycji Krakowa jest dzisiaj wiasci-
wie doceniane, a nasza wspoétpraca
z ratuszem jest bardzo owocna
i przebiega bez zaklbcen. Zyczyl-
bym sobie, aby podobnie ukiadaly
sie relacje Akademii z wltadzami
regionu, ktoére z oczywistych po-
wodéw sg znacznie bardziej skom-
plikowane. Na szcze§cie mamy
protektora w osobie mec. Kazimie-
rza Barczyka, co pozwala unikngé
w tym zakresie wiekszych zgrzytow.

Jestem przekonany, ze wspolpraca
wladz samorzadowych i PAU bedzie
sie dalej pozytywnie rozwijaé. Pol-
ska Akademia Umiejetnosci obej-
muje przeciez swoim dzialaniem
teren calej Polski, stad jej obecno$é
w Krakowie podkresla tradycyjne,
ponadregionalne znaczenie miasta
iregionu. Warto pamietaé, ze kie-
dy$ to wladnie ,,Panowie Matopol-
scy” zbudowali potege Rzeczypo-
spolitej. Mysle, ze wladze Krakowa
i Malopolski coraz lepiej rozumiejg
znaczenie tej historycznej tradycji.
Stad mdj optymizm.

Czy zdaniem Pana Profeso-
ra reforma nauki bedzie mieé
istotny wplyw na strukture
i dzialalno§é Polskiej Akade-
mii Umiejetnosci? Czy nieza-
leznie od reformy wladze Aka-
demii opracowuja liste planéow
i priorytetow na najblizsze
lata?

— Reforma nauki dotyczy giéwnie
struktury uczelni oraz instytutéw
badawezych. Dlatego tylko w nie-
wielkim stopniu wplynie na dziatal-
no$¢ PAU. Trudno mi méwi¢ o pla-
nach na przyszto§é, poniewaz po 18
latach sprawowania funkeji Prezesa
od 1 wrzesnia odchodze na prawdzi-
wa emeryture. Jestem przekonany,
ze nowy zarzad bedzie mial nowe
idee i poprowadzi Polska Akademie
Umiejetnosci do dalszych sukceséw
w stuzbie nauki polskiej.

Serdecznie dziekuje Panu
Profesorowi za rozmowe

Rozmawriala
KRYSTYNA SIENIAWSKA
Krakow, maj 2018 r.

Andrzej Bialtas, dr nauk ma-
tematyczno-fizycznych, dr hab.
w zakresie fizyki, em. prof. zw. In-
stytutu Fizyki UJ oraz Instytutu Fi-
zyki Jadrowej PAN. Badania w za-
kresie teoretycznej fizyki czastek,
w szczegblnosci nad wielorodna
produkcja w zderzeniach wysokich
energii. Nagroda naukowa Premie-
ra 1 stopnia. Czlonek rzeczywisty
PAN, cztonek czynny i prezes PAU
w latach 2001-2018, b. przewodni-
czacy Rady Gloéwnej Szkolnictwa
Wyzszego w latach 1991-1993.

Doctor honoris causa Uniwersy-
tetu Warszawskiego i Uniwersytetu
Jana Kochanowskiego w Kielcach.
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DZIAE NAUKOWY - ARTYKULY

W KWESTII PELNEJ WYKELADNI
ART 154§ 1

KODEKSU POST

POWANIA

ADMINISTRACYJNEGO

Prof. dr hab. WOJCIECH JAKIMOWICZ

Normy zawarte w art. 154 § 1 k.p.a. rodzg rozmaite pro-
blemy w praktyce stosowania prawa, a wykladnia tego
przepisu prowadzi do rozbieznych pogladéw stanowig-
cych rezultat podejmowanych prob rozwigzywania tych
probleméw. Wystarczy przykladowo wskazaé chociazby
na brak jednolito§ci stanowisk co do tego, czy wskazane
unormowanie ma zastosowanie wylacznie do tzw. decyzji
uznaniowych, czy tez do wszystkich ostatecznych decyzji
administracyjnych. Prezentowane rozwazania stanowig
prébe odpowiedzi na jedno z wielu pytan, jakie wigzg sie
z treScig art. 154 § 1 k.p.a., tj. na pytanie, czy oddalenie
skargi na decyzje administracyjng prawomocnym wyro-
kiem sgdu administracyjnego, w ktérego uzasadnieniu
sad podzielil wykladnie prawa zaprezentowang w uzasad-
nieniu zaskarzonej decyzji, stanowi przeszkode do doko-
nywania weryfikacji tej decyzji w trybie art. 154 § 1 k.p.a.

II

Pelna wykladnia® art. 154 § 1 k.p.a. uzasadnia w moim
przekonaniu negatywng odpowiedz na przedstawione
wyzej pytanie.

Zgodnie z art. 154 § 1 k.p.a. ,,Decyzja ostateczna, na
mocy ktorej zadna ze stron nie nabyla prawa, moze by¢
w kazdym czasie uchylona lub zmieniona przez organ
administracji publicznej, ktory ja wydal, jezeli przema-
wia za tym interes spoleczny lub stuszny interes stro-
ny”. Z tresci tego przepisu wynika, ze zawarta w nim
zostala m.in. norma bedgca zrédlem kompetencji organu
administracji publicznej do uchylenia lub zmiany decyzji
ostatecznej oraz norma materialnoprawna, okreslajaca
przestanki uruchomienia tego trybu, a takze norma ma-
terialnoprawna, okres§lajgca przestanki uchylenia lub
zmiany decyzji ostatecznej.

Z perspektywy problemu, jakiego dotyka przedstawio-
ne wyzej pytanie, istotna jest tre$¢ normy okreslajacej
przestanki uruchomienia trybu przewidzianego w art.
154 § 1 k.p.a. Chodzi zatem o odczytanie treSci zwrotu
»decyzja ostateczna, na mocy ktérej zadna ze stron nie
nabyla prawa”. W tym celu poprzestanie na wykiadni
jezykowej art. 154 § 1 k.p.a. jest niewatpliwie niewy-
starczajace. Nie da sie bowiem na podstawie tej wy-
kladni ustalié, czy ,,decyzja ostateczna, na mocy ktorej
zadna ze stron nie nabyta prawa”, to decyzja, od kté-
rej skarga zostala oddalona prawomocnym wyrokiem
sadu administracyjnego, w uzasadnieniu ktérego sad
podzielit wykladnie prawa zaprezentowang w uzasad-
nieniu zaskarzonej decyzji, i nie znajdujac podstaw do
uwzglednienia roszenia wnioskodaweow, zaakceptowat
te decyzje.

Dokonujae wyktadni systemowej art. 154 § 1 k.p.a.,
nalezy w pierwszej kolejno$ci uwzglednié tresé art. 16

§ 1 k.p.a., zgodnie z ktorym ,,Decyzje, od ktorych nie
stuzy odwolanie w administracyjnym toku instancji lub
wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy, sg ostateczne.
Uchylenie lub zmiana takich decyzji, stwierdzenie ich
niewaznos$ci oraz wznowienie postepowania moze na-
stgpié tylko w przypadkach przewidzianych w kodeksie
lub ustawach szezegdlnych”, oraz tresé art. 16 § 3 k.p.a.,
zgodnie z ktérym ,,Decyzje ostateczne, ktérych nie moz-
na zaskarzy¢ do sadu, sg prawomocne”. Nalezy przy
tym mieé na uwadze to, ze chociaz przepis art. 16 § 3
k.p.a. zostal dodany na mocy art. 1 pkt 6 ustawy z dnia
7 kwietnia 2017 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepo-
wania administracyjnego oraz niektérych innych ustaw?
i wszed! w zycie z dniem 1 czerwca 2017 r., to jednak
poglad o tym, ze charakter decyzji prawomocnej majg
te decyzje ostateczne, co do ktérych sgd administracyjny
oddalil skarge prawomocnym wyrokiem, jest poglagdem
ugruntowanym w doktrynie i orzecznictwie.

W odniesieniu do tych regulacji nalezy po pierwsze
przyjaé, ze decyzja ostateczna nie traci waloru osta-
tecznoSci przez to, ze stala sie decyzja prawomocna.
W doktrynie trafnie wskazuje sie, Ze ,,prawomocnosé
jest szczegolng kwalifikacjg decyzji ostatecznej, ktorg
uzyskuje ona w efekcie utrzymania jej w mocy przez
sad administracyjny jako zgodnej z prawem w zakre-
sie, w jakim sad dokonuje tej kontroli”?. Po drugie, tryb
wzruszenia decyzji ostatecznej przewidziany w art. 154
§ 1 k.p.a. jest ,,przypadkiem przewidzianym w kodeksie”,
o0 jakim mowa w art. 16 § 1 k.p.a., a normy zawarte w art.
154 § 1 k.p.a. stanowig podstawe do przeprowadzenia po-
stepowania zmierzajgcego do wyeliminowania z obrotu
prawnego decyzji ostatecznej, przy czym powinny by¢
interpretowane $cisle jako podstawy uzasadniajgce wy-
jatki od zasady trwaloSci decyzji ostatecznych. Przepis
art. 16 § 1 k.p.a. pozwala na wyeliminowanie z obrotu ta-
kich decyzji ,,tylko w przypadkach przewidzianych w ko-
deksie lub ustawach szczegélnych”. Istotna jest zatem
odpowiedzZ na pytanie, jaki jest charakter ,,przypadku”,
ktorego dotyczy tryb z art. 154 § 1 k.p.a.

Dla uruchomienia tego trybu jest konieczne, aby de-
cyzja miala walor ,,decyzji ostatecznej, na mocy ktorej
zadna ze stron nie nabyla prawa”. Podzielam ugruntowa-
ny w doktrynie i judykaturze poglad, zgodnie z ktéorym
wykladnia art. 154 § 1 k.p.a. dokonywana na tle regulacji
art. 16 § 1 k.p.a. oraz przepiséw Dziatu II Rozdziatu II1
k.p.a. prowadzi do wniosku, ze decyzjg taks pozostaje
ostateczna decyzja niewadliwa lub obarczona jedynie
wadami nieistotnymi, nieuzasadniajacymi jej wyelimi-
nowanie z obrotu, przy tym jest to decyzja, z ktorej nie
wynikaja prawa dla jakiejkolwiek strony. Innymi stowy,
chodzi o te decyzje, ktora nie byla Zrodiem kreujacym

——
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prawa jakiejkolwiek strony, i z tego powodu nie jest ko-
nieczne uzyskiwanie niczyjej zgody na jej zmiane badz
uchylenie, jak to przewiduje art. 155 § 1 k.p.a. w przy-
padku decyzji ostatecznej, na mocy ktorej strona nabyta
prawo. Z powyzszych regulacji nie wynika, ze decyzja
ostateczna, na ktora skarga zostala oddalona prawomoc-
nym wyrokiem sgdu administracyjnego, w uzasadnieniu
ktorego sad podzielit wyktadnie prawa zaprezentowa-
na w uzasadnieniu zaskarzonej decyzji i nie znajdujac
podstaw do uwzglednienia roszezenia wnioskodaweow,
zaakceptowal te decyzje, nie jest ,,decyzjg ostateczng,
na mocy ktorej zadna ze stron nie nabyta prawa”. Wnio-
sku takiego nie uzasadnia réwniez tre$¢ przepisow art.
1701 art. 171 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo
o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi‘, zgod-
nie z ktérymi ,,Orzeczenie prawomocne wigze nie tyl-
ko strony i sad, ktéry je wydal, lecz réwniez inne sgdy
iinne organy panstwowe, a w przypadkach w ustawie
przewidzianych takze inne osoby”, a ,,Wyrok prawo-
mocny ma powage rzeczy osadzonej tylko co do tego,
co w zwigzku ze skargg stanowilo przedmiot rozstrzy-
gniecia”. W §wietle tych przepiséw prawomocny wyrok
oddalajgcy skarge na decyzje administracyjng w swo-
isty sposéb petryfikuje decyzje ostateczna, nie podwaza
jednakze jej kwalifikacji jako ,,decyzji ostatecznej, na
mocy ktorej zadna ze stron nie nabyla prawa”.

Nalezy rowniez rozwazy¢ tre§é art. 154 § 1 k.p.a.
z punktu widzenia powigzania rezultatéow wykladni
systemowej z rezultatami wyktadni celowoSciowej tego
przepisu. Wyrazne upowaznienie ustawowe do dokony-
wania ,,w kazdym czasie” weryfikacji ,,decyzji ostatecz-
nej, na mocy ktorej zadna ze stron nie nabyta prawa”
bez konieczno$ci uzyskiwania w tym zakresie zgody od
kogokolwiek, wskazuje, Ze intencjg ustawodawcy nie
jest utrzymywanie w obrocie prawnym decyzji, kto-
ra nie stanowila Zrédia niczyich praw w sytuacji, gdy
W niezmienionym stanie prawnym istnieje mozliwos¢é
jej zmiany lub uchylenia, jezeli przemawia za tym inte-
res spoleczny lub sluszny interes strony. Skoro prawo-
mocny wyrok sgdu administracyjnego, w uzasadnieniu
ktorego sad podzielit wykladnie prawa zaprezentowa-
na w uzasadnieniu zaskarzonej decyzji i nie znajdujac
podstaw do uwzglednienia roszenia wnioskodawcow,
zaakceptowal te decyzje przez oddalenie skargi, nie ma
jakiegokolwiek wplywu na wzmocnienie pozycji prawnej
adresatéw dzialania administracji, a zwlaszcza nie gwa-
rantuje niczyich praw zagwarantowanych decyzja (bo
zadne prawa z decyzji nie wynikaja), to brakuje podstaw
do przyjecia, ze istniejg jakiekolwiek powody do przyj-
mowania, ze stanowi on przeszkode do uruchomienia
trybu z art. 154 § 1 k.p.a. Nie widze zadnych racjonal-
nych podstaw do réznicowania sytuacji prawnej adresa-
téw ,,decyzji ostatecznej, na mocy ktorej zadna ze stron
nie nabyla prawa”, w zaleznoSci od tego, czy adresaci tej
decyzji skorzystali z prawa do sgdu, uzyskujge wyrok
oddalajacy ich skarge, czy tez z tego prawa nie skorzy-
stali. Osoba, ktéra wystepuje z roszczeniem opartym na
normie materialnej prawa administracyjnego do orga-
nu administracji publicznej i nie uzyskuje zaspokojenia
tego roszezenia, ma prawo poszukiwaé ochrony swojej
sytuacji prawnej przed sgdem administracyjnym, kto6-
rego istota dzialania koncentruje sie zresztg (a przy-
najmniej tak powinno byé w systemie demokratyczne-
go pafistwa prawnego) na ochronie publicznych praw
podmiotowych. Absurdalna bytaby sytuacja, w ktorej
podmioty publicznego prawa podmiotowego, toczgc
spory o ,wykladnie prawa” z organami administracji

publicznej, w tym w ramach postepowan sgdowoadmini-
stracyjnych i doprowadzajgc w ostatecznym rachunku —
przez niejednolito$¢ orzecznictwa — do podjecia uchwaty
Naczelnego Sadu Administracyjnego akeeptujacej ich
stanowisko, nie moglyby w rezultacie — majae ku temu
instrument prawny w postaci regulacji art. 154 § 1 k.p.a.
— uzyskaé zaspokojenia swojego roszczenia opartego
na niezmienionej normie prawnej w sytuacji, w ktorej
zaspokojenie tego roszezenia nie stanowi jednoczesnie
ingerencji w sytuacje prawng innych podmiotow admi-
nistrowanych. Takich m.in. przypadkéw dotyczy wlasnie
regulacja art. 154 § 1 k.p.a. Nie moze mie¢ z tej per-
spektywy zadnego znaczenia to, czy decyzja ostateczna,
na mocy ktérej zadna ze stron nie nabyta prawa, byla
przedmiotem skargi do sgdu administracyjnego, ani to,
ze —w przypadku takiej skargi — sad administracyjny
oddalil skarge. Oddalenie skargi na podstawie art. 151
p-p-s.a. na decyzje administracyjna, po dokonaniu kon-
troli tej decyzji przez sad oznacza, ze decyzja ta nadal
zachowuje walor ostatecznej decyzji niewadliwej (bgdz
obarczonej jedynie wadg nieistotng), skoro sad nie zna-
lazt podstaw do zastosowania art. 145 § 1 p.p.s.a. i wy-
eliminowania jej z obrotu prawnego. Wyrazenie przez
sad oceny prawnej akceptujgcej wykladnie dokonang
W sprawie przez organy — w sposob kategoryeczny czy
niekategoryczny — kwalifikacji tej nie zmienia. Przede
wszystkim istots i nastepstwem tej oceny jest zaakcep-
towanie niewadliwo$ci decyzji, od ktérej skarga zostala
oddalona. Ponadto ocena ta z istoty swojej i co do zasady
odnosi sie do wykladni przepiséw prawa przyjetej przez
organy administracji, a zaakceptowanej przez sgd. Oce-
na ta zatem pozostaje ciggle aktualna w odniesieniu do
okreslonego rozumienia tre§ci normy prawnej. Odwoly-
wanie sie przez wnioskodawee do dokonanej w drodze
pdzniejszej uchwaly przez Naczelny Sad Administracyj-
ny odmiennej wyktadni przepiséw prawa stanowigcych
podstawe normatywng decyzji nie moze byé utozsamia-
ne z nieuzasadnionym kwestionowaniem wigzgcej oce-
ny prawnej wyrazonej w wyroku wydanym w sprawie.
Stanowisko takie prowadzitoby do nieuprawnionej kon-
kluzji, zgodnie z ktorg uchwaly Naczelnego Sadu Admi-
nistracyjnego nieakceptujgce wykladni prezentowanej
we wezesniejszych prawomocnych orzeczeniach sadow
administracyjnych stanowia wyraz kwestionowania za-
prezentowanej w nich oceny prawnej. Tymezasem nie
chodzi o kwestionowanie tej oceny, lecz o sygnalizowanie
okoliczno$ci majacych wpltyw na jej sformutowanie, kto-
re to okolicznoSci — przy zachowaniu tozsamoSci stanu
prawnego sprawy — zostaly dopiero w pézniejszym cza-
sie odkodowane z przepiséw prawa w drodze uchwalty
Naczelnego Sadu Administracyjnego.

W kazdym wiec z wyzej wskazanych przypadkéw wy-
rok oddalajacy skarge — niezaleznie od tego, czy uzy-
skal walor prawomocno$ci w zwigzku z brakiem skargi
kasacyjnej, czy tez na skutek jej oddalenia przez Sad
II instancji, czy zostalo do niego sporzgdzone uzasad-
nienie i wyrazono w nim ocene prawna, czy tez nie — nie
zmienia kwalifikacji prawnej kontrolowanej decyzji jako
decyzji niewadliwe;j.

II1

Konieczny jest w systemie prawnym mechanizm po-
zwalajacy na weryfikowanie decyzji ostatecznych, na
mocy ktérych zadna ze stron nie nabyla prawa w sy-
tuacji, gdy podstawa niekorzystnego rozstrzygniecia
byla — w niezmienionym w tym zakresie stanie praw-
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nym — wykladnia prawa, ktéra nastepnie zostala zmie-
niona w drodze uchwaly NSA wskazujacej wlasciwe
rozumienie normy prawnej, a tym samym w istocie kwe-
stionujacej prawidtowos$é tego rozumienia przyjetego
w prawomocnych wyrokach sgdéw administracyjnych
prezentujacych odmienne stanowisko. Mechanizm ten
znajduje swojg podstawe normatywng wlasnie w art.
154 § 1 k.p.a. Podzielam poglad prezentowany w dok-
trynie i judykaturze, zgodnie z ktérym tryb przewi-
dziany w tym przepisie powinien by¢ stosowany wtedy,
gdy w niezmienionym stanie prawnym wyznaczajacym
granice sprawy administracyjnej dopuszczalne jest pod-
jecie odpowiadajgcego prawu rozstrzygniecia o innej
tresei, zwlaszeza rozstrzygniecia korzystnego dla ad-
resatow decyzji w tej sprawie. Jezeli w niezmienionym
stanie prawnym pozostaje w kolizji stanowisko w zakre-
sie wykladni prawa zaprezentowane w prawomocnym
wyroku oddalajgcym skarge zapadlym po skontrolo-
waniu decyzji administracyjnej i stanowisko w tym
zakresie zaprezentowane w p6zZniejszej uchwale NSA,
zastosowaniu trybu z art. 154 § 1 p.p.s.a. nie sprzeciwia
sie tre§¢ art. 1701 art. 171 p.p.s.a.

Stanowisko, zgodnie z ktérym w przypadku oddalenia
skargi na decyzje administracyjng przez sgd admini-
stracyjny organ administracyjny moze wzruszyé pozniej
takg decyzje na podstawie art. 154 § 1 k.p.a., a wzrusze-
nie decyzji w trybie art. 154 § 1 k.p.a. nie popada w ko-
lizje z mocg wigzacg prawomocnych orzeczen sgdowych
oraz z powagg rzeczy osadzonej prawomocnego wyroku
sadu administracyjnego, jest od dziesiecioleci zgodnie
i konsekwentnie prezentowane w doktrynie i orzecz-
nictwie i to réwniez na gruncie przepisoéw o postepowa-
niu administracyjnym, ktére przewidywaly obowigzek
uzasadniania wszelkich wyrokéw oddalajgcych skarge
na decyzje administracyjng. Nalezy przywolaé w tym
zakresie poglady W. Dawidowicza®, J. Borkowskie-
g0 T. Wosia”, A. Wrébla%, T. Kietkowskiego®, PM. Przy-
bysz!. Formulujac wyzej wskazany poglad, w doktrynie
nawigzuje sie wprost do tresci art. 1701 art. 171 p.p.s.a.,
wskazujae, ze ,wynikajacy z wyroku sgdu administra-
cyjnego oddalajacego skarge przymiot prawomocnoS§ci
decyzji determinuje réwniez skutki prawomocno$ci
decyzji utrzymanych w mocy takim wyrokiem. Obo-
wigzywaé powinny w stosunku do nich surowsze reguly
pozbawiania ich mocy wigzacej w czasie niz w stosun-
ku do pozostalych decyzji ostatecznych. Nie dotyczy to
jednak mozliwo$ci ich uchylania lub zmiany w trybach
nadzwyczajnych, przewidzianych do wzruszania decyzji
prawnie niewadliwych. Przeszkodg nie moze tu by¢ po-
waga rzeczy osadzonej wyroku sgdu administracyjnego
oddalajgcego skarge, poniewaz zgodnie z art. 171 powa-
g3 tg objete zostaje jedynie ustalenie, ze decyzja jest
zgodna z prawem”!!. Podkresla sie, ze ,,W odniesieniu
do decyzji prawomocnych zatem dopuszezalne bedzie
zaréwno wykorzystanie instytucji ,,wywlaszczenia pra-
wa” z art. 161 k.p.a., jak i ich uchylenie lub zmiana na
podstawie art. 154, 1551162 § 2 k.p.a. oraz stwierdze-
nie wygasniecia na podstawie art. 162 § 1 k.p.a. w we-
wnatrzadministracyjnym nadzwyczajnym postepowaniu
weryfikacyjnym'2.

W orzecznictwie powyzsze stanowisko prezentowane
jest od poczatkéw funkcjonowania sgdownictwa admi-
nistracyjnego w okresie powojennym?!. Réwniez obec-
nie Naczelny Sad Administracyjny podkresla, ze ,,(...)
zgodnie z art. 170 p.p.s.a. zwigzanie wyrokiem sgdu
obejmuje tylko sytuacje, w ktoérej by zostal zgloszony
wniosek o stwierdzenie niewaznoSci decyzji (...). Prawo-

mocno$¢ decyzji skontrolowanej przez sad administra-
cyjny zamyka organom administracji publicznej mozli-
wos¢ wszczecia i prowadzenia postepowania w sprawie
stwierdzenia niewazno$ci decyzji (...). Podkresli¢ nalezy,
ze przepis art. 170 p.p.s.a. nie dotyczy mozliwos$ci zmia-
ny prawomocnej decyzji administracyjnej na podstawie
art. 154 k.p.a., mozna zatem zlozy¢é wniosek o uchylenie
lub zmiane decyzji administracyjnej, na podstawie kto-
rej strona nie nabyla prawa, nawet jezeli wezedniej byla
ona przedmiotem kontroli sadu administracyjnego”.

Dodatkowo podkreslenia wymaga to, ze pozytywna
odpowiedz na przedstawione wyzej pytanie prowadzi-
taby do zakwestionowania trafnej w moim przekonaniu
dotychezasowej wykladni art. 154 § 1 k.p.a. prezentowa-
nej w judykaturze, a odnoszacej sie rowniez do innych
aspektéw tego unormowania. Jak stusznie zauwaza
Naczelny Sgd Administracyjny, z przepisu art. 154 § 1
k.p.a. wynika, ze w przewidzianym w nim trybie nad-
zwyczajnym mogg byé uchylane lub zmieniane wszelkie
decyzje ostateczne (o ile zostang spelnione pozostate
przestanki ustawowe), niezaleznie od tego, czy wydane
zostaly w sprawach wszezetych z urzedu, czy w spra-
wach wszczetych na wniosek strony; czy wydane zostaty
w sprawach zalatwianych decyzjg uznaniowa, czy zwigza-
ng; czy sg prawidtowe pod wzgledem prawnym, czy tez
dotkniete sg wadami niekwalifikowanymi. Skoro art. 154
§ 1 k.p.a. nie zawiera zadnych ograniczen ani wylgczen
w tych kwestiach, to brakuje podstaw do wprowadza-
nia do wyktadni tego przepisu takich elementéw, ktére
z jego tresci nie wynikaja'®. Podobny poglad zaprezen-
towano w innym orzeczeniu'®, w ktorym NSA uznat, ze
dla zastosowania trybu okreslonego w art. 154 § 1 k.p.a.
istotne jest to, by zastosowanie tego trybu nie doprowa-
dzito do stanu niezgodnego z prawem. Wyeksponowania
wymagaja rowniez poglady prezentowane w orzecznic-
twie i piSmiennictwie, zgodnie z ktérymi zmiana wy-
kladna prawa, czy tez oceny stanu faktycznego sprawy,
nastepujaca po wydaniu w sprawie odmownej decyzji
ostatecznej, ktéra nie prowadzi do wadliwosci lub bez-
przedmiotowos$ci tej decyzji, stanowi uzasadnienie dla
istnienia trybu, o ktérym mowa w art. 154 k.p.a. Bez tego
przepisu prawidlowo wydana odmowna decyzja admini-
stracyjna pozbawialaby strone mozliwosci ubiegania sie
o okreslone prawa ,,po wsze czasy”, co dalekie by byto od
racjonalnego pojmowania administracji publicznej'”. Jesli
przy uwzglednieniu interesu spolecznego lub stusznego
interesu strony mozliwa jest taka zmiana decyzji, ktora
nie prowadzi do sprzecznosci z powszechnie obowigzuja-
cg normg prawng (ktérej np. rozumienie, wykladnia, od
wydania decyzji ,,pierwotnej” ulegla zmianie), to co do
zasady nie ma przeszkod, na gruncie art. 154 k.p.a., do
zmiany decyzji ostatecznej. Warunkiem jest to, by calosé
systemu prawnego nie stala temu na przeszkodzie”®.
Wymaga podkreslenia, ze przy dokonywaniu oceny za-
sadnoSci i celowoSci uchylenia albo zmiany ostatecznej
decyzji odmownej z punktu widzenia ujetych w art. 154
§ 1 k.p.a. przestanek (interesu spolecznego lub stusznego
interesu strony) znaczacg role moze odegraé m.in. wia-
$nie zmiana wykladni przepiséw stanowigcych podstawe
wydania takiej decyzji, zwlaszcza gdy jest ona nastep-
stwem uchwaly Naczelnego Sgdu Administracyjnego
z istoty swojej ukierunkowanej na wyeliminowanie roz-
bieznosci interpretacyjnych.

IV

Zgodnie z art. 175 Konstytucji RP sady administra-
cyjne sprawujg wymiar sprawiedliwo§ci w Rzeczypo-
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spolitej Polskiej, a wedlug art. 184 ustawy zasadniczej
Naczelny Sad Administracyjny oraz inne sady admini-
stracyjne sprawuja, w zakresie okreS§lonym w ustawie,
kontrole dzialalnos$ci administracji publicznej. Jak stano-
wi art. 1 ust. 1 ustawy — Prawo o ustroju sgdéw admini-
stracyjnych', ,,Sady administracyjne sprawujg wymiar
sprawiedliwosci przez kontrole dzialalnoSci administracji
publicznej oraz rozstrzyganie sporéw kompetencyjnych
i 0 wladciwo$¢ miedzy organami jednostek samorzadu te-
rytorialnego, samorzgdowymi kolegiami odwolawczymi
i miedzy tymi organami a organami administracji rzado-
wej”. Wedlug art. 1 ust. 2 cytowanej ustawy ,,Kontrola,
o ktérej mowa w § 1, sprawowana jest pod wzgledem
zgodnosci z prawem, jezeli ustawy nie stanowig inaczej”.
Do podstawowych wartosci, na strazy ktérych powinny
staé sgdy administracyjne, nalezy niewatpliwie zgodno§é
z prawem rozstrzygnie¢ administracji publicznej ocenia-
na przez te sady z perspektywy obowigzku sprawowania
wymiaru sprawiedliwo$ei.

Wyktladnia art. 154 § 1 k.p.a., zgodnie z ktéra oddalenie
skargi na decyzje administracyjng prawomocnym wyro-
kiem sgdu administracyjnego, w uzasadnieniu ktérego
sad podzielil wykladnie prawa zaprezentowang w uza-
sadnieniu zaskarzonej decyzji, stanowiloby przeszkode
do dokonywania weryfikacji tej decyzji w trybie art.
154 § 1 k.p.a., nie znajdowalaby podstaw ani meryto-
ryecznych, ani aksjologicznych. Wykladnia taka bylaby
w istocie wykladnig na niekorzy$é adresatow decyzji,
w stosunku do ktorej prowadzone bylo postepowanie
w trybie art. 154 § 1 k.p.a., ezynige iluzorycznym ich pra-
wo do zaspokojenia roszezenia, ktérego nie uzyskali wy-
tgcznie z powodu niekorzystnej dla nich wykladni prawa,
zakwestionowanej nastepnie uchwatg Naczelnego Sadu
Administracyjnego, a takze wycigganiem wzgledem nich
negatywnych konsekwencji z faktu skorzystania z przy-
slugujacego im wezesniej prawa do sadu.

Jednocze$nie wyktadnia taka nie znajdowalaby uzasad-
nienia w poszanowaniu jakichkolwiek réwnowaznych in-
nych wartosci i stanowila precedensowe zakwestionowa-
nie ugruntowanego, jednolitego i zgodnego stanowiska
doktryny i judykatury w kwestii wykladni art. 154 § 1
k.p.a. Tym samym godzilaby réwniez w zasade zaufania
do organéw panstwa wynikajacg z zasady demokratycz-
nego panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji RP). Mecha-
nizmy proceduralne przewidziane w instytucjach ochro-
ny prawnej majg charakter instrumentalny i stuzebny
wobec unormowan materialnoprawnych, a ich istotg jest
przede wszystkim gwarantowanie pelnej i efektywnej
ochrony prawnej adresatom dzialan administracji pu-
blicznej i w tym kierunku powinny by¢ wykladane prze-
pisy je normujace. Nie sposob w drodze odwolywania
sie do wartoSci i zasad konstytucyjnych chronigcych in-
teresy prawne i publiczne prawa podmiotowe podwazy¢
pozycje ustrojowg organéw wiadzy sgdowniczej, nieza-
leznie od tego, ze pozycja ta wiasnie wtedy, gdy zwigzana
jest z tymi wartosciami i zasadami, uzyskuje nalezng jej
range wyznaczang standardami demokratycznego pan-
stwa prawnego.

prof. dr hab. WOJCIECH JAKIMOWICZ

Autor jest profesorem doktorem habilitowanym nauk prawnych,
pracownikiem naukowym w Katedrze Prawa Administracyjnego
Wydzialu Prawa i Administracji Uniwersytetu Jagielloviskiego,
sedzig Naczelnego Sqdu Administracyjnego
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Przypisy:

! Przez pojecie ,,pelna wykladnia” rozumiem proces interpretacyjny
prowadzony réwnolegle za pomoca wszystkich typéw dyrektyw (tj.
dyrektyw jezykowych, systemowych i funkcjonalnych) bez zaklada-
nia z gory pierwszenstwa i szczegdlnego znaczenia wykladni jezyko-
wej w stosunku do pozostalych metod wykladni, z zastrzezeniem, ze
wprawdzie od wykladni jezykowe] rozpoczyna sie proces wykladni,
ale na niej sie nie kofiezy (zob. na ten temat: M. Zielinski: Podstawo-
we zasady wspdlczesnej wykladni prawa, [w:] R Winczorek (red.),
Teoria i praktyka wykladni prawa, Warszawa 2005, s. 118-120; J.
Wréblewski, Rozumienie prawa 1 jego wykladnia, Warszawa-War-
szawa-Krakow-Gdansk-L6dz 1990, s. 86, R. Mastalski, Interpretacja
prawa podatkowego. Zrédta prawa podatkowego i jego wykladnia,
Wroctaw 1989, s. 108, K. Pleszka, Jezykowe znaczenie przepisu jako
granica wykladni, [w:] M. Zirk-Sadowski (red.), Filozoficzno-teore-
tyczne problemy sqdowego stosowania prawa, L.6dz 1997, s. 71; T.
Stawecki, O praktycznym zastosowaniu hermeneutyki w wyktadni
prawa, [w:] P Winczorek (red.), Teoria i praktyka wykladni pra-
wa, Warszawa 2005, s. 94; E. Waskowski, Teoria wykladni prawa
cywilnego, Warszawa 1936, s. 20 i nast., s. 47 i nast., M. Zielinski,
Z. Radwanski, Wyktadnia prawa cywilnego, ,Studia Prawa Pry-
watnego” z 2006 r., zeszyt 1, s. 29, s. 31-32, s. 35). ,,Pelna wykladnia”
W prezentowanym opracowaniu odnosi sie zatem do metod wykladni (i
obejmuje rezultaty wykladni jezykowej, celowosciowej i systemowej),
a nie do zakresu tresciowego art. 154 § 1 k.p.a. i mnogo$ci probleméw
z niego wynikajgcych. Rozwazania nawigzujace do powyzszego rozu-
mienia ,,pelnej wykladni” zmierzaja do odpowiedzi na jedno z wielu
pytan, jakie wiazg sie z tredcig art. 154 § 1 k.p.a., a nie do wszechstron-
nego i wyczerpujacego skomentowania wszystkich probleméw, jakich
moze dostarczaé jego tresé.

2Ustawa z dnia 7 kwietnia 2017 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepo-
wania administracyjnego oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. z 2017 r.,
poz. 935).

3Zob. T. Wo§, [w:] T. Wo§ (red.), Prawo o postepowaniu przed sqdami
administracyjnymi. Komentarz, Warszawa 2011, s. 768.

* Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sadami
administracyjnymi (t.j.: Dz.U. z 2018 1., poz. 1302) — dalej p.p.s.a.

> W. Dawidowicz, Zarys procesu administracyjnego, Warszawa 1989,
s. 207-208.

6 J. Borkowski, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania
administracyjnego, Warszawa 2017, s. 833 (przedstawiony poglad
stanowi kontynuacje tego stanowiska prezentowanego w poprzednich
14 wydaniach komentarza).

“T. Wo§, [w:] T. Wo§ (red.), H. Knysiak-Molczyk, M. Romanska, Postepo-
wanie sqdowoadministracyjne, Warszawa 2004, s. 370.

8 A. Wrobel, [w:] M. Jaskowska, A. Wrébel, Komentarz aktualizowany
do Kodeksu postepowania administracyjnego, Komentarz do art.
15} k.p.a., teza 1, Lex 2016 (przedstawiony poglad stanowi kontynu-
acje tego stanowiska prezentowanego w poprzednich 13 wydaniach
komentarza).

9 T. Kietkowski, [w:] H. Knysiak-Molezyk (red.), Kodeks postgpowania
administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2015, s. 1030.

10 PM. Przybysz, Kodeks postgpowania administracyjnego. Komen-
tarz aktualizowany, Komentarz do art. 154, Lex 2018, teza 8.

1T Wos, [w] T. Wos (red.), Prawo o postepowaniu przed sqdami ad-
ministracyjnymi. Komentarz do art. 170, teza 25, Lex 2016 (tak
rowniez we wezes$niejszych wydaniach komentarza); por. tez: T. Wos,
Prawomocnoscé orzeczen sqdu administracyjnego, ,Przeglad Pra-
wa Publicznego” z 2007 r., nr 5, s. 55-62; M. Bogusz, Powaga rzeczy
osqdzonej w nowym postepowaniu sgdowoadministracyjnym,
Panstwo i Prawo” z 2004 r., z. 6, s. 88.

12T Wos, [w:] T. Wos (red.), Prawo o postepowaniu przed sqdami ad-
mainistracyjnymi. Komentarz do art. 170, teza 25, Lex 2016; por. tez:
W. Piatek, Powaga rzeczy osqdzonej wyrokw sqdu administracyj-
nego, Warszawa 2014, s. 178.

18Zob. wyrok NSA z dnia 15 sierpnia 1985 r., III SA 80/85, publ. ONSA
7 1985, nr 2 poz. 16; wyrok NSA z dnia 30 kwietnia 1986 r., SA/Wr
137/86, publ.: OSPiKA z 1987 r., nr 4, poz. 82; wyrok NSA z dnia 26
maja 1987 r., ITI SA 53/87, ONSA 1988, nr 1, poz. 5; wyrok NSA z dnia
12 wrze$nia 1997 r., ITT SA 495/96, LEX nr 31741.

14 Wyrok NSA z dnia 18 listopada 2014 r., I OSK 718/13.

Wyrok NSA z dnia 21 lutego 2007 r., IT OSK 127/06.

16Wyrok NSA z dnia 22 wrze$nia 2016 1., I OSK 3065/15.

1"Por. J. Borkowski, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepo-
wania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2012, s. 597; G.
Laszezyca, Cz. Martysz, A. Matan, Kodeks postepowania admini-
stracyjnego. Komentarz. Tom II. Komentarz do art. 154, teza 2,
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LEX 2010; wyroki NSA: z dnia 9 listopada 2007 r., I OSK 1531/06;
z dnia 18 wrzesnia 2008 r., IT OSK 1789/07; z dnia 24 listopada 2008 r.,
II OSK 1439/07; z dnia 6 pazdziernika 2011 r., IT OSK 1958/10; z dnia
20 pazdziernika 2011 r., IT OSK 2006/10; z dnia 21 pazdziernika 2014 r.,
II OSK 596/14.

18 Por. wyrok WSA w Warszawie z dnia 7 pazdziernika 2009 r., VIIT SA/
Wa 494/09; wyrok WSA w Gliwicach z dnia 22 marca 2012 r., IT SA/
Gl 45/12; wyrok NSA z dnia 19 pazdziernika 2012 r., IT OSK 1153/11.

¥ Ustawa z dnia 25 lipca 2002 r. — Prawo o ustroju sagdéw administracyj-
nych (t.j.: Dz.U. z 2017 r., poz. 2188).

On the comprehensive interpretation of article 154
§ 1 of the Code on Administrative Procedure

SUMMARY:

In the article the Author attempts to answer one of
a number of questions regarding the interpretation of
article 154 § 1 of the Code on Administrative Procedure.
In particular, the Author discusses whether dismissal of
a complaint on a decision in final judgment of an admini-
strative court precludes verification of an administrative
decision on the basis of article 154 of the Code of Admi-
nistrative Procedure if the court shared the interpreta-
tion of law presented in the justification of the contested

decision. Comprehensive interpretation of the article 154
of the Code of Administrative Procedure i.e. an inter-
pretation by means of all the methods of interpretation
(language, systemic and functional) indeed precludes
verification of an administrative decision on the basis of
article 154 of the Code of Administrative Procedure in
such a situation. The problem is discussed in the light
of jurisprudence and views of the majority of legal doc-
trine. The Author presents also his own view on the
problem in the light of the essence of the administrative
judiciary and the construction of public subjective rights
and the right to the court in particular.

Key words: a final decision, on the basis of which none
of the parties acquired any rights, decision valid in law,
final judgement, res iudicata of a judgement of admin-
istrative court, legal assessment in a court’s judgemen,
the right to the cour

Stowa klucze: decyzja ostateczna, na mocy ktorej
zadna ze stron nie nabyla prawa, decyzja prawomocna,
wyrok prawomocny, powaga rzeczy osgdzonej wyroku
sadu administracyjnego, ocena prawna wyrazona w wy-
roku sadu, prawo do sadu

WSPOLWLASNOSC NIERUCHOMOSCI A OSWIADCZENIE
O PRAWIE DYSPONOWANIA NIERUCHOMOSCIA
NA CELE BUDOWLANE

(WYBRANE ASPEKTY)
Dr GRZEGORZ SULINSKI

1. Wstep

Prowadzenie rob6t budowlanych wymaga co do zasady
—na podstawie art. 28 ust. 1 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. —
Prawo budowlane' — uzyskania decyzji o pozwoleniu na
budowe. Wyjatki od tego obowigzku okresla przepis art.
29 ustawy — Prawo budowlane. Jednocze$nie przepis art.
30 ustawy — Prawo budowlane wskazuje przypadki ro-
bét budowalnych, ktérych wykonywanie wymaga doko-
nania organowi administracyjnemu zgloszenia zamiaru
ich prowadzenia.

W przepisach ustawy — Prawo budowlane, regulujgcych
zgodnie z treScig art. 1 sprawy projektowania, budowy,
utrzymania i rozbiérki obiektéw budowlanych, a takze
okreslajgcych zasady dzialania organéw administracji
publicznej w tych dziedzinach, okreslono szczegélowe
wymagania, jakie powinien spelni¢ podmiot planujgcy
realizacje inwestycji zwigzanej z prowadzeniem robdt
budowlanych. Zasadniczo — stosownie do tresci art. 4
ustawy — Prawo budowlane — kazdy ma prawo do zabu-
dowy nieruchomosei gruntowej, jezeli wykaze prawo do
dysponowania nieruchomoscig na cele budowlane, przy
czym warunkiem tego prawa jest zgodnosé zamierzenia
budowlanego z przepisami.

Wymoég dysponowania tytutem prawnym do nierucho-
mog$ci umozliwiajacym jej zabudowe skutkuje zawarciem
w ustawie — Prawo budowalne szczegétowych regulacji
dotyczacych tej kwestii. Przede wszystkim ustawodawca
— w przepisie art. 3 pkt. 11 ustawy — Prawo budowlane

—zawart definicje legalng pojecia ,,prawa do dysponowa-
nia nieruchomoscig na cele budowlane”. Nadto okreslit
tryb, w jakim podmiot zamierzajacy prowadzenie prac
budowlanych musi wskazaé¢ istnienie po jego stronie
prawa do zabudowania nieruchomosci, stanowiace, ze
o$wiadczenie w przedmiocie istnienia po stronie inwe-
stora prawa do dysponowania nieruchomos$cig na cele
budowlane stanowi obowigzkowy zalgeznik do wniosku
inicjujacego postepowanie w przedmiocie dopuszczalno-
$ci prowadzenia rob6t budowlanych. W przypadku robo6t
budowlanych, ktérych prowadzenie wymaga uzyskania
decyzji o pozwoleniu na budowe — bedacy konsekwencja
regulacji art. 32 ust. 4 pkt 2 ustawy — Prawo budowlane
stanowigcej, ze pozwolenie na budowe moze by¢ wydane
wylaczenie temu, kto zlozyt o§wiadczenie o prawie dys-
ponowania nieruchomoscig na cele budowlane — wymog
zalgczenia do wniosku takiego o§wiadczenia okreslony
zostal w przepisie art. 33 ust. 2 pkt 2 ustawy — Prawo
budowlane. Jesli wykonanie rob6t budowlanych wyma-
ga jedynie zgloszenia, o ktorym mowa w art. 30 usta-
wy — Prawo budowalne, to wymoég zalgczenia do niego
o$wiadczenia o prawie dysponowania nieruchomoscig na
cele budowlane wynika z przepisu art. 30 ust. 2 ustawy
- Prawo budowlane?.

Obowiazek wylegitymowania sie przez inwestora tytu-
fem prawnym do nieruchomog$ci zawierajacym w swej
tresci prawo do prowadzenia na niej robot budowlanych
ma zrédto w dgzeniu do zapobiegania powstawaniu stanu
rozbieznosci pomiedzy inwestycja w jej aspekcie praw-
noadministracyjnym a aspektem cywilnym podejmﬂa;
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nych dzialah. Innymi slowy, chodzi o to, aby realizacja
rob6t budowlanych na okreslonej nieruchomosei nie
generowala sporéw na tle ich statusu cywilnoprawnego.
Wykonanie bowiem prac budowlanych na nieruchomosci
w sytuacji braku prawa do dysponowania nig w tym za-
kresie prowadzi do sporéw na tle rozliczenia nakladéw
pomiedzy wladcicielem nieruchomosci a jej posiadaczem,
czy tez wrecz moze stanowi¢ asumpt do — okreslonego
W przepisie art. 231 ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r.
— Kodeks cywilny?® — sporu o przeniesienie prawa wia-
snosci zabudowanej nieruchomosci na rzecz podmiotu,
ktory dokonal zabudowy. Intencjg ustawodawcey jest za-
tem zapewnienie, aby zgoda na wykonanie na nierucho-
mosci rob6t budowlanych nie powiekszala w przyszlosci
sporow na plaszezyznie prawa cywilnego, wynikajacych
z okoliczno§ci zabudowy nieruchomogci przez osobe nie-
posiadajacg tytulu prawnego do takiego dzialania.

Nieruchomo§é, ktérej dotycezyé mogg roboty budowla-
ne, nierzadko pozostaje przedmiotem wspdlwlasnosei.
W takim wypadku prawo decydowania o rzeczy, a zatem
takze i o podjeciu na niej rob6t budowlanych przystugu-
je co do zasady wszystkim wspotwlaScicielom. Zasady
regulujgce proces decyzyjny wspdlwlaseicieli odnosnie
do rzeczy okreslone sg przede wszystkim w k.c. czy tez
ustawie z dnia 24 czerwcea 1994 r. 0 wlasnoSci lokali*. Or-
gan administracji publicznej prowadzacy postepowanie
administracyjne w przedmiocie wydania decyzji o pozwo-
leniu na budowe czy tez rozpatrujacy zgloszenie zamiaru
wykonywania robét budowlanych zobowigzany jest do
ustalenia, czy o§wiadczenie o prawie dysponowania nie-
ruchomoscig na cele budowlane zostalo ztozone. Oswiad-
czenie to objete zostaje domniemaniem prawdziwosci®,
a jesli pojawig sie watpliwosci co do jego prawdziwoSci,
to organ powinien ustali¢, czy inwestorowi skladajacemu
oswiadczenie w rzeczywistosci przystuguje deklarowane
w o$wiadczeniu uprawnienie do wykonania na nierucho-
mosci prac objetych wnioskiem o udzielenie pozwolenia
na budowe albo zgloszeniem zamiaru ich wykonywania®.

