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OD REDAKCJI

Szanowne Kolezanki i Koledzy,

Oddajemy w Paristwa rece jedenasty numer czasopisma ,Radca Prawny.
Zeszyty naukowe” — kwartalnika naukowego wydawanego przez nasz
samorzad.

Najnowszy zeszyt zawiera 9 tekstow. W tym 8 artykuléw, i jak zawsze
przeglad orzecznictwa Sadu Najwyzszego. Pierwsze piec¢ artykulow
sktada si¢ na swoisty blok tematyczny dotyczacy ostatnich zmian w Ko-
deksie postepowania administracyjnego. Nowelizacja KPA z 7 kwietnia
2017 r. jest z pewnoscia najbardziej gruntowng zmiang procedury admi-
nistracyjnej po 1989 r. Majac $wiadomos¢, ze wiele naszych Kolezanek
i Kolegdéw czesto w swojej pracy korzysta z tego aktu prawnego, stara-
my sie by¢ ,na biezaco” i chcemy Panstwu dostarczaé¢ wiedzy obejmuja-
cej aktualny stan prawny. W tej cze$ci publikujemy dociekania naukowe
dotyczace: regulacji administracyjnych kar pieni¢znych (Rafal Stan-
kiewicz), wspéldzialania organéw administracji publicznej na szczeblu
krajowym i europejskim (Mateusz Blachucki), modyfikacji rodkéw za-
skarzenia (Joanna Lemarnska), milczacego zalatwienia sprawy (Jacek
Piecha) i postepowania uproszczonego (Michat Okon).

W dalszej cze$ci numeru poruszamy kwestie odpowiedzialnoséci dys-
cyplinarnej radcéw prawnych (Piotr Chlebowicz), odpowiedzialnosci
inwestora i wykonawcy wobec podwykonawcy w $wietle art. 647" § S
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Kodeksu cywilnego (Robert Stefanicki) oraz pochylamy sie nad statu-
sem prawnym zwierzat bezdomnych (Stawomir Czarnow).

Numer zamyka przeglad Orzecznictwa Sadu Najwyzszego (Eliza
Maniewska).

Jak zwykle serdecznie dzigkujemy Autorom i Czytelnikom za wszel-
kie uwagi i sugestie zmierzajace do ulepszania naszego czasopisma. Re-
dakcja prosi o dalsze propozycje dotyczace poruszanej przez nas proble-
matyki. Bedziemy starali sie uwzglednia¢ te glosy i publikowa¢ teksty,
ktérych tematyka bylaby interesujaca i pomocna w pracy zawodowej dla
naszych Czytelnikow.

Zachecajac potencjalnych Autoréw do publikowania w Kwartalni-
ku zawsze zwracamy uwage, ze kwalifikujac teksty do druku mamy na
wzgledzie jedynie dwa kryteria: naukowy charakter opracowania i zwia-
zek z wykonywaniem zawodu radcy prawnego. Tymi wytycznymi kieru-
jemy sie w naszej pracy. W przypadku gdy przestany do publikacji tekst
nie spelnia jednego z kryteriéw nie moze zosta¢ zakwalifikowany do
druku.

Dbajac o wysoki poziom naukowy naszego czasopisma przypomi-
namy, ze wszystkie teksty poddajemy ocenie niezaleznych recenzentdw,
specjalistow w danej galezi prawa. Procedura recenzowania i kwalifiko-
wania tekstéw do druku zostala zamieszczona na koricu tomu. Zasady
zglaszania tekstow do druku sa dostepne w wersji elektronicznej na stro-
nie internetowej www.kirp.pl — kwartalnik ma swoje miejsce w zakladce
Wydawnictwa. W zwiazku z bardzo duzg liczbg tekstow jakie naplywaja
do Redakgji prosimy o respektowanie wymogéw formalnych, propozy-
cje artykuléw obarczone brakami nie bede brane pod uwage przy kwali-
fikowaniu do recenzji.

Jak zawsze zywimy nadzieje, ze Zeszyty Naukowe beda dla Panistwa
inspirujaca i pomocng w pracy zawodowej lektura.

W imieniu Kolegium Redakcyjnego,

Mirostaw Sadowski
redaktor naczelny
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REGULACJA ADMINISTRACYJNYCH

KAR PIENIEZNYCH
W KODEKSIE POSTEPOWANIA
ADMINISTRACYJNEGO PO NOWELIZACJI

The Amended Regulations on Administrative Fines
under the Administrative Procedure Code

The article addresses administrative fines as defined under the Administrative
Procedure Code after the latest amendment, which went into force on June 1,
2017. By means of the aforementioned amendment, the statute was supple-
mented with a new section that contains, most of all, general grounds for im-
posing such fines and using these types of sanctions by administrative bodies.
Itincludes guidelines for the imposition of penalties, as well as rules for waiving
penalties and granting relief. It also introduces a provision governing the ac-
crual of interest from late fines and a prescription for imposing and enforcing
administrative fines.

Dr. hab. nauk prawnych; pracownik Instytutu Nauk Prawno-Administracyjnych
Wydziatu Prawa i Administracji Uniwersytetu Warszawskiego; radca prawny OIRP
Warszawa; kierownik Os$rodka Badan, Studiéw i Legislacji KRRP.
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Keywords: administrative fine, Administrative Procedure Code, administra-
tive sanction, administrative coercive measures

Stowa kluczowe: administracyjna kara pieniezna, Kodeks postepowania ad-
ministracyjnego, sankcja administracyjna, przymus administracyjny

1. Zatozenia wstepne - zakres regulacji

Nowelizacja Kodeksu postepowania administracyjnego® przewidzia-
ta wprowadzenie do niego nowego dziatu (Dzial V1a), ktérego przepisy
okreslaja zasady nakladania kar administracyjnych, tj. dyrektyw wymia-
ru kary, przypadki uzasadniajace odstapienie od nalozenia kary i udzie-
lenie przez organ administracji publicznej pouczenia, przedawnienie na-
lozenia i egzekucji kary, a takze zasady odroczenia, rozlozenia na raty
oraz umorzenia kary.

Dodane przez ustawe z dnia 9 marca 2017 r. o zmianie ustawy — Ko-
deks postepowania administracyjnego oraz niektérych innych ustaw®
przepisy art. 189a-189k KPA stanowig novum w polskim systemie praw-
nym. Nalezy z uznaniem zauwazy¢, ze przyjecie wspomnianych regut
od dawna bylo postulowane w doktrynie*, jak réwniez w wypowie-
dziach Rzecznika Praw Obywatelskich®, czy tez rozmaitych organizacji.
Ich ustanowienie bedzie moglo sprzyja¢ dazeniu do wypelnienia zasady
réwnosci wobec prawa, czy tez zachowaniu zasady proporcjonalnosci.

Ustawa z dnia 14 czerwca 1960r., tj. z dnia 4 grudnia 2015 r. (Dz.U.z 2016 1. poz. 23
ze zm.) — dalej: ,KPA”.

Dz.U.z2017r. poz. 935.

Por. m.in. M. Kasinski, Sankcje administracyjne a patologie w dziataniu administracji,
[w:] Sankcje administracyjne. Blaski i cienie, pod red. M. Stahl, R. Lewickiego, M. Le-
wickiej, Warszawa 2011, s. 157-158; R. Lewicka, M. Lewicka, J. Wyporska-Fran-
kiewicz, Kilka uwag na temat przedawnienia sankcji administracyjnych, [w:] Sankcje
administracyjne. Blaski i cienie, pod red. M. Stahl, R. Lewickiego, M. Lewickiej, War-
szawa 2011, s. 549 i n.; M. Blachucki, Administracyjne kary pienigzne w demokratycz-
nym paristwie prawnym, Warszawa 2015, s. S; M. Rogalski, Odpowiedzialnos¢ karna
a odpowiedzialnosé administracyjna, ,Jus Novum” 2014, numer specjalny, s. 77-78).
Por. wystapienie RPO Ireny Lipowicz z dnia 29 stycznia 2013 r., RPO-722886-
V/2013/PM, skierowane do Ministra Administracji i Cyfryzacji.
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Do tej pory brakowalo bowiem spojnej regulacji ogdlnej dotyczacej
zasad nalozenia lub wymierzania administracyjnych kar pienieznych,
a takie kwestie jak np. dyrektywy wymiaru kar byly czasami regulowa-
ne przepisami szczegélnymi. Stan ten byt wielokrotnie oceniany nega-
tywnie w literaturze przedmiotu. Jednakze problematyka sankcji (kar)
administracyjnych, zwlaszcza w kontekécie watpliwoéci dotyczacych
ustalenia materialnoprawnych regul ich wymierzania, nie zamyka sie
wylacznie w ramach kar o charakterze pienieznym, ale ma ona réwniez
znaczenie dla innych dolegliwo$ci®, jak np. cofnigcie zezwolenia na pro-
wadzenie okreslonej dzialalno$ci gospodarczej, wygaszenie uprawnien,
zakaz ubiegania si¢ o zezwolenie lub koncesje¢ przez okreslony czas i in.
Tymczasem zaréwno w projekcie dotyczacym Przepiséw ogélnych pra-
wa administracyjnego, jak i w projekcie przygotowanym w ramach prac
zespolu eksperckiego NSA w sprawie reformy przepiséw o postepowa-
niu administracyjnym przewidziano regulacje ogdlniejsze, odnoszace
sie rébwniez do sankcji administracyjnych o charakterze niepienieznym.
Stusznie zauwaza M. Jablonski, ze ,nie oznacza to jednak przekreglenia
dorobku doktryny oraz orzecznictwa sadowego w przedmiocie zasad na-
kladania oraz wymierzania kar niepienieznych””. Bedzie on nadal aktu-
alny, co wiecej cze$ciowo bedzie pokrywal sie z dyrektywami wynikajg-
cymi z komentowanych przepiséw.

Wskazaé nalezy, ze przyjete rozwiazania stanowia uzupelnienie re-
gulacji przewidzianych w przepisach szczegdlnych, przy poszanowaniu
zasady, ze przepis szczegélny ma pierwszenstwo przed przepisem ogol-
nym (lex specialis derogat legi generali). Przepisy KPA zawarte w Dziale
VIa w zakresie regul nakladania kar i udzielania ulg w jej wykonaniu sg
wiec przepisami ogélnymi.

Przepisy art. 189a § 2 okreslaja nastepujace aspekty regulacji w zakre-
sie administracyjnych kar pienigznych: 1) przestanki wymiaru admini-
stracyjnej kary pienigznej, 2) odstapienie od nalozenia administracyjnej

Por. M. Wyrzykowski, M. Ziétkowski, [w:] Konstytucyjne podstawy funkcjonowania
administracji publicznej, System Prawa Administracyjnego, t. 2, pod red. R. Hausera,
Z.Niewiadomskiego i A. Wrébla, Warszawa 2012, s. 367.

M. Jabloniski, Komentarz do art. 189 a KPA, [w:] Kodeks postepowania administracyj-
nego. Komentarz, pod red. M. Wierzbowskiego i A. Wiktorowskiej, Wyd. BECK OK,
Legalis.
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kary pienieznej i udzielenie pouczenia, 3) odsetki od kary zaleglej, 4)
terminy przedawnienia naktadania administracyjnej kary pienieznej, 5)
terminy przedawnienia egzekucji takiej kary oraz 6) udzielenie ulgi w jej
wykonaniu.

Celem wprowadzenia art. 189a § 2 KPA jest wiec uzupelniajace sto-
sowanie przepiséow KPA w tym zakresie, ktory nie zostal uregulowany
odmiennie w przepisach odrebnych. Jezeli ktory$ z wskazanych aspek-
tow regulacji dotyczacej kar (np. odstapienie od nalozenia kary) nie
zostal objety regulacja ustawy odrebnej, wéwczas zastosowanie znajda
odpowiednie przepisy KPA zawarte w komentowanym dziale. Jednocze-
$nie, jesli przepisy szczegdlne regulujg okreglong kwestie, np. wskazuja
przeslanki wymiaru kary, to wylaczone zostaje zastosowanie wszystkich
przepiséw KPA okreélajacych przestanki wymiaru kary. Skoro bowiem
ustawodawca w przepisach odrebnych ustaw uregulowat kwestie kar ad-
ministracyjnych kompleksowo albo uregulowal dany ,wycinek” tema-
tyki stosowania kar administracyjnych, w tym konkretnie zakresie za-
stosowanie przepiséw KPA powinno by¢ wylaczone. Nie wyklucza to
jednak stosowania przepiséw KPA w zakresie aspektéw wskazanych
w art. 189a § 2 pkt 2-6. Oznacza to, ze regulacja Dzialu IVa KPA ma
stosunkowo waski zakres zastosowania, ograniczony wylacznie do tych
aspektow, ktérych ustawodawca w danej ustawie szczegdlnej w ogodle
wczesniej nie uregulowal.

Regulacja zawarta w Dziale IVa KPA nie znajdzie natomiast zastoso-
wania do kar nakladanych przez organ administracji publicznej w zwiaz-
ku z odpowiedzialno$cia dyscyplinarna, porzadkowa albo ze wzgledu na
popelnienie przestepstwa, wykroczenia, przestepstwa karnoskarbowe-
go lub wykroczenia karnoskarbowego (art. 189 a § 3 KPA). Jak sie wyda-
je, przepis ten jest zbedny, poniewaz tego rodzaju kary nie mieszczg sig
wzakresie definicji administracyjnej kary pienigznej (zob. komentarz do
art. 189b KPA). Stanowi wigc on jedynie powtérzenie zapatrywan dok-
trynalnych, ktére czesto pozostawialy tego rodzaju kary poza zakresem
sankcji administracyjnych®.

Por. m.in. J. Filipek, Strukturalno-organizacyjne normy prawa administracyjnego, [w:]
A. Jaroszynski, Aktualne problemy administracji i prawa administracyjnego, Warszawa
1987, s. 74 i nast.
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2. Administracyjna kara pienigzna jako pojecie normatywne
oraz koncepcja jego rozumienia w literaturze przedmiotu

Administracyjna kara pieniezna stanowi rodzaj sankcji administracyj-
nej o charakterze pieni¢znym’. Samo pojecie ,sankeji administracyjnej”
nie doczekalo sie do tej pory swojej odrebnej definicji w prawie pozy-
tywnym i bylo wytworem jezyka prawniczego'®. W systemie prawa
brak bylo do tej pory definicji pojecia ,administracyjna kara pieniezna”.
Art. 189 b KPA wprowadza wlaénie taka legalng definicje. Przez admini-
stracyjna kare pieniezna rozumie si¢ okreslona w ustawie sankcje o cha-
rakterze pienieznym, nakladang przez organ administracji publicznej,
w drodze decyzji administracyjnej, w nastepstwie naruszenia prawa po-
legajacego na niedopelnieniu obowiazku albo naruszeniu zakazu cigza-
cego na osobie fizycznej, osobie prawnej albo jednostce organizacyjnej
nieposiadajacej osobowosci prawnej. W $wietle art. 183b KPA, do ele-
mentéw konstytutywnych administracyjnej kary pienieznej zalicza sie
wiec: a) ustawowa forma regulacji; b) charakter sankcji pienigznej; c) na-
kladanie w drodze decyzji administracyjnej; d) konsekwencja narusze-
nia prawa polegajacego na niedopelnieniu obowiagzku albo naruszeniu
zakazu cigzacego na osobie fizycznej, osobie prawnej albo jednostce or-
ganizacyjnej nieposiadajacej osobowosci prawne;j.

Pojecie to bylo jednakze powszechnie uzywane przez doktryne
i orzecznictwo sagdowe. Nie mozna jednak abstrahowac¢ od tego, ze w re-
gulacjach materialnoprawnych stosuje sie niejednolita terminologi¢ na
okreslenie tejze instytucji.

Ustawodawca wprowadza definicje administracyjnej kary pienieznej
jako sankcji o charakterze pienieznym naktadanej przez organ admini-
stracji publicznej, w drodze decyzji administracyjnej, w nastepstwie na-
ruszenia prawa polegajacego na niedopelnieniu ustawowego obowigz-
ku albo niepowstrzymaniu sie od zakazu cigzacego na osobie fizycznej,
osobie prawnej albo jednostce nieposiadajacej osobowosci prawnej.
Administracyjna kare pieniezng nalezy zatem rozumiec jako okreslone

E.Kruk, Sankcja administracyjna, Lublin 2013, s. 164.
Por. M. Wincenciak, Sankcje w prawie administracyjnym i procedura ich wymierzania,
Warszawa 2008, s. 13.
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w ustawie ujemne skutki prawne, ktére nastepuja, gdy adresat normy
prawnej nie zastosuje sie do ustanowionego nakazu albo zakazu.

Wedlugjednego z proponowanych ujeé, sankcja administracyjna ma
stanowi¢ skutek naruszenia prawa wywodzony z powszechnie obowig-
zujacych przepiséw prawa administracyjnego', co pozwala na elimina-
cje z zakresu sankcji administracyjnej wszelkich dolegliwo$ci majacych
zrédlo w przepisach innych galezi prawa. Nakazy i zakazy wynikajace
z przepiséw prawa administracyjnego moga by¢ bowiem zabezpieczone
m.in. sankcja karng lub sankcja cywilnoprawna (np. odszkodowawcza),
nie beda one stanowily sankcji administracyjnej. W proponowanym
ujeciu, z zakresu sankcji administracyjnej odejmuje sie jednak réwniez
sankcje egzekucyjna i sankcje niewaznosci, ktére znajduja podstawe
w przepisach prawa administracyjnego. M. Wincenciak zauwaza nato-
miast, Ze sankcja administracyjna moze by¢ takze opartg na przepisie
prawa powszechnie obowigzujacego pochodng niepodporzadkowania
sie obowigzkowi wynikajacemu z aktu stosowania prawa'?.