Praktyka obrotu prawnego dowodzi, ze ustalenie, czy
wymoég zlozenia prawidlowego o§wiadczenia o prawie
dysponowania nieruchomog$ciag pozostajaca we wspoi-
wlasnosci zostal nalezycie wypelniony, napotyka w wielu
przypadkach istotne trudnoSci. Zasady rzadzace dyspo-
nowaniem nieruchomoscia wspdlng przez jej wspéiwla-
$cicieli determinowane sg konieczno$eig kwalifikacji kon-
kretnych czynno$ci wedlug kryterium ich istotnosei dla
wspdlnej rzeczy. Dlatego tez ustawa wyroznia kategorie
czynno$ci przekraczajgcych zwykly zarzad, czynnosci ta-
kiego zarzadu nieprzekraczajacych oraz czynnosci zacho-
wawezych. Dopiero po dokonaniu oceny, do ktérej z tych
trzech kategorii nalezy zaliczyé konkretng czynno§é, moz-
na ustalié, czy jej dokonanie wymaga zgody wszystkich
wspolwlascicieli, czy tez zgoda taka nie jest wymagana.
Ustalenie to determinuje natomiast w dalszej kolejnosci
dopuszezalno§é przyjecia przez organ, ze inwestor planu-
jacy podjaé prace budowlane na wspdlnej nieruchomosei
dopelnil obowigzku przedlozenia prawidlowego o$wiad-
czenia o dysponowaniu nig na cele budowlane.

Organ administracji zobowigzany jest do dokonania
takiej oceny w toku badania prawidiowo$ci zlozonego
o$wiadezenia o prawie dysponowania nieruchomoscig
na cele budowlane w przypadku, w ktorym w trakeie po-
stepowania zakwestionowano zasadno$¢ o§wiadczenia
inwestora bedacego wspotwlascicielem nieruchomosci.
Bywa ona o tyle utrudniona, ze zazwyczaj odbywa sie
w warunkach konfliktu wspétwlaSeicieli podnoszacych
odmienne twierdzenia co do kwalifikacji planowanych

rob6t budowlanych jako czynno$ci zwyklego zarzadu
rzeczg badz zarzad ten przekraczajacych.

Praktyka uksztaltowana pod rzgdami ustawy — Prawo
budowlane wskazuje, ze organy administracji publicznej
zasadniczo uchylajg sie od podejmowania rozstrzygniec
charakteru prawnego planowanych na wspoélnej nieru-
chomosci rob6t budowlanych, przyjmujae, ze w przypad-
ku, w ktéorym prace budowlane dotycza nieruchomosei
wspdlnej, wymagana jest na ich przeprowadzenie zgoda
wszystkich wspéiwlascicieli. Postepowanie takie znajdo-
walo jeszeze do 2016 r. takze wsparcie w akcie prawnym
o charakterze wykonawezym do ustawy. Stosownie bo-
wiem do wzoru o§wiadczenia o prawie dysponowania nie-
ruchomoscig na cele budowlane’, jesli wniosek o udzie-
lenie pozwolenia na budowe dotyczy! nieruchomoseci
wspolnej, to nalezalo zlozyé rowniez o§wiadczenie o zgo-
dzie wszystkich wspétwlaseicieli na wykonywanie robét
budowlanych objetych wnioskiem. W konsekwencji brak
takiego oS§wiadczenia uniemozliwial dalsze procedowanie
wniosku. Obecnie obowigzujgca regulacja® w tym zakre-
sie nie wymaga juz wprawdzie wprost zlozenia o§wiad-
czenia o zgodzie wszystkich wspoéiwlascicieli jako elemen-
tu tresci o§wiadcezenia o prawie dysponowania nierucho-
moScig na cele budowlane, jednakze zagadnienie to nadal
wywoluje istotne watpliwosci. Wyrazem tych watpliwosci
jest okoliczno$é, ze organy prowadzgce postepowanie —
w przypadku konfliktu wspotwiaScicieli przybierajacego
postaé braku zgody na zadysponowanie wspdlng nieru-
chomoscig na cele budowlane — uzalezniajg dalszy jego
przebieg od przediozenia przez inwestora prawomocne-
go orzeczenia sgdu powszechnego rozstrzygajacego spor
pomiedzy wspéiwlascicielami dotyczacy upowaznienia go
do dokonania czynnosci dotyczacej nieruchomosei stano-
wigeej przekroczenie zwyklego zarzadu.

Powstaje pytanie, czy wskazane powyzej postepowanie
jest zasadne. Celem niniejszego opracowania pozostaje
dokonanie analizy zagadnienia wymogu zlozenia o§wiad-
czenia o prawie dysponowania nieruchomoscig wspdlng
na cele budowlane pod katem oceny, czy rzeczywiscie
w kazdym przypadku wspéiwlasnoSei nieruchomosei
na wykonanie rob6t budowlanych konieczna jest zgo-
da wszystkich wspoéiwtasdeicieli. Innymi stowy, nalezy
ustalié, czy rzeczywiScie nie mozna wydaé decyzji o po-
zwoleniu na budowe, czy tez nie zglosié sprzeciwu co do
wykonania prac budowlanych objetych zgtoszeniem, jesli
wszyscy wspotwlaSeiciele nieruchomosci nie ztozg zgo-
dy na wykonanie rob6t budowlanych, ktérych dotyczy
o$wiadezenie inwestora o prawie dysponowania nieru-
chomogcig na cele budowlane.

Przy poszukiwaniu odpowiedzi w pierwszej kolejno-
$ci nalezy przedstawié instytucje o§wiadezenia o pra-
wie dysponowania nieruchomoscig na cele budowalne.
Nastepnie oméwione zostang zasady zarzadu rzeczg
wspolng przez wspoéiwtascicieli. Uwagi te stanowi¢ bedg
asumpt do analizy problematyki, czy juz tylko samo po-
zostawanie nieruchomo$ci we wspéiwlasnosci przesadza
o tym, ze kazdy przypadek prowadzenia prac budowla-
nych na nieruchomosci wymagajacych pozwolenia na
budowe badz zgloszenia skutkuje koniecznos§cig uzyska-
nia zgody wszystkich wspétwiaseicieli na dysponowanie
nieruchomogcig na cele budowlane.

Podejmowany problem jest istotny zaréwno z praktycz-
nego, jak i dogmatycznego punktu widzenia. Istnieje bo-
wiem konieczno$¢ rozstrzygniecia pytania o zakres ko-
gnicji organu administracji publicznej w odniesieniu do
ustalenia, czy konkretna czynno§é polegajgca na prowa-
dzeniu rob6t budowlanych przekracza zakres zwyktego
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zarzadu nieruchomoscia, czy tez zakresu tego nie prze-
kracza. W aspekeie praktycznym zagadnienia istotna po-
zostaje okolicznosé, ze przyjecie wymogu zgody wszyst-
kich wspoétwiaScicieli na prowadzenie jakichkolwiek
robdt budowalnych na wspélnej nieruchomosei stanowi
czynnik generujacy pomiedzy nimi konflikty. Odmowa
udzielenia wymaganej przez organ zgody w wielu przy-
padkach stanowi przejaw wywierania nieuprawnionej
presji na wspoétwlascicieli zamierzajacych wykonanie
rob6t budowlanych na nieruchomosei, zmierzajacej do
spowodowania ich zachowania pozadanego z punktu wi-
dzenia wspolwlasciciela odmawiajacego zgody. Dzialanie
takie czesto skutkuje uniemozliwieniem badz znacznym
utrudnieniem zachowania wspdélnej rzeczy w nalezytym
stanie, a tym samym zapewnieniem mozliwo$ci nalezy-
tego z niej korzystania.

2. Oswiadczenie o prawie dysponowania
nieruchomos$cia na cele budowlane

Konstytuujae — w przepisie art. 32 ust. 4 pkt 2 ustawy
— Prawo budowlane — obowigzek zlozenia wraz z wnio-
skiem o udzielenie pozwolenia na budowe lub zgltosze-
niem zamiaru prowadzenia robét budowlanych o$wiad-
czenia o posiadanym prawie dysponowania nieruchomo-
Scig na cele budowlane, ustawodaweca zawarl jednocze-
$nie w ustawie definicje legalng ,,prawa do dysponowania
nieruchomoscig na cele budowalne”. Zgodnie z trescig
art. 3 pkt 11 ustawy — Prawo budowlane przez pojecie
to nalezy rozumieé ,tytul prawny wynikajgcy z prawa
wlasnoSci, uzytkowania wieczystego, zarzadu, ograniczo-
nego prawa rzeczowego albo stosunku zobowigzaniowe-
go, przewidujgcego uprawnienia do wykonywania rob6t
budowlanych”.

Zar6éwno w doktrynie, jak i orzecznictwie wskazuje sie,
ze zlozenie o§wiadczenia o prawie dysponowania nie-
ruchomo$cia na cele budowlane skutkuje powstaniem
domniemania, ze podmiot, ktéry je sklada, jest upraw-
niony do zabudowy nieruchomo§ci®. Domniemanie trwa
tak dlugo, az nie zostanie wykazane, Ze nie polega na
prawdzie, a jesli powstang watpliwosci w tym wzgledzie,
to inwestor powinien wykazaé swoje prawo dokumen-
tami. Organ posiada w takim przypadku kompetencje
do ustalenia prawdziwosci o§wiadezenial®. W literaturze
wskazuje sie jednakze, Ze jeSli na tle prawa dysponowa-
nia nieruchomos&cig na cele budowalne wyniknie spor, to
powinien on by¢ rozstrzygniety przez sady powszechne.
W mysl tego pogladu organy administracji publicznej
nie sg bowiem uprawnione — na wypadek sporu o cha-
rakterze cywilnoprawnym w tym przedmiocie — do do-
konywania oceny, czy po stronie wnioskodawcy istnieje
prawo o charakterze cywilnoprawnym do nieruchomosci,
obejmujgce swym zakresem prawo wykonywania na nie-
ruchomosci robdt budowlanych!!. Takze w orzecznictwie
podnosi sie, ze jesli powstaje spoér o istnienie i zakres
prawa do dysponowania nieruchomogcig poprzez jej za-
budowanie, to powinien byé on rozstrzygniety na drodze
postepowania cywilnego'2.

3. Prawo wspolwlasnosci jako Zrodlo o§wiadczenia
o prawie do dysponowania nieruchomoscia
na cele budowlane

3.1. Pojecie ,,wspolwlasnos§ci”

Zwrdcié nalezy uwage, ze definicja pojecia ,,prawo do
dysponowania nieruchomoscig na cele budowlane” nie

odnosi sie wprost do instytucji wspétwliasnosei. Nie moze
jednak budzié¢ watpliwosci, ze prawo wspéiwlasnoSei —
nie stanowige odrebnego rodzaju wlasnosci — takze moze
stanowié¢ podstawe do zlozenia oS§wiadczenia o prawie za-
budowy nieruchomogcit®.

Dopuszezalno$é zabudowy nieruchomosdci stanowigeej
przedmiot wspdiwlasnosci wywotuje istotne trudnosei co
do ustalenia, w czyjej gestii lezy podjecie decyzji o prze-
prowadzeniu na wspélnej nieruchomosei robdt budow-
lanych. Watpliwosci te maja swe Zrédlo w samej istocie
instytucji wspoétwlasnosci. Istota ta wyraza sie bowiem
w tym, ze prawo wlasnoSci przystuguje w takim przypad-
ku niepodzielnie kilku osobom. Kazda z nich ma prawo
do korzystania z calej rzeczy, bedac ograniczong jedynie
takim samym prawem pozostalych wspoétwlascicieli.
Nadto wskazaé nalezy, ze — w Swietle regulacji art. 196 § 1
k.c. — wspélwlasnosé moze przybieraé postaé¢ wspélwia-
snosci w czeSciach utamkowych albo tez wspéiwlasnoSei
Iacznej. Wspotwlasno§é taczna odroéznia sie od wspotwia-
sno$ci w czesciach utamkowych tym, ze jej powstanie
mozliwe jest jedynie w przypadku zawigzania pomiedzy
wspoéltwiascicielami innego jeszeze osobistego stosunku
prawnego, pelnige wobec niego funkcje stuzebng'®. Tym
stosunkiem osobistym pozostaje najczesciej malzenstwo
lub spétka cywilna. Tym samym rezim prawny wspotwla-
snosci 1geznej odbiega w pewnym stopniu od regulacji
wspoélwlasnoséci w czeSciach utamkowych, bedge przed-
miotem regulacji wlasciwej dla stosunku podstawowego,
stanowigcego podstawe powstania wspotwlasnosei 1gcz-
nej. Odmiennosei dotycza w szczegdlnosSei zasad rozpo-
rzadzania rzeczg wspodlng, a takze zasad dotyczgcych
sposobu sprawowania nig zarzadu. Dlatego tez dalsze
uwagi odnoszone bedg do stosunku prawnego wspotwia-
snosci w czeSciach utamkowych.

Wielo$é podmiotow, ktorym przystuguje tozsame
w swej treSci i zakresie prawo dotyczgce korzystania
7 rzeczy oraz rozporzadzania nig, nakazuje ustalenie za-
sad, wedlug ktérych odbywaé sie bedzie zarzad rzeczg
wspolng. Model zarzadu rzeczg wspélng zawarty zostal
zasadniczo w przepisach k.c., przy czym konstruowany
jest metodg przepiséw wzglednie obowigzujacych. Ozna-
cza to, ze wspolwlaSciciele mogg okresli¢ sposob zarzadu
rzeczg — podobnie jak i kwestie jej posiadania czy tez
korzystania z rzeczy — wedlug wlasnego uznania, odbie-
gajac w tym zakresie od postanowien ustawy'S. Dopiero
brak odmiennych postanowien wspotwiadeicieli skutkuje
zastosowaniem do zagadnienia zarzadu rzeczg regulacji
ustawowych.

Wedtug przepiséow k.c. kluczows kwestig przy okresle-
niu sposobu zarzadu rzeczg wspélng jest ustalenie, czy
planowana czynno$é przekracza zwykly zarzad, czy tez
jej materia stanowi zwykly zarzad. Kryterium wyroéz-
nienia tych czynno$ci nie zostalo przez ustawodawce
zdefiniowane. Brak takiej definicji jest zrozumialy, jesli
zwazy¢ na bogactwo stanéw faktycznych dotyczacych
zarzadu rzeczg wspolng — rozumianego jako podejmo-
wanie czynnoSci o charakterze zaréwno faktycznym,
jak i prawnym oraz urzedowym dotyczgcych gospoda-
rowaniem rzeczg wsp6lng'’. Generalnie w literaturze
przyjmuje sie, ze czynnoSci zwyklego zarzadu polegaja
na zalatwianiu biezgcych spraw dotyczgcych eksploatacji
iutrzymania rzeczy w stanie niepogorszonym?®. Wszyst-
kie pozostale czynno§ci maja w tym ujeciu charakter
przekraczajacych zakres zwyktego zarzadu. Ocena cha-
rakteru czynnoéci nie moze by¢ jednakze dokonywana
w sposéb abstrakeyjny w warunkach oderwania od oko-
liczno$ei konkretnego przypadku. Oznacza to, ze cz_yr;
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nos§é, ktora prowadzi do zmiany przeznaczenia rzeczy
w konkretnych okoliczno§ciach, moze zostaé uznana za
czynno$¢ zwyklego zarzadu'®. Dopelnieniem czynnosci
zarzadu rzecza wspolng sg wreszcie czynnosci zacho-
wawcze, ktore mogg byé podejmowane dla zachowania
wspdlnego prawa przez kazdego ze wspotwlascicieli.

Zgodnie z ustawowym modelem sprawowania zarzadu
rzeczg wspolng do rozporzadzenia rzeczg wspolng oraz
dokonania czynno$ci przekraczajacej zakres zwyklego
zarzadu potrzebna jest — na zasadzie art. 199 k.c. — zgoda
wszystkich wspoétwiaseicieli. Jesli nie zostanie ona uzy-
skana w drodze porozumienia, to wspotwlasciciele dys-
ponujacy co najmniej polows udzialéw mogg zgdaé pod-
jecia rozstrzygniecia przez sad. Kryterium rozstrzygnie-
cia sgdu stanowi cel zamierzonej czynnoSci oraz interesy
wszystkich wspétwlaseicieli. W przypadku czynnosei nie-
przekraczajacych zwyklego zarzgdu niezbedna jest — na
podstawie art. 201 k.c. — zgoda wiekszosci wspoiwlasei-
cieli. Je§li nie zostanie wyrazona, to o dopuszezalno$ei
dokonania czynnoSci orzeka sad, udzielajac wspdiwlasci-
cielowi wystepujacemu z wnioskiem upowaznienia do jej
dokonania.

3.2. Podmioty, ktérych zgoda jest wymagana dla
zlozenia przez inwestora o§wiadczenia o prawie
dysponowania nieruchomoscia wspo6lna na cele
budowlane

Rozwazania dotyczace istoty prawa wspoétwlasnosSei
i plyngcych z tej istoty zasad zarzadu rzecza wspdlng,
stanowig asumpt do analizy, czy w przypadku zamiaru
podjecia robdt budowalnych na nieruchomosci objetej
wspolwlasno$cig inwestor bedacy wspoétwlaseicielem
jest uprawniony do zlozenia skutecznego os§wiadezenia
o prawie do dysponowania nieruchomoscig na cele bu-
dowlane bez zgody pozostalych wspdtwlaScicieli. Ana-
liza doktryny i orzecznictwa prowadzi do wniosku, ze
trudnosci, jakie powstajg na tle wyktadni przepiséw k.c.
w tym zakresie, a dotyczacych w szczegdélnosci ustalenia,
ktére z czynnodci z zakresu zarzgdu rzeczg wspdlng majg
charakter zwyklego zarzadu, a ktére je przekraczaja,
w pelni aktualizujg sie takze na gruncie postepowan ad-
ministracyjnych dotyczacych zgody na prowadzenie prac
budowlanych objetych obowigzkiem uzyskania pozwole-
nia na budowe badz zgloszenia zamiaru ich prowadzenia.

Zasadniczo autorzy zgodnie przyjmuja, ze zabudowa
nieruchomosci lub przebudowa obiektu budowlanego na
nieruchomogci stanowi czynno§é przekraczajaca zakres
zwyklego zarzadu®. Zgloszono takze najdalej idacy po-
glad, w mysl ktérego zadysponowanie nieruchomogcia
na cele budowlane stanowi czynno§é przekraczajaca
zwykly zarzad niezaleznie od rodzaju planowanych rob6t
budowlanych, co skutkuje konieczno$cig uzyskania zgo-
dy wszystkich wspoétwlaseicieli na rozpoczecie inwesty-
¢jir. W podobnym tonie wypowiedzial sie — choé¢ poglad
ten zostal wyrazony przed dokonang w 2003 r. noweliza-
¢jg ustawy — Prawo budowlane, kiedy to do przepiséw
wprowadzono instytucje o§wiadezenia inwestora o pra-
wie dysponowania nieruchomoscig na cele budowlane —
Naczelny Sad Administracyjny, wskazujac, ze jesli tylko
jeden ze wspolwlaScicieli ubiega sie o wydanie pozwole-
nia na budowe, to decyzja w tym przedmiocie moze by¢
wydana jedynie tej osobie, ktora wystgpita z wnioskiem,
ale warunkiem wydania takiej decyzji powinno byé oka-
zanie przez wnioskodawce dowodu wyrazenia zgody
przez pozostalych wspéiwlascicieli?. Odnotowaé takze
nalezy te orzeczenia sgdéw administracyjnych, ktore

— okreflajac zasade — uzalezniaja wymog przediozenia
przez inwestora bedacego wspdiwlascicielem nierucho-
mosci zgody pozostalych wspotwiascicieli od oceny za-
mierzonych prac budowlanych pod katem przekroczenia
zwyklego zarzadu®.

Jednocze$nie zaréwno w literaturze, jak i orzecznictwie
podejmowane sg proby okreslenia, w jakich przypadkach
nie istnieje wymog uzyskania zgody wszystkich wspot-
wlagcicieli na wykonanie przez bedacego jednym z nich
inwestora robot budowlanych na wspélnej nierucho-
modci. J. Dessoulavy-Sliwinski podnosi, ze wymoég taki
nie istnieje w przypadku czynnoSci zwyklego zarzgdu
rzecza wspdlng, ktore definiuje jako ukierunkowane na
zachowanie rzeczy wspolnej w stanie niepogorszonym?.
Wojewodzki Sad Administracyjny w Gdansku wskazat
natomiast, ze przebudowa wewnetrznej instalacji gazo-
wej nie przekracza czynno$ci zwyklego zarzadu, jesli nie
wplywa w istotny sposéb na mozliwo$é korzystania z cze-
Sci wspdlnych przez wspotwlasdcicieli innych niz wspot-
wlasciciel wystepujacy w postepowaniu w charakterze
inwestora®.

Podsumowujac powyzsze, nalezy wskazaé, ze trudnoSei
z rozgraniczeniem czynnosci zwyklego zarzgdu nierucho-
moscig wspdlng od czynnosci zakresu tego nieprzekra-
czajacych materializujg sie z calg mocg takze na gruncie
postepowan administracyjnych dotyczacych wyrazenia
zgody na prowadzenie prac budowlanych na nierucho-
mosci wspélnej. Analiza pogladéw doktryny i orzecznic-
twa prowadzi do wniosku, ze stan taki zdaje sie sprzyjaé
ostroznosci organéw administracyjnych prowadzacych
postepowania w ocenie charakteru konkretnych prac.
Ostrozno$¢ ta znajduje sw6j wyraz w przyjmowaniu,
ze wiekszo§¢ rob6t stanowi ezynno§é przekraczajacs
zwykly zarzad nieruchomoscia, i w konsekwencji zgda-
niu od inwestora o§wiadczenia o wyrazeniu zgody przez
wszystkich wspétwiascicieli nieruchomosei na wykonanie
zamierzonych przez inwestora prac budowlanych, a w
przypadku watpliwosci w tym zakresie przediozenia do-
kumentéw obejmujacych taka zgode.

4. Zasadno$¢ zadania zgody wszystkich
wspolwlascicieli na wykonanie robot
budowlanych na nieruchomosci wspolnej

Zaréwno regulacje prawa cywilnego dotyczace wspoi-
wlasnosci, jak i prawa administracyjnego dotyczace
udzielenia pozwolen na wykonywanie rob6t budowlanych
nie zawierajg czytelnych kryteriéw okreslajacych,w jakich
przypadkach wymagana jest zgoda wszystkich wspot-
wladcicieli na dysponowanie nieruchomogcig na cele bu-
dowlane. Ustanowione przez k.c. kryterium ezynnos$ci
zwyklego zarzadu oraz czynnoSci zwykly zarzad prze-
kraczajacych jako wymogu uzyskania zgody wszystkich
wspotwlacicieli musi byé odnoszone do okoliczno$ei kon-
kretnego przypadku. Na gruncie aktywnoSci inwestycyj-
nej wspotwiascicieli rzeczy wyrazajacej sie w realizacji
rob6t budowlanych dotyczacych wspélnej rzeczy oznacza
to, ze mozliwe jest wykonywanie rob6t, ktorych prowa-
dzenie nie stanowi przekroczenia zwyklego zarzadu.
Dosé wskazaé przypadek prac budowalnych dotyczacych
elementéw konstrukeyjnych budynku, zmierzajacych do
ich wzmocnienia, a tym samym zachowania substancji
technicznej obiektu. Czynno§ciami nieprzekraczajacymi
zakresu zwyklego zarzadu bedg zatem — jak sie wydaje —
te wszelkie roboty budowlane, ktére prowadza do zacho-
wania rzeczy wspolnej w nalezytym stanie technicznym.
Podobny wniosek wyprowadzié nalezy w odniesieniu do
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tych robdt budowlanych, ktore odnoszg sie do czesci nie-
ruchomosci uzytkowanych przez wspoétwtasciciela z wy-
aczeniem innych wspétwiascicieli, jakkolwiek stanowig-
cych w ostatecznym rozrachunku o utrzymaniu wspoélnej
nieruchomog$ci w stanie niepogorszonym.

Sformutowanie zamknietego katalogu takich ezynno-
§ci jest oczywiScie niemozliwe. Jednakze sama juz tyl-
ko mozliwo§é ich rodzajowego wyodrebnienia nakazuje
postulowaé dokonywanie przez organy administracji
publicznej orzekajacych w przedmiocie dopuszezalnoSei
prowadzenia prac budowlanych na nieruchomosci wspoél-
nej wnikliwej analizy, czy roboty budowlane, ktore majg
zostaé wykonane przez wspdtwiadciciela na podstawie
pozwolenia, o ktérego udzielenie wnioskuje, albo tez na
podstawie zgloszenia nie stanowig ezynno$ci zwyklego
zarzadu. Przyjecie bowiem zalozZenia, ze jakakolwiek
aktywno§é budowlana na nieruchomos$ci wspoélnej sta-
nowi przekroczenie zwyklego zarzadu, wydaje sie zbyt
daleko idace.

W tym kontekscie zwrocié takze nalezy uwage, ze or-
gan administracyjny nie powinien co do zasady zadaé
od wnioskodawcy — wspoétwlasciciela nieruchomosei —
o$wiadczenia o posiadaniu zgody wszystkich pozosta-
lych wspétwlascicieli do dysponowania nieruchomoseig
na cele budowlane. Ewentualny wymég przedlozenia
o$wiadezenia obejmujgcego takg zgode powinien sta-
nowié rezultat podjetej przez organ oceny zamierzenia
inwestycyjnego w kontekscie jego charakteru prawnego
jako czynnoSci przekraczajacej zwykly zarzad nierucho-
moscig wspélng. Organ jest uprawniony — czy tez wrecz
zobowigzany — do dokonania takiej oceny, co wynika tak-
ze 1 z zasad ogdlnych postepowania administracyjnego,
w tym art. 6 ustawy z dnia 14 czerwea 1960 r. — Kodeks
postepowania administracyjnego® nakazujacego orga-
nom administracji publicznej dzialanie na podstawie
przepiséw prawa oraz art. 7 stanowigcego, ze w toku
postepowania organy administracji publicznej stojg na
strazy praworzadno$ci, z urzedu lub na wniosek stron
podejmujg wszelkie czynnoSci niezbedne do dokladne-
go wyjadnienia stanu faktycznego oraz do zalatwienia
sprawy, majgc na wzgledzie interes spoleczny i stuszny
interes obywateli. Oznacza to, Ze jesli organ — na podsta-
wie dokumentacji przedlozonej przez wspéiwtasciciela
dotyczacej zamierzonych robot budowlanych — dochodzi
do przekonania, iz stanowig one czynnosci przekracza-
jace zakres zwyklego zarzadu, to powinien zazgdaé zlo-
zenia przez inwestora oS§wiadczenia o wyrazeniu zgody
na prowadzenie rob6t budowlanych przez pozostalych
wspolwlaseicieli. Jesli na tle takiego zadania powsta-
nie spér pomiedzy wspotwlascicielami co do mozliwosci
zadysponowania nieruchomoscig na cele budowlane,
to powinien byé rozstrzygniety przez sad powszechny
w ramach postepowan dotyczacych sprawowania zarzg-
du nieruchomoscig wspdlng.

Jesli natomiast organ uznaje zamierzone prace za nie-
przekraczajgce zwyklego zarzadu, to ewentualny sprze-
ciw pozostalych wspoétwiascicieli nie powinien wstrzy-
mywa¢ postepowania administracyjnego. Uprawnienie
organu administracyjnego do oceny stanu faktycznego
i prawnego okolicznoS§ci konkretnej sprawy zawiera
w sobie prawo do powziecia odmiennego od pozosta-
tych wspoétwlasceicieli pogladu na charakter czynnosci.
OczywiScie, wspdtwiascicielom innym niz wnioskujacy
o udzielenie pozwolenia na budowe przystugujg srodki
prawne stuzgce weryfikacji zasadnosci stanowiska orga-
nu. W szezegolno$ei bedg to §rodki w ramach postepo-
wania administracyjnego, w ramach ktérego nastgpita

rozbiezno$é. Sg takze legitymowani — na zasadzie art.
202 k.c. stanowigcego, ze jezeli wiekszo$é wspotwlasei-
cieli postanawia dokonaé czynno$ci razaco sprzecznej
z zasadami prawidlowego zarzadu rzeczg wspélng, to
kazdy z pozostalych wspoétwladcicieli moze zadaé roz-
strzygniecia przez sad — do poddania zasadnosci podje-
tej przez wspotwlasciciela czynno$ci ocenie sgdu.

Wydaje sie, ze prezentowany powyzej poglad w nale-
Zyty spos6b chroni interesy prawny wspétwladcicieli.
Z jednej bowiem strony nie uzaleznia dzialah inwe-
stycyjnych jednego lub kilku wspéiwtaseicieli nieru-
chomosci od dobrej woli pozostalych wspoétwlascicieli.
Jednoczes$nie jednakze nie pozostawia ich bez ochrony
prawnej na wypadek, gdyby czynno$ci wspotwlaseicie-
la wnoszgcego o wydanie zgody na prowadzenie prac
budowlanych mialy prowadzi¢ do ich pokrzywdzenia.
Przyznanie organowi administracyjnemu szerszego za-
kresu kognicji w ocenie charakteru prawnego projek-
towanej dzialalnoSci inwestycyjnej pozwala takze — jak
sie wydaje — ograniczyé mozliwo§é wykorzystywania
sprzeciwu co do prawa dysponowania nieruchomoscig,
na cele budowlane jako instrumentu nacisku w toku
wewnetrznych sporéw pomiedzy wspdlwlascicielami na
tego wspotwiaseiciela badz wspotwiaseicieli, ktérzy cheg
czynié¢ naklady inwestycyjne na wspdlng nieruchomosé.
Podkreslié bowiem nalezy, ze uzaleznienie dopuszezalno-
$ci udzielenia pozwolenia na budowe od uprzedniego wy-
razenia zgody przez wszystkich wspétwiaseicieli stanowi
czynnik paralizujacy dziatalno§é inwestycyjna.

5. Podsumowanie

Prowadzenie prac budowlanych na nieruchomosei wy-
maga zlozenia przez inwestora o§wiadczenia o istnieniu
prawa do dysponowania nieruchomoscig na cele budow-
lane, a w przypadku zakwestionowania jego prawdziwo-
§ci wykazania tego stanu rzeczy. Zrédlem takiego prawa
moze byé prawo wspotwlasnoSei nieruchomogcei. Z istoty
prawa wspé6lwlasnosei wynika, ze prawo decydowania
o rzeczy przynalezy niepodzielnie kilku osobom. Dla-
tego tez ustalenie przez organ administracji publicz-
nej prowadzacy postepowanie w przedmiocie udziele-
nia pozwolenia na prowadzenie prac budowlanych lub
rozpoznajacy zgloszenie zamiaru ich prowadzenia jest
w takim przypadku trudniejsze, niz w sytuacji, w ktorej
po stronie uprawnionego do zabudowy nieruchomos$ci
wystepuje jedna osoba.

Ustalenie istnienia prawa wnioskujacego o udzielenie
pozwolenia na budowe albo zglaszajacego zamiar pro-
wadzenia prac budowlanych musi sie odbywa¢ wediug
przepisow regulujacych zasady zarzgdu rzeczg wspdl-
ng. Wskazaé nalezy, ze organ administracji posiada
pelne prawo do samodzielnej oceny, czy zamierzona ak-
tywno§é inwestycyjna wspotwlaseiciela wymaga zgody
pozostatych wspétwlascicieli. W zadnym jednakze razie
nie moze podejmowaé zalozenia, ze taki wymog istnieje
w kazdym przypadku prowadzenia prac budowlanych na
nieruchomosci wspélnej i uzalezniaé biegu postepowania
od wyrazenia przez pozostalych wspétwlascicieli zgody
na realizacje zamierzonej przez inwestora inwestycji.

Podejmowanie przez organ wlasnego rozstrzygnie-
cia w tej kwestii i nastepujace w jego nastepstwie
dalsze czynnoSci postepowania niewgtpliwie redu-
kujg mozliwo$é czynienia przez wspodlwlascicieli
nieruchomosci obstrukeji w stosunku do aktywnosci
inwestyeyjnych dotyczacych wspdlnych nieruchomosei.
Przyjecie bowiem, ze ich zgoda na zamierzone prace bu-
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dowlane jest wymagana jeszcze na etapie postepowa-
nia poprzedzajacego ocene tre$ci wniosku pod katem
mozliwo$ci kwalifikowania zamierzonej inwestycji jako
czynnos$ci zwyktego zarzadu bgdz zwykly zarzad prze-
kraczajacej moze determinowaé konieczno$é wszezyna-
nia postepowan sgdowych zmierzajacych do uzyskania
zgody na ich podjecie. Koniecznosé ta w istotny sposéb
wydluza inwestycje w czasie i zwieksza ich koszt.

Podkresli¢ przy tym nalezy, ze odrzucenie zalozenia
o wymogu zgody wszystkich wspétwiadcicieli na pro-
wadzenie prac budowlanych na nieruchomosei wspélnej
jako narzedzia ochrony wspéiwtadcicieli nie narusza
uprawnien tych wspéiwlascicieli, ktorzy sprzeciwiajg sie
inwestycji. Uznanie przez organ administracyjny robé6t
budowalnych za czynno§eci nieprzekraczajace zakresu
zwyklego zarzgdu nie wylacza bowiem mozliwoSei pod-
jecia przez nich §rodkéw prawnych zmierzajgcych do
poddania kontroli zasadnoS$ci tej oceny czy to w trybie
administracyjnoprawnym, czy tez w ramach postepowa-
nia przed sgdem powszechnym.

dr GRZEGORZ SULINSKI

Autor jest adiunktem w Katedrze Prawa Gospodarczego
Prywatnego na Wydziale Prawa i Administracji
Uniwersytetu Jagielloviskiego

Przypisy:

! Dz.U. z 2018 poz. 1202 - jedn. tekst ze zm. — dalej przywolywana jako
ustawa — Prawo budowlane.

Zlozenie o$wiadczenia o prawie dysponowania nieruchomoscig na cele
budowlane moze by¢ konieczne nie tylko na etapie uzyskiwania pozwo-
lenia na budowe czy tez zgloszenia zamiaru wykonywania robét bu-
dowlanych. Obowiazek taki powstaje bowiem takze w toku postepowa-
nia dotyczacego wzniesienia obiektu budowlanego lub jego czesci bez
wymaganego prawem pozwolenia na budowe albo bez wymaganego
zgloszenia dotyczacego budowy, o ktérej mowa w art. 29 ust. 1 pkt 1a,
2b i19a, albo pomimo wniesienia sprzeciwu od tego zgloszenia. Jesli
doprowadzenie obiektu lub jego czesci do stanu zgodnego z prawem
jest mozliwe, to organ w postanowieniu wstrzymujacym prowadzenie
rob6t naklada — na podstawie art. 48 ustawy — Prawo budowlane —
obowigzek przedlozenia — oprécz innych dokumentéw — o§wiadezenia
o prawie dysponowania nieruchomoscia na cele budowlane. Tozsamy
obowigzek — okreslony w przepisie art. 49b ust. 2 pkt 1 ustawy — Prawo
budowlane — istnieje w przypadku postepowania dotyczacego obiektu
lub jego czesci bedacego w budowie albo wybudowanego bez wyma-
ganego zgloszenia badZ pomimo wniesienia sprzeciwu przez organ
administracji architektoniczno-budowlanej. Zlozenia o§wiadczenia
o prawie dysponowania nieruchomoscig na cele budowlane wymaga
takze przepis art. 71 ust. 2 pkt 3 ustawy — Prawo budowlane w ramach
procedury dotyczacej zmiany sposobu uzytkowania obiektu budowal-
nego. Wreszcie konieczno$é taka powstaje takze w przypadku, w kté-
rym zmiana sposobu uzytkowania obiektu budowalnego lub jego czesci
nastgpila bez wymaganego zgloszenia. Organ nadzoru budowlanego,
wstrzymujae uzytkowanie obiektu budowlanego lub jego czesci, na-
klada jednocze$nie obowiazek przedlozenia w wyznaczonym terminie
o$wiadczenia o prawie dysponowania nieruchomoscig na cele budow-
lane. Przeniesienie decyzji o pozwoleniu na budowe lub pozwolenia na
wznowienie robot budowlanych na rzecz podmiotu, ktéry przyjmuje
wszystkie warunki zawarte w tych decyzjach, takze wymaga — na zasa-
dzie art. 40 ust. 112 ustawy — Prawo budowlane — zloZenia o§wiadcze-
nia o prawie dysponowania nieruchomoscia na cele budowlane. Zakres
przedmiotowy przypadkéw, w ktorych ustawa przewiduje obowigzek
wykazania w drodze o§wiadczenia posiadania przez inwestora prawa
dysponowania nieruchomoscia na cele budowlane, jest zatem szerszy
niz tylko w przypadku rozpoczecia robot budowlanych. Mimo to — dla
zachowania zwiezlo$ci wywodu — w dalszej czesci opracowania przy-
wolywane bedga sytuacje uzyskania pozwolenia na budowe czy tez
zgloszenia zamiaru wykonywania rob6t budowlanych. Uwagi poczy-
nione w odniesieniu do tych dwéch sytuacji zachowujg bowiem swg
aktualno$é takze w odniesieniu do wskazanych powyzej przypadkéw,
w ktorych ustawa nakazuje zlozenie takiego o§wiadezenia.

3 Tj. Dz.U z 2018 poz. 1025 — jedn. tekst ze zm. — dalej przywolywana

jako k.c.

o

4 Tj. Dz.U. z 2018 poz. 716 — jedn. tekst — dalej przywolywana jako u.w.l.
Zakres rozwazan niniejszego opracowania ograniczaé si¢ bedzie do
nieruchomosci objetych wspoéiwlasnoscig regulowang przepisami k.c.

5 Zob. szerzej na ten temat K. Matysa-Sulinska, Administracyjno-
prawne aspekty inwestycji budowlanych, Warszawa 2012, s. 137
inast.

6 Zob. wyrok NSA z dnia 7.09.2017 ., IT OSK 2200/16, LEX nr 2366624,
wyrok NSA z dnia 24.11.2016 r., IT OSK 425/15, LEX nr 2199136, wy-
rok WSA w Warszawie z dnia 13.10.2016 1., VII SA/Wa 2369/15, wyrok
NSA z dnia 2.06.2016 r., IT OSK 2403/14, LEX nr 2083508, wyrok NSA
z dnia 16.10.2014 r., IT OSK 848/13, LEX nr 2007159, wyrok WSA
w Warszawie z dnia 15.01.2015 1., VIT SA/Wa 1337/14, LEX nr 1747017,
wyrok NSA z dnia 3.04.2007 r., IT OSK 577/06, LEX nr 339429.

7 Zob. rozporzadzenie Ministra Infrastruktury i Rozwoju z dnia
24.07.2015 r. w sprawie wzoréw: wniosku o pozwolenie na budowe,
os$wiadezenia o posiadanym prawie do dysponowania nieruchomoscig
na cele budowlane, decyzji o pozwoleniu na budowe oraz zgloszenia bu-
dowy i przebudowy budynku mieszkalnego jednorodzinnego — Dz.U.
7z 2015 poz. 1446 — dalej przywolywane jako Rozporzadzenie.

8 Zob. rozporzadzenie Ministra Infrastruktury i Budownictwa z dnia
24.08.2016 r. w sprawie wzoréw: wniosku o pozwolenie na budowe lub
rozbiorke, zgloszenia budowy i przebudowy budynku mieszkalnego
jednorodzinnego, o§wiadczenia o posiadanym prawie do dysponowa-
nia nieruchomoscia na cele budowlane oraz decyzji o pozwoleniu na
budowe lub rozbiérke — Dz.U. z 2016 poz. 1493.

9Tak J. Dessoulavy—Sliwiﬁski, [w:] Prawo budowlane. Komentarz pod
red. Z. Niewiadomskiego, wydanie 4, Warszawa 2011, s. 413; W. Pigtek,
[w:], Prawo budowlane. Komentarz pod red. Andrzeja Glinieckiego.
Wydanie 2, Warszawa 2014, s. 53; wyrok NSA z dnia 7.09.2017 r., IT
OSK 2200/16, LEX nr 2366624.

10 Tak W. Pigtek, [w:] Prawo..., j.w., s. 54. Zob. takze wyrok WSA
w Lodzi z dnia 26.02.2010, IT SA/L.d 75/10, wyrok WSA w Warszawie
z dnia 20.04.2011, VII SA/Wa 1593/10, wyrok NSA z dnia 2.06.2016 r.,
II OSK 2403/14, LEX nr 2083508, wyrok NSA z dnia 7.09.2017 r., IT
OSK 2200/16, LEX nr 2366624.

1 Tak W. Pigtek, [w:] Prawo..., j.w., s. 54, J. Dessoulavy—SIiWir’lski, [w:],
Prawo..., jw., s. 416

12 Zob. wyrok NSA z dnia 21.12.2016 1., IT OSK 817/15, LEX nr 2281141,
wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 7.07.2016 r., IT SA/Go
438/16, LEX nr 2104748.

13 Zob. Z. Niewiadomski, T. Asman, [w:] Prawo budowlane. Komen-
tarz pod red. Z. Niewiadomskiego, wydanie 4, Warszawa 2011, s. 67,
A. Cisek, K. Gorska, [w:] E. Gniewek (red.) P Machnikowski (red.),
Kodeks cywilny. Komentarz, wydanie 5, Warszawa 2013, s. 345; E.
Gniewek, [w:], System prawa prywatnego. Tom 3. Prawo rzeczowe
pod red. Tomasza Dybowskiego, wydanie 2, Warszawa 2007, s. 426-427.

1 Tak A. Cisek, K. Gorska, [w:] E. Gniewek (red.) P Machnikowski
(red.), Kodeks..., j.w., s. 345.

15 Tak E. Gniewek, [w:] System..., j.w., s. 434.

16 Tak E. Gniewek, [w:] System..., j.w., s. 445.
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18 Tak E. Gniewek [w:] System..., j.w., s. 454.
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A. Cisek, K. Gorska, [w:] E. Gniewek (red.) P Machnikowski (red.),
Kodeks..., s. 351.

2 Tak Z. Niewiadomski, T. Asman [w:] Prawo..., j.w., s. 67, J. Desso-
ulavy—Sliwiﬁski, [w:], Prawo..., j.w, s. 416, W. Piatek, [w:], Prawo...,
jw, 8. 59.

2 Tak A. Filipowicz-Plucinska, [w:] A. Despot-Mladanowicz, Komentarz
do art. 32 ustawy Prawo budowlane — System Informacji Prawnej
LEX.

2 Zob. wyrok NSA z dnia 10.02.1997 r., IV SA 630/95, LEX nr 59103,
wyrok NSA z dnia 17.08.1998 ., IV SA 1585/96, wyrok NSA z dnia
12.01.1999 r., IV SA 82/97, LEX nr 46689, wyrok WSA w Warszawie
z dnia 29.08.2006 r., VII SA/Wa 750/06, LEX nr 276535. Podobne stano-
wisko w zakresie czynnosci przekraczajacych zakres zwyklego zarzadu
rzecza wspolng wyrazono w podjetym juz po dokonanej w 2003 r. no-
welizacji ustawy — Prawo budowlane wyroku WSA w Gdansku z dnia
17.05.2017 ., IT SA/Gd 691/16, LEX nr 2308296.

2 Zob. wyrok NSA z dnia 21.12.2016 r, IT OSK 817/15, LEX nr 2281141,
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438/16, LEX nr 2104748.

# Tak J. Dessoulavy—Sliwir'lski, [w:] Prawo..., j.w., s. 416.
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LEX nr 2308296.

% Dz.U. 2017 r. poz. 1257 - jedn. tekst ze zm.
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Co-ownership of real estate and a declaration
of the right to use real estate for construction
purposes (selected issues)

SUMMARY:

Everyone has the right to build over his/her real es-
tate if the right to use the real property for construction
purposes is proved, on condition that such a use is in
conformity with the provisions of law. As a consequence,
an Investor is obliged to submit — in the process of the
administrative proceedings to grant the construction
permit or to inform of the intention to perform con-
struction works - a declaration of his/her right to use
the real property for construction purposes.

In the situation when the real property is the subject
of joint ownership, the question arises whether the In-
vestor submitting such a declaration should have the
consent of all other co-owners to perform the intended
construction works. The answer is conditioned upon the
character of the intended works. If they are classified
as exceeding the ordinary management of a thing, the
consent of all co-owners is a prerequisite for the ap-

proval of works by the authority. The assumption that
the works do not exceed the ordinary management
of a thing means that the consent of the majority of
co-owners is sufficient.

An administrative authority conducting the procedure
for granting the construction permit or considering the
notification of the intention to perform construction
works is entitled to assess whether the intended invest-
ment activity by the co-owner requires the consent of
other co-owners. In no event, however, may it assume
that the requirement of such consent exists in any case
of performing construction works on the co-owned real
property.

Key words: the right to use the real property for con-
struction purposes, co-ownership of real estate, control
of performing construction works

Stowa Kklucze: prawo dysponowania nieruchomoscig
na cele budowlane, wspéiwlasno§é nieruchomosei, re-
glamentacja prowadzenia rob6t budowlanych

POZYCJA PRAWNOUSTROJOWA
STAROSTY W POWIECIE

Dr BOGUSLAWA DOBKOWSKA

Reformg administracji publicznej z 1999 r. utworzono
w Polsce powiaty i wojewddztwa. W strukturach po-
wiatu pojawil sie starosta bedgcy przewodniczgeym
organu wykonawczego w tej jednostce samorzgdu
terytorialnego. Ksztaltujac pozycje ustrojowoprawng
starosty, wzorowano sie na rozwigzaniach obowigzu-
jacych wéwezas w gminie wzgledem woéjtal. Niemniej
pozycja wjta (burmistrza, prezydenta) w gminie ule-
gta ewolucji w zwigzku z wprowadzeniem jednooso-
bowego organu wykonawezego w gminie. W zasadzie
przewazajace w literaturze jest stanowisko co do tego,
Ze pozycja organu wykonawezego w gminie od reformy
administracji z 1999 r. ulegla wzmocnieniu®. Co wie-
cej, postulowano tez, by w powiatach i wojewddztwach
organy wykonaweze byly organami monokratycznymi
— na wzdér rozwigzan gminnych. Tak sie nie stalo, na-
tomiast w zwigzku z tym, ze pozycja prawnoustrojowa
starosty jest specyficzna z uwagi na to, ze pozostaje
on nie tylko przewodniczgcym organu wykonawecze-
g0, ale rowniez zwierzchnikiem powiatowej admini-
stracji zespolonej?® i organem administracji rzagdowej
w wojewodztwie?, warto przesledzié, w jakim kierunku
ewoluuje status starosty w powiecie. Tak tez zostat
okreslony cel artykulu, czyli wskazanie i interpretacje
stosownych regulacji prawnych, orzecznictwa sadoéw
administracyjnych i pogladéw zawartych w doktrynie.
W konstatacji podjeta zostanie préba dokonania oceny,
w jakim kierunku podgzaja zmiany prawne dotyczace

pozycji prawne]j starosty w powiecie i w jaki sposéb
wplywaja one na pozycje powiatu jako jednostki samo-
rzgdu terytorialnego. Zajme sie tez pozycja starosty
w powiatach ziemskich, a zatem poza centrum zainte-
resowania pozostang powiaty grodzkie, gdzie funkeje
starosty wykonujg prezydenci miast®.