Trzeba przyzna¢ racje niektérym autorom, ze pojecie to ,dobrze
wkomponowuje si¢ w ogdlnoteoretyczng koncepcje norm sankcjonowa-
nych oraz norm sankcjonujacych”?. Na gruncie prawa administracyjne-
go, do pierwszej kategorii norm — norm sankcjonowanych — nalezy zali-
czy¢ te, ktore okreglaja stan faktyczny, oraz prawa i obowiazki, jakie maja
powstaé w zwiazku z jego zaistnieniem. Normy sankcjonujace okresla-
ja natomiast $rodki przymusu, odpowiedzialno$¢ oraz inne ujemne na-
stepstwa za niewywigzanie sie z obowiazkéw nalozonych na podstawie
norm sankcjonowanych. Normy sankcjonujace sa wiec w istocie $rod-
kiem zapewniajacym przestrzeganieirealizacje norm sankcjonowanych.
Wyznaczaja tres¢ relacji jednostek i administracji w sytuacjach, gdy jed-
nostki te wbrew ciagzacym na nich obowiazkéw nie realizujg norm pra-
wa administracyjnego'. Sankcja administracyjna wynika bezpos$red-
nio z przepiséw prawa administracyjnego i jest dolegliwoscia (okreslong

R. Lewicka, M. Lewicka, J. Wyporska-Frankiewicz, Kilka uwag..., op. cit., s. 552.
M. Wincenciak, Sankgje..., op. cit., Warszawa 2008, s. 73.
R. Lewicka, M. Lewicka, J. Wyporska-Frankiewicz, Kilka uwag..., op. cit., s. 556.

Por. J. Filipek, Sankcjonowane i sankcjonujgce stosunki administracyjnoprawne, [w:]
Ksiega pamigtkowa prof. E. Ochendowskiego, Torun 1999, s. 79.
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w normie sankcjonujacej) za naruszenie normy (sankcjonowanej) tego
prawa's.

Administracyjna kara pieniezna jest wymierzana za stany przeszte
przez organ administracji publicznej w drodze aktu administracyjne-
go o charakterze indywidualnym na osoby fizyczne, osoby prawne i jed-
nostki organizacyjne nieposiadajace osobowosci prawnej za zachowania
bezprawne polegajace na dzialaniu bez wymaganego pozwolenia lub ze-
zwolenia albo za przekroczenie jego warunkéw, badZ za naruszenie za-
kazu lub nakazu okreslonego normami prawa publicznego, co stanowi
czyn niezgodny z prawem, nazywany deliktem administracyjnym.

Administracyjne kary pieniezne stanowia wiec swoistg dolegliwos¢
za popelniony delikt administracyjny, przez ktéry nalezatoby rozumie¢
czyn polegajacy na bezprawnym dziataniu lub bezprawnym zaniechaniu
podjecia nakazanego dzialania skutkujacy naruszeniem norm prawa ad-
ministracyjnego. W swoim wyroku Trybunal Konstytucyjny podkreslit,
ze proces wymierzania kar pieni¢znych nalezy postrzega¢ w kontekscie
stosowania instrumentéw wladztwa administracyjnego. Kara admini-
stracyjna — w opinii Trybunatu Konstytucyjnego — nie jest wiec konse-
kwencja dopuszczenia si¢ czynu zabronionego, lecz skutkiem zaistnienia
stanu niezgodnego z prawem, co sprawia, ze ocena stosunku sprawcy do
czynu nie mieéci si¢ w rezimie odpowiedzialno$ci obiektywnej'®.

W doktrynie pojawialy sie czesto glosy kwestionujace przynaleznos¢
instytucji kar pienieznych nakladanych w drodze rozstrzygnieé przez
organy administracji do systemu prawa administracyjnego umiejscawia-
jac je w szeroko ujetym systemie prawa karnego". Niemniej przewazajq
(stusznie) poglady traktujace te sankcje jako jeden z rodzajéw sankcji
administracyjnych'. Brak watpliwo$ci, ze administracyjna kara pieniez-
na powinna by¢ postrzegana jako instrument wladztwa administracyj-
nego niebedacego konsekwencja dopuszczenia sie czynu zabronionego,

Por. H. Nowicki, [w:] Prawo administracyjne materialne. System Prawa Administracyjnego,
t. 7, pod red. R. Hausera, Z. Niewiadomskiego i A. Wrébla, Warszawa 2012, s. 635.

Por. wyr. TK z dnia 31 marca 2008 . (SK 75/06.

Por. np. poglady zawarte w: E. Szumilo-Kulczycka, Prawo administracyjno-karne,
Krakéw 2004.

Por. m.in. M. Szydlo, Charakter i struktura prawna administracyjnych kar pieni¢znych,
»Studia Prawnicze” 2003, Z. 4,s. 131.
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lecz skutkiem zaistnienia stanu niezgodnego z prawem (administracyj-
nym). Tym samym instytucja ta powinna by¢ kazdorazowo analizowa-
na z punktu widzenia norm oraz konstrukeji prawa administracyjnego.

W doktrynie, jak i w orzecznictwie wskazuje si¢, Ze administracyjne
kary pieniezne maja petni¢ przede wszystkim funkcje prewencyjna. Ta-
kie rozumienie administracyjnej administracyjnej kary pienieznej moz-
na dostrzec w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, ktéry stwier-
dzil, ze kary pienie¢zne stanowig $rodki majace na celu mobilizowanie
podmiotéw do terminowego i prawidlowego wykonywania obowiaz-
kéw na rzecz pafistwa, sa stosowane automatycznie z mocy ustawy i maja
znaczenie prewencyjne. Przez zapowiedZ negatywnych konsekwencji,
jakie nastapia w wypadku naruszenia obowiazkdéw okreslonych w usta-
wie albo w decyzji administracyjnej, motywuja do wykonywania usta-
wowych obowiazkdw, a podstawa stosowania kar jest samo obiektyw-
ne naruszenie prawa'. Administracyjna kara pieniezna ma zniecheca¢
do naruszania obowiazkéw oraz sklania¢ do zapobiezenia powtdérnemu
naruszaniu okreslonych obowigzkéw w przyszlosé®. Przez zapowiedz
negatywnych konsekwencji, jakie nastapia w wypadku naruszenia obo-
wiazkow okreslonych w ustawie albo w decyzji administracyjnej, moty-
wuje ona adresatéw do wykonywania ustawowych obowiagzkéw?'.

Nie oznacza to oczywiscie, ze sankcja danego typu powinna spetnia¢
tylko i wylacznie te jedna funkcje. Administracyjne kary pieniezne pelnia
bowiem réwniez funkcje restytucyjna, chociaz nie neguje sie tez mozliwo-
$ci spelniania przez nie funkcji represyjnej, ktéra jednak nie moze domi-
nowa¢ nad pozostalymi funkcjami. Celem pierwszoplanowym administra-
cyjnych kar pienieznych powinna jednak by¢ funkcja ochronna w stosunku
do porzadku administracyjnego, a dopiero na koricu represyjna®.

Niemniej Trybunat Konstytucyjny wlaénie w funkcji przypisanej ad-
ministracyjnej kary pienieznej dopatruje sie rozrdznienia jej od $rodka

Por. wyr. TK z 25 marca 2010 r. (P 9/08).

Por. m.in. wyr. NSA z dnia 21 lutego 2012 r., Il FSK 1442/10, Legalis.

Por. wyr. NSA z dnia 18 marca 2015 r., I GSK 1456/13, Legalis.

I. Niznik-Dobosz, Aksjologia sankcji w prawie administracyjnym, [w:] Sankcje admi-
nistracyjne..., op. cit., s. 136; A. Jaworowicz-Rudolf, Funkcje sankcji administracyjnej
i odpowiedzialnosci administracyjnej w ochronie Srodowiska, Warszawa 2012, s. 223;
zob. takze M. Wincenciak, Sankgje..., op. cit., s. 100.
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karnego. Uznaje bowiem, ze istotg sankcji karnych jest represja, za$ kar
administracyjnych — profilaktyka i prewencja (te drugie nie s3 odplata
za popelniony czyn, lecz stanowia jedynie §rodek przymusu zapewniaja-
cy realizacje wykonawczo-zarzadzajacych zadan administracji). Jednak-
ze jej realizowanie jako zasadniczej przesadza o tym, czy dana sankcja
jest ze swej istoty karna, czy administracyjna®.

Nalozenie administracyjnej kary pienieznej sprowadza sie do wyda-
nia przez organ administracji publicznej nakazu uiszczenia okreslonej
w akcie stosowania prawa kwoty przez podmiot, ktéry nie wykonywat
lub wykonywal nienalezycie ciazacy na nim obowiazek administra-
cyjny**.

Jak wskazuje I. Niznik-Dobosz, instytucja kary administracyjnej
stanowi nieodlaczny element wladztwa panstwowego, ktory polega na
stosowaniu przymusu administracyjnego, zwlaszcza w sytuacjach do-
tyczacych wykonywania nakazéw badz przestrzegania zakazéw usta-
nowionych przez administracj¢ albo wprost wynikajacych z przepiséw
powszechnie obowiazujacego prawa. Aktywnos$¢ administracji publicz-
nej w omawianej sferze, jest i bedzie zawsze zdeterminowana prawnym
obowiazkiem podjecia skutecznych dzialan zmierzajacych do pelnej ich
realizacjii doprowadzenia do stanu zgodnoéci zaistniatych stanéw, sytu-
acji czy zdarzen z obowiazujacymi aktami normatywnymi®.

Odpowiedzialno$¢ za delikt administracyjny ma, jak zgodnie pod-
kresla si¢ w doktrynie i orzecznictwie, charakter odpowiedzialnosci
obiektywnej*¢, chyba ze ustawodawca zdecyduje si¢ na wprowadzenie do
deliktu administracyjnego znamienia winy. Jak stusznie zauwaza M. Ja-
bloriski, Dzial IVa KPA nie wprowadza zmian w tym zakresie, tj. odpo-
wiedzialno$¢ administracyjna za delikt administracyjny nadal ma cha-
rakter obiektywny (nie zmieniaja tego okreslone w dalszych przepisach

Por. wyr. TK z dnia 14 pazdziernika 2009 r. (Kp 4/09), OTK ZU nr 9/A/2009,
poz. 134.

Por. L. Staniszewska, Materialne i proceduralne zasady stosowane przy wymierzaniu
administracyjnych kar pienigznych, [w:] Administracyjne kary pienigzne w demokra-
tycznym panistwie prawa, pod red. M. Blachuckiego, Warszawa 2016, s. 29.

I. Niznik-Dobosz, Aksjologia..., op. cit., s. 121.

Por. wyr. NSA z dnia 6 stycznia 1987 r., IV SA 667/86, ONSA 1987 Nr 1, s. 6; wyr.
WSA w Warszawie z 14 stycznia 2010 r., IV SA/Wa 1916/09, Legalis).
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przypadki wylaczenia mozliwoéci nalozenia administracyjnej kary pie-
nigznej oraz mozliwosci odstapienia od jej nalozenia)?”.

3. Zasada zastosowania przepisu wzgledniejszego dla strony

Zgodnie z art. 189c KPA, jezeli w czasie wydawania decyzji w sprawie
administracyjnej kary pienieznej obowiazuje ustawa inna niz w czasie
naruszenia prawa, w nastepstwie ktérego ma by¢ nalozona kara, stosu-
je sie ustawe nows, jednakze nalezy stosowa¢ ustawe obowiazujaca po-
przednio, jezeli jest ona wzgledniejsza dla strony.

Powyzsza regula intertemporalna jest wzorowana na zasadzie znanej
z prawa karnego. Stanowi ona réwniez w duzej mierze odbicie dotychcza-
sowych pogladéw doktryny i orzecznictwa w odniesieniu do zasad mie-
dzyczasowych stosowania sankcji administracyjnych. Na wzor istnie-
jacych juz regulacji obowiazujacej przy odpowiedzialnosci karnej (zob.
art. 4 Kodeksu karnego) oraz odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny
finanséw publicznych wprowadzono norme, zgodnie z ktéra w przypadku
gdy w czasie wydawania decyzji w sprawie administracyjnej kary pieniez-
nej obowigzuje ustawa inna niz w czasie niedopelnienia obowiazku, z kto-
rego powodu ma by¢ nalozona kara, stosuje sie ustawe nowa, jednakze
nalezy stosowa¢ ustawe obowiazujaca poprzednio, jezeli jest ona wzgled-
niejsza dla strony. Powyzszy artykul zawiera tym samym normy prawa
miedzyczasowego (intertemporalnego), ktére obejmuja reguly zawartej
w normie materialnego prawa administracyjnego, przewidujacej naloze-
nie administracyjnej kary pienieznej, w przypadku gdy w czasie wydawa-
nia decyzji w sprawie administracyjnej kary pienieznej obowiazuje ustawa
innaniz w czasie niedopelnienia obowiazku, z ktérego powodu ma by¢ na-
lozona kara (ustawa nowa). Skierowany jest do stosujacych prawo karne
i zawiera wskazania, jak ma postepowac odpowiedni organ, gdy napotka
kolizje ustaw w czasie mieszczaca si¢ w przedziale zmian normatywnych

M. Jablonski, Komentarz do art. 189 b KPA, [w:] Kodeks postepowania administracyj-
nego. Komentarz, pod red. M. Wierzbowskiego i A. Wiktorowskiej, Wyd. BECK OK,
Legalis.
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wyznaczonych ustawg obowiazujaca w czasie popelnienia naruszenia obo-
wiazku i ustawg obowiazujaca w czasie orzekania w sprawie tego narusze-
nia. Oznacza to de facto, nakaz wstecznego dzialania ustawy wzgledniej-
szej dla podmiotu naruszajacego okreslony obowiazek. Wskazana reguta
wprowadza co do zasady obowiazek stosowania ustawy nowej. Stosowa-
nie tejze reguly jest obowiazkiem organu.

Ocena tego, ktéra z norm (nowa czy dotychczasowa) jest wzgledniej-
sza dla strony, uzalezniona jest od wielu czynnikéw. W szczegdlnosci,
nie jest przesadzajacym to, ze nowa norma zawiera wyzszy pulap admi-
nistracyjnej kary pienieznej niz norma dotychczasowa, poniewaz nowa
norma moze zawiera¢ korzystniejsze dla strony kryteria miarkowania
kary (elementy takie jak kryteria wymiaru kary, zasady odstepowania od
kary czy zasady dotyczace ulg w wykonaniu kary sa tre$cig normy sank-
cjonujacej). Badanie wzglednos$ci administracyjnej kary pienigznej nie
moze przy tym odbywac si¢ in abstracto, lecz powinno uwzglednia¢ spe-
cyficzng sytuacje danego podmiotu w okreslonym stanie faktycznym?®.

Jak sie wydaje, stosowanie ustawy korzystniejszej nie moze polega¢ na
ocenianiu konkurujacych ustaw z punktu widzenia korzystnosci dla péz-
niejszego adresata decyzji o nalozeniu administracyjnej kary pienieznej
w oderwaniu od okolicznosci konkretnej sprawy. Organ mam obowigzek
dokonad pelnej oceny sprawy w oparciu o wszystkie czynniki, ktére bedzie
uwzglednial w trakcie oceny sprawy przy miarkowaniu wysokosci tejze
kary. Wskazanie regulacji wzgledniejszej wymaga przede wszystkim usta-
lenia catoksztaltu konsekwencji, jakie pociaga za soba zastosowanie kaz-
dej z por6wnywanych z punktu widzenia komentowanego artykutu ustaw.

Jak stusznie podkresla si¢ wliteraturze przedmiotu, Nie jest jasny sto-
sunek omawianej reguly intertemporalnej do przepiséw miedzyczaso-
wych wustawach szczeg6lnych. Nalezy sie jednak opowiedzie¢ za pierw-
szenistwem zastosowania normy wyrazonej w komentowanym artykule,
o ile przepis szczegdlny nie odnosi si¢ wyraznie do regulacji miedzycza-
sowej stosowania administracyjnych kar pienieznych®.

Por. M. Wincenciak, Sankgje..., op. cit, Warszawa 2008, s. 162.

M. Jablonski, Komentarz do art. 189 ¢ KPA, [w:] Kodeks postepowania administracyj-
nego. Komentarz, pod red. M. Wierzbowskiego i A. Wiktorowskiej, Wyd. BECK OK,
Legalis.
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4. Przestanki naktadania administracyjnej kary pienigznej

W art. 189 d KPA okreslono tzw. dyrektywy wymiaru administracyjnej
kary pienieznej. Dyrektywy te stanowia swoiste normatywne przestan-
ki majace wplyw na ustalenie wysoko$ci administracyjnych kar pieniez-
nych. Wymienione okoliczno$ci, podobnie jak przy odpowiedzialnosci
karnej, moga wplywac fagodzaco albo obciazajaco na odpowiedzialno$¢
strony, na ktéra ma by¢ nalozona administracyjna kara pieniezna.

Nalezy wyraZznie zaznaczy¢, ze stosowanie powyzszych dyrektyw
w konkretnym postepowaniu administracyjnym powigzanym z nalo-
zeniem administracyjnej kary pienieznej jest mozliwe wylacznie w po-
stepowaniu, ktore jest oparte na konstrukeji uznania administracyjnego
zakladajacej mozliwo$¢ natozenia kary w okres§lonym przedziale finan-
sowym, lub tez oparte co prawda na $ci$le wyznaczonej stawce kary,
jednakze przepis uznaniowy pozwala na zastosowanie dyrektywy wy-
boru konsekwencji (kara¢ lub nie kara¢). Zastosowanie w danej sprawie
dyrektyw wymiaru kary przy ocenie danej sprawy moze da¢ organowi
asumpt do odstapienia od nalozenia kary w drodze decyzji, mimo na-
ruszenia okreslonego przepisu prawa administracyjnego. Nie jest wigc
mozliwe miarkowanie kary w sytuacji, gdy przepis z géry okresla wyso-
ko$¢ kary za naruszenie okreslonego przepisu prawa administracyjnego.

Nalezy zauwazy¢, ze jezeli charakter normy, na ktdrej opiera si¢ na-
tozenie administracyjnej kary pienieznej na to pozwala wéwczas organ
ma obowigzek rozwazy¢ te ze wskazanych w komentowanym artykule
przestanek, ktore mozna zastosowa¢ do konkretnego podmiotu w kon-
kretnej sprawie. Miarkowanie kary przy pomocy wskazanych dyrektyw
w komentowanym przepisie moze — w zalezno$ci od ustalonych okolicz-
noéci — posiada¢ zaréwno wymiar fagodzacy, jak i obciazajacy.

Brak watpliwo$ci, ze dyrektywy wymiaru kary mieszcza sie w koniecz-
nym zapewnieniu proporcjonalnego stosowania regulacji prawnych. Przy
ich stosowaniu organ powinien mie¢ na uwadze, ze dolegliwos¢ kary musi
by¢ jednakze proporcjonalna do rodzaju i stopnia naruszenia prawa.

Ustawodawca wprowadzit nastepujace dyrektywy wymiaru admini-
stracyjnej kary pienieznej:

wage i okolicznoéci naruszenia prawa, w szczegoélnosci potrzebe
ochrony zycialub zdrowia, ochrony mienia wznacznych rozmiarach
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lub ochrony waznego interesu publicznego lub wyjatkowo waznego
interesu strony oraz czas trwania tego naruszenia;

czestotliwo$¢ niedopelniania w przesztoéci obowiazku albo narusze-
nia zakazu tego samego rodzaju co niedopelnienie obowiazku albo
naruszenie zakazu, w nastepstwie ktérego ma by¢ nalozona kara;
uprzednie ukaranie za to samo zachowanie za przestepstwo, prze-
stepstwo skarbowe, wykroczenie lub wykroczenie skarbowe;
stopien przyczynienia sie strony, na ktora jest nakladana kara, do
powstania naruszenia prawa;

dziatania podjete przez strone dobrowolnie w celu unikniecia
skutkéw naruszenia prawa;

wysokos¢ korzysci, ktora strona osiagneta, lub straty, ktérej unikneta;
w przypadku osoby fizycznej — warunki osobiste strony, na ktorg
kara jest nakladana.

Kryterium zawarte w art. 189 d ust. 1 jest kategoria zbiorcza. Oce-
niajac wage i okolicznosci naruszenia prawa organ powinien bra¢ pod
uwage wszelkie majace wplyw na ustalenie wysokosci kary pienieznej
a powigzane z naruszeniem prawa dajacym podstawe do uruchomienia
postepowania zmierzajacego ewentualnie do nalozenia administracyj-
nej kary pienieznej. Powinny by¢ one badanie w kontekscie zagrozenia,
jakie wywolal okreglony delikt administracyjny wobec takich wartosci
jak ochrona zycia lub zdrowia, ochrona mienia w znacznych rozmiarach
lub ochrona waznego interesu publicznego lub wyjatkowo waznego in-
teresu strony oraz czas trwania tego naruszenia. Tak okres§lone podstawy
oparte s zasadniczo na tzw. klauzulach generalnych (zwlaszcza ,,ochro-
na waznego interesu publicznego”, czy tez ,ochrona wyjatkowo waznego
interesu strony”).

Zgodnie z art. 189 d ust. 2 KPA, jedna z dyrektyw wymiaru kary po-
winna by¢ ocena czestotliwosci niedopelniania w przeszloéci obowiazku
albo naruszenia zakazu tego samego rodzaju co niedopelnienie obowigz-
ku albo naruszenie zakazu, w nastgpstwie ktérego ma by¢ nalozona kara.

Z kolei, stosownie do brzmienia art. 189 d ust. 3, dyrektywa wymiaru
kary staje si¢ rOwniez uprzednie ukaranie za to samo zachowanie za prze-
stepstwo, przestepstwo skarbowe, wykroczenie lub wykroczenie skarbo-
we. Ustawodawca wskazuje wiec jako przeslanke potencjalnie podwyzsza-
jaca kare w ustawowych granicach popelnianie deliktu administracyjnego
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tego samego rodzaju co delikt administracyjny, za ktéry nakladana jest
kara w przeszlosci, przy czym okoliczno$cia wplywajaca na wymiar kary
ma by¢ ,czestotliwo$¢” naruszen. Uzycie przez ustawodawce kwalifikato-
ra ,tego samego rodzaju” oznacza, ze nie musi to by¢ delikt administracyj-
ny dotyczacy naruszenia tej samej normy sankcjonowanej, lecz delikt po-
dobny, nalezacy do tej samej kategorii naruszen. W przypadku wiec, gdy to
samo zachowanie jest penalizowane na gruncie prawa wykroczen, karne-
go lub karnoskarbowego, kara wymierzona za wykroczenie, wykroczenie
karnoskarbowe, przestepstwo badz przestepstwo karnoskarbowe -z uwa-
gi na te same funkgje, jakie spelniaja ww. kary — powinna by¢ brana pod
uwage, przy wymierzaniu administracyjnej kary pienieznej.

Stosownie do brzmienia art. 189 d ust. 4, dyrektywa wymiaru kary
staje sie stopienl przyczynienia sie strony, na ktérg jest nakladana kara, do
powstania naruszenia prawa. Ustawodawca postuzyl sie wiec stosunkowo
nowatorskim jak na przepisy prawa administracyjnego pojeciem ,stopnia
przyczynienia sie strony do powstania naruszenia prawa”. ,Stopien przy-
czynienia sie” jest koncepcja znang przede wszystkim prawu cywilnemu —
w odniesieniu do odpowiedzialno$ci odszkodowawczej (zob. art. 362 KC).
Przyczynienie sie jest kategoria obiektywna (dotyczaca zwiazku przyczy-
nowego), niezalezna od elementéw podmiotowych, takich jak wina czy
warunki osobiste sprawcy i poszkodowanego. Przyczynienie sie innego
podmiotu (np. poszkodowanego) ma sklada¢ sie na faricuch przyczyno-
wo-skutkowy prowadzacy do powstania szkody, zgodnie z koncepcja ade-
kwatnego zwiazku przyczynowego i teorii normalnosci nastepstw.

Zgodnie z treécig art. 189 d ust. S KPA za dyrektywe wymiaru kary
uwaza si¢ rowniez ocene dzialan podjetych przez strone dobrowol-
nie w celu unikniecia skutkéw naruszenia prawa. Jak stusznie wskazuje
M. Jabloniski, w przeciwienstwie do przestanek zawartych w wymienio-
nych ustawach, omawiany przepis nie wymaga, dla ztagodzenia kary, za-
istnienia skutku w postaci usuniecia konsekwencji naruszenia, lecz je-
dynie podjecia dzialan, ktére maja taki cel. Nalezy jednak uzna¢, ze nie
moga to by¢ dzialania pozorne™®.

M. Jabloniski, Komentarz do art. 189 d KPA, [w:] Kodeks postepowania administracyj-
nego. Komentarz, pod red. M. Wierzbowskiego i A. Wiktorowskiej, Wyd. BECK OK,
Legalis.
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Z kolei, stosownie do art. 189 d ust. 6 KPA, dyrektywa wymiaru kary
staje sie rowniez wysoko$¢ uzyskanych korzyéci w wyniku powstania
deliktu administracyjnego moze wplywa¢ na wysoko$¢ natozonej kary.
Z oczywistych wzgledéw komentowana przestanka, tj. wysokos¢ osia-
gnietej korzysci albo straty, ktérej strona uniknela, bedzie mogla by¢
brana pod uwage tylko w przypadkach, gdy samo stwierdzenie narusze-
nia prawa jest uzaleznione od osiagniecia korzys$ci lub uniknigcia stra-
ty przez podmiot podlegajacy ukaraniu. Przeslanka zawarta w art. 189d
ust. 6 bedzie miala zasadniczo wylacznie obciazajacy charakter. Zauwa-
zy¢ nalezy takze, iz przepis nie zawiera kwalifikatora wskazujacego jaka
wysoko$¢ (znaczna, nieznaczna, znikoma) korzysci lub uniknigtej straty
prowadzi do ztagodzenia lub zaostrzenia kary. Tym samym ocena w tym
zakresie pozostawiona zostala uznaniu organu wymierzajacego admini-
stracyjna kare pieniezng. Powyzszy przepis obliguje jedynie organ admi-
nistracji publicznej do rozwazenia tej kwestii.

W art. 189 d ust. 7 wskazano, ze dyrektywa wymiaru kary mogg sta¢
sie réwniez w przypadku osoby fizycznej — warunki osobiste strony, na
ktéra kara jest naktadana. Podobna dyrektywa wymiaru kary uwzgled-
niana jest przy wymiarze kary okreélanej na podstawie przepiséw Ko-
deksu karnego (zob. art. 53 § 2 KK). Nalezy jednak zauwazy¢, ze dok-
tryna prawa karnego podkreéla istotny zwigzek konstruowania tegoz
pojecia w oparciu o funkcje prawa karnego. Z uwagi na fakt, iz funkcje
stosowania administracyjnych kar pieni¢znych daja przewage funkcji
prewencyjnej nad represyjna, to rowniez w przyszlo$ci powinno deter-
minowac sposéb wykorzystania dorobku prawa karnego w tym zakresie.
Wrydaje sig, ze do tychze ,warunkow osobistych”, ktére moga mie¢ zna-
czenie dla miarkowania administracyjnej kary pieni¢znej moga mie¢ ta-
kie czynniki jak warunki materialne, mieszkalne, socjalne, zatrudnienie,
stan zdrowia, sytuacja rodzinna i zwigzane z tym obowigzki*. Warunki
osobiste z natury rzeczy mogg odnosi¢ si¢ do 0séb fizycznych. Brak jest
przy tym podstaw, aby wylaczy¢ stosowanie tej dyrektywy réwniez do
osob fizycznych prowadzacych dzialalnosé gospodarcza. Jak wskazano

Por. m.in. K. Buchala, [w:] K. Buchala, A. Zoll, Kodeks karny. Cz¢s¢ ogélna. Komen-
tarz, Krakow 1998, teza 32 do art. 53, s. 397-398; E. Biertkowska, B. Kunicka-Mi-

chalska, G. Rejman, J. Wojciechowska, Kodeks karny. Czgs¢ ogélna. Komentarz, War-
szawa 1999, s.924.
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w uzasadnieniu do projektu, rozumienie tego pojecia powinno by¢ takie
samo takze na gruncie odpowiedzialno$ci administracyjnej, skutkujacej
nalozeniem administracyjnej kary pieniezne;.

Warto wspomnie¢ w tym miejscu o wprowadzeniu klauzuli sity wyz-
szej pozwalajacej na wylaczenie odpowiedzialnosci osoby za okreslo-
ne zdarzenie prawne. Zgodnie z art. 189e, w przypadku gdy do naru-
szenia prawa doszlo wskutek dzialania sily wyzszej, strona nie podlega
ukaraniu. Pojecie ,sity wyzszej” nie zostalo zdefiniowane w prawie po-
zytywnym. Wystepuje natomiast np. w Kodeksie cywilnym. W nauce
ugruntowane jest stanowisko, ze sila wyzsza jest zdarzeniem o charak-
terze przypadkowym lub naturalnym (zywiolowym), nie do uniknigcia,
takim, nad ktérym czlowiek nie panuje. Naleza do nich zwlaszcza zda-
rzenia o charakterze katastrofalnych dzialan przyrody i zdarzenia nad-
zwyczajne w postaci zaburzen zycia zbiorowego, jak wojna, zamieszki
krajowe. Site wyzsza nalezy rozumie¢ jako zdarzenia i okolicznosci, kto-
rych strona nie mogla przewidzie¢ lub ktérych nie mogla przezwyciezyc.

5. Przypadki warunkujace odstapienie od natozenia kary

Zgodnie z art. 189f § 1 KPA wprowadzono instytucje obligatoryjne-
go odstapienia od wymierzenia kary. W tymze przepisie przewidzia-
no nastepujace przypadki warunkujace odstapienie od natozenia kary:
1) waga naruszenia prawa jest znikoma, a strona zaprzestala naruszen
prawa, lub 2) na strong zostala uprzednio nalozona administracyjna kara
pieniezna za to samo naruszenie prawa przez inny uprawniony organ ad-
ministracji publicznej albo strona zostala prawomocnie ukarana za prze-
stepstwo, przestepstwo skarbowe, wykroczenie lub wykroczenie skar-
bowe i uprzednia kara spelnia cele, dla ktérych miataby by¢ natozona
administracyjna kara pieniezna.

Stosowne do brzmienia art. 189 £ § 3, w przypadkach innych niz wy-
mienione w § 1 pkt 1 lub 2 organ administracji publicznej, w drodze
postanowienia, moze wyznaczy¢ stronie termin na przedstawienie do-
wodéw potwierdzajacych — o ile pozwoli to na spelnienie celéw, dla kto-
rych mialaby zosta¢ nalozona administracyjna kara pieniezna (cel kary
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wynikal za$ bedzie z treéci, charakteru, umiejscowienia itp. przepiséw
stanowiacych podstawe do wymiaru kary). W zaistnialej sytuacji, organ
moze wyznaczy¢ stronie termin na przedstawienie dowodéw potwier-
dzajacych usuniecie naruszenia prawa lub powiadomienie wlaciwych
podmiotéw o stwierdzonym naruszeniu prawa, okreslajac termin i spo-
sob powiadomienia.

Przedstawienie przez strone dowodéw, potwierdzajacych wykonanie
postanowienia wydanego przez organ, bedzie warunkowalo odstapienie
od nalozenia administracyjnej kary pieniezne;.

Odstapienie od natozenia administracyjnej kary pienieznej bedzie
wiazalo sie z koniecznoscia udzielenia stronie pouczenia, co ma na celu
— w opinii twércow projektu — ,zmniejszenie ryzyka powtdrnego na-
ruszenia prawa w przyszloéci”. Powyzej wymienione okoliczno$ci uza-
sadniajace nienaktadanie kary i poprzestanie na udzieleniu przez organ
pouczenia stanowig zbior przypadkéw, gdy naruszenie nie ma istotnego
znaczenia badz strona poniosta juz odpowiedzialno$¢ za swoje dzialanie
lub zaniechanie, ewentualnie ekskulpowala swoje niezgodne z prawem
zachowanie, np. przywracajac stan zgodny z prawem.

Odstapienie od natozenia administracyjnej kary pieni¢znej bedzie
mialo charakter merytorycznego rozstrzygniecia sprawy (rozstrzygnie-
cie co do istoty sprawy), a zatem powinno by¢é dokonywane w formie de-

CyzZji.

6. Przedawnienie ukarania

Kolejng instytucja przewidziana w katalogu przepiséw dotyczacych ad-
ministracyjnych kar pienieznych jest instytucja tzw. przedawnienia uka-
rania.

Artykul 189 g wprowadza przedawnienie mozliwosci nalozenia
sankcji administracyjnej w postaci administracyjnej kary pienieznej po-
przez wydanie decyzji administracyjnej (przedawnienie natozenia kary)
oraz odrebnie, przedawnienie obowiazkéw wykonywania obowiazkéw
wynikajacych z faktu nalozenia administracyjnej kary pienieznej na
podstawie uprzednio wydanej decyzji administracyjnej (przedawnienie
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$ciagalnosci kary). Instytucja przedawnienia powigzana jest wiec z uply-
wem okreslonego czasu determinujacym unicestwienie: 1) mozliwosci
wyciagniecia negatywnych dla podmiotu sfery zewnetrznej konsekwen-
cji zwigzanych z podjeciem lub zakoiczenie postepowania administra-
cyjnego prowadzonego wobec niego w przedmiocie nalozenia admini-
stracyjnej kary pienigznej, lub tez 2) mozliwosci skutecznego domagania
sie zaplaty administracyjnej kary pienieznej nalozonej na podstawie
uprzednio wydanego rozstrzygniecia (réwniez przy zastosowaniu in-
strumentéw egzekucji administracyjnej). Tym samym, uplyw okreslo-
nego czasu bedzie stanowil bezwzgledna przestanke uchylajaca mozli-
wos$¢ poniesienia odpowiedzialnosci w postaci koniecznosci uiszczenia
kary pienieznej za popelnienie deliktu administracyjnego. W ujeciu pro-
ceduralnym z kolei, uptyw okreglonego czasu spowoduje niemozliwos¢
podjecia postepowania zmierzajacego do nalozenia kary pienieznej lub
konieczno$¢ umorzenia postepowania juz podjetego.

W literaturze przedmiotu krytykowano juz brak uregulowania
kwestii przedawnienia karalnosci deliktéw administracyjnych. Stusz-
nie wskazywano, ze odpowiedzialno$¢ administracyjna, zwlaszcza od-
powiedzialno$¢ za delikt administracyjny zagrozony kara pieniezna
o funkcji represyjnej, ,[...] nie moze by¢ odpowiedzialnoscia wiecz-
na, niezawierajaca norm przedawniajacych”™?. Jednoznacznie sugero-
wano przy tym, ze taki stan (brak instytucji przedawnienia) prowadzi
do znacznego zaostrzenia rezimu odpowiedzialnoéci administracyjnej,
w poréwnaniu z funkcjonujaca instytucja przedawnienia w prawie®.
Warto wiec w tym miejscu jedynie nadmienié, ze instytucja przedaw-
nienia znana jest prawu karnemu - obecnie znajduje swoje normatywne
umiejscowienie w Rozdziale XI KK (art. 101-105). W tym zakresie prze-
dawnienie karalno$ci przestepstwa zostalo uregulowane w art. 101 KK,
zaé przedawnienie wykonania orzeczonejkarywart. 103 KK**. Niemniej
nalezy w tym miejscu wspomnie¢, ze do tej pory zaledwie kilka ustaw
materialnoprawnych, przewidujacych mozliwe zastosowanie instytucji

M. Wincenciak, Sankgje..., op. cit., s. 140.

Por. m.in. E. Kruk, Sankcja..., op. cit., s. 128; R. Lewicka, M. Lewicki, J. Wyporska-
-Frankiewicz, Kilka uwag..., op. cit., s. 556.

Por. m.in. M. Krélikowski, R. Zawlocki, Prawo karne, wydanie II, Warszawa 2016,
s.419inast.
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przedawnienia (w rozmaitych formach) w trakcie realizacji przepiséw
zakladajacych natozenie kary pienieznej za okreslony delikt administra-
cyjny. Mozna wskaza¢ chociazby art. 53 ust. 4 ustawy z 29 lutego 1992 r.
o radiofonii i telewizji, zgodnie z ktérym kary pieni¢znej nie mozna na-
tozy¢, jezeli od dnia naruszenia obowiazku okre§lonego w ust. 1 tegoz
artykutu, uplynat rok (przedawnienie nalozenia kary). Z kolei, art. 125
ustawy z dnia 29 listopada 2000 r. Prawo atomowe* stanowi, ze nie moz-
na nalozy¢ kary pienieznej, jezeli od dnia popelnienia czynu uplynelo
S lat (przedawnienie nalozenia kary), za$ nie pobiera si¢ uprzednio nato-
zonej kary od dnia wydania ostatecznej decyzji o nalozeniu kary (prze-
dawnienie $ciggalnosci kary).