Kolegialnym organem wykonawczym w powiecie jest
zarzad (art. 32 ust. 1 u.s.p.), ktéry wykonuje uchwaty
rady powiatu i zadania powiatu okreslone przepisami
prawa. Do zadan zarzadu powiatu nalezy w szczegdlno-
$ci przygotowywanie projektow uchwal rady, wykony-
wanie tych uchwal, opracowywanie programéw rozwo-
ju w trybie okres§lonym w przepisach o zasadach pro-
wadzenia polityki rozwoju, gospodarowanie mieniem
powiatu, wykonywanie budzetu powiatu, zatrudnianie
i zwalnianie kierownikéw jednostek organizacyjnych
powiatu, uchwalanie regulaminu organizacyjnego sta-
rostwa powiatowego (art. 32 ust. 112 u.s.p.). W sktad
zarzadu wechodzi starosta jako jego przewodniczacy,
wicestarosta i pozostali cztonkowie. Nie ulega zatem
watpliwos$ei, ze w sensie ustrojowym to zarzad po-
zostaje organem wykonawczym w powiecie i w kon-
sekwencji to ten organ jest uprawniony do realiza-
¢ji zadan i funkeji powiatu. Wprawdzie w doktrynie
wskazuje sie, ze nikt w nauce nie odwazy sie odméwié
réwniez staroScie atrybutu organu, ale twierdzenie
to nie wydaje sie tak oczywiste i wymaga stosownego

uzasadnienia®.
—
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Niewatpliwie na status organu w sensie ustrojowym
ijego pozycje wplywa sposéb jego wyboru. W powiecie
organ wykonawczy jest organem kolegialnym i jego
wyboru dokonuje organ stanowigcy, w drodze wyboréw
posrednich. Stosownie do regulacji zawartych w art. 27
u.s.p. rada powiatu dokonuje wyboru zarzadu w liczbie
od 3 do 5 0séb, w tym staroste i wicestaroste, w ciggu
trzech miesiecy od dnia ogloszenia wynikéw wyboréw
przez wiasciwy organ wyborezy. Przy czym rada po-
wiatu wybiera staroste bezwzgledng wiekszoScig glo-
sow ustawowego sktadu rady, w glosowaniu tajnym.
Natomiast wicestaroste oraz pozostalych czlonkéw
zarzadu rada powiatu wybiera na wniosek starosty
zwykla wiekszo$cig gloséw w obecnoSei co najmniej
polowy ustawowego skiadu rady, w glosowaniu taj-
nym. U.s.p. w art. 12 w zw. z art. 27 wyraznie zatem
wskazuje, ze jedynym wiasciwym organem do podjecia
uchwaly o wyborze starosty jest rada powiatu. Usta-
wa nie przewiduje w tym wypadku mozliwo§ei brania
udzialu w podejmowaniu uchwaly przez osoby trzecie’.
W orzecznictwie wyjasnia sie tez, ze kazdy z cztonkéw
rady powiatu jest uprawniony do udzialu w glosowa-
niu w sprawie wyboru starosty. Dotyczy to rowniez
radnego, ktory kandyduje na to stanowisko. Prawo
do kandydowania przez radnego w wyborach jest bo-
wiem prawem politycznym obywatela i nie moze by¢
ujmowane w kategoriach interesu prawnego. Zatem
glosowanie w sprawie obsady personalnej w zarzadzie
powiatu czy komisji rady powiatu nie dotyczy interesu
0s6b kandydujacych®. W literaturze funkcjonuje poje-
cie tzw. zarzadu autorskiego, ktéry oznacza mozliwo$é
wyboru catego zarzgdu zaréwno sposréd radnych, jak
i 0s6b spoza skladu rady, a takze wprowadzenie zasa-
dy wyboru czlonkéw zarzagdu powiatu wylacznie na
wniosek starosty®. Wplywa to w zasadniczy sposéb na
kolejno§é wybierania poszezegdlnych czlonkéw zarza-
du. Postepowanie to rozpoczyna sie bowiem od wyboru
starosty, bedgcego ustawowym przewodniczacym za-
rzadu, a nastepnie wylgcznie na jego wniosek wyboru
jego zastepcey oraz pozostalych czlonkéw zarzadu'®. Jak
podkresélit Naczelny Sad Administracyjny w odniesie-
niu do podobnych regulacji obowigzujacych do 2002 r.
w gminie, tylko prawomocnie wybrany starosta pozosta-
je uprawniony do przedstawiania kandydatéw na swoich
zastepeow i jedynie spoéréd tak przedstawionych kan-
dydatéw rada moze dokonaé ich wyboru. Dokonanie
zatem wyboru czlonkéw zarzadu bez wniosku prawi-
dlowo wybranego starosty jest z mocy prawa niewazne.
Ustawa nie wskazuje, kto jest uprawniony do zgloszenia
kandydatury na stanowisko starosty, co powoduje, ze
uprawnienie to przysluguje kazdemu radnemu, grupie
radnych czy klubowi radnych!. Ponadto ustawodawca
nie wprowadza zadnych ograniczen dotyczgcych moz-
liwo$ci kandydowania na stanowisko starosty, wicesta-
rosty czy pozostaltych czlonkow zarzadu. W szezegolno-
$ci nie wprowadza na poszezegélne stanowiska zadnej
bariery w zakresie wyksztalcenia kandydatow czy po-
siadania odpowiedniego stazu pracy w administracji
publicznej. Zagadnienia te mogg byé jednak uregulo-
wane w statucie powiatu, mogg tez by¢ zamieszczone
w regulaminie konkursowym, poprzedzajacym wybor
czlonkow zarzadu. Mozna zatem stwierdzié, ze starostg
moze zostaé obywatel polski posiadajacy pelng zdolnosé
do czynno$ci prawnych, korzystajgcy z pelni praw pu-
blicznych, ktéry nie byt skazany prawomocnym wyro-
kiem sadu za umyslne przestepstwo §cigane z oskarze-
nia publicznego lub umys$lne przestepstwo skarbowe'.

Wybrany starosta jest zatrudniany w starostwie
powiatowym na podstawie wyboru'®. Przy ezym, jak
wskazuje sie w orzecznictwie sgdéw administracyj-
nych, wyktadnia jezykowa art. 4 ust. 1 pkt 1 lit b usta-
wy z 2008 r. 0 pracownikach samorzgdowych nie pozo-
stawia zadnych watpliwoSci co do tego, ze wymienione
w nim osoby sg zatrudniane jedynie wowczas, gdy
statut powiatu tak stanowi. Tylko w wypadku, gdyby
tresé tej regulacji budzila watpliwosci i nie byla oczy-
wista, nalezaloby siegaé¢ do innego rodzaju wykltadni
niz wykladnia gramatyezna'. Czynno$ci z zakresu pra-
wa pracy wykonuje w stosunku do starosty przewod-
niczacy rady. Starosta jest zatem pracownikiem samo-
rzadowym zatrudnionym w starostwie powiatowym'.
Funkecji starosty nie mozna 1gczyé w szczegélnosei
z czlonkostwem w organach gminy, wojewodztwa oraz
z zatrudnieniem w administracji rzadowej, funkcjg po-
sla, senatora, sedziego, policjanta, zolnierza w stuzbie
czynnej, funkcjonariusza stuzby celnej itp.1°.

Konsekwencjg posredniego wyboru organu wykonaw-
czego jest rowniez odwolanie w taki sposéb, bez koniecz-
noSci przeprowadzania referendum, jak ma to miejsce
w gminie. Starosta moze by¢ zatem odwolany w trzech
przypadkach. Pierwszy to w sytuacji, gdy zarzad nie
uzyska absolutorium. Stosownie do tresci art. 30 u.s.p.
uchwala rady powiatu w sprawie nieudzielenia zarzado-
wi absolutorium jest réwnoznaczna ze zlozeniem wnio-
sku o odwolanie zarzadu, chyba zZe po zakonezeniu roku
budzetowego zarzad zostal odwolany z innej przyczyny.
Uchwale w sprawie absolutorium rada powiatu podej-
muje bezwzgledng wiekszoscig glosow ustawowego
sktadu rady powiatu. Przy czym rada powiatu rozpozna-
je sprawe odwolania zarzgdu z powodu nieudzielenia ab-
solutorium na sesji zwolanej nie weze$niej niz po uply-
wie 14 dni od podjecia uchwalty w sprawie nieudzielenia
zarzgdowi absolutorium. Rada powiatu moze odwotaé
zarzad wiekszo$cig co najmniej 3/5 gloséw ustawowe-
go sktadu rady, w glosowaniu tajnym. Jak wyja$nia sie
w orzecznictwie sadéw administracyjnych, odrzucenie
uchwaly w sprawie udzielenia absolutorium nastepuje
w sytuacji, kiedy w glosowaniu nie bylo bezwzgled-
nej liczby glos6w opowiadajgcych sie za udzieleniem
absolutorium. Oznacza to, zZe sama istota odrzucenia
uchwaty wyklucza wymoég bezwzglednej liczby glosow,
bo w przeciwnym przypadku istnienie instytucji odrzu-
cenia uchwaly byloby bezcelowe. Zatem poddanie pod
glosowanie uchwaly w sprawie udzielenia absolutorium
zawsze prowadzi do definitywnego rozstrzygniecia glo-
sowania. Jezeli nie ma bezwzglednej liczby gloséw ,,za”
lub ,,przeciw”, przyjmuje sie, iz doszlo do odrzucenia
uchwaly o udzieleniu absolutorium, co jest rownoznacz-
ne z nieudzieleniem absolutorium!’. Nie ulega jednak
watpliwosci, Ze udzielajgc absolutorium, rada powiatu
stwierdza, iz budzet byl wykonany zgodnie z jej wola,
a faktycznie zgodnie z uchwalg budzetows. Wymaga to
podkreslenia chociazby z tego wzgledu, ze instytucji ab-
solutorium nie wolno 1gezyé z jakgkolwiek inng oceng
dzialalno$ci zarzadu powiatu, jak tylko z ta, powigzang
bezposérednio z wykonaniem budzetu powiatu. Zatem in-
stytucja ta nie powinna i nie moze byé wykorzystywana
przez rade do oceny caloksztaltu dzialalnoS§ci zarzadu®®.
Wydaje sie jednakze, Ze to, iz odwolanie zarzadu wy-
maga tzw. kwalifikowanej wiekszo$ci gloséw, znacznie
utrudnia zbyt czeste stawianie wnioskéw w sprawie od-
wolania zarzadu, a w konsekwencji wplywa na wzmoc-
nienie organu wykonaweczego powiatu, w tym réwniez
jego przewodniczgcego.
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Ponadto w obecnym stanie prawnym zarzad, a — co sie
z tym wigze — réwniez jego przewodniczacy moze byé
odwolany w przypadku niepodjecia uchwaly o udzie-
leniu zarzadowi tzw. wotum zaufania, poprzedzonego
przedstawieniem radzie powiatu raportu o stanie po-
wiatu. Raport obejmuje podsumowanie dzialalno§ei
zarzgdu powiatu w roku poprzednim, w szczegd6lnosci
realizacje polityki, programoéw i strategii, uchwat rady
powiatu i budzetu obywatelskiego. Nad przedstawio-
nym raportem o stanie powiatu przeprowadza sie de-
bate, w ktérej mogg braé udzial mieszkancy powiatu.
Po zakoficzeniu takiej debaty nad raportem o stanie
powiatu rada powiatu przeprowadza glosowanie nad
udzieleniem zarzadowi powiatu wotum zaufania.
Uchwale o udzieleniu zarzadowi powiatu wotum zaufa-
nia rada powiatu podejmuje bezwzgledng wiekszo$cig
glos6w ustawowego sktadu rady powiatu. Niepodjecie
uchwaly o udzieleniu zarzadowi powiatu wotum zaufania
jest réwnoznaczne z podjeciem uchwaly o nieudzielenie
zarzadowi powiatu wotum zaufania. Z kolei nieudzie-
lenie przez rade powiatu wotum zaufania zarzadowi
powiatu staje sie rownoznaczne ze zlozeniem wniosku
o odwolanie zarzadu. W tym przypadku do odwolania
zarzgdu powiatu wymaga sie wiekszosci kwalifikowana,
tj. co najmniej 3/5 gloséw ustawowego sktadu rady.

Trzecia mozliwo§é odwolania starosty, czyli z innej
przyczyny niz nieudzielenie absolutorium lub nieudzie-
lenie wotum zaufania, wymaga wniosku co najmniej
ustawowego skladu rady. Wniosek wymaga formy pi-
semnej i uzasadnienia przyczyny odwolania oraz podle-
ga zaopiniowaniu przez komisje rewizyjng. Odwolanie
starosty nastepuje réwniez wiekszoscig co najmniej 3/5
glosow ustawowego sktadu rady, w glosowaniu tajnym.
Odwotanie starosty albo zlozZenie przez niego rezygna-
cji jest réwnoznaczne z odwolaniem calego zarzadu
powiatu albo zlozZeniem rezygnacji przez caly zarzad
powiatu. Biorgc pod uwage wskazane regulacje, moz-
na stwierdzié, ze posredni sposéb wyboru i odwolania
organu wykonawezego wplywa na jego pozycje i ta
jest z pewnoScig slabsza od pozycji organu wykonaw-
czego w gminie. Starosta jako przewodniczacy organu
wykonawezego jest zalezny od ,,uktadu sil” w organie
stanowigeym, z ktorego polityksg musi sie liczy¢. Zatem
mozna stwierdzié, ze aspekt polityczny funkeji starosty
daje sie zauwazy¢ juz w procesie projektowania i wy-
boru zarzadu powiatu ze starostg jako jego przewod-
niczagcym na czele.

W doktrynie prawa administracyjnego pojecie ,,or-
ganu administracji publicznej” nalezy do konstrukeji
o charakterze podstawowym i zasadniczym. W kon-
sekwencji jest przedmiotem licznych rozwazan i defi-
nicji zar6wno w nauce prawa administracyjnego, jak
1w orzecznictwie sadéw administracyjnych. W star-
szych pracach organ administracji utozsamiany byt
z wladzg administracyjna'®. W pdzniejszym okresie
pojecie ,,organu” zostalo oderwane od pojecia ,,0s0by
prawnej” i organ zaczeto traktowaé jako cze$é skla-
dowg aparatu pahstwowego. Co do zasady obecnie
wskazuje sie, ze pojecie ,,organu administracji pu-
blicznej” jest zarezerwowane dla tych podmiotéw, kté-
re dzialajg za panstwo bezpos§rednio (organy admini-
stracji pafistwowej) lub za posrednictwem samorzadu
(organy administracji samorzadowej) i z tego tytulu
mogg w okre§lonym przez prawo zakresie korzystaé
z wladztwa panstwowego?®. Z licznych definicji ,,orga-
nu” przedstawianych w teorii wyplywa wniosek taki,
Ze pojecie to mozna przedstawié, wskazujge na najwaz-

niejsze cechy, ktore — co istotne — majg charakter sta-
1y. Do powszechnie wskazywanych elementéw pojecia
organu zaliczyé mozna:

1) wyodrebnienie organizacyjne;

2) spos6b dzialania;

3) upowaznienie do stosowania Srodkéw wiadezych;

4) dzialanie w interesie publicznym;

5) dzialanie w zakresie przyznanej przez prawo kom-
petencjiZl.

Z powyzszego zatem wynika, ze jedynym z czynnikéw
nadajgcych przymiot organu jest jego prawne wyod-
rebnienie. Na gruncie prawa mozna méwi¢ o dwéch
rodzajach wyodrebnienia, a mianowicie wyodrebnie-
niu organizacyjnym i wyodrebnieniu funkcjonalnym.
Biorac pod uwage pojecie ,,organu”, niektérzy doko-
nuja laczenia cech organizacyjnych z funkcjonalnymi?,
niemniej wydaje sie, Ze poglad o ich rozdzieleniu jest
sluszny i przewazajacy. Mozna stwierdzié, ze wyodreb-
nienie organizacyjne ma miejsce wowczas, gdy przepis
prawa o ustrojowym charakterze wskazuje jaki§ organ
wprost, przyporzadkowujac go do okreslonego podmiotu
prawa. Natomiast wyodrebnienia funkcjonalnego doko-
nuje sie na gruncie przepisow materialnych oraz rza-
dziej, ale réwniez, na gruncie przepiséw proceduralnych.

Nie ma watpliwosei co do tego, ze w u.s.p. starosta
nie zostal wyodrebniony organizacyjnie jako organ
jednostki samorzadu terytorialnego, gdyz w mys§l
art. 8 ust. 2 u.s.p. organami sg rada powiatu i zarzad
powiatu. Z art. 38 u.s.p. wynika za$, ze starosta ma
uprawnienie do wydawania decyzji administracyjnych.
Tym samym mozna odnalezé stanowiska, ze na grun-
cie u.s.p. dokonano dwoch niezaleznych wyodrebnien:
organizacyjnego oraz funkcjonalnego?. Wynika to
z treSei art. 5 § 2 pkt 6 k.p.a., zgodnie z ktérym przez
»organy jednostek samorzadu terytorialnego” rozumie
sie organy gminy, powiatu, wojewédztwa, zwigzkow
gmin, zwigzkow powiatow, wojta, burmistrza (prezy-
denta miasta), staroste, marszatka wojewodztwa oraz
kierownikéw stuzb inspekeji i strazy dziatajacych
w imieniu wojta, burmistrza (prezydenta miasta), sta-
rosty lub marszatka wojew6dztwa, a ponadto samorzg-
dowe kolegia odwolawcze. Jak wskazuje Cz. Martysz,
art. 5 § 2 pkt 6 k.p.a. ujmuje jednak pojecie ,organéw
jednostek samorzadu terytorialnego” bardzo szeroko,
nie zwazajac na to, ze wérdd nich znajdujg sie organy
nieuprawnione w zasadzie do wydawania decyzji admi-
nistracyjnych, jak np. organy stanowigce tych samo-
rzadow?*. Natomiast jesli chodzi o staroste, to mozna
stwierdzié, ze caly czas aktualny pozostaje postulat
B. Dolnickiego co do uznania starosty za organ powia-
tu. Przy czym B. Dolnicki zauwaza, ze nie chodzi o to,
by przejat on (tak jak to miato miejsce w gminie) funk-
cje zarzadu, ale o uznanie go za organ samorzadu ze
wzgledu na pelnione funkcje, zwlaszeza w zakresie wy-
dawania decyzji administracyjnych. Obecnie bowiem
caly czas istnieje rozdzwiek pomiedzy u.s.p. a k.p.a.,
gdyz ten ostatni traktuje staroste jako organ powiatu,
a ustawa ustrojowa tego nie czyni®.

Nie ma watpliwo$ci co do tego, ze starosta zostal wy-
odrebniony jako organ administracji publicznej pod
katem funkcjonalnym na gruncie przepiséw prawa
materialnego. Tytulem przykladu mozna wymienié, ze
starosta jest:

1) organem administracji architektoniczno-budowla-
nej%;

2) organem wla§ciwym w sprawach ochrony gruntéow

rolnych?’;
—>
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3) organem wiasciwym do wydania w drodze decyzji
administracyjnej prawa jazdy®;

4) organem wiasciwym do wydania karty wedkarskiej
lub karty fowiectwa podwodnego®;

5) organem wlaSciwym do przyznawania odszkodowan
za wywlaszezenie nieruchomog$ci®.

7 tego wzgledu, ze nie jest zalozeniem autorki arty-
kutu dokonanie pelnej egzemplifikacji w tym zakresie,
wypada dostrzec, iz starosta wydajacy decyzje admi-
nistracyjne czeSciej wystepuje, wykonujac zadania
z zakresu administracji rzadowej. Jednocze$nie moz-
na sie zgodzié z P Niemczukiem co do tego, ze poprzez
przyznane mu kompetencje funkcjonalnie starosta
zachowuje odrebnosé, co w tym zakresie nadaje mu
atrybutu organu?®.

W zwiagzku z tym, ze — jak wyzej zaznaczylam — po-
zycja ustrojowa starosty jest dosyé zlozona, niezbed-
na pozostaje analiza wszystkich pél jego aktywnoSei.
Zatem starosta jako przewodniczacy zarzadu przede
wszystkim organizuje prace zarzadu powiatu i staro-
sta powiatowego, kieruje biezgcymi sprawami powiatu
oraz reprezentuje powiat na zewnetrz (art. 34 ust. 1
u.s.p.). Starosta kieruje pracg starostwa powiatowego,
pelni role zwierzchnika stuzbowego wobec pracowni-
kéw starostwa powiatowego i kierownikéw jednostek
organizacyjnych powiatu. Jak wyjasnia sie w litera-
turze, ustawodawca, przyznajgc staro$cie niniejsze
kompetencje, po raz kolejny wskazal, ze nie jest on
wylaeznie rownoprawnym czlonkiem zarzgdu powiatu,
ale ze wzgled6w praktycznych peini dodatkowo funk-
cje kierowniczo-organizatorskg w zakresie zarzadzania
biezgcymi sprawami wskazanej jednostki samorzadu
terytorialnego®.

Starosta jest tez upowazniony do opracowania planu
operacyjnego przed powodzig oraz oglasza i odwoluje
pogotowie i alarm przeciwpowodziowy (art. 34 ust. 111
au.s.p). Natomiast w stanach szczegélnego zagrozenia,
a zwlaszeza w przypadku wprowadzenia stanu kleski
zywiolowej starosta dziala na zasadach okre§lonych
w odrebnych przepisach, tj. w ustawie z dnia 24 sierp-
nia 1991 r. o ochronie przeciwpozarowej®*, w ustawie
z dnia 18 kwietnia 2002 r. o stanie kleski zywiotowej*,
w ustawie z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zarzgdzaniu
kryzysowym?®, w dekrecie z dnia 23 kwietnia 1953 r.
o $wiadczeniach w celu zwalczania klesk zywiolowych?®.
Zgodnie z art. 17 ustawy o zarzadzaniu kryzysowym do
zadan staroty nalezy:

1) kierowanie dzialaniami zwigzanymi z monitorowa-
niem, planowaniem, reagowaniem i usuwaniem skut-
kow zagrozen na terenie powiatu;

2) realizacja zadan z zakresu planowania cywilnego,
W tym m.in. opracowywanie i przedkladanie wojewo-
dzie do zatwierdzenia powiatowego planu reagowania
kryzysowego, wydawanie organom gminy zalecef do
gminnego planu reagowania kryzysowego oraz za-
twierdzanie gminnego planu reagowania kryzysowego;

3) zarzadzanie, organizowanie i prowadzenie szkolen,
éwiczen i treningéw z zakresu reagowania na poten-
cjalne zagrozenia;

4) wykonywanie przedsiewzieé wynikajacych z planu
operacyjnego funkejonowania powiatow i miast na pra-
wach powiatu;

5) przeciwdzialanie skutkom wydarzen o charakterze
terrorystycznym;

6) organizacja i realizacja zadan z zakresu ochrony
infrastruktury krytyczne;j.

Zadania te starosta wykonuje przy pomocy komér-

ki organizacyjnej starostwa powiatowego wlasciwej
w sprawach zarzgdzania kryzysowego oraz przy po-
mocy powolanego przez siebie powiatowego zespotu
zarzgdzania kryzysowego.

Ponadto z art. 10 ustawy o stanie kleski zywiotowej
wynika, ze w czasie stanu kleski zywiotowej wiasciwy
miejscowo starosta kieruje dzialaniami prowadzonymi
na obszarze powiatu w celu zapobiezenia skutkom kle-
ski zywiolowej lub ich usuniecia. W tym zakresie moze
on wydawaé wigzgce polecenia wojtom (burmistrzom
miasta niebedgcych miastami na prawach powiatu),
kierownikom jednostek organizacyjnych utworzo-
nych przez powiat, kierownikom powiatowych stuzb,
inspekeji i strazy, kierownikom jednostek ochrony
przeciwpozarowej dzialajagcych na obszarze powiatu
oraz kierownikom jednostek organizacyjnych czasowo
przekazanych przez wlasciwe organy do jego dyspozy-
¢ji i skierowanych do wykonywania zadan na obszarze
powiatu.

Jedng z istotniejszych rol starosty w powiecie jest
bycie zwierzchnikiem powiatowej administracji zespo-
lonej. Powiatowa administracja zespolona w powiecie
jest specyficzna, choéby z uwagi na jej sklad. Stanowig
ja bowiem:

1) starostwo powiatowe;

2) powiatowy urzad pracy, bedacy jednostka organi-
zacyjng powiatu;

3) jednostki organizacyjne stanowigce aparat po-
mocniczy kierownikéw powiatowych stuzb, inspekeji
i strazy.

Przy czym w obecnym stanie prawnym stuzby inspek-
cje i straze na terenie powiatu tworzg: Policja®", Pan-
stwowa Straz Pozarna®, Powiatowy Inspektor Nadzo-
ru Budowlanego®, Pahstwowy Powiatowy Inspektor
Sanitarny* Jak wyjasnia sie w literaturze, koncepcja
zwierzchnictwa wobec inspekeji, stuzb i strazy jest
w zasadzie kompetencjg przynalezng monokratycz-
nemu organowi administracji ogdlnej i na poziomie
powiatu zostala ona przypisana wlasnie staroScie. Ze-
spolenie policji administracyjnych w powiecie ma wiec
szczegblng postaé ze wzgledu na ,,mieszane” oblicze
powiatowej administracji zespolonej. Zgodnie z art.
35 ust. 211 3 u.s.p. starosta jest zwierzchnikiem po-
wiatowych stuzb, inspekeji i strazy i w zwigzku z tym:
powoluje i odwoluje kierownikéw tych jednostek,
w uzgodnieniu z wojewods, a takze wykonuje wobec
nich ezynno$ci z zakresu prawa pracy, jezeli przepisy
szczegodlne nie stanowig inaczej, zatwierdza programy
ich dziatania, uzgadnia wspdlne dzialanie tych jedno-
stek na obszarze powiatu, w sytuacjach szczegélnych
kieruje wsp6lnymi dzialaniami tych jednostek, zleca
w uzasadnionych przypadkach przeprowadzenie kon-
troli. Okazuje sie zatem, ze kompetencje starosty majg
w istocie charakter koordynacyjno-kontrolny i znacz-
nie sie réznig od koncepcji zwierzchnictwa przyjetej
w wojewodztwie!! . StaroScie jako organowi wladzy
administracji publicznej ogélnej powierzono w sytu-
acjach szezegélnych mozliwoséé kierowania wspélny-
mi dzialaniami powiatowych stuzb, inspekeji i strazy.
W tym zakresie jednak zastosowanie znajdg przepisy
organizujgce funkcjonowanie administracji publicz-
nej w obliczu rozmaitych i znaczacych zagrozen. Zgo-
dzié sie nalezy z J. Dobkowskim, ze prawne regulacje
zwierzchnictwa mozna znalezé takze w innych aktach
prawnych, przede wszystkim w ustawach kreujacych
ustréj poszezegélnych powiatowych stuzb, inspekeji
i strazy. W §wietle tych przepiséw nalezy stwierdzié,
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ze starosta moze zgdaé od kierownikéw powiatowych
inspekecji, stuzb i strazy przywroécenia stanu zgodne-
go z porzgdkiem prawnym lub podjecia dzialah zapo-
biegajacych naruszeniu prawa, a takze dzialah zmie-
rzajacych do usuniecia zagrozenia bezpieczenstwa
i porzadku publicznego, zagrozenia pozostajgcego
w zakresie wla§ciwosci Panstwowej Strazy Pozarnej
lub bezposredniego zagrozenia zycia lub zdrowia lu-
dzi zwigzanych z budowg, utrzymaniem lub rozbiérka
obiektéw budowlanych. Zgdania takie nie mogg jednak
dotyezy¢ wykonania konkretnej eczynnosei stuzbowej
ani okresla¢ sposobu wykonania zadania przez dang
stuzbe, inspekcje lub straz powiatows. Zadanie staro-
sty kierowane do komendanta powiatowego (miejskie-
g0) policji nie moze dotyczyé takze ezynnosei opera-
cyjno-rozpoznawezych, dochodzeniowo-§ledezych oraz
z zakresu §cigania wykroczen. Nalezy podkreslié, ze
starosta ponosi wylgczng odpowiedzialnosé za tresé ta-
kiego zgdania. Zgdanie naruszajace prawo jest ex lege
niewazne, co nastepczo stwierdza starosta®. Przy czym
o ile starosta jest odpowiedzialny w sensie politycznym
za skutki dzialania tych organdw, o tyle w zakresie po-
stepowania administracyjnego organy te odpowiada-
ja wylacznie wobec odpowiednich organéw wyzszego
stopnia®.

W zakresie zwierzchnictwa starosty na stuzbami, in-
spekejami i strazami szczeg6lng role odgrywa komisja
bezpieczenstwa i porzgdku publicznego. Zgodnie z art.
38 a u.s.p. do zadan komisji nalezy:

1) ocena zagrozen porzadku publicznego i bezpieczen-
stwa obywateli na terenie powiatu,

2) opiniowanie pracy Policji i innych powiatowych
stuzb, inspekcji i strazy, a takze jednostek organiza-
cyjnych wykonujgcych na terenie powiatu zadania
z zakresu porzadku publicznego i bezpieczenstwa oby-
wateli;

3) przygotowywanie projektu powiatowego programu
zapobiegania przestepczo$ci oraz porzgdku publiczne-
go i bezpieczenstwa obywateli;

4) opiniowanie projektéw innych programoéow
wspoltdzialania Policji i innych powiatowych stuzb,
inspekeji i strazy oraz jednostek organizacyjnych
wykonujgeych na terenie powiatu zadania z zakresu
porzadku publieznego i bezpieczenstwa obywateli;

5) opiniowanie projektu budzetu powiatu — w zakresie
oceny zagrozen porzadku publicznego i bezpieczenstwa
obywateli na terenie powiatu;

6) opiniowanie projektéw aktéw prawa miejscowego
iinnych dokumentéw w sprawach zwigzanych z wyko-
nywaniem zadan z zakresu bezpieczenstwa i porzadku
publicznego;

7) opiniowanie, zleconych przez staroste zagadnien
dotyczacych porzgdku publicznego i bezpieczehstwa
obywateli.

W sktad komisji wehodzi:

1) starosta jako przewodniczacy komisji;

2) dwéch radnych delegowanych przez rade powiatu;

3) trzy osoby powolane przez staroste sposréd oséb
wyroézniajagcych sie wiedzg o problemach bedgcych
przedmiotem prac komisji oraz cieszgcych sie wérod
miejscowej spolecznosci osobistym autorytetem i za-
ufaniem publicznym, w szczegoélnoSci przedstawicieli
samorzgdow gminnych, organizacji pozarzadowych,
pracownikow o§wiaty, a takze instytucji zajmujgcych

sie zwalczaniem zjawisk patologii spotecznych i zapo-
bieganiem bezrobociu;

4) dwoch przedstawicieli delegowanych przez komen-
danta powiatowego (miejskiego) policji, a w przypadku
m.st. Warszawy delegowanych przez Komendanta Sto-
tecznego Policji.

W pracach komisji uczestniczy takze prokurator
wskazany przez wlasciwego prokuratora okregowego.
Starosta moze powolaé¢ do udzialu w pracach komisji
funkejonariuszy i pracownikéw innych niz policja po-
wiatowych stuzb, inspekeji i strazy oraz pracownikow
innych organéw administracji publicznej wykonujg-
cych zadania z zakresu porzgdku publicznego i bezpie-
czehstwa obywateli na terenie powiatu.

Przewodniczgcy komisji, w celu wykonania zadan
komisji, moze zgdaé od Policji oraz innych powiato-
wych stuzb, inspekeji i strazy, a takze od powiatowych
i gminnych jednostek organizacyjnych wykonujgcych
zadania z zakresu porzadku publicznego i bezpieczen-
stwa obywateli, dokumentéw i informacji o ich pracy,
z wyjatkiem akt personalnych pracownikéw i funkcjo-
nariuszy, materialéw operacyjno-rozpoznawczych lub
dochodzeniowo-§ledezych oraz akt w indywidualnych
sprawach administracyjnych. Komisja przy wykony-
waniu swoich zadan moze wspélpracowaé z samorzada-
mi gmin z terenu powiatu, a takze ze stowarzyszenia-
mi, fundacjami, KoSciotami i zwigzkami wyznaniowymi
oraz innymi organizacjami i instytucjami. Nie pdzniej
niz do konca stycznia nastepnego roku kalendarzowe-
go starosta sklada radzie powiatu sprawozdanie z dzia-
tfalnoS§ei komisji za rok ubiegly. Sprawozdanie starosty
oglasza sie w wojewddzkim dzienniku urzedowym.

Za J. Dobkowskim mozna skonstatowaé, ze komisja
ta ma by¢ instytucjg Iaczgcg z jednej strony specjali-
styczng wiedze potrzebng do oceny zjawisk, a z drugiej
obywatelskg kontrole nad podmiotami bezpieczenstwa
i porzadku publicznego (...). Cialo to posiada gtéwnie
uprawnienia opiniodawczo-doradecze, sprawujgc jed-
nocze$nie staly monitoring nad wykonywaniem zadan
przede wszystkim przez policje administracyjne*.

W obecnej konstrukeji legislacyjnej paradygmat
ustrojowy starosty powiatowego wykazuje niejed-
nolity i skomplikowany charakter. Szczegélna, nie-
jednoznaczna pozycja ustrojowa starosty jest wyni-
kiem zastosowanej samorzgdowo-rzadowej symbiozy,
zwlaszeza w aspekceie przyjetego organizacyjno-praw-
nego wymiaru zasady zespolenia w powiecie®. W pel-
ni nalezy podzielié poglad co do tego, Ze w obecne]
konstrukeji polityczno-prawnej starosta peini wazng
role w systemie terenowej administracji publicznej, co
wiecej — wydaje sie, ze biorge pod uwage przyznane
kompetencje, pozycja ustrojowa starosty zyskuje na
znaczeniu. OczywiScie aktualne pozostajg postulaty de
lege ferenda co do uczynienia starosty organem w zna-
czeniu organizacyjnym w rozumieniu u.s.p. Rozwaze-
nia wymaga réwniez rozdzielenie funkeji rzadowej od
funkeji samorzgdowej, co jednak wymagatoby daleko
idgcej zmiany ustrojowej powiatu. Jednak nieco zbyt
dramatyczne wydaje sie okreslanie pozycji prawnej
starosty ,,ustawowym mydlem i powidtem”*,

dr BOGUSLAWA DOBKOWSKA

Autorka jest adiunktem w Katedrze Prawa Administracyjnego
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W 1999 r. organem wykonawezym w gminie byt zarzad z wojtem (bur-
mistrzem lub prezydentem miasta) na czele. W 2002 r. zastapil go or-
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Dz. U. z 2017 r., poz. 1261 ze zm. W mysl art. 10 ust. 1 pkt 4 zadania
Panstwowej Inspekeji Sanitarnej wykonuje panstwowy powiatowy
inspektor sanitarny — jako organ rzadowej administracji zespolonej
W wojewodztwie.
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Warszawa 2007, s. 246.
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The staroste’s legal position in poviat

SUMMARY:

As aresult of public administration reform in 1999, po-
viats and voivodships were established in Poland. In the
poviat’s structures there is a staroste who is the chair-
man of the executive body in this local government unit.
The starost’s legal position is undoubtedly specific due
to the fact that he is not only the chairman of the execu-
tive body, but also the head of the poviat union admini-
stration and government administration authority. The
aim of the article is to show the direction of the evolu-
tion of the staroste’s legal position. An assessment of the
direction of legal changes regarding the legal position of
the staroste in poviat will also be made. The Author has
concluded that the de lege ferenda the staroste should
be regarded as an organ in the organizational sense
within the meaning of the Poviat Local-Government Act.

Key words: staroste, poviat, legal position, public au-
thority, local self-government, staroste’s competences,
own tasks, commissioned tasks, division of competen-
ces, government administration, self-government admi-
nistration

Stowa kluczowe: Starosta, powiat, pozycja ustro-
jowa, organ wladzy publicznej, samorzad terytorialny,
kompetencje starosty, zadania wiasne, zadania zlecone,
podzial kompetencji, administracja rzadowa, administra-
cja samorzgdowa
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WZNOWIENIE POSTEPOWANIA
ADMINISTRACYJNEGO NA PODSTAWIE

ART. 145B K.P.A.
MONIKA MARIA KOETUNIAK

Wstep

‘Wznowienie postepowania administracyjnego jest trybem
nadzwyczajnym, umozliwiajacym ponowne rozpoznanie
irozstrzygniecie danej sprawy administracyjnej zakon-
czonej decyzjg ostateczng. Aby wznowienie postepowania
moglo mie¢ miejsce, konieczne jest zaistnienie jednej z prze-
stanek wymienionych enumeratywnie w art. 145, 145a1 145b
kodeksu postepowania administracyjnego (dalej: k.p.a.)'.
Ratio legis tej instytucji opiera sie na tym, ze po podjeciu
decyzji ostatecznej mogg wyj$¢ na jaw wadliwoSci poste-
powania, w ktorym orzeczenie takie zapadlo, albo tez po-
wstang okoliczno$ci podwazajace znaczenie przestanek, na
podstawie ktorych zostalo wydane rozstrzygniecie sprawy?.
Mocg art. 24 ustawy z 3.12.2010 r. 0 wdrozeniu niektérych
przepiséw Unii Europejskiej, wprowadzono do k.p.a. nowg
podstawe wznowienia postepowania administracyjnego.
Ustawa ta byla wigzana z konieczno$cig implementacji do
krajowego porzadku prawnego wielu dyrektyw Unii Eu-
ropejskiej, ktore konkretyzowaly jedng z najbardziej fun-
damentalnych dla prawa europejskiego, zasade réwnego
traktowania®.

Konstytucyjne pojecie ,,zasady rownego traktowania”

7 zasada réwnego traktowania w ustawodawstwie polskim
mozna sie spotkaé¢ w wielu aktach prawnych. Przyktadowo,
mamy zasade niedyskryminowania w zatrudnieniu w kodek-
sie pracy’, zasade réwnego traktowania i zasade zachowania
uczeiwej konkurencji w prawie zaméwien publicznych?, zasa-
de réwnosci ubezpieczonych w ustawie o emeryturach kapi-
talowychS, zasade rownego traktowania w ustawie o systemie
ubezpieczen spolecznych’. W koncu bezposrednio wyrazong
w art. 145b kodeksu postepowania administracyjnego ochro-
ne zasady réwnego traktowania, ktérej naruszenie majace
wplyw na wydanie ostatecznej decyzji administracyjnej moze
skutkowaé wznowieniem postepowania administracyjnego®.

Przede wszystkim jednak podstawowym aktem, w ktérym
usankecjonowana zostala zasada réwnego traktowania, pozo-
staje Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej. Wediug art. 32
Konstytucji RP ,Wszyscy sa wobec prawa réwni. Wszyscy
majg prawo do réwnego traktowania przez wiadze publicz-
ne”. Poszanowanie tej zasady nabiera szczegblnego wyrazu
w sytuacji oceniania zgodno§ci z prawem, rozpoznawania
irozstrzygania sprawy w procesie administracyjnym. War-
tos¢ tej zasady byta wielokrotnie podkreslana przez NSA.
W wyroku z 26.10.1984 r. NSA podkreslil, ze fundamentalng,
zasadg, na ktérej opiera sie nasz system prawny; jest zasada
réwnosci obywateli wobec prawa. Zasada ta wynika wprost
z Konstytucji RP i - jak kazda zasada konstytucyjna — musi

by¢ przestrzegana na gruncie wszystkich dziedzin prawa
polskiego®.

W doktrynie pojecie ,,zasady réwnosci” okreslane bywa
jako przynalezno§é dwéch lub wiecej podmiotéow do tej
samej klasy wyrdznionej przez wglad na okreslong ceche
istotng!’. Zatem samo uznanie przez obserwatora kilku
réznych podmiotéw za réwne sobie oznacza, ze zostaly one
przez niego wyréznione ze wzgledu na te ceche, ktérg ich
obserwator potraktowal jako istotng. Natomiast pozostale
ich cechy, mimo ze r6znig obserwowane podmioty, uznaje sie
w danym przypadku za nieistotne. Przykiadem moze byé
tutaj wiasnie art. 32 Konstytucji, w ktérym ustawodawca
potraktowal wszystkich obywateli jako réwnych wobec prawa
bez wzgledu na kolor skéry, rase, ple¢, pochodzenie, poglady
czy religie. Sg to cechy nierelewantne z punktu widzenia za-
sady réwnego traktowania i réwnosci wobec prawall.

W orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego przyjmuje
sie, ze zasada rownosSci polega na tym, iz ,wszystkie pod-
mioty prawa (adresaci norm prawnych), charakteryzujace
sie dang cechg istotng (relewantng) w réwnym stopniu,
majg by¢ traktowane réwno, a wiec wedlug jednakowe;j
miary, bez zréznicowan zaréwno dyskryminujacych, jak
i faworyzujacych'?. Ponadto, odnoszac sie bezposrednio
do zasady réwnego traktowania, Trybunal Konstytucyjny
stwierdzal wielokrotnie, ze wyrazona w art. 32 Konstytucji
RP zasada rownego traktowania jest szczegdlnego rodzaju
prawem podmiotowym kazdego obywatela, kazdego czto-
wieka. TreScig tego prawa pozostaje uprawnienie do bycia
traktowanym w ten sam sposob, jak osoby znajdujace sie
w analogicznej sytuacji'®. Stosownie do tresci zasady réw-
nego traktowania to na organach panstwowych oraz na
organach administracji publicznej spoczywa obowigzek
réwnego traktowania oraz niedyskryminacji obywateli.
W zakresie pierwszego obowigzku zostal na organy nalo-
zony obowigzek o charakterze pozytywnym - jego trescig
Jjest nakaz podejmowania dziatan majacych na celu jak naj-
szersze realizowanie zasady réwno$ci'. Natomiast zakaz
niedyskryminacji pozostaje obowigzkiem o charakterze
negatywnym, ktéry nakazuje jak najwieksze poszanowanie
tej zasady oraz niedopuszezenie do sytuacji, w ktérych oby-
watele byliby dyskryminowani. Jak stusznie zauwazyl SN
wwyroku z 29.05.1992 1., ,,Nie mozna skutecznie powotywaé
sie na naruszenie konstytucyjnej zasady réwnosci obywateli
wowezas, gdy uprawnienia obywateli w wyniku faktu badz
prawa sg nieréwne. Kryteria ustanowienia przez prawo lub
praktyke zréznicowania obywateli w demokratycznym pan-
stwie prawa podlegajg kontroli niezawistych sgdéw’.

Poszanowanie tej zasady nabiera szczegdlnego wyrazu
w sytuacji oceniania zgodno§ci z prawem, rozpoznawania
irozstrzygania sprawy w procesie administracyjnym. War-

tos¢ tej zasady byta wielokrotnie podnoszona przez NSA.
—>
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W wyroku z 26.10.1984 r. NSA podkreslit, ze fundamen-
talng zasada, na ktorej opiera sie nasz system prawny,
jest zasada réwnoSci obywateli wobec prawa. Zasada ta
wprawdzie nie zostala wyrazona odrebnie w przepisach
prawa materialnego i postepowania administracyjnego,
ale wynika bezposrednio z Konstytucji RP i — jak kazda
zasada konstytucyjna — musi byé przestrzegana na grun-
cie wszystkich dziedzin prawa polskiego'.

Zasada rownego traktowania w k.p.a.

Art. 8 Konstytucji statuuje zasade, ze przepisy ustawy
zasadniczej stosuje sie bezposrednio, chyba ze sama Kon-
stytucja stanowi inaczej. Konstytucja jest fundamentem
polskiego porzadku prawnego, jego najwyzszym prawem
1 wigze wszystkie organy administracji publicznej. Nalezy
zwrdci¢ uwage, ze przepis ten wymaga czegos wiecej niz
tylko ograniczenia sie do przestrzegania go — jednocze$nie
chodzi o podejmowanie dzialan, ktére bedg realizowaé
irozwijaé normy, zasady oraz wartosci konstytucyjne!”.
W mysdl art. 8 Konstytucja jest nie tylko nadrzednym ak-
tem prawnym, ale réwniez ustawa'®. Szczegélna moe Kon-
stytucji polega na tym, ze uzyte w art. 8 sformultowanie,
zgodnie z ktorym Konstytucja jest najwyzszym prawem
w Polsce, oznacza, ze nie tylko wszystkie akty prawne mu-
szg byé z nig zgodne, ale réwniez wszelkie dzialania orga-
néw wiadzy publicznej muszg byé zgodne z normami kon-
stytucyjnymi. Nakaz stosowania konstytucyjnych norm
i zasad obejmuje wszelkie faktyczne dzialania organéw
wladzy publicznej®. Jak wskazuje J. Zimmermann, owa
regula powinna sie odnosié do poszczegdélnych norm kon-
stytucyjnych, nie za$ do caloksztattu uregulowan zawar-
tych w Konstytucji RP, natomiast ich stosowanie powinno
zawierac sie w zakresie ,,stosowania prawa”, co jest trudne
do zrealizowania, gdyz wiekszo§¢é norm konstytucyjnych
ma charakter klauzul generalnych i przez swoja og6lnosé
utrudnia ich stosowanie w sposéb Scisty i catkowicie bez-
posredni®. Im norma bardziej ogélna, tym wieksze ryzy-
ko zbyt swobodnej interpretacji i modyfikacji, ktéra moze
skutkowaé powstawaniem tzw. prawa sedziowskiego®.

Do 2010 r. nie bylo w k.p.a. wyrazonej wprost zasady
rownego traktowania. Katalog zasad ogdlnych procesu
administracyjnego nie obejmowal zasady réwnego trak-
towania czy tez zakazu dyskryminacji, nie istniata réwniez
taka potrzeba — zasada réwnosci wobec prawa i zakaz dys-
kryminacji sg to zasady formulowane w Konstytucji i na
podstawie art. 8 Konstytucji sg one stosowane bezposred-
nio w calym systemie prawa, a co za tym idzie — réwniez
w procesie administracyjnym.

Zasada réwnego traktowania dotyczy dzialah zgodnych
z prawem. Jak zaznaczyl NSA w wyroku z 26.5.1994 r.,
zasada réwnosci wobec prawa jest sktadnikiem ogélniej-
szej zasady, wyrazonej w art. 6 k.p.a. Zatem z samej istoty
zasady réwnosci wobec prawa, jako sktadowej zasady pra-
worzgdnosSci, wynika, ze odnosi sie ona tylko do sytuacji,
gdy okre§lonego rodzaju dzialalno$¢ réznych podmiotéw
nie jest przez prawo zabroniona®. Zasada réwnego trak-
towania nie moze doprowadzi¢ do kuriozalnej sytuacji
zalegalizowania przez organy panstwowe dzialalnoSci
bezprawnej tylko z tego powodu, ze inne podmioty taka,
dzialalno$é prowadza lub taka dzialalno§¢ innych innego
podmiotu bywa tolerowana®.

Zasada praworzadnoSci sformulowana w art. 617 k.p.a.
stanowi, Ze organy administracji publicznej dziatajg na pod-
stawie przepis6w prawa i stojg na strazy praworzgdnosci.
Przepisy k.p.a. rozszerzajg tre$é zasady praworzgdnosSci
—w mysl tych przepiséw na organie prowadzacym poste-

powanie spoczywa obowigzek podejmowania wylgcznie
takich dziatan, ktére sg zgodne z prawem, ale ponadto
musi czuwa¢ nad tym, by wszyscy uczestnicy postepowa-
nia przestrzegali obowigzujacego porzadku prawnego®.
Zatem organy prowadzgce postepowanie pelnig role gwa-
ranta i straznika praworzadno§ci®® Ponadto zasady ogdlne
procesu administracyjnego majg charakter norm prawa
obowigzujacego albo tez sg logicznymi konsekwencja-
mi tych norm, majg wiec charakter normatywny?®. Jak
zwraca uwage S. Rozmaryn, ,,zasady ogdlne sg to zasady
ogdlne w tym sensie, ze chodzi tu z reguly o przepisy wy-
jete niejako przed nawias, a wiec wspdlne dla caloSei po-
stepowania administracyjnego. Sg to zasady, ktére majg
obowigzywaé we wszystkich stadiach postepowania, sta-
nowige wytyczng dla wszystkich przepiséw k.p.a.”?".