W § 1 omawianego artykulu ustawodawca przewidzial nastepujace
okreélenie terminéw przedawnienia natozenia kary - 5 lat od naruszenia
przepiséw albo od wystapienia skutkéw naruszenia. Jednoczesnie usta-
wodawca wskazal w tym samym paragrafie, ze przedawnienie $ciagal-
nosci kary wyniesie takze S lat, liczac od konca roku kalendarzowego,
w ktorym kara powinna zostaé¢ wykonana.

Przepis § 2 tegoz artykulu przewiduje wylaczenie stosowania § 1,
w sytuacji kiedy przepisy odrebne przewiduja termin, po uptywie kto-
rego nie mozna wszcza¢ postepowania w sprawie nalozenia administra-
cyjnej kary pienieznej lub stwierdzenia naruszenia prawa, w nastepstwie
ktérego moze by¢ nalozona administracyjna kara pieniezna. Chodzi
wiec o sytuacje, w ktérych istnieja przepisy, ktore stanowia lex specia-
lis w stosunku do ogdlnych rozwiazan kodeksowych wprowadzonych
w ostatniej nowelizacji.

Zgodnie z art. 189 h § 1 KPA, bieg terminu przedawnienia nalozenia
administracyjnej kary pienieznej przerywa ogloszenie upadlosci strony.
Po przerwaniu biegu terminu przedawnienia nalozenia administracyj-
nej kary pienieznej biegnie on na nowo od dnia nastepujacego po dniu
uprawomocnienia si¢ postanowienia o zakoriczeniu lub umorzeniu po-
stepowania upadlo$ciowego (§2).

Brak rozpoczecia terminu zawieszenia lub jego zawieszenie. Bieg ter-
minu przedawnienia nalozenia kary nie rozpocznie sig, arozpoczety ule-
gnie zawieszeniu z dniem:

Tj. z dnia 10 marca 2017 r. (Dz.U. z 2017 r. poz. 576).
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1) wniesienia do sadu administracyjnego badz sadu powszechnego
$rodka zaskarzenia na decyzj¢ dotyczaca nalozenia administra-
cyjnej kary pienieznej, a takze wniesienia skargi kasacyjnej do
Sadu Najwyzszego w sprawach dotyczacych nalozenia admini-
stracyjnej kary pienieznej;

2) wniesienia zadania ustalenia przez sad powszechny istnienia lub
nieistnienia stosunku prawnego lub prawa;

3) doreczenia zarzadzenia zabezpieczenia w trybie przepiséw o po-
stepowaniu egzekucyjnym w administracji, jezeli przepisy odreb-
ne przewiduja mozliwos¢ zarzadzenia zabezpieczenia.

Termin przedawnienia po zawieszeniu bedzie biegt dalej, od dnia na-

stepujacego po dniu:

1) prawomocnosci orzeczenia sagdu administracyjnego albo sadu po-
wszechnego, jak réwniez odmowy przyjecia skargi kasacyjnej do
rozpoznania przez Sad Najwyzszy, oddalenia skargi kasacyjnej
albo uchylenia przez Sad Najwyzszy zaskarzonego wyroku i orze-
czenia co do istoty w sprawie dotyczacej nalozenia administracyj-
nej kary pienieznej;

2) uprawomocnienia si¢ orzeczenia sadu powszechnego w sprawie
ustalenia istnienia lub nieistnienia stosunku prawnego lub prawa;

3) zakoniczenia postepowania zabezpieczajacego w trybie przepiséw
o postepowaniu egzekucyjnym w administracji.

Bieg terminu przedawnienia egzekucjikary przerywa ogloszenie upa-
dlosci strony. Po przerwaniu biegu terminu przedawnienia bedzie biegl
on na nowo od dnia nastepujacego po dniu uprawomocnienia si¢ posta-
nowienia o umorzeniu lub zakoriczeniu postgpowania upadlosciowego.

Bieg terminu przedawnienia egzekucji kary nie rozpocznie sie, a roz-
poczety ulegnie przerwaniu z dniem: a) zastosowania $rodka egzekucyj-
nego, o ktérym podmiot zostal zawiadomiony; b) doreczenia zarzadze-
nia zabezpieczenia w trybie przepiséw o postepowaniu egzekucyjnym
w administracji.

Termin przedawnienia po kazdym przerwaniu bedzie biegl na nowo
od dnia nastepujacego po dniu, w ktérym: a) zastosowano $rodek egze-
kucyjny, o ktérym podmiot zostal zawiadomiony; b) doreczono zarza-
dzenie zabezpieczenia w trybie przepiséw o postepowaniu egzekucyj-
nym w administracji.
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7. Zalegta administracyjna kara pienigezna

Art. 189i KPA reguluje z kolei kwestie zwiazane z okre§leniem tzw. zale-
glej administracyjnej kary pienieznej. Zgodnie z § 1 tegoz artykulu, za-
legta administracyjna karg pieniezng jest kara niezaplacona w terminie.

Od zalegtej administracyjnej kary pienieznej bedzie si¢ naliczaé
odsetki za zwloke w wysokosci okreslonej jak dla zaleglosci podatko-
wych, chyba ze przepisy odrebne stanowia inaczej (§ 2). Kwestie odse-
tek za zwloke w zakresie zaleglo$ci podatkowych normuje Rozdzial 6.
ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. - Ordynacja podatkowa® (art. S6-58).
Zgodnie zart. 56 § 1 tegoz aktu normatywnego, stawka odsetek za zwto-
ke jest rowna sumie 200% podstawowej stopy oprocentowania kredy-
tu lombardowego, ustalanej zgodnie z przepisami o Narodowym Banku
Polskim, i 2%, z tym Zze stawka ta nie moze by¢ nizsza niz 8%. Zgodnie
z art. 42 ust. 1 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. o Narodowym Banku
Polskim*, Narodowy Bank Polski moze udziela¢ bankom kredytu re-
finansowego w zlotych w celu uzupelnienia ich zasobéw pienieznych.
Kredyt lombardowy to jeden z rodzajow kredytu refinansowego prze-
widziany w art. 42 ust. 4 pkt 2 NBPU. Narodowy Bank Polski udziela go
pod zastaw papieréw warto$ciowych — do wysokoéci réwnej okreslone;
czeéci nominalnej wartosci tych papieréw. Stope oprocentowania kre-
dytu lombardowego ustala Rada Polityki Pieni¢znej (art. 12 ust. 2 pkt 1
NBPU), ktéra dokonuje zmian stopy kredytu lombardowego, co powo-
duje automatycznie zmiane wysokoéci stawek odsetek za zwloke od za-
legto$ci podatkowych. Zgodnie z art. 65d OrdPod, minister wlasciwy do
spraw finanséw publicznych oglasza, w drodze obwieszczenia, w Dzien-
niku Urzedowym Rzeczypospolitej Polskiej ,Monitor Polski” stawki
odsetek za zwtoke.

Administracyjna kara pieni¢zna bedzie podlega¢ wykonaniu, o ile
przepisy odrebne nie beda stanowi¢ inaczej, w terminie uwzgledniaja-
cym przepis art. 130 § 1 KPA, tj. po uplywie terminu do wniesienia od-
wolania.

Tj. z dnia 17 stycznia 2017 r. (Dz.U. 22017 . poz. 201).
Tj.z dnia 28 czerwca 2013 r. (Dz.U. 2 2013 r. poz. 908).
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8. Przerwanie biegu terminu przedawnienia
oraz udzielanie ulg w realizacji kary

W art. 189 j KPA uregulowane zostaly kwestie zawieszenia i przerwania
zawieszenia §ciggalnoéci nalozonej uprzednio w drodze decyzji admini-
stracyjnej kary pieniezne;j.

Przyczynami przerwania biegu terminu przedawnienia egzekucji ad-
ministracyjnej kary pienigznej s3: 1) ogloszenie upadlosci strony; 2) za-
stosowanie $rodka egzekucyjnego, o ktérym zobowiazany zostat zawia-
domiony; 3) doreczenie zarzadzenia zabezpieczenia w trybie ustawy
o Postepowaniu egzekucyjnym w administracji.

Z kolei, regulacja dotyczaca udzielania ulg w zaplacie administracyj-
nych kar pienieznych znajdzie zastosowanie w tych przypadkach, w kté-
rych do udzielenia ulgi w wykonaniu administracyjnej kary pieniezne;
nie znajduja zastosowania przepisy ustawy — Ordynacja podatkowa czy
tez ustawy o finansach publicznych.

Warte zauwazenia jest to, Ze ustawodawca wyraznie odréznit odro-
czenie terminu wykonania administracyjnej kary pienieznej i odrocze-
nie wykonania zaleglej administracyjnej kary pienieznej.
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WSPOLDZIALANIE ORGANOW

ADMINISTRACJI PUBLICZNEJ
NA SZCZEBLU KRAJOWYM | EUROPEJSKIM
W SWIETLE NOWELIZACJI KPA?

Cooperation of Public Administration Authorities
on the National and European Levels in Light of
the Latest Amendment to the Code of Administrative Procedure

The article presents the recent amendment to the Code of Administrative Proce-
dure (CAP) regarding provisions on cooperation between public administration
authorities. It analyses and discusses new regulations on administrative coopera-
tion on the national and European levels. The article begins with a short overview
of the doctrinal and judicial understanding of cooperation as a form of relations
between public administration authorities. It is followed by an analysis of the new
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provisions on national cooperation between public administration authorities.
The amendment explicitly recognizes that all public administration authorities
have the duty to cooperate and that such a duty is one of the fundamental prin-
ciples of the Polish administrative procedure. This is an important novelty since
the CAP primarily regulates vertical relations within the public administration
system and the procedure for issuing administrative decisions. It is up to admin-
istrative practice to fully explore the potential of this principle. It remains to be
seen whether it is willingly applied or remains a mere declaration with limited
practical significance. Similarly, the actual significance of the provisions on Euro-
pean administrative cooperation for Polish public administration authorities will
probably be limited. This is due to the fact that cooperation depends exclusively
on relevant provisions of EU law and the CAP serves only as a subsidiary and
complimentary piece of legislation. However, the significance of the new provi-
sions on European administrative cooperation should be viewed in the long term
as the first normative recognition of the fact that the Polish public administration
authorities are involved in international cooperation with foreign public authori-
ties and international, as well as supranational, organizations.

Keywords: cooperation of public authorities, international cooperation, mutu-
al help, international legal assistance, Code of Administrative Procedure
Stowa kluczowe: wspdldziatanie organéw administracji, wspétpraca miedzy-
narodowa, pomoc wzajemna, miedzynarodowa pomoc prawna, Kodeks poste-
powania administracyjnego

1. Wprowadzenie

Nowelizacja KPA 22017 r.? jest z pewno$cig najbardziej gruntowna zmiang
procedury administracyjnej po 1989 r. Po zmianie ustrojowej KPA prze-
szedl istotng zmiane, a nastepnie byl wielokrotnie nowelizowany. Wydaje
sie jednak, ze nowele te byly czesto przypadkowe i fragmentaryczne, cho¢
jednoczeénie zdarzaly sie bardziej przemyslane zmiany*. Z tego wzgledu

Ustawa z dnia 7 kwietnia 2017 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepowania administra-
cyjnego oraz niektérych innych ustaw, Dz.U. z 2017 r. poz. 935, dalej jako ,nowelizacja”.
W szczegdlnoéci mozna tu wskazaé zmiany zlat 2010-2011. Zob. obszerne oméwie-
nie tych zmian w pracy M. Blachucki, T. Gérzynska, G. Sibiga (red.), Analiza i ocena
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zagadnienie gruntownej nowelizacji lub uchwalenia nowego KPA powra-
calo z réznym natezeniem przez ostatnie dwie dekady. Najbardziej wi-
docznym wyrazem tych dyskusji byt raport ekspertéw Naczelnego Sadu
Administracyjnego zawierajacy kompleksowy projekt wraz z obszernym
uzasadnieniem proponowanych zmian KPAS. Projekt ten w duzym stopniu
stal sie inspiracja dla przyjetej nowelizacji KPA, ktéra w wielu miejscach za-
pozyczala propozycje ekspertéw NSA. Cho¢ obecnie trudno jednoznacz-
nie oceni¢ calo$¢ nowelizacji oraz zasadno$¢ wprowadzenia niektérych
rozwigzan’, to niewatpliwie wiele z nich zastuguje na blizsza analize. Ta-
kim zagadnieniem jest z pewnoscia regulacja europejskiej wspdtpracy ad-
ministracyjnej oraz zmiana w zakresie wspoipracy krajowej organéw admi-
nistracji publicznej. Nowelizacja podnosi bowiem wspoéldzialanie organéw
administracji publicznej do rangi zasady ogdlnej oaz tworzy zupelnie nowy
tryb w ramach procedur administracyjnych regulowanych w KPA.
Przedmiotem artykulu jest oméwienie zmian jakie wprowadzila no-
welizacja w zakresie regulacji wspotdziatania organéw administracji na
szczeblu krajowym i europejskim. Usprawnienie i przyspieszenie dzia-
tania organéw administracji bylo jednym z podstawowych zamierzen
nowelizacji, a jednym z zaproponowanych $rodkéw bylo wlasnie roz-
winiecie istniejacych przepiséw dotyczacych wspétpracy krajowej oraz
wprowadzenie przepiséw regulujacych ponadnarodowa wspélprace ad-
ministracyjna. Uznanie wspéldziatania za jedng z zasad ogdlnych pol-
skiej procedury administracyjnej stanowi interesujace zagadnienie ba-
dawcze, o trudnych do przewidzenia praktycznych skutkach. Podobne
zainteresowanie moze budzi¢ analiza europejskiej wspéltpracy admini-
stracyjnej, z uwagi na zupelna nowo$¢ normatywna przyjetych rozwia-
zan. Rozwazania dotyczace bezposrednio nowelizacji poprzedzi zwie-
zte omowienie pojecia wspoéldziatania organéw administracji publiczne;

zmian Kodeksu postepowania administracyjnego w latach 2010-2011, Wydawnictwo
NSA, Warszawa 2012.

Raport ekspercki Reforma prawa o postepowaniu administracyjnym, dostepny na
http://www.nsa.gov.pl/raport-ekspercki-kpa.php.

Niestety niektdre rozwigzania mozna juz teraz oceni¢ jednoznacznie negatywnie.
Z pewnoscig jaskrawie sprzecznym z zasadami poprawnej legislacji rozwigzaniem
ustawodawcy jest wprowadzanie trzytygodniowego vacatio legis dla tak rozlegtej
i gtebokiej nowelizacji KPA.
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w $wietle ustaleri doktrynalnych i orzeczniczych. Ukazanie istoty wspot-
dzialania organéw administracji publicznej pozwoli lepiej zrozumieé
zasadnos¢ regulacji w KPA tej formy aktywnoéci organdéw oraz ocenié
poprawno$é i zasadno$¢ przyjetych w nowelizacji rozwigzan. Podsumo-
wanie artykulu zawiera ocene przyjetych przepiséw KPA i przewidywa-
nia, co do praktycznego znaczenia tych rozwigzan dla wspolpracy krajo-
wej i miedzynarodowej organéw administracji publiczne;j.

2. Pojecie wspétdziatania organéw administracji w doktrynie

Wspéldziatanie jest jedna z tradycyjnych form organizacji stosunkéw w ra-
mach aparatu administracyjnego panstwa, obok kierownictwa, koordyna-
¢ji, nadzoru i kontroli’. Wspéldzialanie laczy podmioty zdecentralizowane
i skupia si¢ wokoét co najmniej wspolnej realizacji cel6w zdeterminowanych
przez prawo lub wspdldzialajace podmioty. Podstawowym instrumen-
tem dzialania w administracji publicznej jest porozumienie administra-
cyjne®. To co wyrdznia wspoldziatanie od innych organizacyjnych wiezi
w administracji publicznej jest wzajemna niezalezno$¢ i réwnorzednoéé
wspoldzialajacych organéw oraz zasadniczy brak mozliwoéci w ramach
wspoldzialania wydawania wiazacych polecen przez jeden organ admi-
nistracji publicznej drugiemu’. Kazdy organ dziala wylacznie w ramach
swojej wlasciwosci i w celu realizacji powierzonych mu zadan. Taka kon-
strukcja powoduje, ze najbardziej zaawansowane i sformalizowane formy
wspoldziatania organéw administracji publicznej spotka¢ mozna pomie-
dzy jednostkami samorzadu terytorialnego'. Jednakze wspotdziatania or-
ganéw administracji nie mozna zaweza¢ jedynie do wspotpracy jednostek

Z.Cieslak, [w:] Z. Niewiadomski (red.), Prawo administracyjne, LexisNexis, Warsza-
wa2011,s. 87.

B. Majchrzak, Istota administracji publicznej [w:] Z. Cieslak (red.), Nauka admini-
stracji, LexisNexis, Warszawa 2012, s. 26.

Cho¢ niektérzy autorzy dopuszczaja pewng forme zaleznosci prawnej pomiedzy or-
ganami. Tak Z. Cieglak, Porozumienie administracyjne, PWN, Warszawa 1985, s. 114.
M. Ofiarska, Formy publicznoprawne wspéldziatania jednostek samorzqdu terytorial-
nego, C.H. Beck, Warszawa 2008, s. 13.
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samorzadu powszechnego, gdyz réwniez w ramach administracji rzadowej
czy tez pomiedzy organami administracji rzadowej i samorzadowej moze-
my sie takze spotka¢ z wieloma formami wspéldziatania. Podkreéla sie, ze
status prawny, organizacyjny i ekonomiczny podmiotéw objetych wspot-
dziataniem moze by¢ bardzo rézny", co wynika m.in. innymi z tego ze
moze ono obejmowac réwniez organy administracji publicznej w rozumie-
niu funkcjonalnym. Dodatkowo niektorzy autorzy postuluja rozwijanie po-
jeciawspoldzialania i obejmowanie nim réwniez wspoldziatania wzakresie
zarzadzaniami sprawami administracyjnymi przez organy administracji
publicznej oraz podmioty prywatne, czy szerzej spoleczeristwo'.