Ponadto, jak zwraca uwage B. Adamiak, naruszenie zasad
ogodlnych postepowania administracyjnego wywoluje szereg
konsekwencji prawnych, takich jak wadliwo$é decyzji admi-
nistracyjnej, ktéra moze doprowadzié¢ do wzruszenia decyzji
(art. 145, 154, 155 k.p.a.), niewazno$¢ decyzji (art. 156 § 1
k.p.a.), odpowiedzialno§é odszkodowaweza (np.: art. 12 § 1
w zw. z art. 38 k.p.a.) oraz odpowiedzialno§é dyscyplinarng
pracownika organu administracji publicznej®. Jednakze do
2010 r. naruszenie zasady réwnego traktowania nie mogto
wywolaé wznowienia postepowania administracyjnego. Na-
ruszenie tej zasady moglo spowodowaé dotad jedynie nie-
wazno$¢ wydanej decyzji administracyjnej, gdyz uchybienie
konstytucyjnym zasadom stanowi razgce naruszenie prawa,
co stanowi jedng z przestanek wydania decyzji o stwierdze-
niu niewaznosci wydanej decyzji (art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a.).

Nie ulega zatem watpliwoSci, Ze naruszenie zasady
réwnego traktowania wyrazonej w art. 32 Konstytucji
w toku procesu administracyjnego skutkowaloby wyda-
niem wadliwej decyzji administracyjnej i powodowalo
konieczno$é jej powtérnej weryfikacji.

Zasada réwnego traktowania zostata wyrazona réwniez
w art. 8 § 1 k.p.a. Przepis ten zostal radykalnie zmienio-
ny 1 czerwea 2017 2. Dotychezasowe brzmienie przepisu
ograniczalo sie do stwierdzenia, ze ,,organy maja prowadzi¢
postepowanie w sposdb budzacy zaufanie”. Byto to bardzo
wieloaspektowe okreslenie zachowania organéw ad-
ministracyjnych prowadzacych postepowanie, dajace
szerokie pole do interpretacji. Znowelizowany przepis
brzmi o wiele bardziej szczegétowo. Zostata w nim réw-
niez ujeta bezposrednio zasada réwnego traktowania.
Stosownie do tresei § 1 znowelizowanego artykulu ,,Or-
gany administracji publicznej prowadzg postepowanie
w sposob budzacy zaufanie jego uczestnikéw do wladzy
publicznej, kierujge sie zasadami proporcjonalnosei, bez-
stronnoSeci i réwnego traktowania”. Natomiast § 2 ww.
przepisu stanowi, ze ,,Organy administracji publicznej
bez uzasadnionej przyczyny nie odstepujg od utrwalo-
nej praktyki rozstrzygania spraw w takim samym stanie
faktycznym i prawnym”. Przepis ten wyraza zatem dwie
zasady ogodlne: zasade zaufania i zasade pewno§ci prawa.

Zasada zaufania stanowi pewnego rodzaju klamre spina-
jaca wszystkie pozostale zasady ogélne postepowania admi-
nistracyjnego. Przepis ten zawiera dyrektywe, by organy
prowadzily postepowanie w taki sposéb, aby nie budzito ono
nieufno$ci obywatela zaréwno wobec organu, jak i wobec
innych organéw wiadzy publicznej. Stanie sie to mozliwe,
jesli organ w swych dziataniach bedzie sie kierowat wlasnie
zasadami proporcjonalnosci, bezstronnosci oraz réwnego
traktowania. Takie postepowanie organéw administracji
publicznej od zawsze byto traktowane jako oczywista ce-
cha demokratycznego i praworzadnego panstwa®. Organy
administracji publicznej powinny zawsze mie¢ na uwadze
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powyzszg zasade, bez wzgledu na rodzaj i charakter kontak-
tow z obywatelami. Zasada proporcjonalnosci zaklada, ze
na jednostke nie mogg byé naktadane obowigzki niewspot-
mierne do zakladanego celu, ktéry by miat zostaé osiggniety
za ich pomocg. Zasada ta ma zwigzek z art. 7 k.p.a., ktéry
stanowi, ze organ musi zalatwiaé¢ sprawy administracyjne
z uwzglednieniem interesu spolecznego i stusznego interesu
obywateli. Zasada bezstronnosci réwniez nie byla wprost
sformutowana w kodeksie przed 1 czerwea 2017 r. Stanowi
ona natomiast ratio legis instytucji wylaczenia pracownika
oraz organu, ktora jest unormowana w rozdziale 5 dzialu
I k.p.a. Zakaz zréznicowanego traktowania obywateli ze
wzgledu na pleé, rase, wiek, wyglad ete., czyli zasada réw-
nego traktowania, zostal ustanowiony z dniem 1 czerwea
2017 r. jako jedna z zasad ogdlnych w kodeksie postepowa-
nia administracyjnego. A zasady ogélne to dyrektywy, z kto-
rymi calo$§é postepowania musi byé zgodna, sg to wytyczne,
ktére wyznaczaja i nakreSlajg prawidiowy tok postepowa-
nia administracyjnego. Jednakze brak w kodeksie przed
1 czerwea 2017 r. zasady réwnego traktowania nie oznaczal,
ze organy administracji publicznej mogly prowadzi¢ poste-
powanie unormowane w kodeksie, nie uwzgledniajac warto-
Sci wyptywajacych z zasady réwnego traktowania.

W pierwszej kolejnosci nalezy wskazaé na mozliwo§é za-
kwalifikowania zlamania zasady réwnosci jako razacego
naruszenia prawa (art. 156 § 2 pkt 2). Po drugie, stwier-
dzenie przez sad powszechny naruszenia zasady réwnosci
stanowi wiagnie podstawe wznowienia postepowania ad-
ministracyjnego (art. 145b k.p.a.)*!. Jednakze warto pod-
kresli¢, ze takie ujmowanie przepiséw kodeksu zmierza
do maksymalnej humanizacji postepowania administra-
cyjnego oraz relacji w stosunkach organ administracji
publicznej — jednostka. Owa humanizacja ma stanowié
zaprzeczenie nadmiernej biurokracji i dazy¢ do wypraco-
wania wzajemnego zaufania obywatela do wladzy i wladzy
do obywatela. Takie dazenia zastugujg na aprobate, ponie-
waz ,wladza nie wzbudzi w obywatelu zaufania do siebie
bez wykazania ufno§ci do obywatela”.

Wznowienie postepowania administracyjnego
z powodu naruszenia zasady rownego traktowania

Ustawa z 3.12.2010 r. o wdrozeniu niektérych prze-
piséw Unii Europejskiej dokonala wdrozenia szeregu
dyrektyw europejskich do polskiego porzadku praw-
nego. W art. 3 ust. 5 definiuje pojecie ,,réwnego trak-
towania”. Stosownie do tego przepisu przez ,,zasade
réwnego traktowania” nalezy rozumieé ,traktowanie
0s6b fizycznych w spos6b bedacy jednym lub kilkoma
z nastepujgcych zachowan: dyskryminacjg bezposred-
nig, dyskryminacjg posrednig, molestowaniem, mo-
lestowaniem seksualnym, a takze mniej korzystnym
traktowaniem osoby fizycznej wynikajacym z odrzu-
cenia molestowania lub molestowania seksualnego lub
podporzadkowania sie molestowaniu lub molestowaniu
seksualnemu, oraz zachecanie do takich zachowan i na-
kazywanie tych zachowan”®. W konsekwencji, z dniem
1 stycznia 2011 ., w k.p.a. zostala dodana nowa przestan-
ka wznowienia postepowania administracyjnego. Art. 13
statuuje mozliwo$é odszkodowania za naruszenie zasa-
dy réwnego traktowania. Dochodzenie odszkodowania
nastepuje w drodze przepiséw kodeksu cywilnego.

W pierwszej kolejno$ci nalezy sie zastanowié nad
tym, czy mimo tak wazkiego tematu jak ochrona réw-
no$ci wszystkich ludzi ustawodawea europejski nie
postuzyl sie zbyt ogélnym, wrecz nieprecyzyjnym je-
zykiem. Jak zwraca uwage W. Chroéscielewski, ustawo-

dawca nie odréznia w tym przypadku skutkow, jakie
niesie ze sobg postugiwanie sie zwrotami alternatyw-
nymi ,,Jub”, ezy tez zbyt swobodnie uzywa koniunkecji
»1” — co moze powodowaé nieScistosci i rozbieznosci
w stosowaniu w praktyce przepisow tej ustawy®.

Kolejng kwestig wartg rozwazenia jest forma udowodnie-
nia oraz uprawdopodobnienia faktu zaistnienia nieréwne-
go traktowania w procesie. Skonstruowane w art. 14 ust.
213 rozwigzanie dotyczgce formy dokumentowania faktu
naruszenia zasady réwnego traktowania jest ,,co najmniej
zastanawiajgce”®. Po pierwsze, ten, kto zarzuca narusze-
nie zasady réwnego traktowania, uprawdopodabnia fakt jej
naruszenia. Po wtére, w przypadku gdy takie naruszenie
zostanie przez pokrzywdzonego uprawdopodobnione, ten,
ktéremu zarzucono naruszenie tej zasady, musi dowiesé, ze
nie dopuscit sie jej naruszenia. To catkowite przerzucenie
ciezaru dowodowego na osobe, ktorej zarzuca sie narusze-
nie zasady réwnego traktowania, wydaje sie konstrukecjg
bledna, a po glebszej analizie — wrecz niekonstytucyjng?.
Moim zdaniem jest to zapis o tyle niefortunny, ze pozwala
sgdzié, iz organ administracyjny przez caly czas trwania
procesu powinien zbieraé¢ dowody odpierajace ewentual-
nie moggce pojawic sie zarzuty naruszenia zasady réw-
nego traktowania. Sama za$ konstrukcja tego przepisu
moze wrecz nasuwaé czytelnikowi wniosek, ze organ jest
obowigzany w kazdej sytuacji bezwzglednie udowodnié
swojg niewinnosé — nawet jesli uprawdopodobnione przez
pokrzywdzonego okolicznosci nie pozostawiajg watpliwosei.
Wydaje sie to zupelnie nielogiczne i niemozliwe.

‘Wznowienie postepowania administracyjnego z powodu
naruszenia zasady rownego traktowania jest uzaleznione
od wystgpienia trzech przestanek. W pierwszej kolejno-
$ci musi zostaé wydane orzeczenie sgdu powszechnego
stwierdzajgce, ze w trakcie procesu zostala naruszona
zasada rownego traktowania. Pojecie ,,sadu” uzyte w tym
przepisie wskazuje, ze moze by¢ to kazdy sad, zaréwno
krajowy, jak i np. Trybunal Sprawiedliwo$ci Unii Europej-
skiej*”. Naruszenie zasady réwnego traktowania, wykaza-
ne orzeczeniem sgdu, wplywa na rozstrzygniecie. Wyma-
ga to ustalenia, czy podczas rozpoznania i rozstrzygniecia
sprawy administracyjnej organ traktowal strony nieréwno
ze wzgledu np. na ich pleé, narodowosé, wiek®. Natomiast
z samej konstrukeji instytucji wznowienia postepowania
wynika, ze dopuszezalno$é zastosowania tej przestanki
moze nastgpié tylko w sprawie zakonczonej decyzjg osta-
teczng. Stosownie do art. 145b § 2 skarge o wznowienie
wnosi sie w terminie jednego miesigca od dnia uprawo-
mocnienia sie orzeczenia sgdu®.

Kolizja wznowienia postepowania i stwierdzenia
niewazno$ci decyzji na podstawie naruszenia zasady
roéwnego traktowania

Jak wspomniano weze$niej, az do chwili wprowadze-
nia do k.p.a. art. 145b nie byto mozliwo§ci wznowienia
postepowania z powodu naruszenia zasady rownego
taktowania. Wzruszenie takiej decyzji moglo nastgpié
jedynie w drodze art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a., zgodnie z kto-
rym stwierdza sie niewazno$¢ decyzji, jesli zostala ona
wydana z razgcym naruszeniem prawa. Oznacza to, ze
przy wydawaniu decyzji naruszony zostal przepis praw-
ny, ktérego tresé bez zadnych watpliwosei interpretacyj-
nych mogtla by¢ ustalona w bezposrednim rozumieniu®.
Wynika z tego, ze uchybienie w trakeie procesu konstytu-
cyjnej zasadzie réwnego traktowania skutkowaé powinno
stwierdzeniem przez organ administracyjny niewazno$ci
decyzji wydanej w wyniku takiego naruszenia.
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0d 2010 . istnieje w procesie administracyjnym mozliwosé
wznowienia postepowania na podstawie naruszenia zasa-
dy réwnego traktowania. Nalezy w tym miejscu nadmienié
o zasadzie niekonkurencyjnosci trybéw nadzwyczajnych.
Oznacza to, ze poszczegdlne tryby nadzwyczajne majg na
celu usuniecie tylko okreslonego rodzaju wadliwoSci decyzji
i nie mogg by¢ stosowane zamiennie. Naruszenie tej zasady
jest przejawem razacego naruszenia prawa, ktore powoduje
stwierdzenie niewaznoSci takiej decyzji'. Jednakze w sytu-
acji, gdy organ naruszy zasade réwnego traktowania, wypel-
nia to zaréwno hipoteze art. 145b k.p.a., jak i art. 156 § 1 pkt 2
k.p.a. Kodeks postepowania administracyjnego nie reguluje
konsekwencji zbiegu dwoch trybéw nadzwyczajnych — czyli
sytuacji, w ktorej teoretycznie mogltyby byé one zastosowane
zamiennie (zachodzi przestanka wznowienia, ktéra jest jed-
nocze$nie przestanks stwierdzenia niewaznosci). Taki zbieg
trybéw moze nastapié poprzez zlozenie przez strone zgdania
wznowienia postepowania oraz zgdania stwierdzenia niewaz-
nosci. Po wtére, uruchomienie tych trybéw réwnoczesnie
moze wystapié takze przez wlaSciwe organy z urzedu. Przez
wzglad na to, ze do prowadzenia postepowania w tych dwoch
trybach nadzwyczajnych sg wlasciwe co do zasady inne or-
gany, jak réwniez inne sg nastepstwa prawne zastosowania
ktoregos z omawianych trybéw, organy administracyjne nie
mogg wyeliminowa¢ z obrotu prawnego decyzji, przyjmujac
podstawy prawne innego trybu, niz tego, do ktorego przepro-
wadzenia sg wlasciwe®.

Pierwszenstwo zastosowania bedzie mialo to postepowa-
nie, ktére wszczeto najpierw. Jednakze, jak wskazuje
B. Adamiak, z punktu widzenia nastepstw prawnych zasto-
sowania tych dwoch trybéw nadzwyczajnych pierwszen-
stwo nalezaloby jednak przyznaé trybowi stwierdzenia
niewazno§ci. Tryb wznowienia postepowania zapewnia
wyeliminowanie decyzji z obrotu prawnego poprzez jej
uchylenie oraz zapewnia mozliwo§¢é ponownego rozpatrze-
nia i rozstrzygniecia sprawy administracyjnej. Natomiast
tryb stwierdzenia niewaznoSci decyzji nie ogranicza sie do
wyeliminowania decyzji z obrotu prawnego, ale réwniez
powoduje uznanie, iz decyzja od poczatku swego istnienia
nie wywolywala skutkéw prawnych®.

Stwierdzenie niewaznoS$ci decyzji w wyniku razgcego
naruszenia prawa powoduje, Ze sprawa administracyjna,
o ktorej rozstrzygala uniewazniona decyzja, wraca do
merytorycznego rozpatrzenia przez organ, ktory wy-
dal decyzje niewazng. Zastosowanie trybu stwierdzenia
niewazno$ci decyzji powoduje dalej idgce skutki niz za-
stosowanie trybu wznowienia postepowania, co w petni
uzasadnia nadanie priorytetu stwierdzeniu niewazno$ci
decyzji, nawet jesli wznowienie postepowania zostato
wszczete jako pierwsze*. Jak przyjal NSA w wyroku
z 8.08.1990 r., ,,Nie ma przeszkdd do stwierdzenia nie-
waznoSci decyzji w sprawie, w ktorej zostalo wszczete
i toczy sie postepowanie o wznowienie postepowania’”*.

Majac powyzsze na uwadze, mozna wywnioskowaé, zZe jest
przesadzone, iz przepis umozliwiajacy wznowienie postepo-
wania na podstawie art. 145b k.p.a. nie bedzie stosowany
w praktyce albo bedzie stosowany sporadycznie. Trudno
jest sobie wyobrazié sytuacje, w ktorej strona postepowania
bedzie chciala najpierw uzyskaé odrebny wyrok potwierdza-
jacy naruszenie zasad réwnego traktowania po to tylko, by
uzyskac to samo, co by osiggneta za pomocsg jedynie zlozenia
wniosku o stwierdzenie niewaznosci. Ponadto, jak wezesniej
wskazalam, kolizja tych dwdch trybow rozstrzygnieta po-
winna by¢ na korzy$é trybu stwierdzenia niewaznosci decy-
zji, jako zapewniajacego stronie dalej idaca ochrone przed
skutkami niewaznej decyzji nie tylko po jej uniewaznieniu,
ale réwniez od momentu jej wydania.

Przepis art. 145b k.p.a. ma stuzyé ochronie bezposrednich
gwarancji praw i wolno$ci jednostki uczestniczgcej w poste-
powaniu administracyjnym w zakresie szeroko rozumianej
zasady rownego traktowania. Do tej pory w przypadku
naruszenia zasady réwnego traktowania, np. rozwigzania
stosunku stuzbowego za wypowiedzeniem, ktére podykto-
wane bylo pobudkami dyskryminujgeymi czy dyskryminu-
jacej odmowy przyznania jakiego§ uprawnienia, nie zawsze
jednostka miata mozliwo$é dochodzenia swoich praw przy
pomocy trybéw nadzwyczajnych. Nie bylo mozliwe zastoso-
wanie trybu wznowienia postepowania administracyjnego
z powodu ujawnienia nowych okolicznosci (dyskryminowa-
nia), poniewaz jednostka wiedziala o tych okoliczno$ciach.
Nie zawsze tez naruszenie zasady réwnego traktowania
zostalo potraktowane jako razace naruszenie prawa
(w szezegonosci w przypadkach decyzji uznaniowych, kiedy
w sprawie dochodzi jedynie do naduzycia uznania, a nie do
jego przekroczenia).

Podsumowujac, nalezy stwierdzié, ze wprowadzenie regu-
lacji zawartej w art. 145b k.p.a.. umozliwia przeprowadze-
nie postepowania administracyjnego od nowa i uwolnienie
2o od czynnika dyskryminujgcego — naruszajgcego zasade
rownego traktowania oraz wydanie nowej, zgodnej z lite-
rg prawa decyzji* Zatem nie mozna zalozy¢, ze w kazdym
przypadku naruszenie zasady réwnosci mogloby skutkowaé
stwierdzeniem niewaznosSci decyzji w trybie art. 156 k.p.a.
Przepis art. 145b k.p.a. pozwala na ponowne przeprowa-
dzenie postepowania administracyjnego — stad stanowi on
gwarancje zapewnienia stronie poszanowania zasady row-
nego traktowania, a takze chroni te sfere praw i wolnoSci
Jjednostki, ktére zostaly naruszone w wyniku dyskryminacji
ze wzgledu na pleé, rase, pochodzenie, wiare etc. Ochrona
tych warto§ci najbardziej uwidacznia sie w przypadku de-
cyzji uznaniowych, sankeji administracyjnych oraz innego
rodzaju ,,luzéw” administracyjnych®".

Ratio legis przepisu art. 145b k.p.a. jest zapewnienie
dodatkowej ochrony zasady réwnego traktowania oraz
umozliwienie stronie dochodzenia swoich praw za pomocg
kolejnego $rodka prawnego. Zawsze nalezy braé pod uwa-
ge ryzyko, ze organ administracji publicznej moze nie by¢
obiektywny i naruszy¢ zasade réwnego traktowania i nie
mozna wykluezy¢ przypadkéow, gdy organ bedzie strone
dyskryminowal. OczywiScie, administracja publiczna ja-
wigca sie jako dzialajgca w beznamietny i chtodny sposéb,
dokonujac wyboru §rodkéw najbardziej skutecznych czy tez
ekonomicznych do realizacji danego zadania i biorge jedno-
cze$nie pod uwage wszystkie zgloszone argumenty i uwa-
i, jest niewatpliwie malo realistyczna®. Stad sam zamyst
wprowadzenia do procesu administracyjnego dodatkowego
Srodka nadzwyczajnego, gwarantujacego ochrone zasady
réwnego traktowania expressis verbis, jest ideg stuszng
i zaslugujacg na poparcie. Jednakze przepis ten jest zupet-
hie nieuzywany zaréwno przez organy, jak i przez obywateli.
Stad mozna go uznaé za przepis martwy.

MONIKA MARIA KOLTUNIAK

Autorka jest, doktorantkq studiow doktoranckich na Wydziale
Prawa i Administracji Uniwersytetu £.odzkiego, podchorgzym
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W 2015 roku ukoiczyla prawo, browige pracy magisterskiej

z zakresu wznowienia postgpowania administracyjnego.

Obecnie pisze prace doktorskq zwiqzang z udzialem prokuratora
w procesie postgpowania administracyjnego. Naukowo zwigzana
z prawem 1 postgpowaniem administracyjnym
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Reopening of administrative proceeding
on the basis of article 145b
of the Code of Administrative Procedure

SUMMARY:

The article concerns legal remedy in order to protect
equal treatment principle in the administrative proce-
edings. The Author refers to the conditions for reope-
ning of administrative proceedings on the basis of article
145Db of the Code of Administrative Procedure. In the
article the Author considers reasonability and advanta-
ges of the procedure as well as she makes an assess-
ment whether it is a useful legal instrument in the light
of binding law.

Key words: equal treatment principle — reopening
of administrative procedure

Stowa klucze: zasada réwnego traktowania — wzno-
wienie postepowania administracyjnego
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PRAWO KOSMETYCZNE W DOBIE ZMIAN
—WSTEPNE UWAGI NA TEMAT PROJEKTU USTAWY O

PRODUKTACH KOSMETYCZNYCH

MARIKA SCHEIBE-DOB0SZ

Jeszeze w tym roku kalendarzowym powinna wej§é
w zycie ustawa o produktach kosmetycznych!, ktéra
bedzie stuzy¢ stosowaniu rozporzgdzenia Parlamentu
Europejskiego i Rady (WE) nr 1223/2009 z dnia 30 li-
stopada 2009 r. dotyczacego produktéow kosmetycznych
(wersja przeksztalcona)?. Celem niniejszego artykulu
jest przedstawienie in genere projektowanego aktu.
Poszczegodlne jego przepisy opatrzone zostang komen-
tarzami, a takze nakre§lone zostang pierwsze nasuwa-
jace sie watpliwosci zaréwno w zakresie stosowania no-
wych unormowan, jak i co do potencjalnych luk projektu
w jego obecnym ksztalcie. Prawo kosmetyczne, bedgce
subdziedzing (gospodarczego) prawa administracyjnego,
dotychczas nie stanowilto zbyt czesto przedmiotu zain-
teresowania w piSmiennictwie, a zblizajgca sie zmiana
ustawowa jest odpowiednig okazja, aby pochyli¢ sie nad
tg problematyka.

1. Prawo kosmetyczne — perspektywa unijna

Jak wspomniano powyzej, projektowana ustawa o pro-
duktach kosmetycznych stuzyé bedzie stosowaniu rozpo-
rzgdzenia nr 1223/2009°. Choé co do zasady to przepisy
dyrektyw wymagaja implementacji za pomocg ustawy
do porzgdku prawnego panstwa czlonkowskiego?, niekie-
dy i unormowanie z rozporzadzenia wymaga dokonania
odpowiednich zmian w prawie krajowym?®. Gdy rozpo-
rzgdzenie unijne stanowi impuls do podjecia krokow le-
gislacyjnych w panstwach cztonkowskich, wynika to naj-
czeSciej z koniecznosci zapewnienia skuteczno$cei takiego
aktu poprzez chociazby stworzenie odpowiednich ram
instytucjonalno-proceduralnych do egzekwowania norm
UE. Jednocze$nie nalezy zaznaczy¢, ze margines swo-
body krajowego legislatora bywa ograniczony specyficz-
nymi wymogami prawa unijnego. Tak sie wiadnie dzieje
w przypadku projektu ustawy o produktach kosmetycz-
nych — pole manewru dla polskiego ustawodawcey jest
ograniczone, a przepisy projektowanej ustawy sg co do
zasady rewersem norm unijnych, przede wszystkich za$
materialnoprawnych. Stanowig one takze ich procedu-
ralno-ustrojowe uzupelnienie, bez ktérego skutecznosé
rozporzadzenia nr 1223/2009 nie bytaby w ogéle mozliwa.

Wobec powyzszego zasadne zatem bedzie przedstawie-
nie w tym miejscu kilku podstawowych informacji o ww.
rozporzadzeniu. Celem przedmiotowego aktu unijnego
jest ustanowienie wymogéw, ktore musi spetnia¢ kazdy
produkt kosmetyczny udostepniany na rynku, aby za-
pewnié¢ funkcjonowanie rynku wewnetrznego i wysoki
poziom ochrony zdrowia ludzi (art. 1 rozporzadzenia nr
1223/2009). W konsekwencji rozporzadzenie zawiera de-

finicje legalng ,,produktu kosmetycznego”, za ktéry ucho-
dzié bedzie ,.kazda substancja lub mieszanina przeznaczo-
na do kontaktu z zewnetrznymi czeSciami ciala ludzkiego
(naskérkiem, owlosieniem, paznokciami, wargami oraz
zewnetrznymi narzgdami pleiowymi) lub z zebami oraz
blonami §luzowymi jamy ustnej, ktérego wylacznym lub
glownym celem jest utrzymywanie ich w czysto$ci, per-
fumowanie, zmiana ich wygladu, ochrona, utrzymywanie
w dobrej kondycji lub korygowanie zapachu ciala” (art. 2
ust. 1 lit. a rozporzadzenia nr 1223/2009).
Rozporzadzenie nr 1223/2009 wprowadza kilkanascie
innych materialnoprawnych norm definiujacych pojecia
legalne, jednakze majac na uwadze ograniczone ramy
niniejszego opracowania, nalezy przytoczy¢ definicje
jeszeze dwoch terminéw, kluczowych dla dalszych roz-
wazan. ,Dzialanie niepozgdane” oznacza ,niekorzystny
wplyw na zdrowie ludzkie, bedacy skutkiem normalne-
go lub dajacego sie racjonalnie przewidzieé¢ stosowania
produktu kosmetycznego” (art. 2 ust. 1 lit. o rozporzg-
dzenia nr 1223/2009), a ,,ciezkie dziatanie niepozgdane” —
,dzialanie niepozadane, ktére powoduje tymczasowsg lub
stalg niewydolno$é czynnoSciows, niepetnosprawnosé,
konieczno$¢ hospitalizacji, wady wrodzone, bezposred-
nie zagrozenie zycia lub zgon” (art. 2 ust. 1 lit. p rozpo-
rzadzenia nr 1223/2009). Trzeba réwniez zaznaczy¢, ze
rozporzadzenie reguluje szereg obowigzkéw stawianych
przedsiebiorcom, co jest o tyle istotne, iz bedg oni mu-
sieli zwazy¢ zaréwno na nie, jak i te, wynikajace z prze-
pisow krajowych. Taka konstrukcja, wobec braku moz-
liwo$ci zapewnienia skutecznosci cel6w rozporzgdzenia
nr 1223/2009 bez udzialu krajowych regulacji®, pozostaje
proporcjonalna i zgodna z zasadg subsydiarnoSei.

2. Uwagi ogélne o projekcie ustawy

Projektowana ustawa sklada sie z siedmiu rozdzialéw
o nastepujacych tytutach:

,Przepisy ogélne” (1);

,Udostepnianie na rynku i wytwarzanie produktéw
kosmetycznych” (2);

,2Informowanie o ciezkich dziataniach niepozadanych” (3);
,»Nadzor nad produktami kosmetycznymi” (4);

,Kary pieniezne” (5);

»Zmiany w przepisach obowigzujgcych” (6);

,Przepisy przejsciowe i koncowe” (7).

Uklad rozmieszczenia przepiséw nie odbiega od wiek-
szoSci ustaw regulujgcych watki administracyjnopraw-
ne w kontek$cie prowadzenia dzialalno§ei gospodarczej.
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Jesli chodzi o rozdzialy pierwszy, szésty i siddmy, to ich
redakcja jest standardowa dla niemal wszystkich ak-
téw rangi ustawowej. Podobnie, poréwnujac z innymi
ustawami po§wieconymi gospodarczemu prawu admi-
nistracyjnemu’, standardowa jest regulacja w zakresie
rozdziatu pigtego przewidujacego reguly naktadania
sankecji administracyjnych. Rozdzialy od drugiego do
czwartego zawieraja przede wszystkim normy proce-
duralno-ustrojowe i wykonawecze, ktére doprecyzowuja
regulacje unijne.

3. Przepisy projektu ustawy — opis i rozwazania

a. Rozdzial pierwszy

Jak stanowi art. 1, ustawa okresla obowigzki pod-
miotéw i wlasciwo§é organdéw w zakresie wykonywa-
nia obowigzkoéw oraz zadan administracyjnych. Tym
samym zakres projektu ustawy wpisuje sie w powyzej
zakre$long potrzebe dostosowywania prawa krajowe-
go do rozporzgdzenia unijnego. Art. 2 projektu ustawy
zawiera stownik podstawowych terminéw legalnych,
istotnych dla dalszych postanowien. O ile definiuje on
tak wazne pojecia, jak ,,ciezkie dzialalnie niepozadane”,
,dobra praktyka produkeji” czy ,,udostepnianie na ryn-
ku”, o tyle spoSréd czternastu definicji zaledwie trzy
nie polegaja na bezposrednim odestaniu do poszcze-
gblnych przepiséw rozporzadzenia nr 1223/2009. Taki
zabieg mozna ocenié w dwojaki sposéb. Z jednej stro-
ny zapobiega sie zagrozeniu, ze pojecia z aktu unijnego
i krajowego zaczng podlegaé odmiennej interpretacji
w procesie stosowania prawa®. Samo literalne przyto-
czenie definicji z prawa UE tez nie zawsze jest do kon-
ca skuteczne, nie wspominajge juz o ryzyku blednego
przelozenia jezyka prawnego rozporzadzenia unijnego
na grunt ustawy. Z drugiej za$ strony, zastosowany
zabieg wplywa na lekture projektowanej ustawy, czy-
nige ja potencjalnie nieprzejrzystg i skomplikowans.
Na ile polegajgca na szeregu odeslan integracja pro-
jektowanej ustawy z rozporzgdzeniem nr 1223/2009
bedzie wyborem zasadnym, okaze sie juz w toku sto-
sowania przepiséw w praktyce. Wydaje sie jednak, ze
pojecia, ktorym nadano materialnoprawne ramy w ww.
rozporzadzeniu, w ogdle nie powinny by¢ powtarzane
w stowniku ustawy z odestaniem do ich definicji zawar-
tych w akecie unijnym. Samo odnotowanie w pierwszym
przepisie projektowanej ustawy, ze zostata uchwalo-
na w celu zapewnienia skuteczno$ci regulacji unijnej
,potwierdza, ze unormowanie krajowe jest sprzezone
z unijnym i tym samym normy materialnoprawne Unii
Europejskiej bedg stosowane do uzupelniajgcej regu-
lacji krajowe;j.

Nie mozna zgodzié sie z uzasadnieniem do projektu
ustawy, w ktorym podniesiono, ze ,[z]akres regulacji
obejmuje powigzanie i wprowadzenie do prawa pol-
skiego przepiséw rozporzadzenia nr 1223/2009 przez
wprowadzenie szeregu definicji odwolujacych sie do
tego rozporzadzenia®’. Majac na uwadze, Ze przepisy te
sg bezposrednio skuteczne w panstwach czlonkowskich
bez posrednictwa aktu krajowego, wyrazenie o wprowa-
dzeniu szeregu definicji, wobec nagromadzenia odestan
do rozporzadzenia, jest zgola niefortunne. Poniewaz trzy
pojecia zostaly autonomicznie zdefiniowane przez pol-
skiego ustawodawece, tj. ,,konfekcjonowanie”, ,, arza-
nie produktu kosmetycznego” oraz ,wytworea”, warto
bedzie jeszcze wroci¢ w dalszej czeSci tekstu do przyczyn
takiego dzialania. Nie wykorzystano jednak szansy, aby

— przynajmniej na poziomie krajowym — zdefiniowaé ta-
kie pojecie, jak ,,kosmetyk naturalny”, cho¢ w doktrynie
zarysowano problem takiego braku'.

b. Rozdzial drugi

Przepisy rozdzialu drugiego wprowadzajg obowigzki
w zakresie jezyka przygotowywanej dokumentacji pro-
duktu, w tym czeSci B raportu bezpieczenstwa kosme-
tycznego, a takze jezyka znakowania produktu kosme-
tyeznego (art. 3 i 4), dookreslajac tym samym przepisy
rozporzadzenia'! przez ustanowienie wymogu uzywania
jezyka polskiego'?. Nastepny przepis projektu ustawy,
tj. art. 5, stanowi, ze jezeli wytworca produktu kosme-
tycznego nie jest osobg odpowiedzialng, w rozumieniu
art. 4 rozporzadzenia nr 1223/2009, to jest zobligowany
do wskazania takiej osoby wlasciwym organom.

Kolejny zestaw obowigzkéw nalozonych na wytworce
produktu kosmetycznego dotyczy wniosku o wpis zakla-
du wytwarzajacego produkty kosmetyczne do wykazu
tych zakladéw, ktory prowadzi wlasciwy, ze wzgledu
na siedzibe zakladu, panstwowy powiatowy inspektor
sanitarny (art. 6 ust. 11 2). Co istotne, przedmiotowe
unormowanie stanowi przykiad regulacji ex ante i dzie-
ki wykazowi zakladow monitoruje sie przestrzeganie
zasad dobrej praktyki produkeji®®. Wykaz zakladéw nie
jest jednak udostepniany jako informacja publiczna (art.
6 ust. 3). Kolejne przepisy (art. 6 ust. 4-7 oraz art. 7)
konstytuujg warstwe proceduralng co do warunkéw do-
tycezacych wnioskéw o wpis do wykazu zakladéw, jak iich
wykre§lania, a takze stanowig o bardziej szczegbélowych
danych, ktére wykaz zakladéw winien zawieraé¢. Wazne
jest przy tym, aby dane prowadzonego wykazu byly za-
wsze aktualne!* — w przeciwnym razie monitoring nie
bedzie skuteczny. Moze jednak rodzié watpliwosci nie-
uwzglednienie w przepisach o wykazie sytuacji, w kto-
rej wytworca blednie okreslil rodzaj i zakres dziatalno-
$ci podlegajacej wpisowi. Nalezaloby rozwazyé, czy nie
powinno sie przewidzieé sankeji w postaci wykres§lenia
z wykazu w najbardziej skrajnych przypadkach.

Poniewaz postanowienia przedmiotowego rozdziatu
formulujg zbior obowigzkéw, moze razié kilkukrotne,
bezposrednie odsylanie w ich tresci do poszezegdélnych
przepiséw rozporzadzenia nr 1223/2009. Niezaleznie
od mozliwych zarzutéw na tle technik prawodawczych
— taki stan przemawia za konieczno$cig skorzystania
z profesjonalnej pomocy w zakresie §wiadczenia ustug
prawnych przez przedsiebioreéw bedacych adresatami
owych obowigzkéw. Wymagane jest bowiem nie tylko
sprawne poruszanie sie po systemie krajowych aktow
prawnych, ale i unijnych, z uwzglednieniem specyficznej
relacji tych ostatnich.

c. Rozdzial trzeci

Podstawowym novum jest utworzenie Systemu In-
formowania o Ciezkich Dzialaniach Niepozgdanych
Spowodowanych Stosowaniem Produktéw Kosmetycz-
nych (art. 8 ust. 1), dalej jako ,,System”. Zgodnie ze swg,
nazwa w Systemie majg by¢ gromadzone dane jedynie
o ciezkich dzialaniach niepozgdanych. Pozostale wiec,
z tej perspektywy ,,bagatelne”, nie zostang uwzglednio-
ne. Byé moze warto by jednak — nawet tylko na potrzeby
krajowe — gromadzi¢ nadto dane o ,,dzialaniach niepo-
zgdanych”. Niewykluczone réwniez, ze u czesci osob
dany produkt kosmetyczny spowoduje ciezkie dziatania
niepozgdane, a u pozostalych jedynie dzialania niepo_zk
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dane. Dla uzyskania pelnego spektrum analizy powinno
sie raczej gromadzi¢ caloksztalt takich danych. Chociaz
role administratora Systemu®® pelni¢ bedzie Gtowny In-
spektor Sanitarny (dalej takze jako ,,GIS”), to jednak
dane w nim zawarte przetworzy pézniej o§rodek admi-
nistrujacy (art. 8 ust. 31i4). Osrodkiem administrujgcym
moze zosta¢ podmiot spelniajacy warunki z art. 8 ust. 5
pkt 1-4. Nie wechodzace w szezegdly, musi sie on cechowaé
odpowiednim do§wiadczeniem i zatrudniaé¢ wykwalifiko-
wany personel’s.

Informacje o ciezkich niepozadanych dzialaniach zgta-
sza sie do o§rodka administrujgcego (art. 9 ust. 1). W za-
lezno$ci od tego, czy zgloszenia dokonuje uzytkownik
konicowy, czy podmiot wykonujacy dzialalno$é leczniczg
lub osoba wykonujgca zawdd medyczny w tym podmio-
cie, zestaw odpowiednich danych rézni sie odpowiednio.
Zgloszenia moze tez dokonaé zaréwno osoba odpowie-
dzialna, jak i dystrybutor. To na o§rodku administruja-
cym spoczywa obowigzek weryfikacji, czy dany przypa-
dek spetnia przestanki ciezkiego dzialania niepozadane-
go (art. 9 ust. 3). Dopelnieniem regulacji odnoszacych sie
do o$rodkéw administrujacych sg przepisy art. 10 oraz
art. 11 projektu ustawy, ktore traktujg o zasadach prze-
chowywania i przetwarzania danych uzyskanych przez
os$rodki administrujace.

0 ile w przedstawionym zakresie trudno jest zaklasyfi-
kowaé wzmiankowang regulacje jako ex ante, gdyz do-
chodzi juz do niepozgdanych przypadkéw wptywajacych
na zdrowie uzytkownikéw produktéw kosmetycznych,
o tyle jednak odpowiednia reakcja na rosngce zagrozenie
zdrowia ludzi moze w znaczacy sposob ograniczyé krag
potencjalnych poszkodowanych.

d. Rozdzial czwarty

Tytut rozdziatu czwartego — ,,Nadzér nad produktami
kosmetycznymi” — wydaje sie do§é nietrafiony. Nadzoér
jest bowiem sprawowany nad szeroko pojeta sferg pro-
wadzenia dzialalno$ci gospodarczej w zakresie produk-
téw kosmetyceznych!”. Odmiennie, i juz prawidtowo, ujeto
problematyke tego rozdzialu w jego przepisie wprowa-
dzajacym, tj. art. 14 projektu ustawy, ktory stanowi, ze
nadzér nad przestrzeganiem przepiséw ustawy oraz
przepiséw rozporzgdzenia nr 1223/2009 sprawujg w za-
kresie swoich kompetencji organy Panstwowej Inspekeji
Sanitarnej oraz Inspekeji Handlowej. Jest to zatem wy-
magane wskazanie na poziomie krajowym organéw, kto-
re bedg czuwaé nad zapewnieniem skutecznosci regulacji
unijnej. Art. od 15 do 17 projektu ustawy dookreslajg
te kwestie. Co interesujgce — na mocy art. 17 — oprocz
GIS, panstwowego wojewodzkiego inspektora sanitar-
nego oraz panstwowego granicznego inspektora sanitar-
nego wskazano Prezesa Urzedu Ochrony Konkurencji
i Konsumentéw jako wlasciwy organ mogacy korzystaé
z informacji od Komisji Europejskiej do celéw nadzo-
rowania rynku, analizy rynku, ocen oraz informowania
konsumentéw w rozumieniu art. 25, 26 i 27 ww. rozpo-
rzadzenia. Ten katalog celow stanowi numerus clausus.

e. Rozdzial piaty

Przepisy od art. 27 do 47 projektu ustawy ustanawiajg
szereg deliktow administracyjnych, ktérych popelnie-
nie skutkuje nalozeniem na sprawce kary finansowej.
Jest to wazna zmiana w stosunku do poprzedniego sta-
nu prawnego, albowiem przewidziane w nim wezesniej
kary mialy charakter karnoprawny. Obecnie planowana

zmiana powinna wzmocnié¢ skuteczno§é publicznopraw-
nej interwencji ex post.

Weszystkie projektowane kary zostaty okreslone kwoto-
wo z podaniem ich maksymalnej wysoko$ci. Nie sg one
jednak nazbyt dotkliwe dla naruszycieli’®, gdyz nie mogg
przekraczaé kwoty 100 000 z1, co rodzi watpliwosci na tle
ich pozadanych wlasciwosci — skutecznoSci, proporcjo-
nalno$ci i efektu odstraszajgcego’. O ile wiekszo$¢ opi-
sanych w rozdziale pigtym czynéw zabronionych skore-
lowanych jest z przepisami rozporzadzenia nr 1223/2009,
o tyle niektore (art. 27, art. 28, art. 38 ust. 2, art. 43, art.
45, art. 47) korespondujg jedynie z postanowieniami re-
ferowanej projektowanej ustawy.

Organami posiadajacymi kompetencje do nakladania
sankeji administracyjnych sg — na podstawie art. 48 —
wlasciwy panstwowy powiatowy inspektor sanitarny
oraz wojewddzki inspektor Inspekeji Handlowej, w za-
lezno&ci od popelnionego deliktu. Wiasciwg formg dzia-
fania do nakladania kar jest natomiast decyzja admini-
stracyjna.

Wydaje sie uzasadnione, aby w omawianym zakresie
zastosowanie znalazly przepisy dzialu IVA ,, Admini-
stracyjne kary pieniezne” Kodeksu postepowania ad-
ministracyjnego®. Potwierdzenie dla tego stanu rzeczy
stanowi brak uregulowania w projekcie ustawy okolicz-
noSci obciagzajgcych, czy tagodzgcych, ktére wyartykulo-
wane sg w art. 189d k.p.a. Stosowanie wprost przepisow
k.p.a. w odniesieniu do kar administracyjnych?, wobec
postepujacej tendencji do dezintegracji k.p.a.? poprzez
regulacje tych kwestii w innych ustawach wchodzgcych
w zakres gospodarczego prawa administracyjnego, na-
lezy ocenié aprobujgco®.

f. Rozdzialy szosty i siodmy

Rozdzialy te zawieraja wystepujace w niemal wszyst-
kich aktach rangi ustawowej przepisy zmieniajace,
przejSciowe i koncowe. Dlatego nadmienié nalezy tylko
najwazniejsze zagadnienia. Co do zmian w przepisach
obowiazujacych, to mozna sie ograniczy¢ do adnotacji, ze
wprowadzenie terminu ,,produkt kosmetyczny” wypiera
uprzednio uzywane pojecie ,,kosmetyku” az w 12 usta-
wach. Projekt ustawy przewiduje tez okres przej$ciowy
trwajacy 9 miesiecy (art. 61). Zgodnie natomiast z art.
67 projektu ustawy przedmiotowy akt wehodzi w Zycie
z dniem 1 czerwea 2018 1., co z uwagi na przeciagajace
sie prace na poziomie parlamentarnym bedzie musialo
zostaé skorygowane. I wreszcie, zgodnie z art. 66, traci
moc ustawa z dnia 30 marca 2001 r. o kosmetykach?.

4. Wnioski koncowe

Po dokonaniu szeregu obserwacji mozna wysungé wnio-
sek, ze nazwa nowej, projektowanej ustawy regulujacej
prawo kosmetyczne w zakresie pozostawionym swobo-
dzie panstwa czlonkowskiego jest zgota niedokladna.
Nie wprowadza definicji ,,produktu kosmetycznego” ani
towarzyszacych jej ram prawnych co do ich wiaseiwosci
czy kategorii, gdyz jest to udzialem rozporzadzenia nr
1223/2009. Tymczasem normuje ona od strony procedu-
ralno-ustrojowej, w jaki sposéb systemowo zapewniane
bedzie bezpieczenstwo i ochrona zdrowia konsumentéw
przed produktami kosmetycznymi, ktére powoduja ciez-
kie, tj. te najciezsze dzialania niepozadane.

Prawo kosmetyczne wraz ze swym normatywnym
trzonem w postaci wyzej wskazanego rozporzadzenia
nr 1223/2009 oraz rozwazanej na kanwie niniejszego ar-
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tykutu przyszlej ustawy o produktach kosmetycznych
przynalezy do gospodarczego prawa administracyjnego.
Jakkolwiek prawo kosmetyezne cechuje niszowa natu-
ra — o czym niech Swiadezy choéby niezwykle skromna
literatura tematu® — to jednak jest to materia, ktora
bedzie sie stawaé przedmiotem coraz bardziej postepu-
jacej regulacji. Bezpieczenstwo i ochrona zdrowia konsu-
mentéw uzasadniajg bowiem dalsze zmiany normatywne
odnoszace sie do stosunkéw administracyjno-prawnych
organéw administracji publicznej z podmiotami prowa-
dzacymi dzialalno$é gospodarczg w sektorze kosme-
tycznym, jak réwniez wyposazania wlasciwych organow
we wladztwo administracyjne, ktérego najdalej idacym
desygnatem jest uprawnienie do nakladania sankeji ad-
ministracyjnej. Jak zreszta wynika z prowadzonych roz-
wazan, przedmiotowy projekt ustawy zawiera zaréwno
rozwigzania ex ante, jak i ex post.

Niezaleznie od ww. wnioskéw warto zauwazyé, ze ze
wzgledu na specyficznie zarysowany krag adresatow
- od organéw administracji publicznej, przez przedsie-
bioreéw, a koniezge na uzytkownikach koncowych (kon-
sumentach?®) — przyszla ustawa nie tylko naktada wy-
mienione obowigzki na podmioty prowadzace dzialalnosé
gospodarczg, ale tez wigcza do udzialu w nadzorze nad
ich dzialalnoscig konsumentéw, a nawet podmioty §wiad-
czace ustugi medyczne. Poddany analizie projekt ustawy
spelnia takze wymog realizacji szezegdlnych, waznych
celow, ktére sg expressis verbis wymienione w prawie
UE, a mianowicie — obok juz niejednokrotnie wspomina-
nej ochrony zdrowia ludzi — funkcjonowanie rynku we-
wnetrznego. Zanikajgce bariery administracyjnoprawne
w Unii Europejskiej powinny wszakze prowadzi¢ do za-
pewnienia sprawnej i jednolitej reakeji w stosunku do
zagrozen dla zdrowia uzytkownikéw produktéw kosme-
tycznych we wszystkich panstwach cztonkowskich.

MARIKA SCHEIBE-DOBO0SZ

Autorka jest doktora.ntk%w Katedrze Postepowania
Administracyjnego na Wydziale Prawa 1 Administracji UJ,
radeq prawng

Przypisy:

! Projekt ustawy o produktach kosmetycznych z dnia 11 maja 2018 roku,
druk nr 2556. Obecnie znajduje si¢ na etapie prac parlamentarnych
- zob.

http://www.sejm.gov.pl/sejm8.nsf/PrzebiegProc.xspnr=2556 (data do-

stepu: 9.09.2018 r.).

Dz.Urz. UE L 342, 22.12.2009, s. 59-209 z p6zn. zm., dalej jako ,,rozpo-

rzadzenie nr 1223/2009”.

Uzasadnienie do projektu s. 1, dalej jako ,,uzasadnienie”.

¢ Jak np. tzw. dyrektywa efektywnos$ciowa, zob. szerzej K. Dobosz,
M. Scheibe, Pierwsze uwagi 1 watpliwosct po przedstawieniu pro-
jektu antymonopolowej dyrektywy efektywnosciowej, ,Przeglad
Prawa Publicznego” 2017/6.

> Np. rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/679

z dnia 27 kwietnia 2016 r. w sprawie ochrony os6b fizycznych w zwigzku

z przetwarzaniem danych osobowych i w sprawie swobodnego prze-

plywu takich danych oraz uchylenia dyrektywy 95/46/WE (ogélne roz-

porzadzenie o ochronie danych), Dz.Urz. L 119, 4.5.2016, s. 1-88 oraz
ustawa z dnia 10 maja 2018 roku o ochronie danych osobowych, Dz.U.

7 2018 poz. 1000.

Uzasadnienie, s. 17.

7 Np. ustawa z dnia 16 lutego 2007 roku o ochronie konkurencji i konsu-
mentéw, t.j. Dz.U. z 2018 r. poz. 798.

8 O problemie niejednolicie stosowanego prawa UE na poziomie krajo-
wym na przykladzie prawa konkurencji zob. K. Dobosz, Jednolitos¢
stosowania prawa konkurencii Unit Europejskiej przez organy
1 sqdy Paristw Czlonkowskich, Warszawa 2018.

° Uzasadnienie, s. 1.

10 Zob. D. Wierzbiniska, Kosmetyki naturalne — brak definicji praw-
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nej uderza nie tylko w konsumentow, ale i w branze, dostepny na
stronie
https://www.linkedin.com/pulse/kosmetyki-naturalne-brak-definicji-
-prawnej-uderza-nie-daria/?lipi=urn%3Ali%3Apage%3Ad_flagship3_
profile_view_base_post_details%3BkPZuW3LORCmib%2Bp933hr-
fQ%3D%3D (data dostepu 20.06.2018 r.).

1 Uzasadnienie, s. 1.

2 Spotkalo sie to z zasadniczym sprzeciwem strony spotecznej w toku
konsultacji — zob. Raport z konsultacji projektu ustawy o produktach
kosmetycznych, s. 1, dostepne na stronie

http://orka.sejm.gov.pl/Druki8ka.nsf/0/8D5AT68060EACA-
1EC12582950047A2EE/%24File/2556.pdf
(data dostepu 20.06.2018 r.).

2 Co bezposrednio rzutuje na kwestie bezpieczenstwa zdrowia konsu-
ment6éw — uzasadnienie, s. 3.

% Uzasadnienie, s. 2.

5 Oraz danych osobowych, ale ten watek wobec ograniczonych ram ar-
tykulu zostaje zupelnie pominiety.

16 Orodek administrujacy winien zostaé okreslony na mocy rozporzadze-
nia krajowego — art. 13 projektu ustawy.

7 Zob. tez ocene skutkéw regulacji (pkt 1 — ,,Jaki problem jest rozwia-
zywany”), zgodnie z ktora ,,[clelem proponowanego projektu ustawy
o produktach kosmetycznych jest zapewnienie bezpieczenstwa kon-
sumentoéw przez zapewnienie skutecznego nadzoru nad produktami
kosmetycznymi”, zob. http://orka.sejm.gov.pl/Druki8ka.nsf/0/8D5A-
768060EACA1EC12582950047A2E E/%24File/2556.pdf
(data dostepu: 21.06.2018 1.).

8 Choé podmioty zglaszajace uwagi do projektu ustawy niejednokrotnie
proponowaly obnizenie wysokoSci kar — zob. Raport z konsultacji pro-
jektu ustawy o produktach kosmetycznych wraz tabelkg.

* Whrew temu co wynika z tresci uzasadnienia, s. 13-14.

2 Ustawa z dnia 14 czerwea 1960 r. — Kodeks postepowania administra-
cyjnego, t.j. Dz.U. z 2017 r., poz. 1257 z pézn. zm., dalej jako ,k.p.a.”.

21 Zob. tez uzasadnienie, s. 13.

2 Zob. R. Kedziora, Kodeks postgpowania administracyjnego. Ko-
mentarz, Warszawa 2017, s. 10.

2 Jak np. w ustawie o ochronie konkurencji i konsumentéw.

2 Tj. Dz.U. z 2013 r., poz. 475 z p6zn. zm.

5 Przede wszystkim zob. M. Borkowski, Prawo kosmetyczne. Zarys
prawa polskiego i europejskiego, Gdansk 2015 oraz D. Wasik, Usta-
wa o kosmetykach — komentarz, Warszawa 2016.

26 Choé¢ konsumenci nie zostali zaliczeni w ocenie skutkéw regulacji
(pkt 4) do grup, na ktére oddziatuje projekt.

Cosmetic law in the era of change - preliminary
remarks on the proposal of the law on cosmetic
products

SUMARRY:

The article concerns the proposal of the law on cosme-
tic products. It covers the most important provisions
of the proposed law, including the classification of the
regulation in the Polish legal system. The Author refers
to memorandum to the proposed law and assessment
of the regulation’s effects. Moreover, the article also
considers the EU regulation which the proposal of the
law on cosmetic products is to operationalize. The article
also deals with the issue of economic administrative law,
to which cosmetics law belongs.

Key words: cosmetic law — cosmetic products — econo-
mic administrative law — proposal of the law on cosmetic
products
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smetyczne — gospodarcze prawo administracyjne — pro-
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THE IDEA OF ALTERNATIVE DISPUTE RESOLUTION
METHODS IN THE ADMINISTRATIVE LAW
— COMPARATIVE ANALYSIS

WITOLD GORNY

1. INTRODUCTION

Dynamic expansion of alternative dispute resolution me-
thods (hereinafter: ADR), as a significant tool of shaping
social relations, is currently one of the most important deve-
lopment determinants of the legal system in most countries of
the world. The promotion and deepening of participatory na-
ture of legal relations, effected with the use of ADR tools, over
the recent decades has been a phenomenon characteristic for
both the sphere of private law and the area of public law.

The presence of ADR modules in the space of administrati-
ve and legal relations has always generated a number of do-
ubts among the representatives of legal doctrine in the area
of administrative law'. Controversies arising in this respect
result from the fact that alternative dispute? resolution me-
thods, as institution with origin in private law, are inherently
adapted for regulation of social relations between equivalent
entities and thereby, at first glance, they are not suitable for
the - inherently non-equivalent - nature of the legal rela-
tionship functioning between the public administration au-
thority and a party to administrative proceedings. The ob-
jections raised with regard to ADR methods’ suitability for
administrative proceedings also concern the fact that their
— far informalised — nature itself may lead to restriction of
a number of rights the party is entitled to throughout the
administrative procedure, which particularly applies to this
party’s rights resulting from implementation of the principle
of procedural justice?®.

However, regardless of the doubts described above, the
crisis of the judiciary (noticeable in the global dimension)
within its efficiency and economics? results in the fact that
a more elastic formula of legal dispute resolution using ADR
modules is, undeniably, an attractive alternative to traditio-
nal jurisdiction proceedings. The reason therefor is that
these methods dynamically respond to transformation of
socio-economic realities. Thus, in the discussed context, it
should not be asked WHETHER to use ADR in the admini-
strative law. Instead, it would be more suitable to ask HOW
to do this.

In light of the above, the subject of analysis undertaken
in the further part of this article is an attempt to answer
the question: how to use alternative dispute resolution me-
thods in the administrative law in such a way that it would
contribute not only to improvement in the effectiveness of
public administration in the systemic perspective, but also so
that it would be favourable for respecting the party’s rights
both on the material and legal as well as procedural plane.
In order to answer that question a short characteristic of
particular modules of alternative dispute resolution methods
will be made, enabling their comparison with normative and
doctrinal solutions adopted in this respect in Polish and fo-
reign (selected European Union Member States, the United
States, Japan) administrative proceedings. The comparative
analysis, carried out with the use of functional than institu-
tional comparison, will enable formulation of de lege ferenda
postulates with regard to Polish solutions in the use of ADR
modules in administrative proceedings.

2. THE CONCEPT OF ALTERNATIVE LEGAL
DISPUTE RESOLUTION METHODS

While diagnosing the most important theoretical trends
present in modern legal systems, J. Jabloniska-Bonca indi-
cates that: “the law’s response to the deepening complexity
and unpredictability of social phenomena and to the axiolo-
gical pluralism is, on the one hand, to <relax>, open many
terms of legal language in the tangible layer and make them
more flexible, while on the other hand - to increase the im-
portance of procedures, under which disputes are resolved
and positions are agreed, including negotiation elements in
these procedures. The weight of argumentation in law appli-
cation processes is also growing, not only in courts, but also
in administration. The growth also covers the role of forms
of solving legal conflicts alternative to the classic process, i.e.
through out-of-court settlements, reconciliation, agreements
made in court proceedings (internal alternative) and outside
the court: through (...) mediation, conciliation and arbitra-
tion, namely agreements <freed> to a large extent from the
corset of formal organisational regulations (external alterna-
tive)”. On the basis of the proposed distinction of alternative
legal dispute resolution methods into an “internal alternati-
ve”s, as one fitting within the traditional framework of legal
procedures, and an “external alternative”, constituting an
alternative to it in the strict sense, we should first characte-
rise the theoretical modules of the latter, listed above by Ja-
blofiska-Bonca. Inthe theoretical - ideal, and thus not present
in a pure form - perspective, mediation (the name of which
originates from the Latin word mediatio) constitutes peace-
ful proceedings, in the course of which a third party (a media-
tor) attempts to reconcile the positions of the parties to make
them independently come to a compromise satisfactory to
both parties. Another mentioned ADR module - conciliation
(deriving its name from the Latin word conciliatio), similar-
ly as in the case of mediation, consists in coming to a com-
promise with participation of a third party, however, in this
case the conciliator has — as opposed to the mediator — the
competence to suggest to the parties a solutions that would
end the case, which then may, but does not have to, be accep-
ted. Even broader authority with regard to shaping the legal
relationship between parties is vested in the arbitrator. The
arbitration method assumes that the parties to the conflict,
requesting a settlement by an arbitration body unanimously
selected thereby, as a principle, are bound by the decision
of this body. At this point, it needs to be emphasised that
the “classical” forms of ADR, briefly characterised above, do
not exhaust the whole spectrum of this type of methods. As
correctly pointed out in this context by A. Korybski, an ADR
method may be “each dispute resolution procedure that can
be distinguished, based on some primary assumptions and
defining the organised sequence of behaviour of parties to the
dispute and - possibly - other entities involved in the dispu-
te. This leads to a simple but correct, as it seems, conclusion
that the global legal market has a countless number of forms
of alternative dispute resolution that more or less fit within
the “classical” theoretical models, and which derive their final
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form from the special nature of the legal culture where they
have been formed, from the specific nature of the area of law
they concern, and from the creativity and invention of parties
to the legal relationship who use them or submit to them.

3. ADR IN ADMINISTRATIVE PROCEEDINGS
IN THE EUROPEAN LEGAL CULTURE

‘When comparing the issues of alternative dispute resolution
methods in genere to administrative proceedings in states
of the European (including Polish) legal culture, it should be
first pointed out that the most common form of ADR in this
area is mediation. The Recommendation of the Committee of
Ministers of the Council of Europe on alternatives to litigation
between administrative authorities and private parties, which
constitutes a set of general principles pertaining to the issues
of ADR addressed to Member States of the Council of Euro-
pe’, suggests the opportunity to make use of the following tech-
niques in this respect: internal reviews, conciliation, mediation,
negotiated settlement and arbitration. The latter of these me-
thods seems to correspond to the realities and requirements of
administrative and legal relations of the continental Europe to
the greatest extent.

The specific character of administrative proceedings, as
a platform of use of ADR (including mediation), in legal sys-
tems of the analysed cultural area consists in the fact that:
“alternative resolution of conflicts appearing in administra-
tive proceedings may be understood in two ways, namely as
amicable settlement of cases where parties have conflicting
interests, and amicable resolution of disputes of an individual
with the administration”. Even if we put aside the view — in-
herently problematic in this context — of some representatives
of the doctrine, emphasising the indisputable nature of admini-
strative law?, it should be noted that, in practice of using ADR
methods in administrative proceedings, the vast majority of
cases decided this way concerns conflicts between a party and
a public administration body. The above results in the fact that
effective use of ADR methods in administrative proceedings
requires authoritative entities to have a positive attitude there-
to, not even on the procedural plane as much as on the mental
plane, which, as such, constitutes a significant challenge for the
public administration system in a given country™.

When beginning to create a profile of use of ADR methods
in administrative proceedings of states in continental Euro-
pe, we should point out the significant legislative dynamics
appearing in the recent years in this respect. Even though, at
the time of issuing the Recommendation of the Committee of
Ministers of the Council of Europe on alternatives to litiga-
tion between administrative authorities and private parties,
broadly understood ADR institutions constituted an element
of legal systems of only three Member States of the Council
of Europe, currently, a vast majority of them has implemen-
ted legal instruments allowing the use of alternative methods
of dispute resolution at the stage of the jurisdiction proce-
edings or judicial review of public administration activity'.

Poland also became a full-fledged member of this group in
2017. As a result of the amendment' of the Administrative
Procedure Code (hereinafter: APC)*introduced this spring,
the mediation institution, which was so far functioning only
at the stage of judiciary control of public administration
activity, was introduced to the Polish administrative proce-
edings. Pursuant to Chapter 5a added to the Code, entitled
“Mediation”, in order to investigate and consider actual
and legal circumstances of the case and make findings as
to its resolution within the boundaries of the binding law,
ncluding by issuing a decision or making a settlement,
mediation may be conducted. When analysing provisions of

the Administrative Procedure Code devoted to mediation (as
the only form of ADR acceptable by law in Polish admini-
strative proceedings), it is necessary to pay attention to two
characteristic features of legal solutions adopted in this re-
spect. The first one is the very essence of mediation in Polish
administrative proceedings, instituting it only as an element
preceding an authoritative statement of the body that would
end the proceedings. Thus, in this context, it should be em-
phasised that “the ADR model adopted in APC excludes the
possibility of completing administrative proceedings in the
mediation formula™*. The second significant feature of me-
diation adopted in the Polish system of administrative proce-
dure is its far informalised nature with regard to regulations
of the code pertaining to its course. The minimalist way in
which this institution is regulated in the code, correspon-
ding to the theoretical model of mediation as a “free” - also
with regard to selection of the formula of proceedings -
technique of coming to a compromise in a dispute®®, on the
one hand, deserves recognition, while on the other hand,
generates a presumption that leaving an excessively wide
range of freedom to parties to the mediation with regard
to the shape, form and course of the proceedings may con-

tribute to reduction in its potential effectiveness!®.
Alternative dispute resolution methods are present — as it
has already been mentioned - outside Poland, in legal sys-
tems of many countries of continental Europe. In this re-
spect, two kinds of legislative solutions can be distinguished,
introducing to the legal system of a given country ADR me-
chanisms pertaining to administrative cases. The first tech-
nique designed to achieve it consists in covering the admini-
strative and legal sphere of social relations with the effects of
alegal act in a general and comprehensive manner referring
to mediation issues (such a solution is present, for instance, in
Germany and in the Czech Republic)'”. However, a definitely
more effective method, with regard to creation of effective-
ness of use of ADR modules in administrative proceedings,
as proven by practice, is the introduction of regulations de-
dicated to alternative dispute resolution institutions on the
plane of supreme, procedural legal acts governing the issues
of administrative proceedings in a given country. This is the
way — corresponding to Polish legal solutions in this respect
— ADR mechanisms operate in administrative proceedings
systems, among others: in Hungary (administrative media-
tion between the party and the administrative authority is
conducted by the so-called liaison officer), Portugal (“inter-
nal agreement” mechanisms with regard to determination of
the principles of proper administrative proceedings), France
(institutions of mediation, conciliation and administrative set-
tlement, which can be used at every stage of the proceedin-
gs), and Spain (institutions of administrative agreements,
settlements, consents and agreements available at every
stage of the proceedings, as well as institutions of mediation,
complaints, conciliation or arbitration acceptable only thro-
ughout the appeal proceedings)'®. With regard to the Spanish
solution , as the most developed (in the institutional aspect) of
the examples listed above, , it is worth emphasising that ADR
institutions available throughout the appeal proceedings in
Spanish administrative proceedings may be conducted both
under the hierarchical structure of the public administration
system as well as — if premises specified in the act are met
— outside this structure'. Solutions adopted in this respect
in the Spanish law as well as the popularity and effective-
ness of ADR methods available within the local system of
administrative proceedings allow for stating that the future
of alternative dispute resolution methods in the sphere of
administrative law lies in partial “privatisation” of this type
of procedures and, as a consequence, in development of two
—
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equivalent categories of mediation in this plane (and, by ana-
logy, other ADR modules): institutionalised mediation (sub-
ject to legal regulation, the procedure of which results from
the binding laws) and informalised mediation (conducted ac-
cording to rules adequate to the object of dispute, agreed at
the beginning of the proceedings by the parties themselves)®.

4. ADR IN ADMINISTRATIVE PROCEEDINGS
IN THE ANGLO-SAXON LEGAL CULTURE

Alternative dispute resolution methods, as a tendency of
shaping out-of-court mechanisms of resolving legal conflicts,
was initiated on a large scale in countries of the Anglo-Sa-
xon legal culture, from where it then — as a response to the
deepening global crisis of the judiciary — spread to other
regions of the world?. However, the Anglo-Saxon origin of
ADR is still clearly reflected in high popularity of institu-
tions falling within the scope of this trend on the British
Islands and in North American countries.

In the legal system of the UK, instruments of alternative
resolution of administrative matters are formally availa-
ble both at the first stage of administrative proceedings
and in appeal proceedings. A particularly popular form
of ADR in this context is the so-called “facilitated me-
diation”, during which the mediator (who is a member of
the administrative tribunal of the first or higher instance)
does not guide the parties towards accepting a compro-
mise, but only asks them questions designed to expose in
the minds of the conflicted entities facts significant to the
case, interests and “hot spots”%.

Using alternative dispute resolution methods in the admi-
nistrative law is equally as popular in Canada as in Great
Britain. Tribunals that settle administrative cases in this
country are obliged to encourage the parties to use the wide
range of available ADR modules (including mediation and
conciliation) that fit the nature of a specific case. In some
areas of the country (e.g. in the Ontario province), special
principles of proceedings before the tribunal may directly
oblige the parties to exhaust possibilities of amicable set-
tlement of the dispute by way of mediation or conciliation®.

An even more open approach to alternative dispute reso-
lution prevails in the United States. In this country, which
is the birth place of ADR (these methods were developing
there as early as in the first decades of the 20th century),
according to the criterion of importance, “we distinguish
basic forms of ADR, especially negotiations, mediation and
arbitration, and non-basic ones, combining elements of ba-
sic forms with elements of court or administrative proce-
edings, such as, first of all, neutral determination of facts,
confidential interviewing and combining mediation with
arbitration™. A particularly interesting example of a “non-
-basic” form of ADR, related to the sphere of administrative
law, is the formula of the so-called negotiated rulemaking
(reg.-neg.). This institution is related to the procedure of
issuing administrative and legal rules by Federal Agencies,
constituting a link - specific for the USA - of the substantive
public administration system, to which the state and federal
legal systems transfer a number of competences related to
economic regulation®. American legislation defines the rule
of a Federal Agency as the whole or a part of an agency
statement of general or particular applicability and fu-
ture effect (United States Code § 551). Despite its seemin-
gly abstract and executive nature, rules of Federal Agencies
significantly affect the legal situations of their addressees,
which include, above all, entrepreneurs conducting business
activity in a specific sector covered by the rule. In order
to reconcile the interests of public administration with the
arguments of business entities, on the basis of the Admini-

strative Procedure Act of 1946%, rules of Federal Agencies
are issued during negotiations conducted under committe-
es appointed ad hoc?. An important step - preceding the
appointment of a committee - of preparation of draft rules
of Federal Agencies negotiated during the committee’s ses-
sions is the “notice and comments” procedure. During this
procedure, in order to commence the procedure of rulema-
king, agencies are each time obliged to publish a notice in
the Federal Register, informing about the issue in question
and indicating proposed solutions that are to constitute the
subject of rulemaking. As a result of the publication of the
rule’s assumptions via digital channels, a time-limited com-
menting process takes place, during which the entities inte-
rested can submit their comments and reservations to the
draft of the implementing act being developed. The Agency,
despite the obligation to familiarise with the comments sent
in the course of the “notice and comments” procedure, is not
bound by them. However, it must respond to the complaints
presented in the comments, and particularly - justify them
possibly not being taken into account. The participation of
entities under administration in making implementing acts
pertaining to them, which takes place in advisory commit-
tees and, in particular, during the “notice and comments”
procedure, is an excellent illustration of the openness and
creativity of the American legislator in creating an institutio-
nal framework for the development of alternative methods
of dispute resolution (in this case - avoidance) in the sphere
of administrative law?.

5. ADR IN ADMINISTRATIVE PROCEEDINGS
IN THE JAPANESE LEGAL CULTURE

A similarly creative albeit rooted in completely different
cultural conditions is the institution of gyoseishido, which
is the most evident example of Japanese legal thought. Be-
fore beginning to discuss this extremely original method of
creating the content of administrative and legal decisions,
attention should be paid to the fact - rudimentary to the
Japanese legal system - of this country’s legislation being
based on using legal models or direct transplants from other
countries and legal cultures®. In the course of reception of
the law across centuries, Japan drew both upon Chinese
models (the period up to the 1st half of the 19th century),
as well as European solutions (reforms from the Meiji pe-
riod), and even American solutions (the period after the 2nd
World War). As a result, today, the Japanese legal system
consists almost exclusively of solutions directly or indirectly
referring with their assumptions to foreign legal systems.
In the sphere of constitutional law, the point of reference is
the legislation of the United States®, while in the sphere of
criminal and private law - the German legal tradition®.

The only platform where, over the past two decades, truly
Japanese legal solutions have been created in the discus-
sed context is the sphere of administrative law. The Act on
Administrative Procedure, adopted by the Japanese Parlia-
ment in 1993%, sanctions the previously dispersed and so-
metimes even non-formalised legal standards pertaining to
the functioning of Japanese public administration. Among
a number of other rules, this Act legally regulated (for the
first time in history) the institution of gyoseishido, functio-
ning for many decades as an unwritten custom, which was
originally the Japanese negotiation-based form of coming
to administrative decisions made usually in the sphere of
economic regulation. When translating the words gyosei and
shido comprising the notion of gyoseishido into Polish, L.
Leszezynski indicates that the former can be understood as
“activity consisting in management”®, while the latter - as
“the idea of consulting or instructing, flowing downwards,
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i.e. within hierarchical interrelations”. Hence, a basic lin-
guistic analysis of the notion of gyoseishido already indica-
tes its very clear roots in the truly Japanese cultural context,
characterised by the system of social relations being based
upon numerous hierarchical relations and vertical systems
co-created by those relations®. This institution can be defi-
ned as a model - alternative to the classically authoritative
forms of administrative activity - of issuance of legally non-
-binding recommendations by public administration bodies
or administering bodies which, through this activity, try to
influenceentities being administered in order to make them
fulfil the desired political or economic purpose, basing this
expectationon the addressees of these actions respecting the
state institutions®. It is a local Japanese legal product thro-
ugh and through, which fits perfectly in the global trend of
development of the concept of using ADR in the sphere of
administrative law. It constitutes a manifestation of a spe-
cial formula - that does not fit in the commonly recognised
theoretical models (mediation, conciliation, arbitration) - of
developing administrative decisions, which effectively, altho-
ugh completely without support from legal regulations for
a long time (until 1993), shapes relations between the state
and individuals (business entities).

6. CONCLUSIONS

The above overview of European and non-European legal
regulations and practices pertaining to alternative dispute
resolution methods in the administrative law indisputably
proves that discussions about suitability of ADR mecha-
nisms for the realities of administrative proceedings have
lost their validity long ago. Thus, in this context, we should
regard as definitely positive the last year’s changes in Polish
Administrative Proceedings Code, which reflect the global
trends in this respect and definitively open the Polish admi-
nistrative law up to ADR methods. However, the introduc-
tion of the administrative mediation institution to the Polish
legal order itself does not constitute a final success. It is
necessary to constantly surveil the newly-created institution
and respond to any possible legislative imperfections or defi-
ciencies in this respect on an ongoing basis. It is also advised
to consider expansion of ADR tools in Polish administrati-
ve proceedings. In this context, an effective solution would
perhaps be reference to the notion of informalised mediation
as mediation carried out outside the institutional system of
public administration. The foreign patterns of legal solutions
in this respect, referred in the course of the aforementioned
discussion, no matter how exotic, should constitute an inspi-
ration and a point of reference for legislative activities in this
field. Although it is difficult to postulate copying American
or Japanese solutions to the Polish legal culture in this con-
text, the direction of negotiated development of the content
of some administrative acts that they represent seems to be

worth considering. .
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SUMMARY:

Over the recent decades, alternative forms of dispute re-
solution, in spite of the underlying doubts, have become an
immanent part of administrative proceedings in many co-
untries around the world. This international trend has been
recently also joined by Poland, the legal system of which,
thanks to the amendment of the Administrative Procedure
Code introduced in the spring of 2017, gained the institution
of mediation in administrative proceedings. Our country jo-
ining the group of states with legal acts literally accepting
the use of the ADR methods in administrative cases stimu-
lates to reflection over solutions functioning in this respect
in the legal systems of other countries around the Wor‘ld_.>
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Idea alternatywnych metod rozwigzywania sporow
w prawie administracyjnym
- analiza komparatystyczna

STRESZCZENIE:

Alternatywne formy rozwigzywania sporéw — mimo podstawo-
wych watpliwo$ci natury konstrukeyjnej i doktrynalnej — staty
sie w ostatnich dekadach immanentng czescig postepowan ad-
ministracyjnych wielu panstw §wiata. W 6w miedzynarodowy
trend w ostatnim czasie wpisala sie takze Polska, do ktorej sys-
temu prawnego, przy pomocy nowelizacji Kodeksu postepowa-
nia administracyjnego dokonanej wiosng 2017 r., wprowadzona
zostala instytucja mediacji w postepowaniu administracyjnym.

GLOSY | KOMENTARZE

Przystgpienie naszego kraju do grona panstw, ktére w swoich
aktach prawnych literalnie dopuszczajg wykorzystanie metod
ADR w sprawach administracyjnych, sktania do refleksji nad
rozwigzaniami funkejonujacymi w tym zakresie w systemach
prawnych innych panstw Swiata.

Key words: alternative dispute resolution methods,
mediation, conciliation, arbitration, negotiated rulemak-
ing committees, gyoseishido

Stowa klucze: alternatywne metody rozwigzywania
sporow, mediacja, koneyliacja, arbitraz, komitety nego-
cjacyjnego tworzenia regulacji, gyoseishido

Z ORZECZNICTWA
TRYBUNALU KONSTYTUCYJNEGO

Opracowala:

dr MALGORZATA SZCZERBINSKA-BYRSKA

Wyrok z dnia 13 grudnia 2017 r.

(Sygn. akt SK 48/15 — sentencja
zostala ogloszona dnia 27.12.2017 r.
Dz.U. poz. 2432)

Orzekajac:

Art. 1a ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia
12 stycznia 1991 r. o podatkach
i opltatach lokalnych (Dz.U. z 2017 r.
poz. 17851 2141) w zakresie, w ja-
kim umozliwia uznanie za budowle
obiektu budowlanego, ktory spet-
nia kryteria bycia budynkiem,
przewidziane w art. 1a ust. 1 pkt 1
powolanej ustawy, jest niezgodny
z zasadg szczegblnej okreslonosSei
regulacji daninowych, wywodzo-
ng z art. 84 w zwigzku z art. 217,
w zwigzku z art. 64 ust. 3 Konsty-
tucji Rzeczypospolitej Polskiej.

Z UZASADNIENIA
I

1. 25 sierpnia 2009 r. ,Polska
Telefonia Cyfrowa” sp. z o.o.
(obecnie: T-Mobile Polska S.A.;
dalej: spotka lub skarzaca) zlo-
zylta deklaracje na podatek od
nieruchomosci za lata 2006-2008,
w ktorych wykazata do opodatko-
wania dwa kontenery telekomu-

nikacyjne jako budynki zwigzane
z prowadzong dziatalno$cig go-
spodarczg. Podjete za pierwszym
razem decyzje Prezydenta Miasta
Stargard Szczecinski, okreslajace
wysoko$é zobowigzania w podatku
od nieruchomoSci, zostaly uchylo-
ne przez Samorzgdowe Kolegium
Odwolawecze w Szczecinie, ktére
wskazalo, ze stacje bazowe tele-
fonii komérkowej jako calo$é nie
stanowig budowli w rozumieniu
przepiséw o podatkach lokalnych,
jednak ustalenia wymaga, czy wy-
kazane przez podatnika kontenery
powinny zostaé zakwalifikowane
jako budynki, czy tez jako budow-
le. W wyniku ponownie przepro-
wadzonego postepowania organ
pierwszej instancji wydal decyzje,
w ktérych uznal sporne kontene-
ry za budowle. Rozstrzygniecia te
zostaly utrzymane w mocy przez
organ drugiej instancji. Pozytyw-
nego skutku dla spéiki nie odnio-
sto réwniez zaskarzenie decyzji
Samorzagdowego Kolegium Od-
wolawezego w Szczecinie do Wo-
jewoddzkiego Sgdu Administracyj-
nego w Szczecinie, ktory uznal, ze
omawiane kontenery poprawnie
zakwalifikowano jako budowle.
0d wyrokow sadu pierwszej in-
stancji sp6tka wniosla skargi ka-
sacyjne do Naczelnego Sadu Ad-

ministracyjnego, ktory je oddalit.

Po doreczeniu wyrokéw Naczel-
nego Sadu Administracyjnego,
bedgcych ostatecznymi orzecze-
niami w rozumieniu art. 79 ust. 1
Konstytucji, spétka wniosta skar-
ge konstytueyjng. Przedmiotem
skargi jest zgdanie stwierdzenia
niezgodnosci art. 2 ust. 1 w zwigz-
ku z art. 1a ust. 1 pkt 11 2 ustawy
o podatkach i optatach lokalnych
(dalej: u.p.o.l. lub ustawa o podat-
kach lokalnych), w stanie praw-
nym obowigzujgcym od 1 stycz-
nia 2006 r. do 31 grudnia 2008 r.,
z art. 64 ust. 113 w zwigzku z art.
2, art. 32 ust. 1, art. 84 oraz art.
217 Konstytucji.

Uzasadniajgc postawione zarzuty
niezgodnoSci z ustawg zasadnicza,
skarzaca wskazata, ze wymienio-
ne przepisy ustawy o podatkach
lokalnych — w ich jednolitej, lecz
w istocie prawotwoérezej inter-
pretacji dokonanej przez sady
administracyjne — sg rozumiane
w ten sposob, iz obiekt budowla-
ny spelniajacy wszystkie cechy
budynku okre§lone w art. 1a ust.
1 pkt 1 u.p.o.l. jest uznawany za
budowle w oparciu o dodatkowe,
nieprzewidziane w ustawie kry-
teria, np. przeznaczenie, funkcje,
wyposazenie oraz sposéb i mozli-
wo$¢é wykorzystania, co prowadzi
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do nieuprawnionego ogranicze-
nia chronionego konstytucyjnie
prawa wlasno§ci do §rodkéw
pienieznych przez nieuzasad-
nione zawyzenie zobowigzania
podatkowego w podatku od nie-
ruchomoS$ci. Ingerencja w prawo
wlasno$eci stanowi nastepstwo
zastosowania do obiektéw odpo-
wiadajgcych definicji ,,budynku”
i zasad okreslania zobowigzan
podatkowych w sposéb wlasciwy
dla obiektéw bedacych budowla-
mi, skutkujgc bezpodstawnym
zwielokrotnieniem (w wypad-
ku spoéiki — niemal 40-krotnym)
daniny publicznej, jakg jest po-
datek od nieruchomogci.
Skarzgca wskazala na:

1) konstytucyjne gwarancje
ochrony prawa wlasnoSci oraz
dopuszczalnego zakresu jego
ograniczen;

2) zasady demokratycznego
panstwa prawnego, z ktérej wy-
nikajg zasada zaufania do pan-
stwa i stanowionego przez nie
prawa oraz zasada pewnos$ci pra-
wa, a ostatecznie — zasada pra-
widlowej legislacji, obejmujaca
zasade okre§lonosci prawa;

3) zasady réwnosci wobec prawa
w kontek$cie powszechnoSei opo-
datkowania

oraz

4) zasady szczeg6lnej okre§lono-
$ci regulacji daninowych.

2. Stanowisko w sprawie za-
jal Marszatek Sejmu, wnoszac
0 umorzenie postepowania ze
wzgledu na niedopuszeczalno§é
wydania wyroku.

3. Stanowisko w sprawie zajatl
réwniez Prokurator Generalny,
wnoszgc o stwierdzenie zgodno-
§ci wskazanych przepiséw z nor-
mami konstytucyjnymi.

II

Trybunal Konstytucyjny
zwazyl, co nastepuje:

1. Przedmiotem rozpatrywanej
skargi konstytucyjnej — zgodnie
z jej sformulowaniem — mial by¢
art. 2 ust. 1 w zwigzku z art. la
ust. 1 pkt 11 2 ustawy o podat-
kach i optatach lokalnych, w sta-
nie prawnym obowigzujgcym od
1 stycznia 2006 r. do 31 grudnia
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2008 r., co odpowiadalo okre-
som rocznym, za ktore skarzacej
okreslono zobowigzanie w podat-
ku od nieruchomosci. Trybunat
Konstytucyjny stwierdzil, ze
konieczne jest istotne doprecy-
zowanie zakresu regulacji praw-
nych badanych w niniejszym po-
stepowaniu. Trybunal rozwazyt
nastepujace zagadnienia.

Po pierwsze, nalezato zauwa-
zyé, ze wskazane przez skarzgcg
ograniczenie czasowego zakresu
zastosowania kwestionowanych
unormowan do okresu od 1 stycz-
nia 2006 r. do 31 grudnia 2008 r.
Trybunal Konstytucyjny potrak-
towal jako niezasadne.

Po drugie, Trybunal Konstytu-
cyjny uznal, Ze uzasadnione bylo
poddanie kontroli jedynie art. 1a
ust. 1 pkt 2 u.p.o.l.

Po trzecie, podkreslenia wy-
magalo, ze w skardze konstytu-
cyjnej nie podniesiono zarzutéow
niekonstytucyjnosci dotyczacych
calego zakresu znaczeniowego
wyznaczanego przez definicje po-
jecia budowli, zawartg w art. la
ust. 1 pkt 2 u.p.o.l., lecz zakwe-
stionowano jedynie pewny jego
fragment, ktory ustalono w jed-
nolitym orzecznictwie sagdéw ad-
ministracyjnych.

Trybunal Konstytueyjny uznat,
ze przedmiotem weryfikacji pod
wzgledem zgodnoS$eci z ustawg
zasadniczg jest w niniejszej spra-
wie art. 1la ust. 1 pkt 2 u.p.o.l.,
w calym okresie jego obowigzy-
wania, jednak wylgcznie w zakre-
sie, w jakim umozliwia uznanie za
budowle obiektu budowlanego,
ktory spelnia kryteria bycia bu-
dynkiem, przewidziane w art. 1a
ust. 1 pkt 1 tej ustawy.

2. W rozpatrywanej skardze
konstytueyjnej jako wzorce kon-
troli wymieniono art. 64 ust. 113
w zwigzku z art. 2, art. 32 ust. 1,
art. 84 oraz art. 217 ustawy za-
sadniczej. Trybunal Konstytu-
cyjny stwierdzil, ze — w §wietle
uzasadnienia przedstawionego
przez skarzacg — wyr6znié nale-
zalo trzy zarzuty niezgodnosci
regulacji ustawy o podatkach
lokalnych z Konstytucja, a mia-
nowicie zarzuty dotyczgce na-
ruszenia: zasady réwnosci, za-
sady poprawnej legislacji oraz
zasady szczegoélnej okreslonosei
regulacji daninowych, powigza-
nych w kazdym z wyré6znionych
wypadkow z konstytueyjnymi
gwarancjami ochrony prawa wia-

sno$ci. W odniesieniu do wskaza-
nych wzorcéw kontroli konstytu-
cyjnosci prawa Trybunal rozwa-
zyl nastepujgce zagadnienia.

2.1. Zgodnie z utrwalonym
orzecznictwem Trybunalu Kon-
stytucyjnego konstytucyjna za-
sada rowno$ci, wyrazona w art.
32 ust. 1 ustawy zasadniczej,
nakazuje identyczne traktowa-
nie podmiotéw znajdujacych sie
w takiej samej lub zblizonej sytu-
acji prawnie relewantnej. Réwne
traktowanie oznacza przy tym
traktowanie wedlug jednakowej
miary, bez zréznicowan zaréwno
dyskryminujacych, jak i fawo-
ryzujacych. Zasada ta nakazuje
nakladaé jednakowe obowigz-
ki badz przyznawaé jednakowe
prawa podmiotom odznaczajg-
cym sie tg samg cechg istotng,
a jednocze$nie dopuszcza, lecz
nie wymaga, by nakladac¢ rézne
obowigzki lub przyznawaé rézne
prawa podmiotom, ktore takg ce-
che posiadajg, oraz podmiotom,
ktoére jej nie posiadajg.

2.2. Odnoszac sie do wskazanych
przez skarzacg wzore6w kontroli
dotyczacych jakosSci legislacyj-
nej kwestionowanych regulacji
prawnych, Trybunal Konstytu-
cyjny zauwazyl, ze niezgodno§é
okreslonej regulacji z ustaws za-
sadniczg bedzie uzasadnione wy-
1acznie wowezas, gdy watpliwosei
interpretacyjne majg charakter
kwalifikowany, co ma miejsce,
jezeli:

1) rozstrzygniecie omawianych
watpliwo$ei nie jest mozliwe na
podstawie regul egzegezy tekstu
prawnego przyjetych w kulturze
prawnej;

2) zastosowanie wskazanych
regul nie pozwala na wyelimino-
wanie rozwazanych watpliwo$eci
bez koniecznoS$ci podejmowania
przez organ wladzy publicznej
decyzji w istocie arbitralnych
badz

3) trudnoéci w ich usunieciu,
szezegoblnie z punktu widzenia
adresatéw danej regulacji, oka-
zujg sie razgco nadmierne, czego
nie mozna usprawiedliwié zlozo-
no$cig normowanej materii.

Ogéblnie ujmujac, watpliwosei
interpretacyjne moga byé tolero-
wane w wiekszym stopniu w pra-
wie prywatnym (prawo cywilne,
prawo rodzinne, prawo han-
dlowe), a w mniejszym stopniu
w prawie publicznym, przy czym
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w tym ostatnim wypadku rozroz-
nié¢ nalezy miedzy prawem admi-
nistracyjnym, prawem podatko-
wym i prawem karnym, gdyz po-
ziom wymaganej precyzji ulega
podwyzszeniu w kazdej z kolejno
wymienionych dziedzin prawa.
Okoliczno$é ta jest konsekwencja
odmiennego zakresu swobody in-
terpretacyjnej w poszezegdlnych
gateziach prawa, wynikajgcego
m.in. z réznego stopnia dopusz-
czalno$ci postugiwania sie w ich
ramach funkcjonalnymi regutami
wykladni w celu rozstrzygniecia
rozwazanych watpliwosei.

W wypadku prawa daninowego
gwarancje dostatecznej okreslo-
nosci regulacji prawnych wyni-
kajace z zasady poprawnej legi-
slacji ulegajg istotnemu wzmoc-
nieniu ze wzgledu na tres¢é art. 84
iart. 217 Konstytucji. Pierwszy
z wymienionych przepiséw usta-
wy zasadniczej formuluje nakaz
precyzyjnego ustalenia w usta-
wie wszystkich istotnych elemen-
tow stosunku daninowego, drugi
za$ z tych przepiséw wskazuje,
w odniesieniu do jakich elemen-
tow omawianego stosunku (pod-
mioty, przedmiot, stawki, zasady
przyznawania ulg i umorzef oraz
kategorie podmiotéw zwolnio-
nych) rozwazany obowigzek ma
charakter szczegdlny.

Uwzgledniajac, ze w skardze
konstytucyjnej zakwestionowa-
no konstytucyjnos§é uregulowan
ustawy o podatkach lokalnych
z punktu widzenia zaréwno za-
sady poprawnej legislacji, jak
i zasady szczegdlnej okreslono-
§ci regulacji daninowych, Try-
bunal Konstytucyjny zauwazyt,
iz dla rozstrzygniecia problemu
konstytucyjnego podniesione-
go przez skarzacg w zupelnosei
wystarczajace bedzie orzeczenie
w przedmiocie zgodno$ci z drugg
wymieniong zasada. Spelnienie
wyzszego standardu legislacyjne-
go przesadza bowiem o spelnie-
niu standardu nizszego, z kolei
naruszenie wyzszego standardu
legislacyjnego czyni bezprzed-
miotowym weryfikacje realizacji
standardu nizszego. W konse-
kwencji postepowanie w czesci
dotyczgcej zasady poprawne]j le-
gislacji podlegalo umorzeniu.

2.3. W rozpatrywanej skardze
konstytucyjnej zasada szczegdl-
nej okre§lonos$ei regulacji da-
ninowych, wywodzona z art. 84
w zwigzku z art. 217 Konstytucji,
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powigzana zostala z postanowie-
niami art. 64 ust. 113 ustawy za-
sadniczej, przewidujgcymi gwa-
rancje ochrony prawa wtasnosci.
Wskazane postanowienia konsty-
tucyjne pelnig podwdjng funkeje:

1) z perspektywy obowigzkow
jednostki przewidujg powinno§é
ponoszenia ciezarow i Swiadezen
publieznych, w tym podatkéw;

2) z perspektywy praw i wolno-
$ci jednostki przewidujg mozliwo§é
ograniczania tych praw i wolnoSci,
ktére mogg doznaé uszezerbku
w wyniku realizacji czy egzekucji
obowigzkow daninowych.

Trybunat Konstytucyjny przy-
jal, ze przywolanie przez skar-
z3cg jako wzorca kontroli art. 64
ust. 3 Konstytucji bylo uzasad-
nione, poniewaz stuzylo wyeks-
ponowaniu oddzialywania kwe-
stionowanej regulacji prawnej na
przyslugujace skarzacej prawo
wlasnoSei. Trybunal stangl zatem
na stanowisku, ze wzorcem kon-
troli w niniejszym postepowaniu
jest zasada szczegdlnej okre-
§lono$ci regulacji daninowych,
wywodzona z art. 84 w zwigzku
z art. 217, w zwigzku z art. 64
ust. 3 ustawy zasadniczej.

3. Rozpatrywany przez Trybu-
nal Konstytucyjny w niniejszym
postepowaniu zarzut niekonsty-
tucyjnosci dotyczyl, jak wynika
z wezeSniejszych ustalen, naru-
szenia przez art. 1a ust. 1 pkt
2 u.p.o.l. w zakresie, w jakim
pozwala na uznanie za budow-
le obiektu budowlanego, ktory
spelnia kryteria bycia budyn-
kiem, przewidziane w art. 1a ust.
1 pkt 1 u.p.o.l., zasady szczeg6l-
nej okreslonoéci regulacji dani-
nowych, wywodzonej z art. 84
w zwigzku z art. 217, w zwigzku
z art. 64 ust. 3 Konstytucji. Try-
bunal stwierdzil, ze wskazany
zarzut jest uzasadniony. Za uzna-
niem kwestionowanego unormo-
wania za niezgodne z ustawg za-
sadniczg przemawiala nastepuja-
ca argumentacja.

3.1. Na wstepie nalezalo zazna-
czy¢, ze argumentu przeciwko
stwierdzeniu niekonsty-tueyjno-
$ci badanej regulacji nie stano-
wilo uksztaltowanie sie jednolitej
linii orzeczniczej sgdéw admini-
stracyjnych. Trzeba bowiem za-
uwazy¢, ze niezaleznie od tego,
czy prawodawca sformulowat

jednoznacznie okres$lone przepi-
Sy prawne, czy tez — uchybiajac
zasadom techniki prawodawczej
- sw6j zamysl wyrazil w sposéb
niejasny, w obu sytuacjach moz-
liwe wydaje sie wypracowanie
stabilnego stanowiska organéw
i sagddéw dotyczacego wykladni
danego uregulowania; w obu wy-
padkach jest réwniez mozliwe, ze
takie uregulowanie bedzie z ré6z-
nych wzgled6éw interpretowane
rozbieznie, chociaz nie ulega wat-
pliwo$ci, iz w razie zastosowania
sie przez prawodawce do kanonu
zasad legislacyjnych, ryzyko po-
wstania rozbiezno$ci jest zde-
cydowanie mniejsze. Zasadno§¢é
przedstawionego stanowiska zo-
stala juz zresztg jednoznacznie
potwierdzona w orzecznictwie
Trybunatu Konstytucyjnego
w odniesieniu do zasady popraw-
nej legislacji, przy czym zawarte
w nim ustalenia mozna odnie§é
tym bardziej do zasady szczeg6l-
nej okreslonoSci regulacji dani-
nowych.

Mys§l te wyrazono w wyroku
Trybunatu, w ktorym podkreslo-
no, ze:

»2W wypadku regulacji nieja-
snych i nieprecyzyjnych wiadza
prawodawcza nie moze pozo-
stawaé bezezynna, oczekujac na
wypracowanie okre§lonych roz-
wigzan w praktyce. Jako odpo-
wiedzialna za obowigzujacy stan
prawny, ma ona obowigzek mo-
nitorowania sposobu stosowania
stanowionych przez nig przepi-
s6w prawnych oraz eliminowa-
nia obarczajacych je wad, ktore
ujawniaja sie w toku rozstrzyga-
nia okre§lonych spraw. Zagadnie-
nie to ma szczegélne znaczenie
wowezas, gdy na bazie niejed-
noznacznych regulacji kwestie
sporne sg przesgdzane na nieko-
rzy§¢é jednostek. W takich sytu-
acjach nawet ugruntowana i jed-
nolita praktyka orzecznicza nie
niweluje zastrzezen zwigzanych
z naruszeniem zasady demokra-
tycznego panstwa prawnego”.