Niektérzy autorzy wskazujg na dobrowolno$¢ towarzyszaca wspét-
dzialaniu®, ale wydaje sie, ze dobrowolnos¢ ta jest czesto mocno ogra-
niczona przez obowiazek realizacji zadan publicznych czy wrecz wyly-
czona, kiedy przepis prawa nakazuje wspdtprace organéw administracji
publicznej. Natomiast cechg towarzyszaca stosunkom wspoldzialania
jest czesto ich trwalo$¢, szczegolnie jesli wspoldziatanie przybiera for-
malng posta¢ porozumienia administracyjnego. Nawet jednak bez po-
rozumienia administracyjnego przepisy prawa administracyjnego moga
przewidywa¢ kazdorazowa lub okresowa koniecznosé¢ wspoéldziatania
np. w postaci uzgodnien czy zasiggania opinii. W konsekwencji pod-
kresla si¢ zréznicowanie form wspoldzialania organéw administra-
cji publicznej. Moga sie one zawiera¢ np. w przekazywaniu informacji
i dokumentéw, informowaniu o uchybieniach, opiniowaniu, udzielaniu
pomocy prawnej, pomocy technicznej, pomocy fachowej czy nawet po-
mocy finansowej'*. To zréznicowanie form wspoldzialania i podmiotéw
w nie zaangazowanych pokazuje wielki potencjal jaki tkwi w tej formie
wiezi organizacyjnych w aparacie administracyjnym. Co wiecej, wydaje
sie, ze jest to droga do zastepowania niektérych dziatan wladczych czy
nadzorczym wlaénie wieziami wspoéldziatania.

Z. Cieslak, Porozumienie administracyjne, PWN, Warszawa 1985, s. 119.

J.M. Lang, Wspdtdzialanie administracji ze spoleczeristwem, Ksiazka i Wiedza, War-
szawa 1985,s.631in.

S. Biernat, Dziatania wspélne w administracji paristwowej, Zaktad Narodowy im. Osso-
lisskich, Wroctaw 1979, s. 37-39.

M. Ofiarska, Formy publicznoprawne wspéldziatania jednostek samorzqdu terytorial-
nego, C.H. Beck, Warszawa 2008, s. 18.
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Na koniec tych rozwazan nalezy wskazad, ze wspoéldziatanie coraz
czeéciej obecnie rozumie sie szerzej jako jedna z form organizacji sto-
sunkéw w europejskiej przestrzeni administracyjnej czy wrecz §wiato-
wego zarzadzania (ang. global governance). Przybiera ono w tym ukladzie
najczesdciej postaé ponadnarodowej sieci organéw administracji publicz-
nej". Ponadnarodowe sieci, cho¢ s3 zjawiskiem niejednorodnym's, to
jednak stanowia pewna formule organizacji wspotpracy wykraczajacej
poza ramy krajowe i obejmujacej zagraniczne i ponadnarodowe organy
administracji publicznej. Wspéldziatanie wydaje si¢ bardzo efektywnym
sposobem zarzadzania sprawami administracyjnymi w sferze transnaro-
dowej jako kompromis pomiedzy centralizacja i decentralizacjg relacji
pomiedzy réznymi organami dzialajacymi w tej sferze. W tym ukladzie
organy administracji krajowej nie tracg swej jurysdykcji, a jednoczesnie
organy transnarodowe zyskuja wplyw na dziatalno$¢ administracji kra-
jowych.

3. Pojecie wspdtdziatania organéw administracji
na gruncie KPA w orzecznictwie sadowym

Wspoldzialanie jako instytucja procesowa zostala uregulowana
w art. 106 KPA. Przepis ten ma charakter subsydiarny i nie jest samo-
istng podstawa wspoldziatania w konkretnej sprawie administracyjnej.
Natomiast okrela on czynnoéci procesowe oraz forme prawng efektu
wspoétdziatania organéw. Na tle tego przepisu powstalo wiele orzeczen,
ktére potwierdzaja ustalenia doktrynalne w odniesieniu do wspoldziala-
nia organéw. Sady podkreslaja niezalezno$¢ i brak zaleznos$ci organiza-
cyjnej wspoldziatajacych organow.

Podobnie B. Majchrzak, Istota administracji publicznej [w:] Z. Cieslak (red.), Nauka
administracji, LexisNexis, Warszawa 2016, s. 27. Trudno jedno zgodzi¢ z si¢ z teza
Autora o ograniczeniu wymiaru ponadnarodowych sieci organéw administracji je-
dynie do sieci europejskich.

Rézne rodzaje sieci prezentuje J. Supernat, Administracyjne zarzqdzanie informacja-
mi a sieci informacyjne [w:] Cz. Martysz (red.), Jawnos¢ i jej ograniczenia. Postgpowa-
nie administracyjne. Tom 7, C.H. Beck, Warszawa 2015, s. 146in.
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Pod wzgledem ustrojowym i organizacyjnym organy wspoldzialajace
w wykonywaniu swoich uprawnien s3 organami réwnorzednymi, posiada-
jacymi samodzielne, autonomiczne kompetencje. Oznacza to, ze art. 106
Kodeksu postepowania administracyjnego nie dotyczy organéw powiaza-
nych ze soba zaleznoscig stuzbowg, pozostajacych w stosunku nadrzedno-
$ci i podporzadkowania organizacyjnego. Przepis ten nie bedzie mial za-
stosowania w sytuacji, gdy zaréwno do wydania decyzji w postepowaniu
gléwnym, jak i wydania uzgodnienia (zajecia stanowiska) uprawniony jest
ten sam organ'’.

Wspéldzialanie odbywa si¢ jedynie w zakresie wlagciwosci organéw
wspoldzialajacych i nie zmienia ich kompetenciji.

W sprawach, w ktérych ustawodawca zobligowal organ prowadzacy poste-
powanie gléwne do zasiegniecia opinii innego organu — organ wspoldziata-
jacy ma obowiazek dzialania (opiniowania) jedynie w zakresie swojej wla-
$ciwosci’®.

Ponadto sady administracyjne wyraznie rozrdzniaja formy wspoldziata-
nia organéw administracji. W szczegdlnosci rozgraniczajg opiniowanie
i uzgodnienie. Jak wskazal NSA:

opinia jest ocena faktéw z uzyciem ustawowych lub subiektywnych kry-
teriéw opiniujacego, ktora nie wigze organu rozstrzygajacego sprawe. Or-
gan ten powinien tylko rozwazy¢ argumenty zawarte w opinii i dokonaé ich
swobodnej oceny. Natomiast uzgodnienie wiaze organ decydujacy w po-
stepowaniu gtéwnym. Treé¢ stanowiska zajetego przez organ uzgadniajacy
przesadzi¢ moze o tresci decyzji, ktéra wydana jest po uzgodnieniu przez
organ decydujacy®.

Orzecznictwo sadowe, pomimo tego, ze zapadle na tle konkretnego
przepisu KPA potwierdza ogélne wnioski doktrynalne dotyczace isto-
ty wspéldzialania jako wiezi organizacyjnej w administracji publiczne;.

Wyrok WSA z dnia 18 lutego 2008 r., I SA/Kr 1247/07, CBOSA.
Wyrok WSA z dnia 12 grudnia 2011 r., VI SA/Wa 1905/11, CBOSA.
Wyrok NSA z dnia 1 grudnia 2003 r., II SA/Kr 1490/01, CBOSA.
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4. Wspoétdziatanie krajowych organéw
administracji publicznej po nowelizacji KPA

Wspéldziataniejakoinstytucja procesowabylo do tej pory regulowane w KPA
jedynie w art. 106. Nowelizacja wprowadza w tym zakresie istotne zmiany.
Po pierwsze, podnosi wspoldzialanie organéw administracji publicznej do
rangi jednej z zasad ogdlnych procedury administracyjnej (art. 7a KPA). Po
drugie, uzupelnia istniejaca regulacje wspoldzialania o mozliwo$¢ zaskarza-
nia przewleklodci czy bezczynnosci organu wspéldziatajacego (art. 106 § 6
KPA). Po trzecie, wprowadza mozliwo$¢ organizacji wspdlnego posiedzenia
w trybie wspéldzialania (art. 106a KPA). Jak wida¢ charakter tych zmian jest
rozny gdyz dotycza one zaréwno fundamentéw procesu administracyjne-
go jak i kwestii szczegblowych, a nawet technicznych w zakresie procedury
administracyjnej. Warto zastanowi¢ si¢, na ile te zmiany rzeczywiscie zmie-
niaja procedura administracyjng i jakie moze by¢ ich praktyczne znaczenie.

4.1. Obowigzek wspétdziatania organdw
jako zasada ogélna procedury administracyjnej

Zupelna nowoéciag normatywna jest wprowadzenie art. 7b KPA, ktéry
stanowi, ze:

w toku postepowania organy administracji publicznej wspoldzialaja ze sobg
w zakresie niezbednym do doktadnego wyjasnienia stanu faktycznego i praw-
nego sprawy, majac na wzgledzie interes spoleczny i stuszny interes obywateli
oraz sprawno$¢ postepowania, przy pomocy srodkéw adekwatnych do charak-
teru, okoliczno$ci i stopnia zlozonosci sprawy.

Projektodawca okredlil te zasade jako:

zasade wspoldzialania administracji publicznej dla dobra postepowania
przy pomocy srodkéw adekwatnych do charakteru, okoliczno$ci i stopnia
zlozonosci sprawy?.

Uzasadnienie do Projektu ustawy o zmianie ustawy — Kodeks postepowania admi-
nistracyjnego oraz niekt6rych innych ustaw z projektami aktéw wykonawczych z 28
grudnia 2016 r., Druk Sejmowy 1183, s. 16.
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Wyjasniajac ratio legis tego przepisu projektodawca wskazal, ze powi-
nien miec¢ on znaczenie:

w przypadkach, w ktérych zalatwienie sprawy wymaga wspoétdziatania kil-
ku organéw (zwlaszcza w sytuacjach, o ktérych mowa w art. 106 k.p.a.),
wlasciwe organy powinny dazy¢ do jak najefektywniejszej wspolpracy, ma-
jac na wzgledzie interes spoleczny, stuszny interes obywateli oraz spraw-
nos¢ postepowania.

Majac to na wzgledzie, zdaniem projektodawcy:

w ramach wspéldzialania organy powinny zatem dazy¢ do ograniczania
nadmiernego formalizmu w relacjach miedzy organami z korzyscia dla
efektywnosci wspolpracy i sprawnos$ci postepowania. Zasada wspoétdzia-
fania organéw administracji dla dobra postepowania bedzie czynnikiem
dyscyplinujacym podmioty zaangazowane w zalatwienie sprawy oraz dy-
rektywa interpretacyjna w toku stosowania takich przepiséw, jak art. 52 lub
art. 106 i art. 106a. Natomiast konkretyzacje zasady wyrazonej w art. 8a
stanowia projektowane przepisy art. 106a k.p.a., w ktérym przewidziano
nows instytucje posiedzenia w trybie wspétdziatania organdow?'.

Ksztalt przepisu wskazuje, ze okre$la on wspoéldzialanie organéw ad-
ministracji publicznej oraz determinuje jak na gruncie procesowym to
wspoéldziatanie powinno przebiegaé. Moze dziwi¢ troche takie uksztal-
towanie przepisu, ktére nakazuje przeprowadzenie wspoldziatania
z uwzglednieniem zasad prakseologicznych sprawno$ci i adekwatnosci,
ale te zasady maja jedynie ograniczony zakres zastosowania i nie odno-
sza si¢ do gléwnego toku postepowania jurysdykcyjnego. Jakkolwiek
mozna podnosié, ze zasady te cze$ciowo sg zbiezne z zasadami szybko$ci
i prostoty postepowania wyrazonymi w art. 12 KPA czy tez zasadg po-
glebiania zaufania z art. 8 KPA, to jednak wydaje sie, ze zasady sprawno-
$ciiadekwatno$ci majq szerszy zakres pojeciowy. Niestety pomimo szer-
szego potencjalnego zakresu zastosowania tych zasad wydaje sig, ze nie
beda one szerzej oddzialywaé na procedure administracyjna, gdyz wia-
23 one organy jedynie w toku wspoltdzialania. Jednoczeénie nie sposob

Ibidem,s. 16-17.
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nie zauwazy¢, na co byla juz zwracana uwaga w trakcie konsultacji no-
welizacji*?, ze sposob uksztaltowania zasady adekwatnosci jest wadliwy
gdyz nakazuje ja odnosi¢ do ,,charakteru, okoliczno$cii stopnia ztozono-
$ci sprawy”, ale nie wspomina nic o rozstrzygnieciu. Tymczasem, nawet
jezeli sprawa jest skomplikowana, ale zakres mozliwego rozstrzygniecia
jest ograniczony, to inwestowanie w taka sprawe sil i $rodkéw trudno
uznac¢ za don adekwatne.

Pomimo zastrzezen do redakeji przepisu wydaje sig, ze moze on sta-
nowi¢ impuls dla organéw administracji publicznej do otworzenia si¢
na wspolprace z innymi organami administracji publicznej. Sam projek-
todawca do tego zacheca, szczegélnie przy udzielaniu pomocy prawnej
(art. 52 KPA) czy w toku formalnego wspéldziatania (art. 1061 106a KPA).
W tym tez nalezy upatrywa¢ przede wszystkim znaczenia tego przepisu.
Zalozona przez ustawodawce zmiana sposobu dzialania organéw admini-
stracji laczy sie z kulturg administracji i ma w duzej mierze wymiar psy-
chologiczny i spoleczny. Podkreglenie znaczenia wspoldzialania ma tez
stuzy¢ przelamywaniu resortowosci, zwanej w nowomowie ,silosowa-
toscig”*. Podkreslenie znaczenia sprawnego wspoéldziatania w KPA po-
winno otwiera¢ poszczegélne organy administracji publicznej bardziej na
wspolprace i wzmacniaé poczucie przynalezenia do jednego aparatu ad-
ministracyjnego, ktéry wspdlnie zarzadza sprawami administracyjnymi.

Nalezy jednak zauwazy¢, ze uznanie wspoéldzialania za zasade ogol-
ng procedury administracyjnej moze wywolywaé pewne watpliwosci,
co do zakresu rzeczywistych obowiazkow jakie naklada na organy admi-
nistracji publicznej. W pelni bowiem zachowuja swoja aktualnos¢ usta-
lenia doktryny prawa administracyjnego, ze w przepisach prawa admini-
stracyjnego brak jest normy, ktéra nakazywataby wspoétprace wszystkich
organéw administracji publicznej z innymi organami administracji.
Natomiast mogg istnie¢ przepisy szczegélne nakazujace wspolprace

Zob. Opinia Osrodka Badan Studiéw i Legislacji z 29 lipca 2016 r. w sprawie projektu
nowelizacji KPA, pkt 9. Dostepna na stronie http://legislacja.gov.pl/projekt/12287313/
katalog/12363097#12363097.

Silosowato$¢ rozumie si¢ jako bedacy wynikiem specjalizacji wewnatrz administra-
¢ji publicznej, a nawet wewnatrz samych organdéw, skutek w postaci separacji dziata-
nia i strzezenia swoich kompetencji przez organy administracji publicznej kosztem
wspolpracy.

o)
Radca Prawny. Zeszyty naukowe 2(11)/2017 @



organ6éw administracji w poszczegolnych sprawach**. W tym kontekscie
nalezy tez rozumie( zasade procesowq zawarta w art. 7a KPA. Z pewno-
$cig w sferze nieformalnej moze by¢ ten przepis traktowany jako podsta-
wa do udzielania np. pomocy technicznej czy wymiany informacji nie-
podlegajacych prawnej ochronie. Natomiast nie wydaje sie, aby art. 7a
KPA mégl kiedykolwiek stanowi¢ podstawe do podejmowania formal-
nych czynnosci procesowych np. udzielania pomocy prawnej czy wyda-
wania opinii lub podejmowania uzgodnien, gdyz w kazdym takim przy-
padku wymagany bedzie odrebny przepis w ustawie szczego6lnej prawa
administracyjnego.

Warto tez wskaza¢, ze projektodawca chyba do konica nie zrozumial
charakter przepisu, ktory stworzyl piszac w uzasadnieniu o ,ogranicza-
niu nadmiernego formalizmu” przy stosowaniu art. 52 czy 105 KPA dzie-
ki interpretacji art. 7a KPA. Wydaje sig, Ze zachowanie w tych sprawach
istotnego formalizmu stuzy wlaénie ochronie praw strony, a relatywi-
zacja wymogéw formalnych moze raczej prowadzi¢ do naduzy¢ niz do
przyspieszenia rozpatrywania spraw administracyjnych. Co wiecej, to
nie wola organéw administracji publicznej decyduje o formalizacji ich
czynnoéci procesowych, ale wlasnie ustawodawca ustanawiajac okreslo-
ne gwarancje procesowe dla adresatéw tych czynnosci.

4.2. Nowe $rodki dyscyplinujace organy w toku wspétdziatania

Zdyscyplinowaniu organéw dzialajacych w toku wspoéldziatania stuzy
zmieniony art. 106 § 6 KPA. Zgodnie z tym przepisem:

w przypadku niezajecia stanowiska w terminie okre§lonym w § 3 stosuje sie
przepisy art. 36-38, przy czym organ obowiazany do zajecia stanowiska nie-
zwlocznie informuje organ zalatwiajacy sprawe o wniesieniu ponaglenia.