3.2. Przypominajac, ze zgodnie
art. la ust. 1 pkt 112 u.p.o.l. bu-
dynek oznacza obiekt budowlany
W rozumieniu przepiséw prawa
budowlanego, trwale zwigzany
z gruntem, wydzielony z prze-
strzeni za pomocg przegrod bu-
dowlanych oraz posiadajacy fun-
damenty i dach, z kolei budowla
to obiekt budowlany w rozumie-
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niu przepiséw prawa budowla-
nego, niebedgcy budynkiem lub
obiektem matej architektury,
a takze urzagdzenie budowlane
W rozumieniu przepiséw prawa
budowlanego zwigzane z obiek-
tem budowlanym, ktore zapewnia
mozliwo$é uzytkowania obiektu
zgodnie z jego przeznaczeniem,
nalezalo zauwazy¢, ze w obu wy-
padkach ustawodawca odeslat
do przepiséw ustawy z dnia 7
lipca 1994 r. — Prawo budowlane
(Dz.U. z 2017 r. poz. 1332, ze zm.;
dalej: p.b. lub prawo budowla-
ne). Majac przy tym na uwadze,
ze w wypadku spornych konte-
ner6w telekomunikacyjnych nie
podnoszono nigdy mozliwosci ich
zakwalifikowania jako urzadzen
budowlanych, zasadnicze znacze-
nie mialo przywolanie czterech
definicji legalnych sformutowa-
nych w prawie budowlanym.
Zgodnie ze wspomniang ustawa,
ilekroé¢ jest w niej mowa o:

1) obiekcie budowlanym — na-
lezy przez to rozumieé¢ budynek,
budowle bgdZ obiekt matej ar-
chitektury, wraz z instalacjami
zapewniajgcymi mozliwo§¢ uzyt-
kowania obiektu zgodnie z jego
przeznaczeniem, wzniesiony
z uzyciem wyrob6w budowlanych;
wezeéniej, tj. od wejscia w zycie
prawa budowlanego do momentu
wspomnianej nowelizacji, przewi-
dywal on, ze przez obiekt budow-
lany nalezy rozumie¢:

a) budynek wraz z instalacjami
i urzgdzeniami technicznymi;

b) budowle stanowigcg catosé
techniczno-uzytkows wraz z in-
stalacjami i urzadzeniami;

c¢) obiekt malej architektury;

2) budynku - nalezy przez to ro-
zumie¢ obiekt budowlany, trwale
zwigzany z gruntem, wydzielony
z przestrzeni za pomocg prze-
gréd budowlanych oraz posia-
dajgcy fundamenty i dach (art. 3
pkt 2 p.b.);

3) budowli — nalezy przez to
rozumieé kazdy obiekt budow-
lany niebedgcy budynkiem lub
obiektem malej architektury, jak:
obiekty liniowe, lotniska, mosty,
wiadukty, estakady, tunele, prze-
pusty, sieci techniczne, wolno
stojace maszty antenowe, wolno
stojace trwale zwigzane z grun-
tem tablice reklamowe i urzgdze-
nia reklamowe, budowle ziemne,
obronne (fortyfikacje), ochronne,
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hydrotechniczne, zbiorniki, wol-
no stojgce instalacje przemysto-
we lub urzadzenia techniczne,
oczyszczalnie §ciekéw, skiado-
wiska odpadéw, stacje uzdatnia-
nia wody, konstrukeje oporowe,
nadziemne i podziemne przej$cia
dla pieszych, sieci uzbrojenia te-
renu, budowle sportowe, cmen-
tarze, pomniki, a takze czeSci
budowlane urzgdzen technicz-
nych (kottéw, piecow przemy-
stowych, elektrowni jgdrowych
i innych urzadzen) oraz funda-
menty pod maszyny i urzadze-
nia, jako odrebne pod wzgledem
technicznym czesci przedmiotéw
sktadajacych sie na calo§é uzyt-
kowsg (art. 3 pkt 3 p.b.); od wej-
Scia w zycie prawa budowlanego
wskazany przepis prawny byt kil-
kukrotnie nowelizowany, jednak
wprowadzane zmiany dotyczyly
wylgcznie katalogu przykiado-
wych obiektéw kwalifikowanych
jako budowle;

4) obiekcie malej architektury —
nalezy przez to rozumie¢ niewiel-
kie obiekty, a w szezegélnosei: a)
kultu religijnego, jak: kapliczki,
krzyze przydrozne, figury, b) po-
sagi, wodotryski i inne obiekty
architektury ogrodowej, ¢) uzyt-
kowe stuzgce rekreacji codzien-
nej i utrzymaniu porzadku, jak:
piaskownice, hustawki, drabinki,
Smietniki (art. 3 pkt 4 p.b.).

W przekonaniu Trybunatu za-
réwno na gruncie prawa budow-
lanego, jak i na gruncie ustawy
o podatkach lokalnych zaden
budynek nie moze by¢ jednocze-
$nie budowlg, a zadna budowla
jednoczes$nie budynkiem, przy
czym pierwszehstwo ma zawsze
kwalifikacja danego obiektu jako
budynku.

Okreslenie relacji istniejacej
pomiedzy omawianymi pojecia-
mi posiada zasadnicze znacze-
nie w konteks$cie podatku od
nieruchomogci. Z jednej strony
uznanie pewnych obiektéw za
budynki lub budowle decydu-
je niekiedy o tym, czy sg one
w ogdle przedmiotem owego po-
datku, z drugiej za§ — pozwala
ustalié¢ jego podstawe. Jak sta-
nowi bowiem art. 2 ust. 1 pkt 2
i 3 u.p.o.l. opodatkowaniu podle-
gaja budynki lub ich czesci oraz
budowle lub ich czesci, przy
czym te ostatnie tylko wéwezas,
gdy sg zwigzane z prowadzeniem
dzialalno$ci gospodarczej. Art. 4

ust. 1 pkt 211 3 u.p.o.l. przewi-
duje z kolei, ze podstawe opo-
datkowania dla budynkéw lub
ich czeSci stanowi powierzchnia
uzytkowa, natomiast dla bu-
dowli lub ich cze$ci zwigzanych
z prowadzeniem dzialalno§ci
gospodarczej, z pewnymi za-
strzezeniami — warto$é, o ktorej
mowa w przepisach o podatkach
dochodowych, ustalona na 1
stycznia roku podatkowego, be-
dacg podstawg obliczania amor-
tyzacji w tym roku, niepomniej-
szona o odpisy amortyzacyjne,
a w wypadku budowli catkowicie
zamortyzowanych — ich wartos§é
z 1 stycznia roku, w ktérym do-
konano ostatniego odpisu amor-
tyzacyjnego.

Trybunal Konstytucyjny zauwa-
zyt jednoczeénie, ze nie jest wy-
kluczone, by okreslone obiekty
o cechach budynku ustawodawca
w przepisie specjalnym uznal za
budowle, co — wobec zasady row-
noSci opodatkowania — musialoby
byé uzasadnione ich wyjgtkows
specyfika. Nalezalo jednak za-
znaczyé¢, ze takiej rekwalifikacji
w zakresie dotyczacym kontene-
r6w telekomunikacyjnych nie do-
konano w art. 3 pkt 5 p.b., zgod-
nie z ktérym przez tymezasowy
obiekt budowlany nalezy rozu-
mieé¢ obiekt budowlany przezna-
czony do czasowego uzytkowania
w okresie krétszym od jego trwa-
ToSci technicznej, przewidziany
do przeniesienia w inne miejsce
lub rozbiérki, a takze obiekt bu-
dowlany niepolgczony trwale
z gruntem, jak: strzelnice, kioski
uliczne, pawilony sprzedazy ulicz-
nej i wystawowe, przykrycia na-
miotowe i powloki pneumatyczne,
urzadzenia rozrywkowe, barako-
wozy, obiekty kontenerowe.

Majac na uwadze, ze w odniesie-
niu do tymezasowych obiektow
budowlanych decydujgca role
odgrywajg dwie cechy, tj. cza-
sowo§¢ uzytkowania albo brak
trwalego polaczenia z gruntem,
trzeba zauwazy¢, ze w pierw-
szym wypadku mozliwosé zakwa-
lifikowania obiektu budowlanego
jako budynku nie budzi watpli-
wosci. Taka watpliwo$é dotyczy
jednak obiektéw budowlanych
przyktadowo wymienionych jako
nietrwale zwigzane z gruntem,
w tym obiektéw kontenero-
wych. Trzeba jednak zauwazyé,
ze w tym zakresie chodzi o kon-
kurencje regulacji prawnych.
Obiekty kontenerowe sg w §wie-
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tle art. 3 pkt 5 p.b. obiektami
budowlanymi, a zatem — wyklu-
czajac mozliwo§¢ uznania ich za
obiekty matej architektury -
muszg zostaé potraktowane albo
jako budynki, albo jako budowle.
Omawiany przepis prawny uwa-
za je wprawdzie za obiekty nie-
polgczone trwale z gruntem, ale
nie nalezy tego interpretowaé
jako ustanowienia fikeji praw-
nej, zgodnie z ktérag w wypadku
kazdego obiektu kontenerowego
nie wystepuje trwale zwigzanie
z gruntem. Decydujgce znaczenie
ma bowiem okoliczno§é, czy dany
obiekt kontenerowy jest faktycz-
nie polgczony z gruntem w spo-
sob trwaly, czy tez nie. W pierw-
szej sytuacji pierwszenstwo ma
kwalifikacja obiektu jako budyn-
ku, a jedynie w drugiej sytuacji
chodzi o budowle.

3.3. Trybunal Konstytueyjny
uznal za zasadne przypomnienie
fundamentalnej dla wykiadni
przepiséw prawa daninowego,
w tym prawa podatkowego, za-
sady in dubio pro tributario,
bedacej oczywistg konsekwen-
cja, wyrazonej w art. 84 w zwigz-
ku z art. 217 Konstytucji, zasa-
dy nullum tributum sine lege.
Przestrzeganie omawianej zasa-
dy przez organy podatkowe oraz
kontrolujace ich dziatalnosé sgdy
administracyjne jest warunkiem
koniecznym zapewnienia podatni-
kom niezbednego poziomu bezpie-
czenstwa prawnego, co niewgtpli-
wie sprzyjaé¢ bedzie budowaniu
zaufania do panstwa i stanowio-
nego przez nie prawa w tym bar-
dzo newralgicznym obszarze.

Rozwazana przez Trybunat za-
sada - réwniez po jej wyrazeniu
expressis verbis w art. 2a usta-
wy z dnia 29 sierpnia 1997 r. —
Ordynacja podatkowa (Dz.U. z 2017
r. poz. 201, ze zm.; dalej: 0.p.):
»,Niedajgce sie usungé watpliwo-
§ci co do tresci przepisow prawa
podatkowego rozstrzyga sie na
korzy$§é podatnika” — nie spelnia
w praktyce swojej roli.

Trybunal Konstytucyjny sta-
nowczo podkreslil, ze za calkowi-
cie bezpodstawng konstytucyjnie
trzeba uznaé przede wszystkim
subiektywng interpretacje zasady
i dubto pro tributario, zgodnie
z ktérg o jej aplikacji decyduje wy-
stapienie watpliwosei po stronie
okreslonego podmiotu (podatnika
czy — co znacznie czestsze — organu
podatkowego). Trudno bowiem za-
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tozyé, by zastosowanie wspomnia-
nej zasady, majacej niekwestio-
nowang podstawe konstytucyjna,
zalezalo od tego, czy osoba dokonu-
jaca wykladni regulacji daninowej
potrafi wiasciwie dostrzec i — wtor-
nie — prawidlowo usungé wszelkie
niejasnoSci tekstu prawnego. Z tego
wzgledu konieczne i w pelni uzasad-
nione wydaje sie opowiedzenie za
obiektywnym rozumieniem zasady
i dubio pro tributario, wedtug
ktorego jej aplikacja pozostaje zre-
latywizowana do tych watpliwo$ci,
jakie w odniesieniu do danej regu-
lacji daninowej powstaja na gruncie
przyjetych w kulturze prawnej re-
gul interpretacji.

Jak sie przy tym powszechnie
przyjmuje w polskiej doktrynie
prawniczej, wérod dyrektyw wy-
kladni wyréznié¢ mozna dyrektywy:

1) jezykowe, nakazujace ro-
zumienie przepis6w prawnych
zgodnie z regulami semantycz-
nymi i syntaktycznymi jezyka
etnicznego, z zastrzezeniem spe-
cyficznego znaczenia okreslonych
wyrazeh nadanego im w jezyku
prawnym lub prawniczym,;

2) systemowe, stuzgce zachowa-
niu sp6jnosci systemu prawnego,
ktore — w razie wieloznacznoS$ci
jezykowej — przewidujg odrzu-
cenie wariantu interpretacyjne-
go nieuzgadnialnego z zasadami
prawnymi (aspekt poziomy) lub
unormowaniami o wyzszej mocy
prawnej (aspekt pionowy)

oraz

3) funkcjonalne, w tym celowo-
Sciowe (teleologiczne), odwotuja-
ce sie do wartosci i cel6w prawo-
dawcy.

Aplikacja wymienionych trzech
zestawow dyrektyw wyklad-
ni skutkuje eliminacjg wszel-
kich niejasno$ci obarczajgcych
tekst prawny, a zatem pozwala
na odtworzenie normy prawnej
jako wypowiedzi jednoznaczne].
W konsekwencji, przyjmowane
niekiedy zapatrywanie, zZe zasa-
da in dubio pro tributario znaj-
duje zastosowanie dopiero po
uwzglednieniu wszystkich rodza-
jow dyrektyw interpretacyjnych,
prowadzi do oczywistego absur-
du, wykluczajac spelnianie przez
te zasade jakiejkolwiek rzeczy-
wistej funkeji, a w szezegdlnosei
roli wyznaczonej jej przez usta-
we zasadniczg.

Dostrzegajac oméwione powy-
zej nieprawidlowos$ci dotyczgce
rozumienia zasady in dubio pro
tributario, Trybunal Konsty-
tucyjny wskazal, ze jako regula
interpretacji jest ona dyrektywsa
wykladni funkecjonalnej, wyklu-
czajgcej w procesie interpretacji
regulacji daninowych inne racje
odwolujgce sie do wartosci lub
celéow przypisywanych prawo-
dawcy. Nieusuwalna watpliwosé
dotyczaca wykladni omawianego
rodzaju regulacji oznacza zatem
tylko taka watpliwo$é, ktéra po-
zostaje aktualna po zastosowaniu
regul interpretacji jezykowej
oraz systemowej.

Argumentacja funkcjonalna,
w tym celowo$ciowa, nie powinna
i nie moze — w §wietle wymogéw
wynikajacych z art. 84 w zwigzku
z art. 217 Konstytucji — stuzyé
zwiekszeniu powinnos$ci obarcza-
jacyceh jednostki. Wiadztwo dani-
nowe przystugujace panstwu jest
bowiem réwnowazone w aspekcie
formalnym co najmniej przez na-
ozenie na prawodawce obowigzku
jasnego formulowania stanowio-
nych przez niego w tym obszarze
przepiséw prawnych, co wielo-
krotnie podkre§lano w orzecznic-
twie Trybunalu Konstytucyjnego.

3.4. Uwzgledniajac poczynio-
ne w sprawie ustalenia, Trybu-
nal Konstytucyjny uznal, ze art.
1a ust. 1 pkt 2 u.p.o.l. w zakresie,
w jakim umozliwia uznanie za bu-
dowle obiektu budowlanego, ktéry
spelnia kryteria bycia budynkiem,
przewidziane w art. 1a ust. 1 pkt 1
u.p.o.l., narusza zasade szczegélnej
okreslono$ci regulacji daninowych,
wywodzong z art. 84 w zwigzku
z art. 217, w zwigzku z art. 64 ust.
3 Konstytucji.

Z tych wzgledéw Trybunat Kon-
stytucyjny orzekl jak w sentencji.

Opracowala:

dr MALGORZATA
SZCZERBINSKA-BYRSKA
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BRAK USTAWOWYCH DEFINICJI POJEC
»2ZADMINISTRACJA PUBLICZNA”,

JEJ ORGANOW,

PRAWA ADMINISTRACYJNEGO
I KONSEKWENCJE TEGO DLA PRAKTYKI

1. Pojecia ,,administracja”,
Ladministracja panstwowa”
i,,administracja publiczna”

Etymologicznie wyraz ,,administra-
cja” pochodzi od tacifiskich stéw ,,mi-
nistrare”, co oznacza ,,stuzyé, postugi-
waé, wykonywaé”, a przedrostek ,,ad”
(= ,ku”) w tym wyrazie wzmacnia
celowosé dzialan. Wyraz ten jest syno-
nimem ,,pomocy”, ,,stuzby”, przewod-
nictwa”, ,,zarzadzania™. W doktrynie
przyjmuje sie, ze ,administracja” to
»pbewna zorganizowana dzialalno§é,
ukierunkowana na zaspokajanie usta-
lonych potrzeb, realizowanie okre-
Slonych intereséw czy przynoszenie
okreslonych korzysci”2. W nauce pra-
wa administracyjnego ,,administracja”
jest okreslana takze jako ,;wszelka zor-
ganizowana dzialalnos§¢ zmierzajaca do
zrealizowania okreslonych celéw’ (np.
méwi sie administracja zaktadu admi-
nistracyjnego, organizacji spotecznej).
W literaturze przedmiotu dotyczacej
definicji ,,administracji” mozna wy-
roznié¢ definicje negatywne i pozytyw-
ne. Te pierwsze wystepowaly w kon-
cowym okresie XIX w. do pierwszych
lat po II wojnie §wiatowej'. W istocie
rzeczy méwily, czym administracja nie
jest. Klasyczna definicja negatywna
okreslana jest jako definicja ,wielkiej
reszty”, w my$l ktérej administracje
stanowi ta cze$¢ dzialalnoSci panstwa,
ktora nie jest ani ustawodawstwem,
ani sadownictwem®. W okresie przed
1T wojng Swiatowg oraz po wojnie — do
roku 1950 — ten wiasnie sposob defi-
niowania ,,administracji” wystepowat
w Polsce®.

Definicje pozytywne ujmuja ,,admini-
stracje” w trzech znaczeniach™

1) podmiotowym (organizacyjnym)
Jjako wydzielone w panstwie struktury
organizacyjne powolane specjalne do
realizacji okreslonych celéw o charak-
terze zadah publicznych;

2) przedmiotowym (materialnym)
jako charakteryzujaca sie specjalny-
mi cechami dzialalno$¢ podejmowana

Dr STANISLAW BANIAK

w ramach realizacji celéw o charakte-
rze publicznym;

3) jako zespo6t ludzi zatrudnionych
w strukturach organizacyjnych pan-
stwa lub samorzadu terytorialnego.

Warto w tym miejscu przytoczyé
definicje pozytywng w znaczeniu pod-
miotowym, sformulowang przez W.
Dawidowicza: ,,»administracja« jest to
system podmiotéw utworzonych i wy-
posazonych przez ustawe w kompeten-
cje do prowadzenia organizatorskiej
i kierowniczej dzialalnosci na podsta-
wie ustaw w kierunku wewnetrznym
oraz zewnetrznym — w stosunku do
podporzadkowanych podmiotow go-
spodarki panstwowej oraz w stosunku
do spoleczenstwa, przy czym zarow-
no przebieg, jak i skutki tej ostatniej
dziatalnoS§ci przypisywane sg zawsze
panstwu jako takiemu™. W analizowa-
niu powyzszej definicji nalezy mieé na
uwadze to, ze w czasie jej formulowa-
nia (1974 r.) postugiwano sie pojeciem
yadministracja panstwowa”. Moze
by¢ ono uzywane z zastosowaniem od-
powiedniego kwalifikatora (méwi sie
bowiem ,,administracja panstwowa”,
»administracja publiczna”). W okresie
od 1950 r. do 1990 r. postugiwano sie
pojeciem ,,administracja panstwowa”.
Jej istote okresla definicja pozytywna
administracji w ujeciu podmiotowym
(przedstawiona wyzej).

Po reaktywowaniu samorzgdu te-
rytorialnego — uchwalenie ustaw
samorzgdowych: ustawy z 8 marca
1990 r. o samorzgdzie terytorial-
nym (obecna nazwa: o samorzadzie
gminnym) i dwéch ustaw z 5 czerwea
1998 r. 0 samorzadzie powiatu i woje-
wodztwa — oraz ustanowieniu samo-
rzaddéw specjalnych przywrécono
pojecie ,,administracji publicznej”.
Pojecie to jest szersze od pojecia
wadministracji panstwowej”, ponie-
waz obejmuje nie tylko panstwowe
podmioty administracji, ale r6wniez
pozostale podmioty pelnigce funkcje
tejze administracji (w tym samorza-
du terytorialnego, samorzadu zawo-

dowego, gospodarczego, organy za-
kladéw administracyjnych, fundacji,
stowarzyszen).

Jednakze pozostal nadal problem
polegajacy na tym, ze w Polsce nie
ma jednej, uniwersalnej definicji
wadministracji publicznej”. Nie roz-
wigzuje owej problematyki definicja
mieszana, przedmiotowo-podmioto-
wa, autorstwa H. Izdebskiego i M.
Kuleszy, ktéra brzmi: ,,Przez »ad-
ministracje publiczng« rozumie sie
,zespot dzialan, czynnosei i przed-
siewzieé organizatorskich i wyko-
nawezych, prowadzonych na rzecz
realizacji interesu publicznego przez
rézne podmioty, organy i instytucje,
na podstawie ustaw i w okreslonych
prawem formach”.

Niektorzy przedstawiciele doktry-
ny prawa administracyjnego zajmu-
ja stanowisko, ze nie mozna podaé
uniwersalnej definicji ,,administra-
¢ji publicznej”, natomiast mozliwe
jest ustalenie typowych cech admi-
nistracji'’. Administracja publiczna
w toku realizacji swoich zadan sto-
suje prawne S$rodki administracyj-
ne. Rodzaje tych Srodkéw implikujg
wyrdéznienie administracji wiadezej
i §wiadczacej.

Swoista cechg administracji publicz-
nej jest wladztwo (imperium). Polega
ono na tym, ze administracja publicz-
na ma przyznane przez prawo upraw-
nienia do wydawania jednostronnych
aktow prawnych, ktérym stuzy do-
mniemanie waznosci, oraz ma praw-
ne mozliwo§ci wykonywania owych
aktow przez zastosowanie (w razie
koniecznosci) $rodkéw przymusu bez
ingerencji sadu, np. wywlaszczenie,
ustalenie obowigzku podatkowego,
regulacje ruchu drogowego, rozwigza-
nie zgromadzenia). Natomiast admi-
nistracja $wiadczgca (ja sie podmioty
administracyjne'’. Doda¢ wypada, ze
do administracji odnosi sie konsty-
tucyjna zasada ustanowiona w art. 7
Konstytucji RE a mianowicie: ,,Orga-
ny wltadzy publicznej dziatajg na pod-
stawie i w granicach prawa”.

_>
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2. Pojecie
,,prawo administracyjne”

Drziedzina prawa administracyjnego
jest najobszerniejsza gatezig polskie-
go prawa, zarowno pod wzgledem
liezby regulowanych nim probleméw,
jak i rozmiaréw regulacji prawne;j.
Obejmuje bowiem kilkaset ustaw
i wiele tysiecy rozporzadzen, kto-
rych przepisy odnoszg sie wiasciwie
do wszystkich sfer zycia jednostki
oraz dzialalno$ci panstwa, a takze
innych podmiotéw realizujgcych wia-
dze publiczng, odnoszg sie do kazdej
dziedziny dzialalno$ci gospodarczej,
kultury czy innych przejawéw ak-
tywnosci spoleczenistwa. Mimo to nie
ma ono swej czeSci ogélnej, ktora po-
dobnie jak w innych gateziach prawa
okreslataby zasady jego stanowienia,
utatwiajac ujednolicenie rozumienia
tego prawa oraz usuwanie luk, jakie
na tym obszarze wystepujg 2.

Rada Legislacyjna kadencji 1994-
1997 opracowala drugi projekt prze-
piséw ogolnych prawa administracyj-
nego (POPA)%. W siedmiu rozdziatach
owego projektu okreslono zbiér regut
majacych zastosowanie we wszystkich
obszarach regulacji szeroko pojmo-
wanego prawa administracyjnego,
a wiec w jego czesciach: ustrojowo-
prawnej, materialnoprawnej i proce-
sowej. W projekcie okreslono zakres
podmiotowy stosowania ustawy, sta-
nowige, Ze ma ona zastosowanie w sto-
sunku do organéw wladzy publicznej,
dzialajacych w sprawach z zakresu
administracji publicznej, przy czym
precyzyjnie zdefiniowano podmioty
zaliczane do owych organéw wiladzy
publicznej (art. 2 ust. 1 pkt 1 projektu).
Wymaga tu podkreslenia, ze za organy
administracji publicznej i szerzej — za
organy wladzy publicznej — sg uznane
inne niz organy rzgdowej administracji
publicznej i organy jednostek organi-
zacyjnych samorzgdu terytorialnego,
a zatem organy panstwowe i organy
panstwowych jednostek organizacyj-
nych, w tym i agencji panstwowych
(art. 2 ust. 1 pkt 2 projektu). Podobny
status przyznaje projekt organom sa-
morzgdow zawodowych, organizacjom
spolecznym, organom spolecznym oraz
innym jednostkom organizacyjnym
i osobom powolanym na mocy usta-
wy do dziatania w sprawach z zakresu
administracji publicznej wéwezas, gdy
bedg podejmowaly wskazane dzialania
(art. 2 ust. 2 projektu). W projekcie
wskazano podstawy prawne dzialan
wladezych organéw administracji
publicznej, ktérych podstawy stano-
wig wylacznie przepisy powszechnie
obowigzujgcego prawa w rozumie-
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niu przepiséw Konstytucji RP oraz
z prawem Unii Europejskiej (art. 3
projektu), oraz dziatan niewladczych,
ktorych podstawe prawng stanowig
przepisy prawa okreslajgce zadania
i kompetencje organéw administracji
publicznej (art. 4 ust. 1 projektu).

W art. 5 ust. 1 pkt 1-11 projektu za-
mieszezono definicje najwazniejszych
pojec wystepujacych w prawie admi-
nistracyjnym, w szczegolnosSci takich
jak:

1) ,,decyzja administracyjna w uje-
ciu materialnym” (w art. 104 k.p.a.
sformulowana jest definicja w ujeciu
procesowym);

2) ,.organy administracji publicznej”;

3) ,,prawomocna decyzja administra-
cyjna”;

4) ., postanowienie” — jako jednostron-
ny, wladezy akt organu administracji
publicznej podjety nie tylko na pod-
stawie przepiséw prawa procesowego
(art. 123 k.p.a.), ale takze na podstawie
przepiséw prawa materialnego;

5) ,,prawomocne postanowienie”;

6) ,,sankcja administracyjna”;

7) ,urzad”s

8) ,urzadzenie publiczne”;

9) ,,uznanie administracyjne”;

10) ,,zaklad publiczny”;

11) ,,zaswiadczenie”;

12) , kierownictwo” - jako upowaznie-
nie ustawowe do podejmowania wigza-
cych ezynnosci i aktow, w szezegdélnosci
okreslenie zadan, wytyczne lub polece-
nia oraz - do stosowania §rodkéw nad-
zoru w stosunku do podmiotu podpo-
rzadkowanego organizacyjnie;

13) ,,kontrola”;

14) ,,nadzor”.

Brak zdefiniowania powyzszych re-
gul, zasad i poje¢ wywoluje rozbiezno-
Sci w praktyce dzialania administracji
publicznej. Konieczne zatem staje sie
ujednolicenie powyzszej problematyki
w drodze ustawy.

3. Wnioski de lege ferenda
Brakuje legalnych definicji pojeé:

1) ,,administracja publiczna”, jej pod-
miotéw (w znaczeniu sensu stricto
isensu largo);

2) wystepujacych w prawie admini-
stracyjnym, ktore wywotujg rozbiez-
nosci w praktyce dzialania organéw
administracji publicznej (wskazane
w pkt 2 ppkt 1-14) uzasadniaja w pelni
podstawe do skonkludowania wniosku
de lege ferenda nastepujacej tresci:

1. Podjgé wokot projektu przepiséw
ogdlnych prawa administracyjnego

(POPA) konstruktywng dyskusje
w Srodowiskach prawniczych zajmu-
jacych sie:

— nauczaniem prawa administracyj-
nego (uczelnie wyzsze);

— stosowaniem prawa administracyj-
nego w praktyce.

2. Stosowne opracowania nalezaloby
przekazaé Radzie Legislacyjnej dzia-
tajacej przy Prezesie Rady Ministréw,
ktéra projekt opracowala.

3. Poprawiony i uzupelniony (ewen-
tualnie) jako ostateczny projekt POPA
przekazaé Radzie Ministrow;, ktéra po
rozpatrzeniu owego projektu na swo-
im posiedzeniu i pozytywnym zaopi-
niowaniu powinna skierowa¢ projekt
ustawy do Sejmu w celu rozpoznania
(powolujac ewentualnie komisje do
opracowania stanowiska o projekcie)
iuchwalenia ustawy — przepisy ogélne
prawa administracyjnego.

dr STANISLAW BANIAK

Autor jest pracownikiem dydaktycznym
w Wyiszej Szkole Administracji Publicznej
w Szezecinie

Przypisy:

! E. Ochendowski, Prawo administracyjne.
Czesé ogolna, Torun 2013, s. 21-22.

2 Por. J. Dobkowski, Organizacja i funkcjo-
nowanie administracji publicznej, Olsztyn
2004, s. 11-22, a takze A. Barczak, Historia
administracji. Zarys wyktadu, Szczecin
2008, s. 10.

3 M. Zimmermann, Nauka administracji
i polskie prawo administracyjne, Poznan
1949, s. 1.

4 A. Barezak, Historta..., op. cit., s. 11.

5 J. Stugocki, Prawo administracyjne. Za-
gadnienia ustrojowe, wyd. 3, Warszawa
2012, s. 13.

6S. Kasznica, E. Kerzon, por. A. Barczak..., op.
cit., s. 11-12.

7 J. Stugocki, Prawo..., op. cit., s. 14, takze: E.
Ochendowski, Prauwo..., op. cit., s. 23-24.

8 W. Dawidowicz, Wstep do nauk prawno-ad-
ministracyjnych, Warszawa 1974, s. 9.

9 H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja pu-
bliczna. Zagadnienia ogolne, wyd. 2, War-
szawa 1999, s. 79.

0 E. Ochendowski, Prawo..., op. cit., s. 26.

11 Por. E. Ochendowski, Prawo..., op. cit., s. 31,
takze: J. Stugocki, Prawo..., op. cit., s. 15.

2 Projekt przepiséw ogélnych prawa admini-
stracyjnego, Sejm RP VI Kadencji, nr druku:
3942. Uzasadnienie, s. 7.

13 Pierwszy projekt przepiséw ogdlnych prawa
administracyjnego opracowano juz w roku
1988.
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Ogolnopolska konferencja naukowa (UMCS, Lublin, 6 kwietnia 2018 r.)

NIEPEELNOSPRAWNOSC W POLSCE
I NA SWIECIE
_PRAWO I SPOLECZENSTWO

PATRYK PATOLETA, KRZYSZTOF NIEWEGLOWSKI

Karolina Wigcek oraz Katarzyna Walaszek z Uniwersytetu Marii Curie-Sktodowskiej w Lublinie

6 kwietnia br. na Wydziale Prawa
i Administracji Uniwersytetu Marii
Curie-Sktodowskiej w Lublinie od-
byla sie ogdlnopolska konferencja
naukowa pt. ,,Niepelnosprawnosé
w Polsce i na Swiecie — prawo i spote-
czenstwo”, zorganizowana przez Kolo
Naukowe Socjologii Prawa UMCS
w Lublinie we wspélpracy z pracowni-
kami naukowymi Zakladu Socjologii
Prawa WPiA UMCS.

Celem zorganizowania powyzszej
konferencji bylto podjecie dyskusji
nad problematyks niepetnosprawno-
$ci oddzialywajaca zaréwno w sferze
spotecznej, jak i normatywnej. Te-
matyka prac oscylowala m.in. wokét
prawnych rozwigzai, jakie wystepu-
ja zaréwno w ustawodawstwie Polski,
jak i innych panstw oraz w aktach
prawnomiedzynarodowych, a dotycza
szeroko pojetej niepelnosprawnoscei.
Spoteczne aspekty tematyki konfe-
rencji obejmowaly ponadto tematyke
dyskryminacji oraz metod jej zwal-

Ek*nduwsg;;"w“““ Marii Cyia.
050b gluch

Swietle Polskiego prawg

czania i sposobow na ulatwienie funk-
cjonowania osdéb niepelnosprawnych
w dziedzinach zZycia, takich jak m.in.
zatrudnienie, mieszkanie, edukacja,
stuzba zdrowia, udzial w zyciu kultu-
ralnym i polityeznym.

W konferencji wzielto udziat 36
prelegentéw reprezentujgcych pieé
o$rodkéw akademickich, takich jak
Uniwersytet Warszawski, Uniwersy-
tet Warminsko-Mazurski w Olszty-
nie, Katolicki Uniwersytet Lubelski
Jana Pawla II, Uniwersytet Marii
Curie-Sktodowskiej w Lublinie oraz
Pomorski Uniwersytet Medyczny
w Szczecinie.

Ze wzgledu na znaczng liczbe uczest-
nikéw konferencja zostala podzielona
na cztery panele. Panel inaugura-
cyjny otworzyl dr. Stawomir Pilipiec
- starszy wykladowca w Zakladzie
Socjologii Prawa WPiA UMCS oraz
opiekun Kota Naukowego Socjologii
Prawa UMCS. W wystapieniu przy-
wital prelegentow oraz zgromadzo-

Fot. Dagna Kozub

nych gosci, a takze zwrécit uwage na
koniecznos§é i stuszno§é podejmowa-
nia debaty na temat prawnej sytuacji
0sdb niepelnosprawnych. Odnoszge
sie do zréznicowanych tematow wy-
stapien, zwrdcit uwage na szeroko§é
podejmowanego zagadnienia oraz
bariery, ktére napotykajg osoby nie-
pelnosprawne w zyciu codziennym
i zawodowym.

W pierwszym wystgpieniu Karol Ko-
strzewa poruszy! temat wykluczenia
spolecznego 0s6b niepetnosprawnych.
W wystapieniu pt. ,,Polityka Panstwa
wobec 0s6b zagrozonych wyklucze-
niem spotecznym” rozwinal zagadnie-
nie skali marginalizacji os6b dotknie-
tych niepelnosprawnog$cia, a takze
wyznaczenia roli pafistwa w walce
z tym zjawiskiem i okre§lenie dziatan
przez nie podejmowanych.

Na problematyke orzekania o nie-
petnosprawnosci wskazala w wysta-
pieniu Justyna Swierczek, podkre-
§lajac role powiatowych zespotéw do

—>
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spraw orzekania o niepelnospraw-
nosci. Prelegentka dokonala analizy
trybu i zasad postepowania w zakre-
sie orzekania o niepelnosprawnosci
lub stopniu niepelnosprawno$ei.
Odniosla sie réwniez do kwestii
orzekania w przedmiocie niepet-
nosprawnosci, a takze omoéwila po-
szezegblne warunki kwalifikujgce
do orzeczenia konkretnych stopni
niepelnosprawnosci

Zagadnieniem omawianym najsze-
rzej oraz obecnym w kazdym panelu
podczas konferencji zaréwno w re-
feratach, jak i dyskusji byta kwestia
zatrudniania os6b niepelnospraw-
nych. Pierwszy odni6st sie do powyz-
szego problemu Pawel Mardarowicz,
podnoszac problem dyskryminacji
w zatrudnieniu ze wzgledu na niepet-
nosprawno$¢. Wystapienie odnosito
sie zaréwno do regulacji krajowych,
tj. ustawy z 27 sierpnia 1997 r. o re-
habilitacji zawodowej i spotecznej,
Konstytucji RE Kodeksu pracy, jak
i zakazu dyskryminacji w systemie
prawa miedzynarodowego, wspolno-
towego. Prelegent nawigzal réwniez
do zjawiska dyskryminacji przez
asocjacje, ktora stanowi przyktad
negatywnego dzialania wobec pra-
cownika wychowujacego dziecko
niepelnosprawne. Na potwierdzenie
powyzszego dzialania oméwiono stan
faktyczny, ktory byl przedmiotem
analizy w wyroku Europejskiego
Trybunatu Sprawiedliwos$ci z dnia
17 lipca 2008 r. w sprawie S. Co-
leman przeciwko Attridhe Law.
O weze$niej wspominanej ustawie
z dnia 27 sierpnia 1997 r. o rehabi-
litacji zawodowe]j i spotecznej oraz
zatrudnianiu os6b niepelnospraw-
nych méwit réwniez Konrad Weglin-
ski, poddajac analizie przepis art. 2
pkt 10 ustawy, zwracajac uwage na
istote pojecia ,,niepelnosprawnosei”,
ktorg jest niezdolnosé do wypelnia-
nia rél spolecznych. Cel wystapienia
stanowila analiza pocieé niepetno-
sprawnosci i niezdolnoéci do pracy
na gruncie ustawy o rehabilitacji
zawodowej i spolecznej oraz zatrud-
nianiu os6b niepetnosprawnych oraz
przedstawienie aktualnych pogladéw
doktryny i judykatury na ten temat.

Problematyke partycypacji oséb
niepelnosprawnych w zyciu publicz-
nym poruszyli m.in.: Kamil Bradlin-
ski, przedstawiajgce postepowanie
Polskich Kolei Panstwowych w sto-
sunku do 0s6b z niepelnosprawnoscia
i 0s6b o0 ograniczonej sprawnosci ru-
chowej, Paulina Kowalska, odnoszac
sie do udziatu w zyciu kulturalnym
przez osoby niepelnosprawne w Pol-
sce, Hanna Czausz oraz Slawomir
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Wiatrzyk, wygtaszajac referat nt.
,Os6b niepelnosprawnych w ru-
chach olimpijskich”, odpowiadajac
na pytanie, czy paraolimpiada for-
suje czy stawia bariere spoteczne-
go wykluczenia. Karolina Wiecek,
Katarzyna Walaszek dokonaly po-
réwnania rozwigzan prawnych po-
miedzy panstwami czlonkowskimi
Unii, a mianowicie Polsks i Francja
w kwestii ogdlnej partycypacji osob
niepetnosprawnych na lokalnym ryn-
ku rynku pracy.

Prelegenci zwrocili réwniez uwage
na miedzynarodowe standardy do-
tyczace praw niepelnosprawnych.
Krzysztof Nieweglowski odnidst sie
w wystapieniu do konwencji Organi-
zacji Narodéw Zjednoczonych o pra-
wach niepelnosprawnych, a Karoli-
na Wierzbicka przedstawila zalety
wprowadzenia Europejskiej Karty
Os6b Niepetnosprawnych, ktorej za-
daniem jest utatwienie korzystania
z ulg, upustéw czy specjalnych ustug
oferowanych osobom z niepelno-
sprawnoscig w réznych krajach UE.
Prelegentka zwrdcita rowniez uwage
na trudnosci zwigzane z upowszech-
nieniem powyzszej Karty, gdyz wiele
panstw nie uznaje statusu prawnego
0s6b niepetnosprawnych i nie wydaje
odpowiednich dokumentéw poswiad-
czajacych niepelnosprawnosé.

Uczestnicy konferencji odniesli sie
w referatach réwniez do poszczegél-
nych rodzajéw niepelnosprawnosci.
Katarzyna Bukowska do proble-
mow i potrzeb zawodowych oséb
z zaburzeniami psychicznymi, ktore
wedlug prelegentki stanowig grupe
spoleczng najbardziej narazong na
wykluezenie z rynku pracy z uwagi
na powszechne uprzedzenia, stygma-
tyzacje i stereotypizacje. Emilia Ku-
biszyn oraz Magdalena Wectawska
poruszyly problematyke zatrudnia-
nia 0s6b gluchych i niedoslyszacych
w Swietle polskiego prawa. W pierw-
szej kolejnosci autorzy oméwili pod-
stawy prawne zatrudnienia oséb
niepelnosprawnych, ktére reguluje
przede wszystkim ustawa z 27 sierp-
nia 1997 r. o rehabilitacji zawodowej
i spolecznej oraz zatrudnianiu oséb
niepelnosprawnych, a takze Kodeks
pracy. Waznym elementem wystg-
pienia byto oméwienie zagadnienia
czasu pracy. Na koniec wystgpienia
autorzy wymienili przejawy dys-
kryminacji pracownikéw niepeltno-
sprawnych w miejscu pracy, a takze
Ppoza nim oraz sposoby obrony przed
dyskryminacja i niesprawiedliwym
traktowaniem.

Kwestie patrycypacji os6b niepel-
nosprawnych w ruchu drogowym

omo6wili w wystgpieniach Marek
Mierzwa w referacie pt. ,,Niepelno-
sprawni kierowey w ruchu drogo-
wym” i Joanna Lempert w wystg-
pieniu pt. ,,Bdj o »koperty«, czyli
parkingi i karty parkingowe dla nie-
pelnosprawnych w Swietle polskie-
go prawa”, przedstawiajac w swoim
wystgpieniu charakterystyke par-
kingéw dla oséb niepelnospraw-
nych, dostepnoéé¢ oraz przepisy
wskazujgce, podmioty uprawnione
do korzystania z ,kopert”.

Prelegenci zwrécili rowniez uwage
na problematyke niepelnosprawno-
$ci w skali lokalnej. Klara Niebu-
dek odniosla sie do form wsparcia
i udogodnien Uniwersytetu Marii
Curie-Skiodowskiej dla 0s6b niepel-
nosprawnych, poczawszy od przy-
zwania stypendium przez bezplatny
transport oferowany przez placow-
ke, zajecia o charakterze fizycznym
prowadzone dla 0s6b ze stwierdzong
niepelnosprawnoscig, koficzge na
mozliwoS§ciach, ktore niosg za sobg
poradnie prawne oraz psychologicz-
ne dzialajace na uczelni. Karolina
Strzelecka za$ przedstawila zadania
samorzadu terytorialnego wobec nie-
petnosprawnosci.

Podczas konferencji mtodzi prele-
genci przedstawili zaréwno postulaty
de lege lata, jak i de lege ferenda.
Liczne zainteresowanie ze strony
uczestnikéw zaréwno czynnych, jak
i biernych, w tym os6b niepetno-
sprawnych, ktorych tematyka kon-
ferencji niewatpliwie bezposrednio
dotyczy, wskazuje na potrzebe pro-
wadzenia dialogu dotyczacego poru-
szanej problematyki. Ogdlnopolska
konferencja naukowa pt. ,,Niepel-
nosprawno$¢ w Polsce i na §wiecie
— prawo i spoleczenistwo” stanowita
doskonate podloze do wymiany po-
gladéw i spostrzezen prelegentéw
z o§rodkéw naukowych z calej Pol-
ski, zywo prezentowanych podczas
debat pomiedzy panelami. Niewgt-
pliwie opisane wydarzenie stanowilo
wazny element wspierajacy rozwaj
studenckiego ruchu naukowego oraz
nawigzania wspdlpracy wéréd spo-
Teczno$ei akademickiej.

PATRYK PATOLETA
KRZYSZTOF NIEWEGLOWSKI

Autorzy sq studentami prawa na Wydziale
Prawa i Administracji Uniwersytetu Marii
Curie-Sklodowskiej w Lublinie, kierujg pracq
Kola Naukowego Socjologii Prawa UMCS oraz
sq stypendystami Rektora UMCS za wybitne
osiggnigcia naukowe
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16 pazdziernika 2018 r.
mineta 40. rocznica wyboru
Ojca Swietego Jana Pawla II
na Stolice Piotrowg
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U TRZECH PAPIEZY

Hanna Suchocka, Ambasador u trzech papiezy

Krakow, Wydawnictwo Literackie 2018
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Ukazanie sie w roku 40-lecia wy-
boru polskiego Papieza wspomnien
Hanny Suchockiej, obejmujacych
12 lat misji ambasadora Rzeczypo-
spolitej Polski przy Stolicy Swietej
(2001-2013), przydaje tej wyjatko-
wej ksigzce ,,Ambasador u trzech
papiezy” (Wydawnictwo Literac-
kie, Krakéw 2018) znaczenie holdu
z okazji jubileuszu pamietnego kon-
klawe w dniu 16 pazdziernika 1978 r.
Ksigzka zostala opatrzona licznymi
fotografiami, na ktérych obecny
jest éw. Jan Pawet I1.

Jest to szczegoélnie wiarygodne
swiadectwo, poniewaz wypowiada
je osoba, ktora byla wspoétuczest-
nikiem przemian ustrojowych
w Polsce po 1989 r., pelnita funkcje
Premiera RP (1992-1993) oraz mi-
nistra sprawiedliwo$ci (1997-2000).
Z racji aktywnego zaangazowania
w zycie publiczne oraz sprawowa-
nych urzedéw niejednokrotnie mia-
1a okazje wspotpracowaé z Krajows
Reprezentacja Samorzagdowych Ko-
legiow Odwotawezych. Swiadectwem
tego s m.in. wypowiedzi na famach
kwartalnika ,,Casus”, ktore dotyczg
zaréwno kolegiow, jak i sytuacji sg-
downictwa w naszym panstwie. Wie-
le z nich nadal zachowuje aktualnosé.

Ponizej przytaczamy dwa frag-
menty, ktore publikowaliSmy w na-
szym czasopi§mie.

Z archiwum ,,Casusa”

Hanna Suchocka: - Wielokrot-
nie juz méwilam, ze obserwuje sie
spoleczne niezadowolenie z funkejo-
nowania wymiaru sprawiedliwo$ci.
Panuje przekonanie — co zresztg wi-
da¢ po badaniach opinii spotecznej —
ze w Polsce nie ma sprawiedliwo$ci,
ze prawo do sgdu jest iluzoryczne.
Czy ta surowa ocena ma uzasadnie-
nie? Tego rodzaju opinii nie mozna
lekcewazyé, trzeba sie zastanawiaé
nad tym, co lezy u jej podstaw. Ale
uwazam, ze wszystkich postulatow
nie mozna adresowa¢ wylacznie do
ministra sprawiedliwo§eci czy re-
sortu, ktérym kieruje. Najczesciej
styszy sie, ze sady funkcjonuja
powolnie, ze wyroki wydaje sie po
dlugim czasie prowadzenia rozpraw.
Czy wszystkiemu winne jest Mini-
sterstwo Sprawiedliwo§ci? Mini-
ster Sprawiedliwos$ci ma niezwykle
ograniczone uprawnienia w stosun-
ku do ,trzeciej wladzy”. Silg rzeczy
jako wladza wykonawecza nie moze
w jaki$§ zasadniczy sposob przyspie-
sza¢ postepowania sgdowego, ale je-
dynie sprawdzaé, dlaczego toczy sie
ono wolno. Kazdg przeciez sprawe
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prowadzi niezawisly sedzia. I w te
niezawislo$¢ ingerowaé nie mozna.
A jednak do Ministerstwa Spra-
wiedliwosci weigz wplywaja w tych
kwestiach skargi, ktore obcigzajg
ministra. Tymczasem zakres jego
uprawnien jest bardzo ograniczony,
wladnie z powodu specyfiki ,trze-
ciej wladzy”. Trzeba szybko szukaé
rozwigzan, ktére pomogg sprostac
temu wyzwaniu. Niezaleznie jed-
nak od trudno$ci nie moze doj$é do
kompletnej zapasci sgdownictwa.
Nie wolno dopuéci¢ do sytuacji,
w ktoérej bedzie istniato przekona-
nie spoleczne, ze wiaciwie sgdy sg
niepotrzebne, i ludzie zaczng sobie
wymierzaé sprawiedliwo§é. Juz te-
raz przeciez spotykamy sie z takg
sytuacjg chociazby na ulicach... Ze
skargami i zazaleniami na funk-
cjonowanie sgdéw spotykalam sie
takze podczas dyzuréw poselskich.
Wyborey najwiecej pretensji mieli
wladnie do opieszalosci prowadze-
nia spraw sgdowych. Odzywaja
sie glosy, ze reforma sgdownictwa
sama niczego nie zalatwi, ze powin-
no sie zaczgé od zmian organizacyj-
nych w ramach obecnej struktury
sgdownictwa. Taka opinia znajduje
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uzasadnienie, ale musi to by¢ zada-

nie dla prezeséw sadow, sedziow,

a nie tylko ministra sprawiedliwo-

$ci, ktory sam absolutnie niczego

nie rozwigze”.

»Nie wolno dopuscié do sytuacyi, w ktorej ludzie
zaczng sobie wymierzaé sprawiedliwosé”

-z dr HANNA SUCHOCKA, Ministrem Spra-
wiedliwosci, rozmawia Krystyna Sieniawska

(,Casus” nr 8/lato 1998 r.)

Opinia o Samorzadowych
Kolegiach Odwolawczych

— Prosze przyjaé moje serdeczne
zyczenia z okazji jubileuszu 10-lecia
pracy orzeczniczej Samorzgdowych
Kolegiéw Odwolawezych. Miatam
niejednokrotnie mozliwo§é przeko-
nania sie, jak wazng role pelnig one
w samorzadach lokalnych. Uwazam
je za cenng instytucje spoleczen-
stwa obywatelskiego, stuzacg takze
edukacji spolecznej w dziedzinie
prawa. Zycze dalszych diugich lat
owocnej dzialtalnosci.

dr Hanna Suchocka,

poset na Sejm Rzeczypospolitej Polskiej:
(,,Casus”, wydanie specjalne 2015 1.)
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Vivat Kolegium, vivat Professor!
GRATULACJE
DLA DR HAB. MONIKI NIEDZWIEDZ
Uchwatlg komisji habili- Law w ramach szkoly

tacyjnej z dnia 20 czerw-
ca 2018 r. oraz uchwalg
Rady Wydzialu Prawa
i Administracji Uniwer-
sytetu Jagiellonskiego
z dnia 25 czerwea 2018 1.
nadano stopieh naukowy
doktora habilitowanego
nauk prawnych dr Monice
Niedzwiedz.

Wszezecie przewodu ha-
bilitacyjnego nastapito na
podstawie jednogloénie
pozytywnie ocenionej
rozprawy habilitacyjnej
Miedzynarodowa pomoc
prawna w sprawach ad-
manistracyjnych w swie-
tle prawa unijnego (War-
szawa 2017, stron 459)
oraz bogatego dorobku
naukowo-dydaktycznego
habilitantki. W sklad ko-
misji habilitacyjnej wchodzili: prze-
wodniczacy komisji prof. dr hab. An-
drzej Wrobel (Instytut Nauk Praw-
nych PAN w Warszawie), sekretarz
komisji dr hab. Barbara Iwanska
(Uniwersytet Jagiellonski), trzej
recenzenci — prof. dr hab. Elzbieta
Ura (Uniwersytet Rzeszowski), dr
hab. Nina Péitorak (Uniwersytet
Jagielloniski), prof. dr hab. Marian
Zdyb (Uniwersytet im. Marii Skto-
dowskiej-Curie) oraz dwaj czlonko-
wie komisji — dr hab. Dorota Dgbek
(Uniwersytet Jagiellonski) i prof. dr
hab. Malgorzata Stahl (Uniwersytet
L.6dzki).

Dr hab. Monika Niedzwiedz jest
absolwentkg Wydzialu Prawa
i Administracji Uniwersytetu Ja-
giellofiskiego, adiunktem w Kate-
drze Prawa Europejskiego UJ oraz

czlonkiem Samorzadowego Kole-
gium Odwolawczego w Krakowie.
Prowadzila rowniez wyklady pt.
,2Prawne aspekty wlasnoSci oraz
krajowego i miedzynarodowego ob-
rotu dzietami sztuki i nieruchomo-
Sciami” w pieciu edycjach Akademii
Drziedzictwa zorganizowanych przez
Matopolskie Centrum Kultury we
wspélpracy z Malopolskg Szkolg
Administracji Publicznej Uniwer-
sytetu Ekonomicznego w Krakowie,
zajecia dla aplikantéw radcowskich,
a takze wyklady w jezyku angielskim
m.in. Europeanisation of Polish ad-
ministrative law — questions of
effective judicial protection — wy-
klad dla uczestnikéw szkoly letniej
European administrative law and
the Member States organizowanej
w Hadze przez Uniwersytet w Lej-
dzie oraz wyklad Introduction to EU

letniej Haim Striks
z Izraela.

Dorobek nauko-
wy dr hab. Moniki
Niedzwiedz obejmuje
ponad 30 publikacji
w jezyku polskim i an-
gielskim, w tym trzy
monografie. Jest ona
takze wspdélautorks
monografii: System
prawa administra-
cyjnego, pod red. R.
Hausera, Z. Niewia-
domskiego, A. Wré-
bla, (Warszawa 2014):
Tom 2 Konstytucyjne
podstawy funkcjono-
wania administracyi
publicznej i Tom 3
Europeizacja prawa
administracyjnego.

Dr hab. Moniki
Niedzwiedz jest ponadto cztonkiem
zespolu redakeyjnego ,,Casusa”. Do
jej obowigzk6éw nalezy m.in. dbalosé
o poprawno$¢ tekstow angielskich,
zajmuje sie przygotowywaniem
streszezen, tytuléw oraz stéw kluczy
w jezyku angielskim.

W imieniu wiasnym, Rady Na-
ukowej oraz Redakeji kwartalnika
KRSKO ,,Casus” — Pani dr hab. Mo-
nice Niedzwiedz sktadamy gorace
gratulacje z okazji uzyskania stop-
nia naukowego doktora habilitowa-
nego. Zyczymy Pani dalszych suk-
ces6w naukowych, dydaktycznych
oraz wielu nastepnych wybitnych
publikacji.
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UCHWALA
z dnia 11 czerwea 2018 1.
Sygn. akt I OPS 7/17

Naczelny Sad Administracyjny
w skladzie nastepujacym::

Przewodniczacy: Sedzia NSA
Jacek Chlebny

Sedziowie NSA: Elzbieta Kre-
mer (sprawozdawca), Iwona
Bogucka (wspétsprawozdawea),
Jolanta Rudnicka, Jolanta
Sikorska, Marek Stojanow-
ski, Jan Pawel Tarno

Protokolant: starszy asystent
sedziego Maciej Kozlowski

przy udziale prokuratora Pro-
kuratury Krajowej Renaty Ja-
blonskiej

po rozpoznaniu w dniu 11 ezerw-
ca 2018 1. na posiedzeniu jawnym
w Izbie Ogodlnoadministracyjnej
wniosku Prokuratora Generalne-
go z dnia 21 grudnia 2017 r., nr
PK IV Zpa 33.2017

o podjecie przez sklad siedmiu
sedziow Naczelnego Sgdu Admi-
nistracyjnego, na podstawie art.
264 § 2 w zwigzku z art. 15 § 1
pkt 2 ustawy z dnia 30 sierpnia
2002 r. — Prawo o postepowaniu
przed sgdami administracyjny-
mi (Dz.U. z 2017 r., poz. 1369 ze
zm.), uchwaly majgcej na celu
wyjasnienie:

,Czy obowigzek wnoszenia
przez osoby wskazane w art.61
ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 12
marca 2004 r. o pomocy spolecz-
nej (Dz.U. z 2017 r., poz. 1769 ze
zm.) oplat za pobyt w domu po-
mocy spolecznej umieszczonej
w nim osoby, a w konsekwencji
wydanie decyzji o zwrocie kosz-
tow poniesionych zastepczo przez
gmine na podstawie art. 104 ust.
3 w zwigzku z art. 61 ust. 3 tej
ustawy wymaga uprzedniego
skonkretyzowania i zindywidu-
alizowania tego obowigzku, po-
czawszy od dnia jego powstania
w stosunku do kazdej ze zobo-
wigzanych oséb w decyzji admi-
nistracyjnej o ustaleniu oplaty
wydanej na podstawie art. 59 ust.
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1w zwigzku z art. 61 ust. 112 tej
ustawy, a takze w drodze umowy
zawartej na podstawie art. 103
ust. 2 w zwigzku z art. 61 ust. 1
i2 oraz art. 64 ustawy o pomocy
spolecznej?”,

podjal nastepujgcg uchwate:

,Obowiazek wnoszenia
przez osoby wskazane
w art. 61 ust. 1 pkt 2 usta-
wy z dnia 12 marca 2004 r.
o pomocy spolecznej (Dz.U.
z 2017 r., poz. 1769 ze zm.)
oplat za pobyt w domu po-
mocy spolecznej umiesz-
czonej w nim osoby, a w
konsekwencji wydanie de-
cyzji o zwrocie kosztow
poniesionych zastepczo
przez gmine na podstawie
art. 104 ust. 3 w zwiazku
z art. 61 ust. 3 tej ustawy
wymaga uprzedniego skon-
kretyzowania i zindywidu-
alizowania tego obowiaz-
ku poczawszy od dnia jego
powstania w stosunku do
kazdej ze zobowiazanych
0sob w decyzji administra-
cyjnej o ustaleniu oplaty
wydanej na podstawie art.
59 ust. 1 w zwiazku z art.
61 ust. 11 2 tej ustawy lub
w drodze umowy zawartej
na podstawie art. 103 ust. 2
w zwiazku z art. 61 ust. 1
i 2 oraz art. 64 ustawy o po-
mocy spolecznej”.

UZASADNIENIE

W uzasadnieniu wniosku Pro-
kurator Generalny podniést, ze
kierujac sie powinno§cig podej-
mowania $rodkéw przewidzia-
nych prawem, zmierzajacych do
prawidlowego i jednolitego sto-
sowania prawa w postepowaniu
sgdowym i administracyjnym,
wskazang w art. 3 § 1 pkt 3 usta-
wy z dnia 28 stycznia 2016 r. —
Prawo o prokuraturze, nalezato
uzna¢ za konieczne wystgpienie
z wnioskiem o podjecie uchwa-
Iy majacej na celu wyjasnienie
przepiséw prawnych, ktérych
stosowanie wywotalo rozbiezno-
$ci w orzecznictwie sagdow ad-

ministracyjnych, szczegbétowo
przedstawione w uzasadnieniu
postanowienia z dnia 9 pazdzier-
nika 2017 r., sygn. akt I OPS 2/17,
ktoére pozostaly dotychezas nie-
wyjasnione.

Zagadnienia wymagajace wyja-
$nienia odnoszg sie do zrddta obo-
wigzku ponoszenia oplat za pobyt
w domu pomocy spolecznej oraz
charakteru i zakresu rozstrzy-
gnie¢ okreslajacych wysoko§é
naleznej optaty. W kwestiach
tych utrzymuje sie rozbieznosé
stanowisk i brak jasnoseci co do
normatywnego modelu ustalania
i ponoszenia odplatnos$ci przez
osoby wymienione w art. 61 ust.
1 pkt 2 ustawy z dnia 12 marca
2004 r. o pomocy spolecznej.
W szezegolnosSei kwestig budzges
watpliwosci i skutkujacg rozbiez-
noSciami jest to, w jakiej formie
i kiedy powinno nastgpié¢ usta-
lenie koniecznej do poniesienia
oplaty i jaki charakter ma takie
rozstrzygniecie.

Na wstepie wskazano, ze odpo-
wiedzialno$é finansowa czlonkow
rodziny, w tym réwniez dorostych
dzieci, za pobyt osoby bliskiej
w domu pomocy spolecznej okre-
Slona zostala w przepisach art. 61
ust. 112 ustawy, zgodnie z ktory-
mi obowigzanymi do wnoszenia
oplaty za pobyt w domu pomocy
spolecznej sa w kolejnosci:

1) mieszkaniec domu, a w przy-
padku oséb matoletnich, przed-
stawiciel ustawowy z dochodow
dziecka;

2) matzonek, zstepni przed
wstepnymi;

3) gmina, z ktérej osoba zosta-
1a skierowana do domu pomocy
spolecznej

— przy czym osoby i gmina okre-
Slone w pkt 2 i 3 nie majg obo-
wigzku wnoszenia oplat, jezeli
mieszkaniec domu ponosi pelng
odplatnosé.

Optlate za pobyt w domu pomocy
spolecznej wnosza:

1) mieszkaniec domu, nie wiecej
jednak niz 70 proc. swojego do-
chodu, a w przypadku 0s6b malo-

—
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letnich przedstawiciel ustawowy
z dochodow dziecka, nie wiecej
niz 70 proc. tego dochodu;

2) matzonek, zstepni przed
wstepnymi — zgodnie z umowg
zawartg w trybie art. 103 ust. 2
ustawy:

a) w przypadku osoby samotnie
gospodarujacej, jezeli dochdd
jest wyzszy niz 300 proc. kryte-
rium dochodowego osoby samot-
nie gospodarujacej, jednak kwota
dochodu pozostajgca po wniesie-
niu oplaty nie moze byé nizsza niz
300 proc. tego kryterium,;

b) w przypadku osoby w rodzi-
nie, jezeli posiadany doché6d na
osobe jest wyzszy niz 300 proc.
kryterium dochodowego na oso-
be w rodzinie, z tym ze kwota do-
chodu pozostajgca po wniesieniu
oplaty nie moze byé nizsza niz
300 proc. kryterium dochodowe-
20 na osobe w rodzinie;

3) gmina, z ktérej osoba zosta-
ta skierowana do domu pomocy
spolecznej w wysokosci réznicy
miedzy §rednim kosztem utrzy-
mania w domu pomocy sSpo-
fecznej a optatami wnoszonymi
przez osoby, o ktérych mowa
wpkt 112.

Zasada kolejnoSci przyje-
ta w przepisie art. 61 ust. 1
omawianej ustawy oznacza, ze
w sytuacji gdy osoba umieszczo-
na w domu pomocy spolecznej
nie jest w stanie ponie$¢ kosztow
pobytu w placéwce, obowigzek
wnoszenia oplat spoczywa na
malzonku, w dalszej kolejno-
Sci na zstepnych, nastepnie na
wstepnych, a na koficu na gminie,
z ktorej osoba zostala skierowa-
na do domu pomocy spolecznej.
Obowigzek wnoszenia oplat
przechodzi zatem na nich w ko-
lejnosci ustalonej w powotanym
przepisie (por. wyrok Naczel-
nego Sadu Administracyjnego
z dnia 15 styeznia 2010 r., sygn.
akt I OSK 1171/09). Zgodnie tez
z art. 103 ust. 2 ustawy o pomocy
spotecznej kierownik osrodka po-
mocy spolecznej ustala, w drodze
umowy z malzonkiem, zstepnymi
przed wstepnymi mieszkanca
domu, wysoko$¢ wnoszonej przez
nich optaty za pobyt tego miesz-

kanca w domu pomocy spotecz-
nej, biorgc pod uwage wysoko§é
dochodéw i mozliwosci. Umowa
ta pozwala czlonkom rodziny
0s6b umieszezanych w domach
pomocy spotecznej na wplywanie
na ustalenie dogodnych, odpo-
wiadajacych ich faktycznym moz-
liwoSciom, warunkéw i wysokosci
odplatnosei z tego tytutu.

Ustawa o pomocy spolecznej re-
guluje takze sytuacje, w ktorych
osoby ustawowo zobowigzane do
ponoszenia odplatnosci za pobyt
w domu pomocy spolecznej za
czlonka rodziny mogg by¢ z tego
obowigzku zwolnione. Zgodnie
bowiem z art. 64a ustawy osobe
zobowigzang do wnoszenia opla-
ty za pobyt w domu pomocy spo-
lecznej zwalnia sie catkowicie z tej
oplaty na jej wniosek, pod warun-
kiem ze przedstawi prawomocne
orzeczenie sadu o pozbawieniu
rodzica wladzy rodzicielskiej nad
tg osobg i oéwiadezy, iz wladza ro-
dzicielska nie zostala przywroco-
na. Natomiast na podstawie art.
64 tej ustawy osoby wnoszace
oplate za pobyt w domu pomocy
spolecznej mozna zwolnié, na ich
wniosek, ezeSciowo lub catkowi-
cie z tej oplaty, w szezegolnosei
jezeli:

1) wnoszg oplate za pobyt in-
nych cztonkéw rodziny w domu
pomocy spolecznej, osSrodku
wsparecia lub innej placéwee;

2) wystepujg uzasadnione oko-
licznosci, zwlaszeza dlugotrwala
choroba, bezrobocie, niepeino-
sprawnos§é, Smier¢ cztonka rodzi-
ny, straty materialne powstate
w wyniku kleski zywiotowej lub
innych zdarzen losowych;

3) malzonkowie, zstepni, wstep-
ni utrzymuja sie z jednego Swiad-
czenia lub wynagrodzenia;

4) osoba obowigzana do wnosze-
nia oplaty jest w cigzy lub samot-
nie wychowuje dziecko.

W sytuacji braku mozliwosei po-
noszenia oplat za pobyt w domu
pomocy spolecznej przez samego
pensjonariusza lub przez czlonka
jego rodziny w caloSci lub w cze-
Sci obowigzek finansowania kosz-
tow stad wyniktych przechodzi

w dalszej kolejnoSci na gmine —
jako zobowigzang w ostatniej ko-
lejnosci, z ktorej osoba ta zostala
skierowana do domu pomocy spo-
lecznej.

Ustawa przewiduje réwniez
odrebny — od wyzej przedstawio-
nych — instrument zapewnienia
cigglosci finansowania pobytu
w domu pomocy spolecznej w po-
staci zastepczego ponoszenia od-
platno$ci przez gmine, o ktérym
mowa w art. 61 ust. 3 omawianej
ustawy, wraz z prawem docho-
dzenia przez gmine zwrotu po-
niesionych na ten cel wydatkéw.
Zastosowanie tego instrumentu
moze mie¢ miejsce — co zostalo
wskazane w wymienionym prze-
pisie, w sytuacji niewywigzywa-
nia sie przez osoby z obowigzku
oplaty za pobyt w domu pomocy
spotecznej. Dochodzenie zwro-
tu oplat wnoszonych zastepczo,
o ktorych mowa art. 61 ust. 3
wymienionej ustawy, nastepuje
na podstawie decyzji admini-
stracyjnej o ustaleniu wysokoSci
nalezno$ci podlegajacych zwro-
towi oraz terminach ich zwrotu,
wydanej na podstawie art. 104
ust. 11 3 ustawy o pomocy spo-
lecznej. Decyzja ta stanowi tytut
egzekucyjny do przeprowadzenia
postepowania egzekucyjnego,
o ktorym mowa w art. 104 ust. 1
tej ustawy.

W dalszej czeSci uzasadnienia
Prokurator Generalny podno-
si, ze w przedmiotowej kwestii
prezentowane jest stanowisko,
zgodnie z ktérym obowigzek po-
noszenia przez osoby wymienione
w art. 61 ust. 1 pkt 2 ustawy o po-
mocy spolecznej oplat za pobyt
mieszkanca w domu pomocy spo-
tecznej ma swe zrodio w ustawie,
w powolanym przepisie. Umowa
zawierana z kierownikiem osrod-
ka pomocy spolecznej, o ktorej
mowa w art. 103 ust. 2 tej ustawy,
ma na celu okreslenie wysokosci
wnoszonej oplaty, nie kreuje zas
obowigzku jej ponoszenia. W kon-
sekwencji brakuje podstaw do
wydawania decyzji okreslajacej
osobe zobowigzang do ponoszenia
oplaty. W razie odmowy zawarcia
umowy i uchylania sie od obo-
wigzku przez osoby zobowigzane
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gmina, ktora zastepczo poniosta
wydatki, moze zadacé ich zwrotu,
czemu sluzy wydanie — na pod-
stawie art. 104 ust. 3 w zwigzku
z art. 61 ust. 3 ustawy o pomocy
spolecznej — decyzji okreslaja-
cej wysoko§é oplaty poniesionej
zastepczo przez gmine zamiast
oplaty, do ktérej wniesienia ad-
resat decyzji byt ustawowo zobo-
wigzany.

Naczelny Sad Administracyj-
ny w wyroku z dnia 15 stycznia
2010 ., sygn. akt I OSK 1171/09,
stwierdzil, ze zawarcie umowy,
o jakiej mowa w art. 103 ust. 2
ustawy o pomocy spolecznej,
stuzy jedynie okresleniu wyso-
kosci optaty wnoszonej za pobyt
mieszkanca w domu pomocy
spolecznej, sam zas§ obowigzek
uiszezania oplat wynika z mocy
ustawy, a nie z samej umowy.
Skoro wiec obowigzek czlonkéw
rodziny osoby umieszczonej
w domu pomocy spolecznej, po-
legajacy na wnoszeniu zwigza-
nych z tym optat, wynika wprost
z ustawy o pomocy spolecznej,
z jej art. 61 ust. 1 pkt 2, to w sy-
tuacji uchylania sie od tego obo-
wigzku przez osoby zobowigzane
gmina, ktéra zastepczo poniosta
wydatki, moze egzekwowa¢ ich
zwrot na drodze administracyj-
nej. W wyroku tym Naczelny
Sad Administracyjny przyjal, ze
sprawy ponoszenia oplat przez
zobowigzanych i dochodzenia ich
zwrotu przez gmine maja cha-
rakter administracyjnoprawny,
przy czym uznal, ze dla okresle-
nia wysoko§ci zastepezo ponie-
sionej oplaty i wskazania osoby
zobowigzanej do zwrotu wystar-
czajace jest wydanie decyzji na
podstawie art. 104 ust. 3 ustawy
0 pomocy spolecznej (analogicz-
ne stanowisko zajal Naczelny
Sad Administracyjny w wyroku
z dnia 14 wrzesnia 2011 r., sygn.
akt I OSK 666/11). W ocenie
Naczelnego Sgdu Administra-
cyjnego wydanie decyzji na pod-
stawie art. 104 ust. 3 wskazane]j
ustawy w zwigzku z jej art. 61
ust. 3 i art. 61 ust. 1 pkt 2 nie
wymaga uprzedniego wydania
decyzji na podstawie art. 59 ust.
1 tej ustawy. Wydawana decy-
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zja, konkretyzujac obowigzek,
nie jest jednakze jego Zrdodiem,
gdyz powstaje on z mocy prawa
z dniem zaistnienia ustawowych
przestanek odptatnoSei, jakimi
sg: pobyt osoby umieszczonej
w domu pomocy spolecznej, za-
kres ponoszenia kosztéw z tego
tytulu przez kolejno zobowigzane
podmioty i zaistnienie przesta-
nek dochodowych.
Jednocze$nie w orzecznictwie
prezentowane jest stanowisko
odmienne, zgodnie z ktérym, by
mozna bylo méwié o oplacie za-
stepczo poniesionej przez gmi-
ne oraz o obowigzku jej zwrotu,
wezesniej musi zostaé ustalona
oplata pierwotna w stosunku do
0s6b zobowigzanych. Obowigzek
wnoszenia oplat musi by¢ skon-
kretyzowany i zindywidualizowa-
ny. Konkretyzacja ta nastepuje
w drodze umowy z art. 103 ust.
2 ustawy o pomocy spolecznej
Iub w decyzji wydawanej na pod-
stawie art. 59 ust. 1 tej ustawy.
Jesli wysoko§é oplaty nie zosta-
nie ustalona w drodze umowy, na
podstawie art. 59 ust. 1 ustawy
0 pomocy spolecznej powinna
zosta¢ wydana decyzja zawiera-
jaca rozstrzygniecie co do wyso-
kosci oplaty obcigzajacej osoby
wymienione w art. 61 ust. 1 pkt 2
ustawy. Strona powinna bowiem
znaé tresé cigzagcego na niej obo-
wigzku, aby mogla sie z niego
wywigzaé. Dopiero uchylenie sie
od skonkretyzowanego obowigz-
ku upowaznia organ do wyda-
nia na podstawie art. 104 ust. 3
w zwigzku z art. 61 ust. 3 usta-
Wy o pomocy spolecznej decyzji
o zwrocie koszté6w poniesionych
zastepezo przez gmine. Udoku-
mentowana okoliczno§é odmowy
zawarcia umowy, o ktérej mowa
w art. 103 ust. 2 ustawy o pomo-
cy spolecznej przez osobe wska-
zang w jej art. 61 ust. 1 pkt 2, nie
moze jednak stanowi¢ wystarcza-
jacej podstawy do wydania decy-
Zji 0 obowigzku zwrotu na rzecz
gminy czesSci oplat przez nig po-
niesionych. Stanowisko takie zo-
stalo wyrazone w szeregu wyro-
kach sagdow administracyjnych,
w tym m.in. Naczelnego Sadu
Administracyjnego: z dnia 9

czerwea 2010 r., sygn. akt I OSK
204/10, z dnia 30 pazdziernika
2012 r., sygn. akt I OSK 653/12,
z dnia 13 wrze$nia 2013 r., sygn.
akt I OSK 2726/12, z dnia 19
czerwea 2015 r., sygn. akt I OSK
62/14, z dnia 16 czerwca 2016 .,
sygn. akt I OSK 3187/14, z dnia
24 sierpnia 2016 r., sygn. akt
I OSK 20/15, z dnia 14 czerwca
2016 ., sygn. akt I OSK 3163/14,
z dnia 16 czerwca 2016 r., sygn.
akt I OSK 2304/14, z dnia 14
pazdziernika 2016 r., sygn. akt
I OSK 379/15.

W wyrokach tych wskazuje sie,
ze decyzja, o ktérej mowa w art.
104 ust. 3 ustawy o pomocy spo-
tecznej, wydawana jest w celu
przeprowadzenia egzekucji obo-
wigzku niezrealizowanego przez
osobe zobowigzang i stanowi ty-
tut egzekucyjny, bedacy podsta-
wa do przeprowadzenia egzeku-
¢ji administracyjnej. Natomiast
gmina ma obowigzek uiszczania
oplat zastepczych jedynie wow-
czas, gdy osoba, za ktorg gmina
wnosi oplate, ma prawnie okre-
Slony obowigzek oplaty w ozna-
czonej wysokos§ci. Gdy oplata
0s6b zobowigzanych nie jest
okreslona decyzja, gmina nie jest
obcigzona obowigzkiem ponosze-
nia oplat zastepczych. Poniewaz
wnoszenie oplat nie obcigza row-
noczesnie wszystkich zobowigza-
nych wymienionych w art. 61 ust.
1 ustawy, ale obowigzek ten prze-
chodzi na nich w kolejnosci usta-
lonej w powolanym przepisie,
nie mozna uzna¢ za uprawnione
nakladanie na gmine obowigzku
ponoszenia oplat zastepezych
w sytuacji, gdy oplata osdb zo-
bowigzanych i jej wysoko§¢ nie
zostala prawnie okreslona, a na-
stepnie jedna decyzja orzekaé
o ustaleniu oplaty za pobyt oso-
by skierowanej do domu pomocy
spotecznej i nakazywaé jedno-
czesny zwrot oplaty wniesionej
zastepezo przez gmine.

Istotne znaczenie przy ocenie
omawianych przepiséw — na co
wskazal Naczelny Sad Admini-
stracyjny w powolanym wyroku
z dnia 14 pazdziernika 2016 r.,
sygn. akt I OSK 379/15 — ma roz-
réznienie miedzy decyzjami usta-
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lajacymi obowigzek ponoszenia
oplaty (przez konkretne osoby
i w okreslonej wysokosci) oraz
decyzjami dotyczgcymi docho-
dzenia nalezno$ci w przypadku
niewywigzywania sie 0s6b zobo-
wigzanych do ponoszenia oplat,
wydawanymi na podstawie art.
104 ust. 3 ustawy. Nadto podkre-
§la sie, ze przepis art. 104 ust. 3
ustawy stanowi podstawe proce-
sowg decyzji zobowigzujacej do
zwrotu wydatkow poniesionych
przez gmine zastepezo na podsta-
wie jej art. 61 ust. 3, ten ostatni
za$ przepis jest jej podstawa ma-
terialnoprawng (por. wyrok NSA
z dnia 14 czerweca 2016 r., sygn.
akt I OSK 3163/14).

W konsekwencji — jak wskazat
Naczelny Sad Administracyjny
— pozycja prawna gminy w spra-
wach dotyczacych ponoszenia
oplat za pobyt uprawnionego
w domu pomocy pozostaje zro6z-
nicowana, a jej obowigzki majg
dwojaki charakter. Po pierwsze,
gmina moze by¢ podmiotem obo-
wigzanym do ponoszenia tych
oplat na podstawie art. 61 ust. 1
pkt 3 ustawy. Wowezas ponosi te
koszty bezzwrotnie, jako zobo-
wigzany. Obowigzek ponoszenia
tych optat nie jest uzalezniony od
wywigzywania sie osob, o ktérych
mowa w art. 61 ust. 1 pkt 2 oraz
ust. 2 pkt 11 2 ustawy. Po drugie,
gmina zastepczo ponosi koszty
pobytu za osoby, ktére nie wywig-
7ujg sie z zawartej umowy lub nie
wnoszg oplat ustalonych decyzja.

Dalej Prokurator Generalny
podkresla — na co réwniez zwra-
ca uwage Naczelny Sagd Admini-
stracyjny w powolanym wyroku
z dnia 14 pazdziernika 2016 r.,
sygn. akt I OSK 379/15 — ze od
momentu przyjecia do domu po-
mocy spolecznej rozpoczyna sie
pobyt w nim osoby skierowanej
ijest on — zgodnie z art. 60 ust.
1 ustawy o pomocy spolecznej
— odptatny. Nie w kazdym przy-
padku pozostaje mozliwe wyda-
nie decyzji ustalajacej oplate za
pobyt w domu pomocy jednocze-
$nie z decyzjg o skierowaniu do
takiego domu. Przypadki takie
przewiduja przepisy regulujgce
tryb kierowania i przyjmowania

0s6b ubiegajacych sie o przyje-
cie do domu pomocy spolecznej.
Zgodnie z § 8 ust. 2 pkt 3 rozpo-
rzadzenia Ministra Pracy i Poli-
tyki Spotecznej z dnia 23 sierpnia
2012 r. w sprawie doméw pomocy
spotecznej (Dz.U. z 2012 1., poz.
964 ze zm.) do wniosku o skie-
rowanie powinny byé dolgczone
rowniez dokumenty umozliwiaja-
ce organowi kierujacemu ustale-
nia okoliczno§ci majgcych wplyw
na kwestie odpltatnosci, gdyz do
wniosku dolgeza sie o§wiadcezenia
o wysokosci dochodu osoby ubie-
gajacej sie, a takze malzonka,
zstepnych oraz wstepnych zobo-
wigzanych do ponoszenia oplat.
Dokumenty te kompletuje wia-
Sciwy oérodek i wydaje decyzje.
Rozporzadzenie przewiduje tak-
ze sytuacje szczegélne, tj. okre-
Slone w § 9 skierowanie w przy-
padkach nagtych oraz w § 8 ust. 3
— skierowanie na podstawie orze-
czenia sgdu. Nadto, w przypadku
gdy do domu kieruje sie osobe na
podstawie orzeczenia sadu, wy-
danie decyzji o skierowaniu nie
wymaga przedlozenia dokumen-
tow, o jakich mowa w § 8 ust. 1
i2 rozporzadzenia; dokumenty te
powinny zostaé¢ skompletowane
w terminie nieprzekraczajacym
trzech miesiecy od dnia wydania
skierowania.

W dalszej kolejnosci w orzecze-
niach Naczelnego Sgdu Admini-
stracyjnego podnosi sie, ze kata-
log podmiotéw obowigzanych do
wnoszenia oplat wymienia w ko-
lejnosci art. 61 ust. 1 ustawy o po-
mocy spolecznej. Decyzja o usta-
leniu optaty za pobyt w domu
pomocy spolecznej, o ktorej
mowa w art. 59 ust. 1 tej usta-
Wy, powinna zatem precyzowac
przewidziany w jej art. 60 ust. 1
iart. 61 ust. 11 ust. 2 obowigzek
ponoszenia oplat za pobyt miesz-
kanca w domu pomocy spolecznej
przez wymienione w tych przepi-
sach osoby (podmioty) poprzez
okreglenie kwoty oplaty za pobyt
mieszkanica w domu pomocy spo-
tecznej, wskazanie 0sob zobowig-
zanych do jej ponoszenia z kre-
gu podmiotéw wymienionych
w powyzszych przepisach, od
dnia umieszczenia osoby upraw-

nionej w domu pomocy spolecz-
nej, a w drodze umowy powinny
zostaé sprecyzowane przypa-
dajace na kazdego z nich kwoty
oplaty oraz warunki ich wnosze-
nia. Obowigzek wnoszenia oplat
przez konkretne osoby sposrod
kregu podmiotéw zobowigzanych
na podstawie art. 61 ust. 11iust. 2
pkt 112 omawianej ustawy kreu-
je bowiem nie umowa, o ktorej
mowa w jej art. 103 ust. 2, ale de-
cyzja administracyjna o ustaleniu
oplaty za pobyt w domu pomocy
spolecznej, przewidziana w art.
59 ust. 1 ustawy o pomocy spo-
tecznej. Oznacza to, ze obowig-
zek partycypowania w kosztach
utrzymania osoby skierowanej
do domu pomocy spolecznej
przez osoby wymienione w art.
61 ust. 2 pkt 2 tej ustawy powi-
nien zosta¢ okreslony w decyzji,
o ktorej mowa w jej art. 59 ust. 1.
W decyzji tej powinny zatem zo-
staé skonkretyzowane obowigzki
poprzez okreslenie kwoty oplaty,
wskazanie os6b zobowigzanych
z kregu podmioté6w wymienio-
nych w przepisach oraz ustalenie
przypadajacych na kazdg z tych
os6b kwot oplaty.

W ocenie Prokuratora Gene-
ralnego wskazane watpliwosci
prawne oraz dostrzezone roz-
bieznos$ci w orzecznictwie sgdow
administracyjnych w odniesieniu
do przedstawionego zagadnienia
uzasadniajg wystgpienie w trybie
art. 264 § 2 w zwigzku z art. 15
§ 1 pkt 2 prawa o postepowaniu
przed sgdami administracyjny-
mi — do Naczelnego Sagdu Admi-
nistracyjnego o rozstrzygniecie
zagadnienia o tre$ci wskazanej
w petitum wniosku. Przedstawio-
ny problem ma znaczenie dla jed-
nolitoSci przyszlego orzecznictwa
w podobnych sprawach.

W zwigzku z powyzszym — wy-
stepujac z przedmiotowym wnio-
skiem — Prokurator Generalny
wnibst o stwierdzenie, ze obowig-
zek wnoszenia przez osoby wska-
zane w art. 61 ust. 1 pkt 2 ustawy
o0 pomocy spolecznej oplat za po-
byt w domu pomocy spolecznej
umieszczonej w nim osoby, a w
konsekwencji wydanie decyzji
o zwrocie kosztow poniesionych
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zastepezo przez gmine na pod-
stawie art. 104 ust. 3 w zwigzku
z art. 61 ust. 3 tej ustawy wy-
maga uprzedniego skonkrety-
zowania i zindywidualizowania
owego obowigzku poczagwszy od
dnia jego powstania w stosun-
ku do kazdej ze zobowigzanych
0s6b w decyzji administracyjnej
o ustaleniu optaty wydanej na
podstawie art. 59 ust. 1 w zwigz-
ku z art. 61 ust. 11 2 tej usta-
wy, gdyz — jak trafnie wskazuje
Naczelny Sad Administracyjny
w powolanym wyroku z dnia 14
pazdziernika 2016 r., sygn. akt
I OSK 379/15 — stan w zakresie
istniejacych obowigzkéw musi
byé jednoznaczny. Wymaga
tego wzglad na kwestie bezpie-
czenstwa prawnego adresatow
decyzji, a takze potrzeba zabez-
pieczenia interes6w stron poste-
powania.

Naczelny Sad Administra-
cyjny w skladzie siedmiu se-
dziéw zwazyl, co nastepuje:

Whiosek Prokuratora General-
nego zlozony zostal na podsta-
wie art. 264 § 2 w zwigzku z art.
15 § 1 pkt 2 p.p.s.a. W pierwszej
kolejnosci Naczelny Sad Ad-
ministracyjny ma zatem obo-
wigzek rozwazyé, czy zostaly
spelnione ustawowe przestanki
do podjecia uchwaly wyjasnia-
jacej przedstawiong watpliwosé
prawng. Zgodnie z art. 15 §
1 pkt 2 p.p.s.a. Naczelny Sad
Administracyjny podejmuje
uchwaly majace na celu wyja-
Snienie przepiséw prawnych,
ktoérych stosowanie wywotato
rozbiezno$ci w orzecznictwie sg-
dow administracyjnych. Z kolei
art. 264 § 2 p.p.s.a. okresla krag
podmiotéw legitymowanych do
zlozenia wniosku o podjecie
takiej uchwaty, wsrod ktorych
znajduje sie takze Prokurator
Generalny.

Naczelny Sad Administracyjny
stwierdza, ze spelnione zostaty
ustawowe przestanki do podjecia
uchwaty.

Uzasadniajgc podjetg uchwale,
niezbedne jest przeanalizowanie
obowigzujacego stanu prawnego

ORZECZNICTWO ADMINISTRACYJNE

dotyczacego obowiazku pono-
szenia oplat za pobyt w domu
pomocy spolecznej oraz podstaw
zadania przez gmine zwrotu po-
niesionej zastepczo oplaty.

W pierwszej kolejnosci roz-
wazenia wymagajg rozwigzania
o charakterze materialnopraw-
nym zawarte w dziale IT rozdzia-
u 2 ustawy o pomocy spolecznej
(art. 54 — art. 66) zatytulowanym
domy pomocy spolecznej, a doty-
czace skierowania do domu po-
mocy spolecznej i ustalenia
oplat. Zgodnie z ogélng zasada
wyrazong w art. 60 ust. 1 ustawy
pobyt w domu pomocy spotecz-
nej jest odptatny. Z kolei art. 59
ust. 1 ustawy stanowi, ze decyzje
o skierowaniu do domu pomocy
spolecznej i decyzje ustalajacg
oplate za pobyt w domu pomocy
spolecznej wydaje organ gminy
wladciwej dla tej osoby w dniu
jej kierowania do domu pomo-
cy spotecznej. W ust. 2 art. 59
ustawy postanowiono, ze decyzje
0 umieszezeniu w domu pomocy
spolecznej wydaje organ gminy
prowadzacej dom pomocy spo-
ecznej lub starosta powiatu pro-
wadzacego dom pomocy spolecz-
nej. Decyzja w sprawie skierowa-
nia do domu pomocy spolecznej
rozstrzyga przede wszystkim
o przyznaniu lub nieprzyzna-
niu §wiadezenia niepienieznego
w postaci pobytu i ustug w domu
pomocy spolecznej (art. 36 pkt
2 lit. o ustawy). Z kolei osoby
zobowigzane do wnoszenia opla-
ty za pobyt w domu spolecznej
okreslone zostaly w art. 61 ust. 1
ustawy i sg to w kolejnoSci:

1) mieszkaniec domu, a w przy-
padku oséb maloletnich przed-
stawiciel ustawowy dziecka z do-
chodow dziecka;

2) matzonek, zstepni przed
wstepnymi;

3) gmina, z ktorej osoba zosta-
1a skierowana do domu pomocy
spolecznej, przy czym osoby
i gmina okreslone w pkt 2 i 3 nie
maja obowigzku wnoszenia oplat,
jezeli mieszkaniec domu ponosi
pelng odplatnosé.

Nalezy jeszcze zwréci¢ uwage

na tres¢ ust. 2a, zgodnie z ktérym
oplate za pobyt w domu pomocy
spolecznej moga wnosié osoby
niewymienione w ust. 2, w tym
przypadku art. 103 ust. 2 stosuje
sie odpowiednio (ust. 2¢). Zgod-
nie za$ z art. 61 ust. 3 w przypad-
ku niewywigzywania sie osdb,
o ktorych mowa w ust. 2 pkt 112
oraz ust. 2a, z obowigzku oplaty
za pobyt w domu pomocy spo-
tecznej oplaty te zastepczo wno-
si gmina, z ktorej osoba zostala
skierowana do domu pomocy
spolecznej. Gminie przystuguje
prawo dochodzenia zwrotu po-
niesionych na ten cel wydatkow.
Kwestii zwrotu poniesionych
wydatkow dotyezy art. 104, kto-
ry w ust. 1 stanowi, nalezno$ci
z tytutu wydatkow na Swiadcze-
nia z pomocy spolecznej, z tytu-
tu optat okreslonych przepisami
ustawy oraz z tytulu nienaleznie
pobranych §wiadczen podlegaja
Sciggnieciu w trybie przepisow
o0 postepowaniu egzekucyjnym
w administracji, a w ust. 3 wy-
soko$¢é naleznosci, o ktorych
mowa w ust. 1, podlegajgcych
zwrotowi oraz terminy ich
zwrotu ustala sie w drodze de-
cyzji administracyjnej.

Zagadnieniem podstawowym
wymagajacym rozwazenia jest
zatem ustalenie, co stanowi pod-
stawe prawng powstania obo-
wigzku wnoszenia oplaty za po-
byt w domu pomocy spolecznej,
a w konsekwencji kiedy ten obo-
wigzek powstaje, poniewaz dopie-
ro wéwezas mozna stwierdzié, czy
dana osoba wywigzuje sie, czy nie
wywigzuje z tego obowigzku, a w
przypadku niewywigzywania czy
gmina zastepezo ponosi te oplaty,
a takze kiedy gminie przystuguje
prawo dochodzenia zwrotu ponie-
sionych wydatkéw.

Wedlug pierwszego stanowiska
prezentowanego w orzecznic-
twie obowigzek ponoszenia przez
osoby wymienione w art. 61 ust.
1 pkt 2 ustawy oplat za pobyt
mieszkanica w domu pomocy spo-
tecznej ma swoje zrodlo w usta-
wie, w powolanym przepisie.
Umowa, o jakiej mowa w art. 103
ust. 2 ustawy, stuzy okresleniu
wysokoS§ei wnoszonej oplaty, ale

—
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nie kreuje obowigzku jej pono-
szenia. W konsekwencji nie ma
podstaw do wydawania decyzji
okreslajacej osobe zobowigzang
do ponoszenia oplaty i wysoko-
Sci tej oplaty. W razie odmowy
zawarcia umowy i uchylania
sie od obowigzku przez osoby
zobowigzane gmina, ktéra za-
stepczo poniosta wydatki, moze
egzekwowac ich zwrot w drodze
administracyjnej, czemu stuzy
wydanie decyzji na podstawie
art. 104 ust. 3 w zwigzku z art. 61
ust. 3 ustawy, okreslajgcej wyso-
kos§¢ oplaty poniesionej zastepczo
(czyli oplaty, do ktorej adresat
decyzji byl zobowigzany) oraz
osobe zobowigzang. Stanowisko
to stoi w opozycji do wyrazanego
niekiedy w judykaturze pogla-
du, obecnie raczej zarzuconego,
a poddanego krytyce w wyroku
NSA z dnia 15 stycznia 2010 r.,
sygn. akt I OSK 1171/09, wedle
ktorego wylgcznym Zrodiem obo-
wigzku os6b wymienionych w art.
61 ust. 1 pkt 2 ustawy w zakresie
ponoszenia odplatnosci za po-
byt mieszkanca w domu pomocy
spolecznej jest umowa, o jakiej
mowa w art. 103 ust. 2 ustawy
Do czasu jej zawarcia nie istnie-
je skonkretyzowany i prawnie
skuteczny obowigzek ponoszenia
oplaty, co uniemozliwia dochodze-
nie jej zwrotu przez gmine (tak
np. wyrok WSA we Wroctawiu
z dnia 21 maja 2009 1., sygn. akt IV
SA/Wr 30/09, wyrok WSA w L.o-
dzi z dnia 9 grudnia 2014 r., sygn.
akt IT SA/L.d 907/14). Kwestio-
nujac takie stanowisko Naczelny
Sad Administracyjny w wyroku
z dnia 15 stycznia 2010 r., sygn.
akt I OSK 1171/9 stwierdzil, ze
LzZawarcie umowy, o jakiej mowa
w art. 103 ust. 2, stuzy jedynie
okre§leniu wysokosci optaty
wnoszonej za pobyt mieszkanca
w domu pomocy spolecznej, sam
za$ obowiazek uiszczania oplat
wynika z mocy ustawy, nie umo-
wy. Skoro wiec obowigzek czton-
kow rodziny osoby umieszczonej
w domu pomocy spolecznej, pole-
gajacy na wnoszeniu zwigzanych
z tym oplat wynika wprost z usta-
wy o pomocy spolecznej (art. 61
ust. 1 pkt 2), to w sytuacji uchy-

lania sie od tego obowigzku przez
osoby zobowigzane gmina, ktéra
zastepezo poniosta wydatki, moze
egzekwowa¢ ich zwrot na drodze
administracyjnej. Wtasciwg dro-
29 wyegzekwowania takich nalez-
no$ci przez gmine jest wydanie
decyzji na podstawie art. 104 ust.
3, w zwigzku z art. 61 ust. 3 usta-
Wy o pomocy spolecznej”.

W cytowanym wyroku NSA za-
akceptowal, ze sprawy ponosze-
nia oplat przez zobowigzanych
i dochodzenia ich zwrotu przez
gmine majg charakter admi-
nistracyjnoprawny, przy czym
uznal, ze dla okreslenia wysoko-
Sci zastepezo poniesionej oplaty
i wskazania osoby zobowigzanej
do zwrotu wystarczajace jest wy-
danie decyzji na podstawie art.
104 ust. 2 u.p.s. Analogiczne sta-
nowisko zajal Naczelny Sad Ad-
ministracyjny w wyroku z dnia 14
wrzesnia 2011 r., sygn. akt I OSK
666/11. Wskazano, ze decyzja wy-
dana w oparciu o przepis art. 104
ust. 3 ustawy jest podstawg do
prowadzenia egzekucji. Przy ta-
kim stanowisku nie formutuje sie
warunku, aby wydanie decyzji na
podstawie art. 104 ust. 3 w zwigz-
ku z art. 61 ust. 31 art. 61 ust. 1
pkt 2 ustawy wymagalo uprzed-
niego wydania decyzji na pod-
stawie art. 59 ust. 1 ustawy. Wy-
dawana decyzja, konkretyzujac
obowigzek, nie jest takze oczy-
widcie jego zrddiem, powstaje
on zatem z mocy prawa z dniem
zaistnienia ustawowych przesta-
nek odplatnosei, jakimi sa: pobyt
w domu pomocy spolecznej, za-
kres ponoszenia kosztéw z tego
tytulu przez kolejno zobowigzane
podmioty i zaistnienie przestanek
dochodowych.

Drugie z obecnych w judykatu-
rze stanowisk bazuje na odmien-
nych zalozeniach. Zgodnie z nim,
aby mozna bylo méwié o oplacie
poniesionej przez gmine za-
stepczo i obowigzku jej zwrotu,
wezes$niej musi zostaé¢ ustalona
oplata pierwotna w stosunku do
0s6b zobowigzanych. Obowig-
zek wnoszenia oplat musi byé
skonkretyzowany i zindywidu-
alizowany. Konkretyzacja ta na-
stepuje w drodze umowy z art.