Oznacza to, ze organ, ktéry ma zaja¢ stanowisko lub wyda¢ opinie i nie
zrobi tego niezwlocznie w terminie dwéch tygodni od dnia doreczenia

S. Biernat, Dziatania wspélne w administracji paristwowej, Zaklad Narodowy im.
Ossolinskich, Wroctaw 1979, s. 77.
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mu z3dania, chyba ze przepis prawa przewiduje inny termin, ma obowia-
zek zawiadomi¢ strony, podajac przyczyny zwloki, wskazujac nowy ter-
min zalatwienia sprawy oraz pouczajac o prawie do wniesienia ponagle-
nia, bez wzgledu na to, czy przyczyny zwloki zalezne czy tez niezalezne
od organu opiniujacego. Jako niespdjne systemowo rozwiazanie nalezy
traktowa¢ brak wprowadzenia obowiazku organu opiniujacego do poin-
formowania organu prowadzacego postepowanie gléwne, o wydtuzeniu
terminu na zajecie stanowiska przez organ opiniujacy. Mozna rzecz ja-
sna argumentowac, ze obowiazek powiadomienia o tym bedzie wynikat
z art. 7a KPA, ale w praktyce wydaje sie, ze brak ustanowienia tego obo-
wiazku wprost bedzie skutkowal tym, ze organy nie beda informowaty
sie wzajemnie o wydluzeniu terminu na zajecie stanowiska. Zmieniony
art. 106 § 6 KPA przewiduje jedynie, ze obowiazek organu opiniujace-
go powstanie dopiero w przypadku wniesienia ponaglenia przez strone.
Co ciekawe, organ opiniujacy nie ma juz obowiazku poinformowania or-
ganu prowadzacego postepowanie gléwne o wynikach rozpatrzenia po-
naglenia. Jakkolwiek analizowany przepis zawiera niewatpliwe braki, to
wydaje sig, ze mimo wszystko powinien on sprawi¢, Ze organ opiniujacy
bedzie sprawniej przedstawial swoja opinie.

4.3. Posiedzenie w trybie wspétdziatania

Kierujac sie podobnymi przestankami ustawodawca zdecydowal si¢ na
dodanie zupelnie nowego przepisu zawartego w art. 106a KPA. Zgodnie
z tym przepisem:

organ zalatwiajacy sprawe moze, z urzedu albo na wniosek strony lub or-
ganu, do ktérego zwrdcono sie o zajecie stanowiska, zwola¢ posiedzenie,
jezeli przyczyni sig to do przyspieszenia zajecia stanowiska (posiedzenie
w trybie wspéldzialania).

Jednakze prawo do wnioskowania o organizacje¢ posiedzenia w trybie
wspoldziatania bedzie przystugiwalo wylacznie organowi opiniujacemu
jesli nie uptynal jeszcze termin do zajecia przezen stanowiska. Oznacza
to, ze dopiero po uplywie tego terminu prawo do wnioskowania o zwo-
lanie posiedzenia przystugiwa¢ bedzie stronie, za$ organ prowadzacy
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postepowanie gtéwne bedzie moégt to zrobi¢ z urzedu. W posiedzeniu
w trybie wspoldziatania uczestnicza wspéldzialajace organy administra-
cji publicznej, a takze strony postepowania o ile zostaly na nie wezwa-
ne. Organizacja posiedzenia odbywa sie wedlug regut przewidzianych
dla rozprawy administracyjnej (art. 90-96 KPA). Co istotne, organiza-
cja posiedzenia nie wplywa na prawo strony do zlozenia ponaglenia, ani
nie przerywa postepowania w sprawie jego rozpatrzenia. Skutkiem po-
siedzenia moze by¢ wydanie postanowienia przez organ opiniujacy, co
zostanie utrwalone w protokole posiedzenia w trybie wspétdziatania.

Podstawowym celem towarzyszacym projektodawcy przy tworzeniu
art. 106a KPA bylo usprawnienie wspéltdziatania organéw w postepowa-
niu administracyjnym. Jak wskazal projektodawca:

brak stanowiska takiego organu w ustawowym czasie, a przez to brak moz-
liwoéci wydania decyzji przez organ ,gléwny” (zalatwiajacy sprawe), moze
doprowadzi¢ do sytuacji, w ktérej oba te organy beda narazone za zarzut
przewleklego prowadzenia postepowania.

Stad tez posiedzenie moze skutkowaé zblizeniem stanowisk i lepszym
wyjasnianiem sprawy, co pozwoli na sprawne wydanie opinii. Co wigcej:

posiedzenie takie moze mie¢ dodatkowo walor informacyjny, umozliwia-
jac spotkanie wszystkich zaangazowanych w zalatwienie danej sprawe pod-
miotéw (w szczegdlnosci gdy w posiedzeniu wezmie udzial réwniez strona)
oraz wymiane przez nie przydatnych w sprawie informacji. Rozwiazanie to
moze sprzyjac lepszej wspotpracy, poprzez umozliwienie, z jednej strony —
bardziej aktywnego udziatu stron w tej procedurze, a z drugiej - wypowie-
dzenia sie organéw i wyjasnienia wszelkich watpliwosci, jakie moga poja-
wi¢ sie przy wspoéldzialaniu przy rozstrzyganiu danej sprawy. Posiedzenie
w trybie wspoldzialania poprzez wymiane argumentéw i wylozenie racji
wszystkich uczestnikéw postepowania pozwoliloby w szerszym niz obec-
nie stopniu realizowa¢ zasady ogélne k.p.a., w tym zasade zaufania do orga-
néw panstwa. Bedzie réwniez przejawem realizacji nowej zasady, wyrazo-
nej w projektowanym art. 8ak.p.a.”®

Uzasadnienie Projektu ustawy o zmianie ustawy — Kodeks postepowania admini-
stracyjnego oraz niektérych innych ustaw z projektami aktéw wykonawczych z 28
grudnia 2016 r., Druk Sejmowy 1183, 5. 34.
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Oceniajac regulacje zawarta w art. 106a KPA dziwi formula wybrana
przez ustawodawce stworzenia nowej formy procesowej w postaci ,po-
siedzenia”. Jest to tym bardziej niezrozumiale, ze istnieje ugruntowana
regulacja rozprawy administracyjnej. Obydwie instytucje wykazuja da-
leko idaca zbiezno$¢, poczawszy od przestanek zastosowania (tj. przy-
spieszenie postepowania), a skoficzywszy na ich przebiegu, gdzie regu-
lacja posiedzenia w trybie wspoéldzialania w caloéci bazuje na regulacji
rozprawy. Wydaje sie, ze jedynymi tak naprawde réznicami jest to, ze po-
siedzenie moze do pewnego momentu inicjowa¢ jedynie opiniujacy or-
gan oraz to, ze udzial strony w posiedzeniu nie jest obligatoryjny. Z tego
powodu lepszym rozwigzaniem legislacyjnym byloby wykorzystanie
instytucji rozprawy i dostosowanie jej do toku wspdéldzialania poprzez
wprowadzenie stosownych odrebnosci.

Samo uregulowanie mozliwoséci organizacji sformalizowanego spo-
tkania organéw wspéldzialajacych i ewentualnie strony jest wazne, cho¢
i bez tego organy mogty si¢ wczesniej spotykac na gruncie niesformali-
zowanym. W tym zakresie istotnym novum normatywnym jest umozli-
wienie stronie domagania sie takiego spotkania, co rzeczywiscie w nie-
ktérych przypadkach moze mied skutki dyscyplinujace czy by¢ pomocne
w wyjasnieniu sprawy. Cho¢ ustawodawca przewidzial, ze w toku posie-
dzenia w trybie wspoéldzialania, organ opiniujacy moze wyda¢ opinie,
ktéra zostanie zaprotokolowana to raczej nie nalezy sie spodziewac sze-
rokiego zastosowania tej mozliwosci. Po pierwsze, rzadko kiedy opinia
czy uzgodnienie sprowadza sie do prostego ,tak” lub ,nie”, a czgsto wy-
maga rozwinigcia sentencji postanowienia i szerszego uzasadnienia. Po
drugie, wydawanie postanowienia nie jako odrebnego aktu administra-
cyjnego, a jedynie traktowanie tej czynnosci jako jednej z wielu utrwa-
lonych w protokole i to jeszcze nie przez organ, ktéry to postanowienie
wydaje, ale organ wspdldzialajacy, moze nie by¢ traktowane jako czyn-
noé¢ w pelni samodzielna przez organ opiniujacy. Co wiecej, zewnetrz-
nie moze sprawia¢ wrazenie pewnego przejecia kompetencji przez or-
gan prowadzacy postepowanie gléwne. Po trzecie, ze wzgledéw czysto
dowodowych i praktycznych organ opiniujacy bedzie raczej wolal mieé
swoj odrebnie wydany akt administracyjny niz jedynie odpis protokotu.

Natomiast nie do kofica wiadomo na jakiej zasadzie projektodawca za-
kiada, ze ,organ wspoldzialtajacy moze np. w trakcie posiedzenia wskaza¢
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termin, w jakim zobowigzuje si¢ przekaza¢ pelne stanowisko”. Jezeli po-
siedzenie bedzie mialo miejsce przed uptywem terminu okre$lonego
w art. 106 § 3 KPA, to nie bedzie potrzeby wyznaczania nowego termi-
nu. Natomiast jezeli posiedzenie bedzie miato miejsce po uptywie tego
terminu, to organ opiniujacy i tak ma obowiazek jeszcze przed posiedze-
niem wyznaczy¢ ten termin zgodnie z art. 36 § 1 KPA. Podobnie trudno
podziela¢ optymizm projektodawcy, ze posiedzenie bedzie mialo wymiar
edukacyjny i bedzie stuzylo pogltebieniu zaufania stron do organéw pan-
stwa. To zalozenie bedzie prawdziwe, o ile posiedzenie skoriczy si¢ pozy-
tywnymi konkluzjami. Natomiast jezeli posiedzenie w trybie wspéldzia-
tania nie doprowadzi do zblizenia stanowisk wspéldzialajacych organéw
lub zadne nowe okoliczno$ci sprawy nie zostana wyjasnione to skutki
moga by¢ zgota odmienne od zalozonych przez projektodawce.

5. Wspétdziatanie krajowych i zagranicznych
organéw administracji publicznej po nowelizacji KPA

Ustawodawca polski po raz pierwszy zdecydowal sie na normatywne ure-
gulowanie rozwijajacej si¢ w ostatnich latach miedzynarodowej wspol-
pracy organéw administracji publicznej. Nie jest to niestety caloscio-
wa regulacja wspdlpracy miedzynarodowej, ale jest ona ograniczona
do wspolpracy europejskiej. Ponadto uregulowana w KPA europejska
wspolpraca administracyjna dotyczy wylacznie wspotpracy w ramach
postepowania administracyjnego, a wiec nie moze by¢ stosowana na eta-
pie postepowania sadowego lub wyjasniajacego czy przygotowawczego
przed organami $ciggania®®. Wynika to wprost zart. 1 pkt S KPA. Uznajac
odrebnos¢ oraz w celu podkreslenia wagi czynnosci procesowych podej-
mowanych w ramach wspétpracy europejskiej ustawodawca wart. 1 pkt 5
KPA wymienil jako jeden z rodzajéw procedur regulowanych przez KPA

L. Staniszewska, Model wzajemnej pomocy organdw administracji publicznej w ramach
modelu Kodeksu postepowania administracyjnego Unii Europejskiej [w:] J. Supernat,
B. Kowalczyk (red.), Kodeks postgpowania administracji Unii Europejskiej, EuroPra-
wo, Warszawa 2017, s. 439.
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tryb europejskiej wspdlpracy administracyjnej. Jakkolwiek doceni¢ nale-
zy symbolicznos¢ takiego gestu ustawodawcy, to nie wydaje si¢ zasadnym
traktowanie czynnosci procesowych dokonywanych w ramach pomocy
prawnej z organami pafstw UE lub samej Unii Europejskiej jako odreb-
nego trybu postepowania. Rozwinieciem dyspozycji art. 1 pkt S KPA jest
caly dzial VIIIa zatytulowany wlasnie Europejska wspélpraca administra-
cyjna. Zawiera on siedem przepiséw (art. 260a-260f KPA), ktére w spo-
s6b mozliwie kompleksowy reguluja tryb tej wspolpracy.

5.1. Europejska wspétpraca administracyjna - zatozenia i geneza

Uzasadniajac wprowadzenie dziatu VIIIa KPA projektodawca wskazal,
ze stuzy to skutecznej i efektywnej transnarodowej wspolpracy admini-
stracyjnej. Dzial ten bedzie ,swoistym punktem odniesienia, ktéry upo-
rzadkuje zasady wspoélpracy organéw i nada jej konkretng tres¢ norma-
tywng”. Zdaniem projektodawcy:

przedmiotem ,wspolpracy administracyjnej” sa czynnoéci organu admini-
stracji wykonywane w ramach postepowan podlegajacych Kodeksowi, przede
wszystkim w ramach postepowan w sprawach indywidualnych rozstrzyganych
w drodze decyzji administracyjnej i zatatwianych milczaco. Przepisy te ustana-
wiajg zespdl norm zblizonych do przepiséw o migdzynarodowej pomocy praw-
nej w sadowej procedurze cywilnej czy karnej. Na gruncie projektowanych
przepiséw wspdlpraca nie bedzie zatem dotyczyla wszelkich dziatan organéw
administracji, ale tylko czynnosci prowadzonych w konkretnym postepowa-
niu. W szczegdlnosci przepisy w tym zakresie nie bedg obejmowaty czesto pro-
wadzonej w spos6b nieformalny wymiany informacji i stanowisk dotyczacych
zagadnien ogdlnych (jak np. informacji o przepisach prawa) lub dotyczacych
polityki w danej dziedzinie (np. co do kierunkéw prowadzonych dziatati admi-
nistracjilub praktyk administracyjnych)?.

Ogolny obowiazek wspoldziatania organéw administracji publicz-
nej panstw czlonkowskich UE, a takze organéw administracji UE jest

Uzasadnienie Projektu ustawy o zmianie ustawy — Kodeks postepowania admini-
stracyjnego oraz niektérych innych ustaw z projektami aktéw wykonawczych z 28
grudnia 2016 r., Druk Sejmowy 1183, 5. 82.

1ZBA
PRAWNYC

PR «
Radca Prawny. Zeszyty naukowe 2(11)/12017 @ i



wywodzony z regulacji art. 4 ust. 3 Traktatu o Unii Europejskiej** naka-
zujacego lojalng wspolprace. Brak jest na poziomie unijnym jednego aktu,
ktory regulowalby ramy wspélpracy organéw administracji pafistw czlon-
kowskich i administracji UE*. Podobnie nie ma takiego aktu w sferze pra-
wa miedzynarodowego. Luke ten ma wypelni¢ projekt ReNUAL*, ktory
ma stanowi¢ inspiracje dla ustawodawcéw krajowych i unijnego. Regula-
cja dzialu VIIIa KPA dotyczaca europejskiej wspotpracy administracyjnej
wzoruje si¢ na postanowieniach Ksiegi V ReNUAL. Ratio legis stworzenia
tego projektu, a przede wszystkim przepiséw o europejskiej wspdtpracy ad-
ministracyjnej zawiera sie¢ wytworzeniu kooperacyjnego modelu admini-
stracyjnego wdrazania prawa Unii Europejskiej w europejskiej przestrzeni
prawnej*'. Oznacza to, ze elementem pierwotnym sa przepisy prawa europej-
skiego regulujace okreglong sfere, ktére ustanawiajg obowiazek wspdtpracy
po stronie unijnych i krajowych organéw administracji publicznej. Przepi-
sy krajowe, tak jak wlasnie dzial VIIIa KPA, okreélaja krajowe instrumen-
ty procesowe tej wspSlpracy. Aby taka wspélpraca byla efektywna niezbed-
ne jest, aby wszystkie organy w nia zaangazowane mialy zblizone przepisy.
Cechg charakteryzujacg miedzynarodowa pomoc prawna jest bowiem ko-
niecznos$¢ ujednolicenia i ustandaryzowania przez wszystkich uczestnikéw
tego systemu pomocy wzajemnej procedur podejmowania dzialan w celu jej
udzielenia®. Role katalizatora tego zblizenia petni wlasnie ReNUAL.

Dz.U. UE C 326,26/10/2012 P. 0001-0390.

W. Piatek, J. Olszanowski, Wzajemna pomoc w modelu jednolitej procedury admini-
stracyjnej Unii Europejskiej w Swietle wspélpracy przy odzyskiwaniu naleznosci publicz-
noprawnych [w:] J. Supernat, B. Kowalczyk (red.), Kodeks postgpowania administracji
Unii Europejskiej, EuroPrawo, Warszawa 2017, s. 426.

ReNUAL (Research Network on EU Administrative Law, czyli Grupa Naukowo-Ba-
dawcza ds. Europejskiego Prawa Administracyjnego) to miedzynarodowy pro-
jekt badawczy, ktorego efektem jest projekt ,Modelu Kodeksu postepowania ad-
ministracyjnego UE”. Zob. polskie tlumaczenie ReNUAL - M. Wierzbowski,
H.C.H. Hofmann, J.-P. Schneider, J. Ziller (red.), ReNEUAL. Model Kodeksu poste-
powania administracyjnego Unii Europejskiej, C.H. Beck, Warszawa 2016.

M. Niedzwiedz, Ksigga V modelu Kodeksu postepowania administracyjnego Unii Europej-
skiej — Wzajemna pomoc — uwagi wprowadzajqce [w:] J. Supernat, B. Kowalczyk (red.),
Kodeks postgpowania administracji Unii Europejskiej, EuroPrawo, Warszawa 2017, s. 395.
E. Cisowska-Sakrajda, Wspélpraca patistw a obowiqzek wzajemnej pomocy admini-
stracyjnej [w:] J. Supernat, B. Kowalczyk (red.), Kodeks postgpowania administracji
Unii Europejskiej, EuroPrawo, Warszawa 2017, s. 417.
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5.2. Europejska wspétpraca administracyjna -
zakres i zasady wspétpracy

Podstawowe znaczenie dla regulacji europejskiej wspolpracy administra-
cyjnej odgrywa art. 260a, ktéry okresla podstawowe zasady stosowania
KPA do tej wspdlpracy. Po pierwsze, KPA ma charakter subsydiarny i nie
moze by¢ samoistng podstawa wspotpracy. Oznacza to, ze wspdlpraca ta
jest mozliwa o ile przepisy prawa Unii Europejskiej tak stanowig i na za-
sadach okreglonych w tych przepisach. Oznacza to réwniez, ze przepisy
europejskie musza wprost przewidywa¢ obowiazek organéw krajowych
w zakresie wspdlpracy transgranicznej, aby taka wspéltpraca mogla mieé
miejsce. Co wigcej, subsydiarnoéé regulacji KPA podkresla takze art. 260g
KPA, ktéry przewiduje, ze przepisy prawa UE lub przepisy szczegdlne (pra-
wa krajowego lub migdzynarodowego) moga autonomicznie regulowaé
kwestie wspolpracy transgranicznej i KPA nie bedzie miat réwniez w tym
zakresie zastosowania. Jest to rozwigzanie racjonalne, gdyz pozostawia
ustawodawcy krajowemu oraz unijnemu swobode w zakresie dostosowa-
nia przepiséw procesowych w danej sferze regulacji do jej przedmiotu i ce-
16w. Po drugie, europejska wspétpraca administracyjna ma dwa wymia-
ry: horyzontalny - pomiedzy organami administracji krajowej paiistw UE
oraz wertykalny — pomiedzy polskimi organami administracji a organami
administracji publicznej UE. Zakres podmiotowy europejskiej wspoélpra-
cy administracyjnej obejmuje administracje krajowe panstw UE i organy
administracji UE, ale takze organy panstw Europejskiego Porozumienia
o Wolnym Handlu (EFTA) oraz Szwajcarii, ale o ile przepisy prawa UE
znajduja zastosowanie do tych panstw (art. 260f KPA). Po trzecie, po-
moc w ramach wspolpracy europejskiej moze by¢ udzielana z urzedu albo
na wniosek. Przy czym wniosek ten moze zlozy¢ inny organ administra-
cji publicznej, ale nie strona postepowania administracji czy to w kraju
czy zagranica. Po czwarte, europejska pomoc administracyjna obejmuje
w szczegdlnosci udostepnianie informacji o okolicznosciach faktycznych
i prawnych oraz wykonywanie czynnosci procesowych w ramach pomocy
prawnej. Po pigte, organ administracji publicznej udzielajacy pomocy ma
obowiazek poinformowa¢ o tym fakcie podmiot, ktérego pomoc dotyczy,
jezeli przepisy szczegdlne nie stanowia inaczej. Jest to istotna gwarancja
procesowa dla strony lub innych uczestnikéw postepowania dotyczaca
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prawa do informacji o czynno$ciach organu jej dotyczacych. Biorac pod
uwage, ze w wiekszoséci sytuacji przedmiotem wspélpracy jest wymiana
informacji i dowodéw poinformowanie o tym strony moze mie¢ dla niej
istotne znaczenie.

Oproécz tych podstawowych zasad warto wskazad jeszcze, ze KPA za-
klada odformalizowanie i maksymalne przyspieszenie wspotpracy okre-
$lajac droge elektroniczna jako podstawowa do wymiany informacji po-
miedzy organami (art. 260d KPA). Jest to krok w dobrym kierunku, ale
pamietad nalezy, ze odformalizowanie nie moze narusza¢ prawa strony
do czynnego uczestnictwa w postepowaniu i ze nawet takie czynno$ci
powinny zosta¢ odzwierciedlone w aktach sprawy. Dodatkowo nalezy
wskazad, ze wbrew zalozeniu odformalizowania wspélpracy regulacja
KPA prowadzi do tej formalizacji poprzez wprowadzenie dodatkowych
obowiazkdéw np. dotyczacych wnioskéw o pomoc prawng czy obowiaz-
kéw informacyjnych wzgledem strony. Obowiazki te nie ciazyly do tej
pory na organach, w takim stopniu, co paradoksalnie moze mie¢ efekt
odwrotny od zamierzonego i stanowi¢ zachete dla polskich organéw ad-
ministracji do polegania gléwnie na wspétpracy nieformalnej. Kwestie
ponoszenia kosztéw powinny regulowa¢ przepisy UE, aw przypadku ich
braku obowiazuje zasada, ze kazdy organ krajowy ponosi koszty swojego
dzialania (art. 260e KPA). Zwazywszy na to, ze w wigkszoéci wypadkéw
wspolpraca bedzie dotyczyla przekazywania informacji i wymiany do-
wodéw moze to oznaczad, ze nie bedzie ona generowala dodatkowych
kosztéw po stronie wspotpracujacych organdw.

KPA okreéla réowniez procedure wystepowania do polskiego orga-
nu administracji publicznej o pomoc w ramach wspolpracy europejskiej
oraz przez polski organ do innych zagranicznych lub ponadarowych or-
ganéw administracji publicznej. W obydwu sytuacjach konieczne jest
zlozenie uzasadnionego wniosku. Uzasadnienie takie powinno wska-
zywaé przepis prawa europejskiego bedacy podstawa udzielenia pomo-
cy oraz brak mozliwoéci podjecia danej czynnoéci samodzielnie przez
organ wnioskujacy. Braki w zakresie wniosku nalezy uzupelni¢ pod ry-
gorem braku rozpatrzenia wniosku. Wniosek skladany do polskiego or-
ganu powinien by¢ sporzadzony w jezyku urzedowym UE. Podobnie
jesli polski organ zwraca sie do organu administracji UE réwniez powi-
nien sporzadzi¢ wniosek w jezyku urzedowym UE. W praktyce bedzie
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to najczesciej jezyk polski, cho¢ nie nalezy wykluczy¢ ktérego$ z jezy-
kéw roboczych UE, czyli angielskiego lub francuskiego. Natomiast je-
zeli polski organ administracji publicznej kieruje wniosek do organéw
innego panstwa czlonkowskiego Unii Europejskiej, ttumaczy go na je-
zyk uzgodniony przez zainteresowane organy. Nielatwa do zrozumienia
jest dopuszczona pewna dysproporcja obowigzkéw. Organ polski ma
obowiazek przyja¢ wniosek o udzielenie pomocy w kazdym z jezykéw
urzedowych UE, ale jezeli ten sam polski organ administracji publicznej
zwraca si¢ do zagranicznego organu panstw czlonkowskiego UE wte-
dy powinien z nim uzgodni¢ na jaki jezyk nalezy przettumaczy¢ wnio-
sek. Trudno znalez¢ uzasadnienie dla takiej dysproporcji obowiazkéw,
szczegOlnie, ze wnioski sktadane w innych niz robocze jezyki UE, moga
stwarza¢ problemy, a szczegélnie generowaé dodatkowe koszty po stro-
nie polskich organéw*.

6. Uwagi podsumowujace

Wéréd wielu watpliwych rozwigzan nowelizacji KPA nowe przepisy do-
tyczace obowiagzku wspoéldziatania organéw nalezy oceni¢ generalnie po-
zytywnie. Cho¢ pod wzgledem legislacyjnym mozna byloby oczekiwa¢
wyzszej jakosci przy redakgji tych przepisoéw, to biorac pod uwage nie-
spotykane tempo uchwalania nowelizacji i tak efekt koricowy nie odbiega
od standardu polskiego ustawodawcy. Dostrzezenie na poziomie ustawo-
wym potrzeby wiekszego uregulowania i usprawnienia wspéldzialania
organéw administracji publicznej zastuguje na aprobate. Te zmiany usta-
wowe nalezy odczytywac jako skutek rosnacej roli wspéldzialania or-
gandw jako sposobu organizacji stosunkéw wewnatrz administracji pu-
blicznej zaréwno na poziomie krajowym i miedzynarodowym. Podkresla
sie, ze europejska wspdlpraca administracyjna powinna przyczyni¢ sie
do usprawnienia dzialania polskich organéw administracji publicznej,

Warto zwrdci¢ uwage, ze w pierwotnej wersji projekt nowelizacji przewidywal, ze
wnioski do organu polskiego winny by¢ kierowane w jezyku polskim. W toku kon-
sultacji z wymogu tego jednak zrezygnowano.
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dzieki umozliwieniu im dostepu do informacji czy dowoddéw wczeéniej
dla nich niedostepnych®*. Wydaje si¢ zreszta, ze wspoldziatanie zaczyna
odgrywac coraz wigksza role troche kosztem innych form organizacji sto-
sunkéw wewnatrzadministracyjnych. Potrzeba usprawnienia wspéldzia-
lania organéw administracji publicznej jest wynikiem uswiadomienia
zagrozen plynacych z proceséw dekoncentracji i specjalizacji wielu orga-
noéw. Tworzenie coraz bardziej wyspecjalizowanych organéw administra-
cji, przy jednoczesnym wyposazaniu ich w daleko idace gwarancje nieza-
leznosci, moze wzmacnia¢ negatywne aspekty resortowosci. Tymczasem
caly aparat administracji publicznej sklada sie na pafistwo i wszystkie or-
gany administracji publicznej powinny mie¢ §wiadomos¢ wspélnej odpo-
wiedzialno$ci za zarzadzanie sprawami publicznymi. Co istotne, odpo-
wiedzialno$¢ za zarzadzanie tymi sprawami ulega poszerzaniu i w coraz
wigkszym stopniu wspoéldzialanie nie jest ograniczane do aparatu admi-
nistracyjnego, ale réwniez obejmuje czynnik spoleczny®.

W artykule wskazano, ze jakkolwiek praktyczne znaczenie nowych
przepiséw KPA dotyczacych wspoéldzialania moze mie¢ ograniczony
charakter to mogg mie¢ one réwnolegle istotne znaczenie w zakresie
ksztaltowania nowej kultury administracji publicznej. Umieszczenie po-
$r6d zasad gtéwnych procesu administracyjnego zasady wspoétdziatania
powinno sklania¢ organy administracji publicznej do szerszej i szybszej
wspolpracy przy rozpatrywaniu przez nie spraw administracyjnych. Jed-
noczeénie jednak nalezy si¢ zastanawia¢ nad sensownoécia niektérych
z zaproponowanych rozwiazan. Tworzenie nowych form procesowych,
tj. posiedzenie w trybie wspéldziatania zamiast wykorzystania rozprawy
administracyjnej moze budzi¢ zasadnicze watpliwoséci. Wydaje sie réw-
niez, ze nadzieje pokladane w wysoce usprawniajacym charakterze po-
siedzenia w trybie wspéldziatania s3 mocno na wyrost.

Nowelizacja wprowadza wazng zmiane w zakresie wspdldziatania mie-
dzynarodowego polskich organéw administracji. Podkresla si¢ bowiem,

J. Wegner-Kowalska, Europejska wspdtpraca administracyjna w projekcie reformy Kodek-
su postgpowania administracyjnego, ,Europejski Przeglad Sadowy” 2016, nr 6, s. 11.

M. Malecka-Eyczek, Pojecie wspétdzialania ze szczegdlnym uwzglednieniem wspél-
dziatania administracji publicznej z podmiotami ekonomii spolecznej [w:] J. Zimm-
mermann, P.J. Suwaj, Wplyw przemian cywilizacyjnych na prawo administracyjne i ad-
ministracj¢ publiczng, Wolters Kluwer, Warszawa 2013, s. 448 i n.
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ze miedzynarodowe wspéldzialanie krajowych organéw administracji jest
jednym ze wspolczesnych warunkéw sprawnej administracji publicznej*.
Po raz pierwszy polski ustawodawca dostrzegl te rozwijajacy sie sfere ak-
tywnoéci polskich organéw administracji publicznej oraz stworzyl krajo-
we reguly procesowe jako uzupelnienie podstawowych regulacji wynika-
jacych z prawa europejskiego. Jak wskazano praktyczne znaczenie moze
by¢ mniejsze niz w zatozeniach ustawodawcy z racji formalizacji pewnych
czynnosci procesowych i nalozenia na organy wspotpracujace dodatko-
wych obowiazkéw. Nie wydaje sig, aby mogto to zniecheca¢ polskie orga-
ny administracji do wspotpracy miedzynarodowej, ale moze je sktania¢ do
preferowania nieformalnego wspéldziatania.
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in relation to the constitutional right to appeal against decisions delivered in
the course of administrative proceedings. The author presents and analyses the
new regulations with emphasis on the modifications to the forms of recourse,
including solutions that exclude the right to second instance proceedings (by
operation of law or upon request of the parties), and introduce limitations to
the right (in terms of the content of the appeal or the scope of its examination).
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1. Zagadnienia wstepne

Podstawowgq wartoscia, ktorej stuzy¢ ma prawo procesowe, jest ochro-
na praw jednostki. Funkcja ta wyraza sie we wprowadzeniu w regula-
cjach tego prawa instytucji procesowych, ktére maja zapewnia¢ — oprocz
ochrony praworzadno$ci - takze jednostce prawo do skutecznej ochrony
na danej drodze postepowania’. Jednym z komponent6éw tego prawa jest
prawo do zaskarzenia, wywodzone na gruncie prawa polskiego z art. 78
Konstytucji RP%. Barbara Adamiak wskazuje, ze prawo to pelni dwie
funkcje; prewencyjna (organ rozpoznajac i rozstrzygajac sprawe musi
sie liczy¢ z tym, ze jego postepowanie przy rozpoznaniu, jak i samo roz-
strzygniecie moze by¢ przedmiotem zaskarzenia) oraz represyjna (moz-
liwo$¢ podwazenia mocy obowiazujacej rozstrzygniecia)*. Niezaleznie
jednak od powszechnego uznania prawa jednostki do zaskarzenia roz-
strzygnie¢ jej dotyczacych, w ostatnich latach nawarstwialy sie watpli-
woéci co do tego, czy aktualny ksztalt administracyjnego postepowania
odwolawczego w Polsce mozna uzna¢ za satysfakcjonujacy®. Zbigniew

Adamiak B., Wspdlne wartosci regulacji prawa procesowego [w:] System prawa admi-
nistracyjnego. Prawo procesowe administracyjne, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski,
A.Wrébel, Warszawa 2010, s. 21.

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. Nr 78,
poz. 483 z pézn. zm.), zwana dalej Konstytucja RP.

Adamiak B., Koncepcja budowy systemu weryfikacji [w:] System prawa administracyj-
nego. Prawo procesowe administracyjne, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wré6bel,
Warszawa 2010, s. 172.

Ciekawego przegladu rozwigzan prawnoporéwnawczych dokonat Zbigniew Kmie-
ciak: Kmieciak Z., O potrzebie nowelizacji przepiséw Kodeksu postepowania admi-
nistracyjnego regulujgcych postepowanie odwolawcze, Europejski ,Przeglad Sado-
wy” 2012, nr 12. s. 4-11., Postepowanie odwolawcze [w:] Raport zespotu eksperckiego
z prac w latach 2012-2016. Reforma prawa o postepowaniu administracyjnym, (red.)
Z. Kmieciak, Warszawa 2017, s. 137-152, zob. takze Szewczyk E., Szewczyk M.,
O potrzebie ograniczenia wariantéw rozstrzygnie¢ organu odwolawczego w trybie
uproszczonym, ,Panstwo i Prawo” 2016, nr 3.s. 108-122.
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Kmieciak postulowal m.in. zachowanie wzglednej réwnowagi pomie-
dzy warto$ciami, ktére ma realizowaé nowoczesna procedura; z jednej
strony dbanie o gwarancje procesowe stuzace jednostce, z drugiej za$
kierowanie si¢ zasadami pragmatyzmu procesowego®. Wskazywat row-
niez na zjawisko nadmiernego nasycenia procedur administracyjnych
gwarancjami majacymi chronié interes jednostkowy’. Jak z kolei zauwa-
zala Hanna Knysiak-Sudyka, niektére $rodki nie powodowaly podnie-
sienia jako$ci decyzji, ale przyczynialy sie do zwloki w ich podejmowa-
niu®. Problemy te dostrzegt réwniez ustawodawca. W uzasadnieniu do
ustawy z dnia 7 kwietnia 2017 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepo-
wania administracyjnego oraz niektérych innych ustaw’ (ktéra weszta
w zycie w dniu 1 czerwca 2017 r.), wskazano, ze jednym z probleméw
o charakterze konstrukcyjnym jest ,pietrowo$¢” procedur administra-
cyjnych, rozumiana jako koniecznos¢ zaskarzenia decyzji w trybie ad-
ministracyjnym przed wniesieniem skargi do sadu administracyjnego,
ktory z kolei kontroluje tre$¢ rozstrzygniecia i, zasadniczo, moze jedynie
uchyli¢ zaskarzona decyzje, pozostawiajac merytoryczne rozstrzygnie-
cie organowi administracji. W uzasadnieniu'® zwracano takze uwage,
ze w przypadku decyzji wydawanych w pierwszej instancji przez mi-
nistréw i samorzadowe kolegia odwolawcze strona, chcac poddaé roz-
strzygniecie jej sprawy kontroli sadu administracyjnego, zmuszona jest
wnie$¢ wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy przez ten sam organ,
mimo ze skuteczno$¢ takich wnioskow jest bardzo niewielka. Czy zatem

Wréblewska U., Kmieciak o nowelizacji KPA: Koniec rutyny urzedniczej w postepowaniu
administracyjnym, wydanie internetowe z dnia 13 lipca 2016 ., http://prawo.gazeta-
prawna.pl/artykuly/959508 kmieciak-o-nowelizacji-k-p-a-koniec-rutyny-urzedni-
czej-w-postepowaniu-administracyjnym.html.

Kmieciak Z., Koncepcja trybu uproszczonego w postepowaniu administracyjnym ogol-
nym, PiP 2014, nr 8,s. 98-111.

Knysiak-Molczyk H. (obecnie Knysiak-Sudyka), Dwuinstancyjnosé postgpowania
administracyjnego i sqdowoadministracyjnego, [w:] Kodyfikacja postgpowania admini-
stracyjnego na S0-lecie KPA, red.]. Niczyporuk, Lublin 2010, s. 345, w odniesieniu do
wniosku o ponowne rozpoznanie sprawy.

(Dz.U. poz. 935) zwana dalej ustawa zmieniajaca.

Uzasadnienie do projektu ustawy o zmianie ustawy — Kodeks postepowania admi-
nistracyjnego oraz niektérych innych ustaw, Sejm VIII kadencji, druk nr 1183, zwa-
ne dalej uzasadnieniem.
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http://prawo.gazetaprawna.pl/artykuly/959508,kmieciak-o-nowelizacji-k-p-a-koniec-rutyny-urzedniczej-w-postepowaniu-administracyjnym.html

modyfikacja §rodkéw odwotawczych dokonana ustawa zmieniajaca od-
powiada na wskazane postulaty? Czy wprowadzone rozwiazania zapew-
niaja jednostce odpowiedni standard ochrony?