103 ust. 2 ustawy lub w decyzji
wydawanej na podstawie art.
59 ust. 1 tej ustawy. Jesli zatem
wysoko$é oplaty nie zostanie
ustalona w drodze umowy, na
podstawie art. 59 ust. 1 ustawy
powinna zostaé¢ wydana decyzja
zawierajgca rozstrzygniecie co
do wysokoSci oplaty obcigzajacej
osoby wymienione w art. 61 ust. 1
pkt 2 ustawy. Strona powinna bo-
wiem znaé tres¢ cigzgcego na niej
obowigzku, aby mogta sie z niego
wywigzaé. Dopiero uchylenie sie
od skonkretyzowanego obowigz-
ku upowaznia organ do wyda-
nia na podstawie art. 104 ust. 3
w zwigzku z art. 61 ust. 3 ustawy
decyzji o zwrocie kosztow ponie-
sionych zastepczo przez gmine.
Natomiast udokumentowana
okoliczno§¢ odmowy zawarcia
umowy, o jakiej mowa w art. 103
ust. 2 ustawy przez osobe wska-
zang w art. 61 ust. 1 pkt 2 ustawy,
nie stanowi wystarczajacej pod-
stawy do wydania decyzji o obo-
wigzku zwrotu na rzecz gminy
czesci oplat przez nig poniesio-
nych. Stanowisko takie zostato
wyrazone w szeregu wyrokach
sgdéw administracyjnych, w tym
Naczelnego Sgdu Administra-
cyjnego, m.in. z dnia 9 czerwca
2010 r,, sygn. akt I OSK 204/10,
z dnia 30 pazdziernika 2012 r.,
sygn. akt I OSK 653/12, z dnia 13
wrzesnia 2013 r., sygn. akt I OSK
2726/12, z dnia 19 czerwea 2015 1,
sygn. akt I OSK 62/14, z dnia 16
czerwea 2016 r., sygn. akt I OSK
3187/14, z dnia 24 sierpnia 2016
r,, sygn. akt I OSK 20/15, z dnia
16 czerweca 2016 r., sygn. akt
I OSK 2304/14. W wyrokach tych
przedstawiana jest stosunkowo
jednorodnie brzmigea argumen-
tacja. Wskazuje sie, ze decyzja,
o ktorej mowa w art. 104 ust. 3
ustawy, wydawana jest w celu
przeprowadzenia egzekucji obo-
wigzku niezrealizowanego przez
osobe zobowigzang i stanowi ty-
tut egzekucyjny, bedacy podsta-
wa do przeprowadzenia egzekucji
administracyjnej. Rozwazajae,
co jest natomiast w odniesieniu
do konkretnej osoby zrédiem
jej obowigzku — ustawa, decyzja
administracyjna czy umowa?
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— podkres§la sie publicznopraw-
ny (administracyjny) charakter
stosunku zwigzanego z nabyciem
Swiadezenia pod postacig pobytu
w domu pomocy spolecznej. W for-
mie decyzji nastepuje skierowanie
do domu pomocy spotecznej, decy-
zjg tez organ ustala oplate za po-
byt (art. 59 ust. 1 ustawy). Decyzja
o ustaleniu oplaty za pobyt indywi-
dualizuje i konkretyzuje wiec prze-
widziany w art. 61 ust. 112 u.p.s.
obowigzek ponoszenia oplaty za
pobyt mieszkanca w domu przez
wymienione w nim podmioty. To
w decyzji, o ktérej mowa w art. 59
ust. 1 ustawy, doznajg konkretyza-
¢ji przepisy ustawy poprzez okre-
Slenie kwoty oplaty, wskazanie
0s6b zobowigzanych z kregu pod-
miotéw wymienionych w przepi-
sach, ustalenie przypadajgcych na
nich kwot optaty. O takim zakresie
decyzji ustalajacej oplate Swiadezy
§ 8 ust. 2 pkt 3 rozporzgdzenia Mi-
nistra Polityki Spotecznej z dnia
19 pazdziernika 2005 r. w sprawie
domoéw pomocy spotecznej (Dz.U.
nr 217, poz. 1837), obecnie § 8 ust.
2 pkt 3 rozporzadzenia Ministra
Pracy i Polityki Spolecznej z dnia
23 sierpnia 2012 r. w sprawie do-
moéw pomocy spolecznej — Dz.U.
z 2012 1., poz. 964), zgodnie z kto-
rym do wniosku o skierowanie na-
lezy dotgczy¢ o§wiadcezenia o wy-
sokosci dochoddéw nie tylko osoby
ubiegajacej sie o te forme pomocy,
ale takze jej malzonka, zstepnych
iwstepnych. Sg to dane niezbedne
do wydania decyzji na podstawie
art. 59 ust. 1 ustawy. Obowigzek
wnoszenia oplat przez konkretne
osoby sposrdod kregu podmiotéw
zobowigzanych na podstawie art.
61 ust. 1iust. 2 pkt 112 u.p.s.
kreuje nie umowa, o jakiej mowa
w art. 103 ust. 2 ustawy, ale decy-
zja administracyjna o ustaleniu
oplaty za pobyt w domu pomocy
spolecznej, przewidziana w art.
59 ust. 1 ustawy. Jednym stowem,
obowigzek partycypowania w kosz-
tach utrzymania osoby skierowa-
nej do domu pomocy spolecznej
0s6b wymienionych w art. 61 ust.
2 pkt 2 ustawy powinien zostaé
okreslony w decyzji.

Nadto mozna wskazaé na sta-
nowisko, jakie zajal Naczelny
Sad Administracyjny w wyroku

ORZECZNICTWO ADMINISTRACYJNE

z dnia 14 czerwca 2016 r., sygn.
akt I OSK 3163/14, w ktérym
stwierdzil, ze dopuszczalne jest
wydanie jednej decyzji, ktéra po-
winna ustala¢ wysokosé oplaty za
pobyt w domu pomocy spolecznej,
konkretyzowaé ja w odniesieniu
do osoby, o ktérej mowa w art. 61
ust. 2 pkt 2 ustawy, oraz zobowig-
zywa¢é do zwrotu te osobe w cze-
$ci zastepezo przez gmine ponie-
sionej oplaty. Wskazano, ze takie
rozwigzanie spelnia podstawowe
postulaty orzecznictwa: zobowia-
zanie osoby do zwrotu zastepczo
poniesionej oplaty tylko w sytuacji
jej zindywidualizowania i konkre-
tyzacji, w braku umowy, w formie
decyzji administracyjnej. Zblizone
stanowisko w kwestii zajal Naczel-
ny Sad Administracyjny w wyroku
z dnia 19 lutego 2016 r., sygn. akt
T OSK 1449/14.

Zdaniem Naczelnego Sgdu Admi-
nistracyjnego w skladzie siedmiu
sedziow z pogladem, ze obowig-
zek ponoszenia oplat przez osoby
wymienione w art.61 ust.1 pkt 2
ustawy powstaje z mocy prawa,
tj. jego zrédiem jest powolany
przepis, a w konsekwencji wyda-
nie decyzji o zwrocie wydatkow
poniesionych zastepczo przez
gmine na podstawie art. 104 ust.
3 ustawy w zwigzku z art. 61 ust.
3 ustawy nie wymaga uprzednie-
go wydania decyzji na podstawie
art. 59 ust. 1 w zwigzku z art. 61
ust. 11 2 ustawy lub zawarcia
umowy na podstawie art. 103 ust.
2 ustawy w zwigzku z art. 61 ust. 1
i 2 ustawy nie mozna sie zgodzié.
Natomiast zdaniem Naczelnego
Sadu Administracyjnego wydanie
decyzji o zwrocie wydatkéw ponie-
sionych zastepezo przez gmine na
podstawie art. 104 ust. 3 w zwigz-
ku z art. 61 ust. 3 ustawy wymaga
uprzedniego wydania decyzji na
podstawie art. 59 ust. 1 w zwigzku
z art. 61 ust. 11 2 ustawy w spra-
wie ustalenia oplaty lub zawarcia
umowy na podstawie art. 103 ust.
2w zwigzku z art. 61 ust. 112 usta-
wy, w ktorej zostanie ustalona wy-
soko$¢ oplaty.

Uzasadniajac przyjete stanowi-
sko, nalezy wskazaé, co nastepuje:

Przede wszystkim przypomnieé

nalezy, ze ustawa o pomocy spo-
tecznej w art. 60 ust. 1 wprowadza
generalng zasade, zgodnie z ktorg
pobyt w domu pomocy spolecznej
jest odplatny do wysokosci §red-
niego miesiecznego kosztu utrzy-
mania mieszkanca. Sredni mie-
sieczny koszt utrzymania w domu
pomocy spolecznej ustalajg jedno-
osobowe organy wykonawecze jed-
nostki samorzgdowej prowadzacej
dom zgodnie z art. 60 ust. 2 usta-
wy. Z kolei art. 61 ust. 1 ustawy
okresla podmioty obowigzane do
wnoszenia oplaty za pobyt w domu
pomocy spolecznej oraz kolejnosé,
w jakiej ten obowigzek na nich
spoczywa, a w ust. 2 okreslone
zostaly zasady ustalania wysoko-
Sci oplaty w zalezno$ci od sytuacji
dochodowej osoby obowigzanej
do wnoszenia oplaty. Bezsporne
jest zatem istnienie ustawowego
obowigzku ponoszenia optat za
pobyt w domu pomocy spolecznej.
Obowigzek ten powstaje od chwili
umieszezenia osoby uprawnionej
w domu pomocy spotecznej, nalo-
zony jest na okreslony w ustawie
krag 0sdb, a wysoko§¢ ponoszonej
oplaty zalezna od kosztéw mie-
siecznego utrzymania w domu po-
mocy spolecznej i sytuacji docho-
dowej osoby objetej ustawowym
obowigzkiem ponoszenia oplaty.
Zdaniem Naczelnego Sadu Admi-
nistracyjnego wynikajacy z mocy
ustawy obowigzek ponoszenia
oplaty za osobe przebywajaca
w domu pomocy spolecznej, cigza-
¢y z mocy prawa na okreslonych
podmiotach, wymaga swego skon-
kretyzowania i zindywidualizowa-
nia zaréwno co do wysokosci, jak
i osoby nim obcigzonej. W art. 61
ust. 1 ustawy przedstawiono kata-
log podmiotéw zobowigzanych. Nie
oznacza to jednak, ze wszystkie te
osoby réwnolegle, z wiasnej woli,
bez udzialu wilasciwego organu,
beda: po pierwsze Swiadome swe-
g0 obowigzku, a po drugie jego
wysokosci. Muszg zatem zostaé
wskazane, jako zobowigzane, a ich
odplatnodé, zgodnie z regutami
okreslanymi w tresci art. 61 ust. 2
ustawy, musi zosta¢ ustalona albo
w drodze umowy zaakceptowanej
przez organ, albo w drodze decyzji
wydanej na podstawie art. 59 ust.

1 ustawy przez wlasciwy organ
—>
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administracji. Jednym stowem,
ustawowy obowigzek ponoszenia
oplaty za pobyt osoby upraw-
nionej w domu pomocy spolecz-
nej poprzez indywidualny akt
stosowania prawa musi zostaé
przeksztalcony w zobowigzanie
do ponoszenia oplaty i dopiero
w przypadku niewywigzywania
sie z tego zobowigzania oplaty te
zastepezo ponosi gmina, ktorej
przystuguje prawo dochodzenia
zwrotu poniesionych na ten cel
wydatkow. Za tym pogladem
przemawiajg zasadne argumenty.

W pierwszej kolejnosci nale-
zy zwrocié uwage na stosowane
przez ustawodawce pojecia, ta-
kie jak: ,,obowigzani do wnosze-
nia oplaty”(art. 61 ust. 1), ,,oplate
za pobyt ...mogg wnosié” (art. 61
ust. 2a), ,,0s0by wnoszgce opla-
te” (art. 64), ,,0sobe zobowigzana
do wnoszenia oplaty” (art. 64a),
W przypadku niewywigzywania
sie 0s6b... z obowigzku oplaty”
(art. 61 ust. 3), ktére nie majg
jednoznacznego znaczenia. Po-
jecia te uzywane sg w réznym
znaczeniu, moga bowiem ozna-
czaé powstanie z mocy ustawy
stosunku prawnego miedzy oso-
bami polgezonymi takimi zdarze-
niami prawnymi, jak zawarcie
malzenstwa czy tez pozostawa-
nie w okres§lonym stosunku po-
krewienstwa bedacego podstawa
obowigzku polegajacego na wno-
szeniu oplaty za pobyt w domu
pomocy spolecznej, jezeli wy-
stapi taka potrzeba i spetnione
zostang przestanki ustawowe,
a mogg réwniez dotyczy¢ sytu-
acji, w ktoérych ustalona zostata
zar6wno osoba zobowigzana do
ponoszenia oplaty, jak i wysoko§é
oplaty. Nalezy zatem zauwazy¢,
ze pojecia sformutowane w art.
61 ust. 1, w art. 61 ust. 2a u.p.s.,
czyli ,obowigzani do wnosze-
nia oplaty”, ,,oplate za pobyt ...
moga wnosic¢”, oznaczajg ogélny
ustawowy obowigzek ponoszenia
oplat. Natomiast w art. 64 mowa
jest o ,,0s0bach wnoszacych opla-
te”, aw art. 64a o ,,0sobach zobo-
wigzanych do wnoszenia oplaty”,
czyli w tych przypadkach sfor-
mulowane pojecia nie oznaczajg
ogodlnego obowigzku ponoszenia

oplat, ale dotycza takich sytu-
acji, w ktorych ogdlny obowig-
zek ustawowy przeksztalcil sie
w konkretne zobowigzanie do
wnoszenia oplaty, czyli ustalona
zostala zaréwno osoba zobowig-
zana do wnoszenia oplaty, jak
i sama oplata. W takiej sytuacji
sformutowanie zawarte w art. 61
ust. 3 ustawy ,,w przypadku nie-
wywigzywania sie 0sob, o ktorych
mowa w ust. 2 pkt 112 oraz ust.
2a z obowigzku oplaty za pobyt
w domu spolecznej” nalezy odno-
si¢ do sytuacji, w ktorej ten obo-
wigzek ustawowy przeksztaleil
sie w zobowigzanie konkretnej
osoby do wnoszenia ustalonej
oplaty, tylko bowiem wowezas be-
dzie mozna stwierdzié, czy osoby
te wywigzujg sie, czy nie wywig-
zujg sie ze zobowigzania. Oznacza
to, ze malzonek, zstepni i wstep-
ni nalezg z mocy prawa do kregu
0s6b obowigzanych do wnoszenia
oplaty, natomiast stosowne zgda-
nie do realizacji tego obowigzku
pojawi sie dopiero w wypadku za-
istnienia ustawowych przestanek.
Zaistnienie tych ustawowych
przestanek, tj. skierowanie oso-
by do domu pomocy spolecznej,
ktéra nie ponosi pelnej oplaty,
oraz ustalenie konkretnej oso-
by zobowigzanej ze wskazanego
wyzej kregu z zachowaniem wy-
maganej kolejnosci, ktora spetnia
okreslone kryterium dochodowe,
pozwala dopiero, aby ustawowy
obowigzek ponoszenia oplaty
zostal skonkretyzowany, czyli
przeksztaleil sie w konkretne
zobowigzanie. Stad tez obowig-
zek wnoszenia oplaty za pobyt
w domu pomocy spolecznej, ale
rozumiany jako zobowigzanie do
wniesienia oplaty, czyli realizacja
konkretnego obowigzku w zwigz-
ku z zaistnieniem przesianek
ustawowych, nie moze powstaé
z mocy samego prawa. Ustalenie
osoby zobowigzanej do wniesie-
nia oplaty w kazdym indywidu-
alnym, konkretnym przypadku
nastepuje poprzez akt stosowa-
nia prawa. OczywiScie, méwigc
0 osobie zobowigzanej do wnie-
sienia oplaty, nalezy mieé row-
niez na uwadze te sytuacje, gdy
0s0b tych bedzie wiecej niz jedna.

Takim aktem stosowania prawa,
w ktorym nastgpi ustalenie os6b
zobowigzanych do ponoszenia
oplaty za pobyt w domu pomocy
spolecznej, zgodnie z trescig art.
60 ust. 11iart. 61 ust. 112 ustawy,
jest decyzja administracyjna wy-
dana na podstawie art. 59 ust. 1
ustawy. Adresatem decyzji usta-
lajacej oplate za pobyt w domu
pomocy spolecznej, a wiec osoby
zobowigzanej do ponoszenia tej
oplaty moze by¢ osoba skierowa-
na do domu pomocy spolecznej,
a takze osoba (badz osoby) z kre-
gu podmiotéw wymienionych
w art. 61 ust. 1 ustawy. To w de-
cyzji, o ktérej mowa w art. 59
ust. 1, nastgpi ustalenie zaréwno
osoby zobowigzanej do wnoszenia
oplaty, jak i ustalenie wysoko$ci
oplaty za pobyt w konkretnym
domu pomocy spotecznej, a tak-
ze ustalenie, jaka kwota oplaty
(jaka czeSé oplaty) przypada na
poszczegélne osoby zobowigza-
ne do jej wnoszenia. Za takim
zakresem decyzji ustalajgcej
oplate za pobyt w domu pomo-
cy spoltecznej wskazuje rowniez
powolywany juz wezesniej § 8
ust. 2 pkt 3 rozporzadzenia Mini-
stra Pracy i Polityki Spotecznej
z dnia 23 sierpnia 2012 r. w spra-
wie doméw pomocy spolecznej,
w ktérym zawarto wymoég dola-
czania do wniosku o skierowa-
nie do domu pomocy spotecznej
o$wiadezen o wysoko$ci docho-
déw nie tylko osoby ubiegajgcej
sie o skierowanie, ale takze jej
malzonka, zstepnych, wstepnych,
a wiec 0s6b objetych ustawowym
obowigzkiem wnoszenia oplat.
Dane te sg niezbedne do wyda-
nia, na podstawie art. 59 ust. 1
ustawy, decyzji o tresci obejmu-
jacej wskazany wyzej zakres
rozstrzygniecia (takie stanowi-
sko wyrazit miedzy innymi NSA
w wyrokach z dnia 16 czerwca
2016 r., sygn. akt I OSK 3187/14,
z dnia 24 sierpnia 2016 r., sygn.
akt I OSK 20/15, z dnia 19 lutego
2016 1., sygn. akt I OSK 1449/14,
z dnia 13 wrzesnia 2013 r., sygn.
akt I OSK 2726/12).

Ustalenie os6b zobowigzanych
do wnoszenia oplaty za pobyt
w domu pomocy spolecznej moze
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réwniez nastgpi¢ w innej formie
niz w decyzji administracyjnej,
ustawodawca dopuszcza bowiem
zawarcie umowy. Zgodnie z art.
61 ust. 2 pkt 2 ustawy oplate za
pobyt w domu pomocy spolecz-
nej wnoszg: malzonek, zstepni
przed wstepnymi wnoszg zgodnie
z umowsg zawartg w trybie art. 103
ust. 2 ustawy. Nadto nalezy przy-
pomnieé, ze zgodnie z art. 61 ust.
2a ustawy oplate za pobyt w domu
pomocy spolecznej mogg row-
niez wnosi¢ osoby niewymienione
w ust. 2, w takim przypadku zgod-
nie z ust. 2¢ art. 103 ust. 2 stosuje
sie odpowiednio.

Z przedstawionych regulacji jed-
noznacznie wynika: po pierwsze,
ze ta forma stosowania prawa,
jakg jest umowa, nie ma zastoso-
wania do mieszkanca domu opieki
spolecznej, zobowigzanie tej oso-
by do ponoszenia oplaty za pobyt
w domu pomocy spolecznej naste-
puje wylaeznie na podstawie decy-
zji administracyjnej, a po drugie,
0sobg zobowigzang do ponoszenia
oplat za pobyt w domu pomocy
spolecznej moze by¢ rowniez oso-
ba niewymieniona w ust. 2, a wiec
osoba, ktorg ustawodawea nie ob-
jal obowigzkiem ponoszenia oplat,
w tym przypadku zobowigzanie do
ponoszenia oplaty moze wynikaé
wylacznie z zawartej umowy. Do-
strzegamy tym samym, ze tylko
w stosunku do osob wskazanych
w art. 61 ust. 2 pkt 2 ustawy, a wiec
malzonka, zstepnych i wstepnych
ustalenie osoby (0s6b) zobowigza-
nej do ponoszenia oplaty za pobyt
w domu pomocy spolecznej oraz
wysokos¢ tej oplaty moze nastgpié
zaréwno na podstawie decyzji ad-
ministracyjnej, jak i umowy.

Jak wskazywano juz weze$niej,
umowa zawierana jest w trybie
art. 103 ust. 2 ustawy. Zgodnie
tym przepisem kierownik o$rodka
pomocy spoltecznej ustala w drodze
umowy z malzonkiem, zstepny-
mi przed wstepnymi mieszkanca
domu wysoko§é wnoszonej przez
nich oplaty za pobyt tego miesz-
kanca w domu pomocy, biorac pod
uwage wysoko$é¢ dochodéw i mozli-
wosel, przy czym oplata nie powin-
na by¢ zwiekszana w przypadku,
gdy jedna z osdb jest zwalniana
z odplatnos$ci z mocy prawa lub
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z powodow o ktérych mowa w art.
64. Majac na uwadze tre$¢ powyz-
szego przepisu, nalezy sie zgodzié
ze stanowiskiem, wedle ktérego
umowa, o jakiej mowa w art. 103
ust. 2 ustawy, stuzy skonkrety-
zowaniu ustawowego obowigzku
ponoszenia oplaty poprzez usta-
lenie strony umowy, czyli osoby
zobowigzanej do ponoszenia opla-
ty oraz ustaleniu wysoko$ci wno-
szonej oplaty z uwzglednieniem
sytuacji dochodowej. Obowigzek
ponoszenia oplaty przez osoby
wymienione w art. 61 ust. 1 pkt 2
ma zroédlo w ustawie, przepis ten
okresla krag oséb objetych usta-
wowym obowigzkiem ponoszenia
oplat. W tym znaczeniu obowigzek
ten ma charakter ustawowy, ale
o tym, ktéra sposrod z tych osob
wskazanych w ustawie, w oko-
liczno§ciach konkretnej sprawy
bedzie rzeczywiScie zobowigzana
do wykonania tego obowigzku, nie
decyduje sam przepis ustawy, ale
zawarta umowa. To z umowy za-
wartej na podstawie art. 103 ust. 2
ustawy wynika, kto sposréd osob
wymienionych w art. 61 ust. 1 pkt
2 ustawy jest strong tej umowy,
czyli osobg zobowigzang do wyko-
nania obowigzku w postaci wnosze-
nia oplaty, jak réwniez sama wy-
soko$¢ tej oplaty. Jesli za$ chodzi
o wysoko$¢ oplaty, to z tresci art.
103 ust. 2 ustawy wynika, ze stro-
ny umowy mogg ksztaltowaé wy-
soko§é tej oplaty inaczej niz przy
zastosowaniu kryteriow wskaza-
nych w art. 61 ust. 2 pkt 2 ustawy.

Jak wskazuje sie w literaturze,
zawarcie takiej umowy na celu
umozliwienie malzonkowi, zstep-
nym i wstepnym zadeklarowanie
oplacania wyzszego odsetka opta-
ty, anizeli wynika to z przepisow
o minimalnych obcigzeniach usta-
lonych w art. 61 ust. 2 pkt 2 usta-
wy (I. Sierpowska, Komentarz
do art. 103 ustawy o pomocy
spolecznej, Lex 2014). Odmowa
zawarcia umowy w trybie art. 103
ust. 2 ustawy przez osobe nalezacg
do kregu os6b okreslonego w art.
61 ust. 1 pkt 2 ustawy moze spowo-
dowacé konieczno$¢ ustalenia osoby
zobowigzanej do ponoszenia oplat
w drodze decyzji administracyjne;j.
OczywiScie, decyzja administracyj-

na nie moze mieé¢ zastosowania do

0s6b, o ktérych mowa w art. 61
ust. 2a, a wiec 0s6b niewymienio-
nych w ust. 2, ktére mogg na pod-
stawie umowy zobowigzaé sie do
ponoszenia oplat. Analizujgc stan
prawny dotyczacy formy, w jakiej
moze nastgpié¢ ustalenie osoby
zobowigzanej do wnoszenia oplat
spo$r6d: malzonka, zstepnych,
wstepnych, nalezy zatem stwier-
dzié, ze moze to nastapi¢ w jednej
z nastepujacych form: decyzji ad-
ministracyjnej lub umowy.

Dlatego tez w podjetej uchwale
Naczelny Sgd Administracyjny
uzyl spdjnika alternatywy zwyklej
,lub”, a nie wyrazenia ,,a takze”
zawartego we wniosku o rozstrzy-
gniecie zagadnienia prawnego.
Uzasadniajgc powyzszg zmiane,
nalezy wskazaé, ze spdjniki lo-
giczne sg w klasyeznym rachun-
ku zdanh oznaczane symbolami,
podobnie jak zmienne zdaniowe,
ktore reprezentujg zdania w sensie
logicznym. Spéjniki logiczne majg
swoje wykladniki leksykalne —
sposob czytania w jezyku natural-
nym. Poszczegélnym sp6jnikom
przypisane sg na gruncie jezyka
potocznego okreslone stowa badz
wyrazenia. Wyktadnikami lek-
sykalnymi funktora koniunkeji
sa: 1, oraz, a, a takze, jak row-
niez, pomimo, ze, chociaz (tak.
T. Widla, D. Zienkiewicz, Logika,
Warszawa 2011, s. 113). Warun-
kiem wystarczajacym i jednocze-
$nie koniecznym prawdziwosci
koniunkeji jest prawdziwosé obu
zdan sktadowych.

Natomiast jako przyktady wy-
ktadnikéw leksykalnych spéjnika
alternatywy zwyklej podawane sg
takie stowa, jak: lub, bgdz, albo.
W przypadku alternatywy zwy-
ktej zdania sktadowe dopelniajg
sie wzajemnie, warunkiem praw-
dziwosci alternatywy jest praw-
dziwoé¢é chocby jednego argu-
mentu zdaniowego, prawdziwosé
obu zdan sktadowych nie jest
konieczna (por. Z. Ziembinski,
Logia praktyczna, Warszawa
1994, s. 79).

Ustalenie na podstawie art. 59
ust. 1 ustawy drodze decyzji optaty
ponoszonej przez osoby wymienio-
ne w art. 61 ust. 2 ustawy za pobyt
mieszkanca w domu pomocy spo-

lecznej jest alternatywnym roz-
—>
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wigzaniem w stosunku do mozli-
wosci ustalenia tej optaty w dro-
dze umowy, o jakiej mowa w art.
103 ust. 2 ustawy. W stosunku
do malzonka, zstepnych i wstep-
nych istnieje zaréwno mozliwosé
wydania decyzji, jak i zawarcia
umowy, a takze polaczenia obu
tych form ustalenia oplaty, jezeli
ustalona w drodze umowy oplata
nie odpowiada wysoko§cig za-
kresowi zobowigzan cigzacych na
tych osobach. Inaczej ujmujac,
w kazdym przypadku, gdy usta-
lona w drodze umowy (Uuméw)
oplata nie bedzie pokrywa¢ rze-
czywistego kosztu pobytu miesz-
kanea w domu pomocy spolecz-
nej, organ ma obowigzek wydac
decyzje o ustaleniu wysokosci
naleznej oplaty od osoby wymie-
nionej w art. 61 ust. 1 pkt 2 usta-
wy, uwzgledniajac maksymalng
dopuszczalno§é kwotowego ob-
cigzenia oplata przy stosowaniu
kryterium ustawowego wynika-
jacego z art. 61 ust. 2 ustawy. Ta
mozliwa elastyczno$é w zakresie
formy ustalenia odptatnosci za
pobyt mieszkanca w domu po-
mocy spolecznej przez osoby
wymienione w art. 61 ust. 1 pkt 2
ustawy uzasadnia posluzenie sie
spo6jnikiem alternatywy zwyklej
celem oddania relacji istniejg-
cych miedzy ustaleniem oplaty
w drodze decyzji i umowy.
Powyzsze rozwazania dotycza-
ce wyktadni przepiséow ustawy
0 pomocy spolecznej dotyczacych
obowigzku ponoszenia oplaty za
pobyt w domu pomocy spolecznej
przypominajg rozwigzania zawar-
te w kodeksie rodzinnym i opie-
kunezym, a dotyczace obowigzku
alimentacyjnego. OczywiScie,
dostrzegajgc te istotng roznice,
ze obowigzek alimentacyjny jest
rozwigzaniem z zakresu prawa
prywatnego, a obowiazek pono-
szenia oplat za pobyt w domu po-
mocy spolecznej z zakresu prawa
publicznego, warto siegnaé do
tych rozwigzan. Zgodnie z art.
128 k.r.0. obowigzek dostarczania
srodkow utrzymania, a w miare
potrzeby takze §rodkéw wycho-
wania (obowigzek alimentacyjny)
obcigza krewnych w linii prostej
oraz rodzenstwo. Z kolei art. 129

k.r.o. stanowi: w § 1 Obowiazek
alimentacyjny obcigza zstepnych
przed wstepnymi, a wstepnych
przed rodzenstwem; jezeli jest
kilku zstepnych lub wstepnych
— obcigza blizszych stopniem
przed dalszymi, a w § 2 krew-
nych w tym samym stopniu ob-
cigza obowiazek alimentacyjnych
w czeSciach odpowiadajgcych ich
mozliwo$ciom zarobkowym i ma-
jatkowym, w dalszych przepisach
regulowane sg pozostalte zagad-
nienia. Nie ma watpliwosci praw-
nych co do tego, ze o tym, kto
bedzie zobowigzany do ponosze-
nia §wiadezen alimentacyjnych,
czyli w stosunku do kogo obowig-
zek alimentacyjny przeksztatci
sie w konkretne zobowigzanie,
z ktérego bedzie wynikaé okre-
Slone §wiadczenie alimentacyjne,
decydowaé bedg wlasciwe akty
stosowania prawa, czyli orzecze-
nie sadu ustalajace i zasadzajace
alimenty, ugoda sgdowa czy tez
umowa. Z samych przepiséw art.
128 i art. 129 k.r.o. dotyczacych
obowigzku alimentacyjnego, bez
konkretnego aktu stosowania
prawa, nie mozna bowiem ustalié,
wobec ktérych podmiotéw obo-
wigzek alimentacyjny przeksztal-
cit sie w konkretne zobowigzanie
alimentacyjne. Ré6wnocze$nie
nalezy mieé¢ na uwadze to, ze o ile
w przypadku obowigzku alimen-
tacyjnego, jako instytucji prawa
prywatnego, wylgcznie od osoby
uprawnione;j zalezy, czy podejmie
kroki prawne w celu przeksztal-
cenia obowigzku alimentacyjnego
w konkretne zobowigzanie, z kto-
rego bedzie wynika¢ §wiadczenie
alimentacyjne, o tyle w przy-
padku obowigzku ponoszenia
oplaty za pobyt w domu pomocy
spolecznej, jako instytucji pra-
wa publicznego, organ zobowig-
zany jest podjac stosowne kroki
prawne celem skonkretyzowa-
nia tego obowigzku w konkretne
zobowigzanie.

Nadto za pogladem, ze prze-
ksztalcenie obowigzku pono-
szenia oplaty za pobyt w domu
pomocy spolecznej przez osoby
wskazane w art. 61 ust. 1 pkt 2
ustawy w zobowigzanie konkret-
nej osoby wymaga odpowiednie-

go aktu stosowania prawa, tj.
wydania decyzji administracyjnej
lub zawarcia umowy, przemawia
rozwigzanie zawarte w art. 64
ustawy, ktore daje osobom zo-
bowigzanym wnoszgcym oplate
mozliwos§¢é wystgpienia do or-
ganu z wnioskiem o czeSciowe
lub calkowite zwolnienie z tej
oplaty, gdy zachodzg przestanki
o ktérych mowa w tym przepisie.
Przyjecie odmiennego rozwiaza-
nia, zgodnie z ktérym obowigzek
ponoszenia oplat powstaje z mocy
prawa, a jego zrodlem jest art.
61 ust. 1 pkt 2 ustawy, a wiec bez
konieczno$ci wydania decyzji lub
zawarcia umowy, powodowaloby
m.in. niemozliwo§é skorzystania
z rozwigzania zawartego w art.
64 ustawy. Z treSci art. 64 wynika
bowiem, ze zwolnienie z oplaty za
pobyt w domu pomocy spolecznej
moze dotyezyé sytuacji, w ktorej
osoba zobowigzana wnosi opla-
te, czyli zaréwno osoba zobo-
wigzana, jak i wysoko§¢ oplaty
zostala juz weze$niej ustalona
w odpowiednim akcie stosowa-
nia prawa zgodnie z przepisami
ustawy. Zwolnienie musi sie bo-
wiem odnosié do skonkretyzowa-
nego obowigzku strony. Dlatego
tez rozstrzygniecie w przedmio-
cie zwolnienia z oplaty za pobyt
w domu pomocy spolecznej moze
zostaé¢ wydane dopiero po osta-
tecznym ustaleniu osoby zobo-
wigzanej i okresleniu wysokos$ci
oplaty miesiecznej za pobyt. In-
stytucja zwolnienia z wnoszonej
oplaty moze byé stosowana tylko
na wniosek osoby zobowigzanej,
zwolnienie nastepuje w formie
decyzji administracyjnej, jest
to istotne rozwigzanie, albo-
wiem w okre§lonych sytuacjach
umozliwia osobie zobowigzanej
zwolnienie w calo§ci lub w cze-
Sci z wnoszenia oplat. Uzyskanie
zwolnienia na podstawie decy-
zji administracyjnej wydanej
w trybie art. 64 ustawy sprawia,
ze osobie, ktora je uzyskala, nie
bedzie mozna postawié¢ zarzu-
tu niewykonania zobowigzania
z tytulu oplat, a w konsekwencji
gminie nie bedzie przystugiwalo
prawo dochodzenia od tej osoby
zwrotu poniesionych na ten cel
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wydatkow o ktérym mowa w art.
61 ust. 3 ustawy.

Przyjecie tym samym poglag-
du, ze obowigzek ponoszenia
przez osoby wskazane w art. 61
ust. 1 pkt 2 ustawy oplat za po-
byt w domu pomocy spolecznej
umieszezonej w nim osoby po-
wstaje z mocy prawa, bez ustala-
nia osoby zobowigzanej do wno-
szenia oplat i wysoko$eci oplaty
w konkretnym akcie stosowania
prawa, tj. decyzji administracy;j-
nej lub umowy, dodatkowo powo-
dowaloby, ze instytucja zwolnie-
nia z oplat uregulowana w art.
64 ustawy wlasciwie nie moglaby
byé stosowana. Jak podnosi
I. Sierpowska, w komentarzu do
ustawy o pomocy spotecznej (wy-
danie IV z 2017 r.), z treSci art. 64
wynika, ze zwolnienie z oplaty za
pobyt w domu pomocy spolecznej
moze dotyczy¢ sytuacji, w ktorej
okreslona optata zostata ustalona
w sposob przewidziany przepisa-
mi prawa. Zwolnienie takie musi
sie bowiem odnosié do skonkre-
tyzowanego obowigzku strony.
Nie znajac zakresu takiego obo-
wigzku, wnioskodawca nie moze
nawet stwierdzié, czy mu podota,
czy tez powinien wystgpié z wnio-
skiem o calkowite lub cze$ciowe
zwolnienie z nieustalonej jeszcze
oplaty. Przed skonkretyzowaniem
tej warto$ci nie jest mozliwe wy-
danie decyzji na podstawie art. 64
ustawy.

Rozwazenia réwniez wymaga
przyjete w ustawie rozwigzanie
dotyczace mozliwosci zgdania
przez gmine zwrotu wydatkow
z tytulu poniesionych zastepczo
oplat za pobyt w domu pomocy
spolecznej. Dla rozwazenia tego
zagadnienia istotne jest nie tylko
rozwigzanie zawarte w art. 104
ust. 3 ustawy, ale rowniez roz-
wigzanie zawarte w art. 61 ust.
3 ustawy. To ten ostatni przepis
zawiera norme materialnoprawng
stanowigcg dla gminy podstawe
dochodzenia zwrotu poniesio-
nych wydatkéow. Zgodnie z tym
przepisem w przypadku niewy-
wigzywania sie 0s6b, o ktorych
mowa w ust. 2 pkt 11 2 oraz ust.
2a, z obowigzku oplaty za pobyt
w domu pomocy spolecznej oplaty
te zastepczo wnosi gmina, z ktorej
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osoba zostata skierowana do domu
pomocy spolecznej. Gminie przy-
sluguje prawo dochodzenia zwrotu
poniesionych na ten cel wydatkow.
Odnoszac sie do powyzszego roz-
wigzania, nalezy zwroci¢ uwage
na to, ze uzyte przez ustawodawce
sformutowanie niewywigzywania
sie wskazanych oséb z obowigzku
oplaty nalezy odnosié¢ do takiej
sytuacji, w ktorej doszto juz do
przeksztalcenia obowigzku oplaty
w zobowigzanie konkretnej osoby
do ponoszenia oplaty w ustalonej
wysokosci. Skoro gminie przystu-
guje prawo dochodzenia zwrotu
poniesionych na ten cel wydat-
koéw, to zgdanie gminy powinno
by¢ skierowane do tej osoby, ktora
byta zobowigzana do ponoszenia
tej oplaty i tego zobowigzania nie
wykonala. Trudno bowiem zaak-
ceptowac takg sytuacje, w kto-
rej gmina z zgdaniem zwrotu
moglaby wystapié do jakiejkol-
wiek osoby z os6b wymienio-
nych w art. 61 ust. 1 pkt 11 pkt
2 z samego faktu, ze znajduje sie
w wskazanym kregu.

Ta materialnoprawna podsta-
wa wystapienia przez gmine
z zadaniem zwrotu poniesionych
wydatkéw z tytulu uiszezonych
zastepezo oplat zawarta w art. 61
ust. 3 ustawy znajduje formalno-
prawng podstawe w art. 104 ust.
3 ustawy, zgodnie z ktorym wyso-
ko$¢ naleznosci, o ktérych mowa
w ust. 1 podlegajacych zwrotowi,
oraz terminy ich zwrotu ustala sie
w decyzji administracyjnej. Stad
tez rozwazenia wymaga problema-
tyka dotyczaca decyzji ustalajgcej
nalezno$é podlegajaca zwrotowi.
Z kolei jak wynika z art. 104 ust. 1
ustawy nalezno$ci z tytulu wydat-
kéw na §wiadezenia z pomocy spo-
tecznej, z tytulu oplat okreslonych
przepisami ustawy oraz z tytutlu
nienaleznie pobranych §wiadczen
podlegajg §ciggnieciu w trybie
przepiséw o postepowaniu egze-
kueyjnym w administracji, a dal-
sze ustepy art. 104 regulujg m.in.:
mozliwo$é odstgpienia od zgdania
zwrotu, umorzenia kwoty nie-
naleznie pobranych §wiadczen
w caloSci lub w ezeSei, odroczenia
terminu platnoSci, rozlozenia na
raty (ust. 4), kwestie przedawnie-
nia naleznosci, przerwy w biegu

przedawnienia (ust. 51 6), termin
po upltywie ktérego nie wydaje
sie decyzji o zwrocie nalezno$ci
(ust. 7). Regulacja zawarta w art.
104 ustawy ma charakter ogodlny,
albowiem — jak wynika z zakre-
su przedmiotowego okre§lonego
w ust. 1 — dotyezy réznych nalez-
nosci, oplat czy tez nienaleznie
pobranych §wiadczen okreslonych
w ustawie o pomocy spolecznej,
ktore podlegajg zwrotowi. O tym,
czy dane naleznog$ci, optaty pod-
legajg zwrotowi, czy tez pobrane
Swiadczenie jest nienalezne, roz-
strzygajg stosowne przepisy ma-
terialnoprawne; to w tych przepi-
sach zawarta jest materialnopraw-
na podstawa zwrotu. Natomiast
formalnoprawng podstawg tego
zwrotu pozostaje decyzja admi-
nistracyjna, o ktérej mowa w art.
104 ust. 3. Realizacja tego zwrotu
bedzie nastepowala w trybie prze-
piséw ustawy o postepowaniu eg-
zekucyjnym w administracji. Tym
samym decyzja wydana w oparciu
o przepis art. 104 ust. 3 ustawy
jest podstawg do prowadzenia
egzekucji administracyjnej. De-
cyzja administracyjna wydana na
podstawie art. 104 ust. 3 ustawy,
tak jak kazda decyzja administra-
cyjna, musi wskazywaé adresata
decyzji, ktorym w tym przypadku
jest osoba zobowigzana do zwrotu
okreslonych naleznos$ci w okre-
Slonej wysokosci. Nalezy jednak
podkreslié, ze krag oséb zobowig-
zanych do zwrotu okreslonych na-
leznosci, czyli potencjalni adresaci
decyzji wydanej na podstawie art.
104 ust. 3 ustawy, determinowany
jest art. 104 ust. 1 ustawy i mogg
do niego naleze¢: osoby zobowig-
zane do zwrotu naleznosci z tytutu
wydatkow na Swiadezenia z po-
mocy spolecznej (art. 98 ustawy),
osoby z tytutu oplat okreslonych
przepisami ustawy (np. art. 61
ust. 1, art. 97 ustawy), czy tez
osoby z tytulu nienaleznie pobra-
nych §wiadezen (art. 98 ustawy).
Dodatkowo nalezy zwrdci¢ uwage
na to, ze uzyte w art. 104 ust. 3
sformutowanie ,,wysokos¢ nalez-
nosci, o ktérych mowa w ust. 1,
podlegajacych zwrotowi”, ktéra
ustalana jest w drodze decyzji ad-
ministracyjnej, nie moze by¢ ro-
zumiane jako mozliwo§é ustalania
—
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wysokosei oplaty za pobyt w domu
pomocy spolecznej w odniesieniu
do osoby, ktéra ma by¢ adresa-
tem decyzji zwrotowej. Ustalenie
wysokoSei oplaty nie jest bowiem
tozsame z ustaleniem nalezno-
Sci podlegajacej zwrotowi. Dla
ustalenia nalezno$ci podlegajacej
zwrotowi organ musi uwzglednié
szereg okoliczno$ci, takich jak:
wysokos§¢ optat, ktore dana osoba
byta zobowigzana uiszczaé, usta-
lié czy i w jakiej wysokoS$ci opta-
ty zostaly uiszezone, zbadagé, czy
osoba wnoszgca oplate nie zostala
czesciowo lub calkowicie zwolnio-
na z tej oplaty. Jednym stowem,
ustalenie wysoko§ci naleznog$ci
podlegajgcej zwrotowi nie jest
tozsame z ustaleniem wysokoSei
oplat, i to zaré6wno w znaczeniu
materialnoprawnym, jak i for-
malnym, tzn. kwota naleznoS$ci
podlegajacej zwrotowi nie musi
by¢ tozsama z kwotg oplat, ktére
osoba zobowigzana miala pono-
sié. Stad tez organ, wydajac de-
cyzje na podstawie art. 104 ust.
3, ustala kwote naleznosci podle-
gajacg zwrotowi, a nie wysokosé
oplaty za pobyt w domu pomocy
spolecznej. Problematyka zwrotu
Swiadezen z pomocy spoleczne]j
nie jest tozsama z odplatnoscig
za $wiadczenia z pomocy spo-
tecznej.

Stad tez nie mozna sie zgodzié
ze stanowiskiem, ze dopuszczalne
jest wydanie jednej decyzji, kto-
ra moze ustalaé wysoko$¢ oplaty
za pobyt w domu pomocy spo-
tecznej, konkretyzowac jg w od-
niesieniu do osoby, o ktérej mowa
w art. 61 ust. 2 pkt 2 ustawy, oraz
zobowigzywaé do zwrotu te oso-
be w czesci zastepcezo przez gmi-
ne poniesionej oplaty. Powyzsze
stanowisko tylko pozornie spet-
nia podnoszone postulaty. Jezeli
bowiem w decyzji wydanej na
podstawie art. 104 ust. 3 naste-
puje wskazanie osoby, ktéra ma
ponosié oplate za pobyt w domu
pomocy spolecznej, oraz ustala
sie wysoko$¢ tej oplaty, a réwno-
cze$nie zobowigzuje sie te osobe
do zwrotu tej oplaty w czedci,
jaka juz zastepczo poniosta gmi-
na, to w rzeczywistosci mamy sy-
tuacje w ktorej gmina najpierw
ponosi okreslone oplaty, a ustale-

nie zobowigzanego z tytulu oplat,
jak i wysoko§é oplaty nastepuje
w po6zniejszym terminie. Nad-
to, jak podnoszono wcze$niej,
ustalenie w decyzji wydanej na
podstawie art. 104 ust. 3 ustawy,
a wiec decyzji zwrotowe] oso-
by zobowigzanej do ponoszenia
oplaty, jak i wysokosci tej opla-
ty powoduje, ze oplaty, ktore
zastepezo ponosita gmina, byty
w rzeczywistos§ci optatami po-
noszonymi za nieustalone osoby
zobowigzane do ponoszenia oplat.

Opowiadajac sie tym samym za
pogladem, ze zawarty w ustawie
obowigzek ponoszenia oplat za
pobyt w domu pomocy spolecz-
nej umieszezonej w nim osoby
wymaga skonkretyzowania i zin-
dywidualizowania badz w formie
decyzji administracyjnej, badz
w formie umowy, nalezy jeszcze
mieé na uwadze to, ze uplyw czasu
i zmieniajace sie okolicznosci fak-
tyezne mogg powodowaé, iz bedzie
zachodzila konieczno$é zmiany
osoby zobowigzanej do ponosze-
nia oplaty badz tez wysokosci tej
oplaty. To zmieniajgce sie okolicz-
nosci faktyezne, ktére moga mieé
miejsce juz po umieszczeniu 0so-
by uprawnionej w domu pomocy
spotecznej, a ktére mogg dotyczyé
zarowno samej osoby uprawnionej
(np. dochéd uzyskiwany przez nig
ulegt obnizeniu i nie wystarcza
na poniesienie oplat), jak i oséb,
ktore w §wietle art. 61 ustawy
nalezg do 0s6b zobowigzanych do
ponoszenia oplaty, badz tez sytu-
acji dochodowej tych oséb albo
zwolnienia tych oséb calkowicie
lub czes$ciowo z obowigzku pono-
szenia oplat na podstawie art. 64
powoduja, Ze z problematyka do-
tyczacg ustalenia oplaty za pobyt
osoby uprawnionej w domu pomo-
cy spolecznej spotykamy sie nie
tylko w chwili skierowania danej
osoby do domu pomocy spolecz-
nej, ale réwniez w p6zniejszym
czasie w trakcie pobytu w tym
domu, w zwigzku z zmieniajgcy-
mi sie okoliczno$ciami. Powyzsze
wskazuje, ze rozwazajac proble-
matyke dotyczacg zasad ustalania
oplat za pobyt osoby uprawnione;j
w domu pomocy spolecznej, nale-
zy poszukiwaé takich rozwigzan,
ktore by uwzgledniaty wskazane

wyzej okolicznoSei, a tym samym
zapewnialy, aby sytuacja praw-
na oséb, na ktore ustawodawca
nalozyl obowigzek ponoszenia
oplaty, byla jednoznaczna, a przez
to w postepowaniu dotyczacym
zwrotu poniesionych przez gmine
wydatkow zapewnione zostaloby
pewne bezpieczefistwo prawne.
Réwnoczednie dokonujge wy-
ktadni przepiséw dotyczacych
obowigzku ponoszenia oplaty,
nalezy mieé¢ rowniez na uwadze
to, aby przyjete rozwigzania re-
alizowaly podstawowg zasade,
zgodnie z ktérg pobyt w domu
pomocy spolecznej jest odplatny,
a obowigzek ponoszenia oplaty
powstaje od chwili umieszezenia
osoby uprawnionej w domu po-
mocy spolecznej. To ustawodawca
zdecydowal, ze powstanie usta-
wowego obowigzku ponoszenia
oplaty za pobyt w domu pomo-
cy spolecznej zostalo polgczone
z takim zdarzeniem prawnym, jak
umieszczenie osoby uprawnionej
w domu pomocy spolecznej. Tym
samym, o ile skonkretyzowanie
i zindywidualizowanie tego usta-
wowego obowigzku pozwoli na
ustalenie osoby zobowigzanej do
ponoszenia oplaty i wysokosci tej
oplaty, to samo zobowigzanie ist-
nieje poczawszy od dnia powsta-
nia tego obowigzku, czyli z dniem
umieszezenia osoby uprawnionej
w domu pomocy spotecznej. Stad
tez wydanie decyzji na podstawie
art. 59 ust. 1 w zwigzku z art. 61
ust. 11 ust. 2 ustawy w celu usta-
lenia oplaty za pobyt w domu po-
mocy spolecznej moze obejmowaé
okres przed wydaniem decyzji,
albowiem decyzja ta konkretyzu-
je obowiagzek powstajacy z mocy
prawa z dniem zaistnienia takiego
zdarzenia prawnego, jak umiesz-
czenie osoby uprawnionej w domu
pomocy spolecznej.

Majgc powyzsze na uwadze,
Naczelny Sad Administracyjny
w skladzie siedmiu sedziow, dzia-
tajac na podstawie art. 15 § 1 pkt
2w zwigzku z art. 264 § 2 p.p.s.a.,
orzekt jak w sentencji uchwaly.
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