Punktem wyjscia dlarozwazan nad nowelizacja Kodeksu postepowa-
nia administracyjnego'' w zakresie procedury odwolawczej jest i powin-
na by¢ norma konstytucyjna. Zgodnie z art. 78 Konstytucji RP, kazda
ze stron ma prawo do zaskarzenia orzeczen i decyzji wydanych w pierw-
szej instancji. Artykul ten formutuje podmiotowe prawo jednostki do
zaskarzenia orzeczenia wydanego w pierwszej instancji. Dotyczy zardéw-
no postepowan sagdowych, jak i pozostalych postepowan w sprawach in-
dywidualnych (administracyjnych, sadowoadministracyjnych). Nie jest
to jednak prawo bezwzgledne. Konstytucja wyraznie wskazuje, ze wy-
jatki od tej zasady okre$la ustawa. Norma ta z jednej strony stanowi, ze
kazda ze stron ma prawo do zaskarzenia orzeczen i decyzji wydanych
w pierwszej instancji, a z drugiej — upowaznia ustawodawce do okregle-
nia wyjatkéw od tej zasady. Réwnocze$nie nalezy zauwazy¢ bliski zwig-
zek tej regulacji z art. 45 ust. 1 Konstytucji RP wyrazajacym prawo do
sadu'?, a zwlaszcza wchodzaca w jej sklad zasadq dwuinstancyjnosci.
Jak wskazuje Trybunal Konstytucyjny" — w odniesieniu do postepowa-
nia sadowego — zasada dwuinstancyjnosci zaklada w szczegolnosci po
pierwsze dostep do sadu drugiej instancji, a co za tym idzie — przyzna-
nie stronom odpowiednich srodkéw zaskarzenia, po drugie powierzenie
rozpoznania sprawy w drugiej instancji — co do zasady — sadowi wyzsze-
go szczebla, a w konsekwencji nadanie $rodkowi zaskarzenia charakte-
ru dewolutywnego, i po trzecie odpowiednie uksztaltowanie procedu-
ry przed sadem drugiej instancji, tak aby sad ten mogt wszechstronnie
zbada¢ rozpoznawana sprawe i wyda¢ rozstrzygniecie merytoryczne.
Przyjmujac wskazane plaszczyzny za punkt odniesienia takze dla zasady

Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postgpowania administracyjnego. (t.j.
Dz.U.z2016r. poz. 23 z p62n. zm.), zwana dalej KPA.

Trybunal Konstytucyjny wyraznie zwraca uwage na funkcjonalne powiazanie
ze sobg konstytucyjnych gwarancji praw i wolnosci, tzn. prawa zaskarzania orze-
czen i decyzji wydanych w pierwszej instancji oraz prawa do sadu, zob. wyrok z 16 li-
stopada 1999 r., sygn. akt SK 11/99, opubl. OTK 1999, nr 7, poz. 158.

Wyrok TK z 12 wrzeénia 2006 r., sygn. SK 21/0S, opubl. OTK ZU nr 8/A/2006,
poz. 103.
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dwuinstancyjnoéci na gruncie prawa administracyjnego, dalsze rozwa-
zania uporzadkowane zostaly w tej wlagnie kolejnosci.

2. Dostep do drugiej instancji - wyjatki od zasady zaskarzalnosci
orzeczen i decyzji wydanych w pierwszej instanji

Konstytucyjna zasada zaskarzalno$ci orzeczen i decyzji wydanych
w pierwszej instancji znalazta odzwierciedlenie w tre$ci Kodeksu poste-
powania administracyjnego. Zgodnie z art. 15 KPA w jego brzmieniu
z przed nowelizacji; ,postepowanie administracyjne jest dwuinstancyjne”,
uznawano dopuszczalno$é wyjatkéw od tej zasady, sporny byl natomiast
ich zakres. Dyskusja w doktrynie przede wszystkim dotyczyla instytucji
wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy, zgodnie z jednymi pogladami
traktowanego jako wyjatek od zasady dwuinstancyjnosci, w ocenie innych
autoréw —jako srodek zaskarzenia, stanowiacy odpowiednik zwyklego od-
wotlania'. Niezaleznie od tego, powszechnie akceptowano rozwigzania le-
gislacyjne, wktorych ustawodawca rezygnowalz prawa odwotanianarzecz
odestania na droge cywilng, badz tez wprost stwierdzal, ze od okre$lone-
go typu decyzji odwolanie nie przystuguje. Pomimo tego watpliwosci bu-
dzil definitywny charakter wskazanej normy. Dotychczasowe brzmienie
art. 15 KPA sugerowalo, ze zalatwienie kazdej sprawy administracyjnej
wymaga jej rozpoznania przez organy dwoéch odrebnych instancji, co nie
odpowiadalo rzeczywistoéci'®. Ostatecznie sklonilo to ustawodawce do
uzupelnienia regulacji o sformulowanie; ,postepowanie administracyjne
jest dwuinstancyjne, chyba ze przepis szczego6lny stanowi inaczej”. Celem
projektu bylto zatem wprowadzenie rozwigzan, ktére pozwolg usprawni¢
postepowania administracyjne oraz skroci¢ czas ich trwania m.in. dzieki
przyznaniu stronom mozliwoéci decydowania w szerszym zakresie o re-
alizacji ich prawa do pelnego, dwukrotnego rozpoznania sprawy w proce-
durze administracyjnej. Jak podkresla sie w uzasadnieniu projektu, jego
celem nie jest ,uchylenie” zasady dwuinstancyjnosci. Zmiana art. 15 KPA

Szerzej na ten temat ponizej (vide pkt 3).
Kmieciak Z., Postepowanie odwotawcze..., s. 144.
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ma potwierdza¢ jedynie wnikajaca z Konstytucji RP i znajdujacg wyraz
juz obecnie w przepisach szczegélnych elastyczno$¢ w zakresie konstru-
owania przez ustawodawce zasad i srodkéw prawnych stuzacych weryfika-
cji decyzji i postanowieni. Brak jest zatem przeszkdéd konstytucyjnych dla
dopuszczalnodci ograniczenia prawa do drugiej instancji w postepowaniu
administracyjnym, istotnym jednak bedzie sposéb, w jaki ustawodawca to
uczyni.

2.1. Rezygnacja z drugiej instancji w drodze ustawy

W praktyce ustawowe wylaczenie odwolania od decyzji w administra-
cyjnym toku instancji jest powiazane najczeéciej z przejéciem sprawy
z drogi administracyjnej do rozpoznania przez sad powszechny. Przy-
kladami takiego rozwiazania sa; art. 83 ust. 2 ustawy z dnia 13 pazdzier-
nika 1998 r. o systemie ubezpieczen spolecznych'®, art. 6¢ ust. 8 usta-
wy z dnia 27 sierpnia 1997 r. o rehabilitacji zawodowej i spotecznej oraz
zatrudnianiu os6éb niepelnosprawnych', art. 81 ust. 1 ustawy z dnia 16
lutego 2007 r. o ochronie konsumentéw i konkurencji'®, art. 80 ustawy
z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami®, art. 186
ust. 3 ustawy z dnia 18 lipca 2002 r. — Prawo wodne?’. De lege lata mamy
réwniez do czynienia z rozwigzaniami polegajacymi na ograniczeniu
toku instancji administracyjnych do jednej, czego przykladem jest art. 6
ustawy z dnia 7 maja 2009 r. o zado$¢uczynieniu rodzinom ofiar zbioro-
wych wystapient wolnosciowych w latach 1956-1989%'. W tym przypad-
ku decyzje okreslone sa wprost jako ostateczne, od ktérych stuzy od razu
skarga do sadu administracyjnego.

Nalezy sie spodziewa(, ze zmiana treéci art. 15 KPA jedynie zacheci
ustawodawce do tego, by w szerszym zakresie w ustawach materialnych

Tekst jedn.: Dz.U.z 2016 r. poz. 963.
Tekstjedn.: Dz.U.z2016r., poz. 2046.
Tekst jedn.: Dz.U. 22017, poz. 229.
Tekst jedn.: Dz.U.z 2016 ., poz. 2147.
Tekstjedn.: Dz.U.2 2015 r. poz. 469.
Dz.U.Nr 91, poz. 741 z péin. zm.
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wprowadza¢ normy ograniczajace prawo do drugiej instancji. Bezpo-
$rednim tego wyrazem jest norma art. 15 ustawy zmieniajacej, zgodnie
z ktéra w terminie 2 lat od dnia wejécia w Zycie nowelizacji ministro-
wie kierujacy dzialami administracji rzadowej dokonaja, w zakresie swo-
jej wlasciwosci, przegladu aktéw prawnych regulujacych postepowania
administracyjne w zakresie dwuinstancyjnoéci postepowani. Nastep-
nie maja oni przedlozy¢ ministrowi wlasciwemu do spraw gospodarki
oraz ministrowi wlasciwemu do spraw administracji publicznej, zesta-
wienia wraz z uzasadnieniem, obejmujace postepowania administra-
cyjne, w ktorych zachodzi koniecznos¢ zachowania dwuinstancyjnosci
postepowan oraz w ktdrych zasadne jest odstapienie od dwuinstancyj-
nosci postepowan. Sporzadzony nastepnie przez ministra wlasciwego
do spraw gospodarki w porozumieniu z ministrem wlasciwym do spraw
administracji publicznej zbiorczy raport dotyczacy dwuinstancyjnosci
postepowan administracyjnych, przedtozony Radzie Ministréw, stano-
wi¢ bedzie zapewne asumpt do dalszych prac legislacyjnych. Taka ,za-
cheta” moze powaznie niepokoic.

Jak jednak podkre¢lit Trybunal Konstytucyjny®?, Konstytucja
wprawdzie nie precyzuje charakteru wyjatkéw, nie wskazuje ani zakre-
su podmiotowego, ani przedmiotowego, w jakim odstepstwo od zasady
dwuinstancyjnoéci jest dopuszczalne. Nie oznacza to jednak, iz ustawo-
dawca ma pelng, niczym nieskrepowang swobode w ustalaniu katalo-
gu takich wyjatkéw. W pierwszym rzedzie nalezy liczy¢ si¢ z tym, iz nie
moga one prowadzi¢ do naruszenia innych norm konstytucyjnych. Po-
nadto nie moga powodowa¢ przekreslenia samej zasady ogélnej, ktéra
na gruncie zwyklego ustawodawstwa stataby sie de facto wyjatkiem od
wprowadzanej w réznych regulacjach procesowych reguly postepowa-
nia jednoinstancyjnego. Nalezy zatem uzna¢, ze odstepstwo od regu-
ty wyznaczonej tre$cia normatywna art. 78 Konstytucji RP w kazdym
razie powinno by¢ podyktowane szczeg6lnymi okoliczno$ciami, ktére
usprawiedliwialyby pozbawienie strony postepowania §rodka zaskarze-
nia. Oznacza to, ze wprowadzanie wyjatkéw nie powinno sta¢ si¢ regu-
I3. To na ustawodawcy spoczywa obowiazek zachowania nalezytej pro-
porcji. Ponadto, wyjatki nie moga naruszy¢ zasady proporcjonalnosci

Wyrok z 12 czerwca 2002 1., sygn. akt P. 13/2001, LexisNexis nr 357112.
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wyrazonej w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP. Ich wprowadzenie musi by¢
dopuszczalne w demokratycznym panstwie i uzasadnione jedng z prze-
stanek okre$lonych w tym przepisie.

Warto réwniez zwrdci¢ uwage na refleksje Zbigniewa Kmieciaka,
poczyniona w odniesieniu do mozliwosci rezygnacji w instytucji wnio-
sku o ponowne rozpatrzenie sprawy, ktéry wskazal, ze opowiedzenie sie
za takim wariantem ochrony musi sklania¢ do postawienia pytania do-
tyczacego prawnego instrumentarium dokonywanej przez sad admini-
stracyjny kontroli zgodnosci z prawem kwestionowanej decyzji, wyma-
gajacej przeciez wysoce specjalistycznej wiedzy, a niekiedy takze ocen
eksperckich. Zwraca on uwage, ze podyktowany wolg ustawodawcy brak
mozliwo$ci ponownego rozpatrzenia sprawy w administracyjnym toku
instancji (merytorycznego jej rozpoznania przez organ administracji)
powinien by¢ kompensowany glebsza, graniczaca z ocena zasadnosci
zaskarzonej decyzji, kontrola wykonywana przez sad administracyjny.
Uwage ta nalezy w pelni podzieli¢ réwniez w odniesieniu do sytuacji re-
zygnacjiz instytucji odwolania. W tych wigc przypadkach, gdy charakter
sprawy wymaga dla jej rozstrzygniecia wiedzy specjalistycznej, a sprawy
maja na ogét skomplikowany charakter, i tak dtugo, jak pozostawiony zo-
stanie obecny model sgdownictwa administracyjnego w Polsce, pozba-
wienie strony prawa do zaskarzenia w postepowaniu administracyjnym,
na rzecz jedynie kontroli sadowoadministracyjnej (z zalozenia nie roz-
strzygajacej sprawy merytorycznie i posiadajacej jedynie ograniczone
mozliwosci czynienia ustaler faktycznych) uzna¢ nalezy za niedopusz-
czalne. Warto réwniez odnie$¢ sie do kwestii czysto pragmatycznej. Re-
zygnacja z prawa do drugiej instancji, na rzecz mozliwoéci bezposred-
niego zaskarzenia decyzji do sadu administracyjnego, z cala pewnoscia
spowoduje wzrost ilosci skarg. Nalezy oczekiwaé, ze strona niezadowo-
lona z rozstrzygniecia skorzysta z dostepnych srodkéw, réwnoczeénie
zabraknie w systemie drugiej instancji, czynnika istotnie ogranicza-
jacego naptyw skarg do sadu (cho¢by poprzez decyzje merytoryczne,
zmieniajace rozstrzygniecie sprawy w sposéb satysfakcjonujacy strone).
Zwazywszy istniejacy juz obecnie problem z wydolno$cia sadownictwa
administracyjnego w Polsce, nalezy zaleci¢ ustawodawcy daleko idaca
ostrozno$¢ przy wyborze spraw, w ktorych nastapi rezygnacja z prawa do
zaskarzenia w administracyjnym toku instancji.
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2.2. Rezygnacja z drugiej instancji z woli stron

Inaczej rzecz wyglada, jezeli rezygnacja z drugiej instancji nastapi zgod-
nie z wolg stron. Jak podkre$lono w uzasadnieniu, art. 78 Konstytucji
RP nie stoi na przeszkodzie rozwigzaniom ustawowym, pozwalajacym
na zrzeczenie si¢ prawa do wniesienia $rodka zaskarzenia przez osoby
uprawnione do jego wniesienia w celu skrécenia toku instancji i uzyska-
nia prawomocnego rozstrzygniecia w krotszym czasie. Przepis art. 78
Konstytucji RP zamieszczony zostal bowiem w podrozdziale ,Srodki
ochrony wolnosci i praw” rozdziatu III zatytulowanego ,Wolnosci, pra-
wa i obowiazki czlowieka i obywatela”. Nalezy juz w tym miejscu pod-
kregli¢, ze zasada dwuinstancyjnosci i wynikajace z niej prawo do za-
skarzenia aktu administracyjnego stwarza jedynie okreslong mozliwo$¢
procesows, z ktérej podmiot uprawniony moze, ale nie musi, skorzystac.
Sytuacja, w ktorej strona wskutek wlasnej woli nie korzysta z tego pra-
wa, nie moze by¢ tym samym rozpatrywana w konteksécie naruszenia
art. 78 Konstytucji RP. Z Konstytucji RP nie wynika koniecznos¢ prze-
prowadzenia — niezaleznie od woli strony — dwuinstancyjnego postepo-
wania administracyjnego przed wniesieniem skargi na decyzje do sadu
administracyjnego. Zbigniew Kmieciak okre$la to mianem tzw. ochro-
ny opcjonalnej, czyli pozostawieniem stronie niezadowolonej z wydane;
decyzji wyboru drogi ochrony*.

Zgodnie z art. 127a. § 1 KPA, w trakcie biegu terminu do wniesie-
nia odwolania strona moze zrzec si¢ prawa do wniesienia odwolania
wobec organu administracji publicznej, ktéry wydal decyzje. O$wiad-
czenie w tym przedmiocie bedzie skfadane przed organem, ktéry wy-
dat decyzje. O$wiadczenie to musi mie¢ forme pisemnga. Moze zostaé
ztozone bezpoérednio przed organem, jak i przestane poczta lub $rod-
kami komunikacji elektronicznej na ogdlnych zasadach. W przypadku,
gdy w postepowaniu uczestniczy wiele stron, decyzja staje sie ostatecz-
na dopiero wéwczas, gdy kazda ze stron (a $ciélej, ostatnia strona) zlozy
o$wiadczenie o zrzeczeniu sie prawa do odwolania. Z dniem dorecze-
nia organowi administracji publicznej o$wiadczenia o zrzeczeniu sig
prawa do wniesienia odwolania przez ostatnia ze stron postepowania,

Wréblewska U., Kmieciak..., op. cit.
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decyzja staje sie ostateczna i prawomocna. Istotne jest to, ze o§wiadcze-
nie o zrzeczeniu si¢ odwolania moze by¢ zlozone dopiero po rozpocze-
ciu biegu terminu na wniesienie odwolania. Niedopuszczalne jest zatem
zrezygnowanie z mozliwosci zaskarzenia decyzji «na przyszlo§é> —
w szczegolnosci przed wydaniem decyzji, od ktérej bedzie przystugiwa-
fo odwotanie. Jak wskazano w uzasadnieniu — nie jest mozliwe skutecz-
ne cofniecie zlozonego o§wiadczenia w tym przedmiocie. Konstrukeja
taka budzi powazne watpliwo$ci — po pierwsze prawo do zaskarzenia jest
prawem wynikajacym wprost z Konstytucji, i juz z tej przyczyny dysku-
syjna jest mozliwo$¢ zrzeczenia sie takiego prawa. Przyjacé raczej nalezy,
ze ustawodawcy chodzilo raczej o ztozenie o§wiadczenia o braku zamia-
ru skorzystania z tego prawa przez strone. Po drugie — zalozony w uza-
sadnieniu brak mozliwosci cofnigcia takiego o§wiadczenia nie wynika
ani wprost z przepisu, ani tym bardziej z natury tego prawa. Po trzecie,
przyjete rozwiazanie nie rozstrzyga sytuacji, w ktorej strona mimo zlo-
zenia stosownego o$wiadczenia, jednak odwolanie zlozy. Czy w takiej
sytuacji organ zobligowany bylby stwierdzi¢ niedopuszczalno$é odwo-
tania? Byloby to mozliwe wylacznie przy przyjeciu konstrukcji zrzecze-
nia si¢ prawa, to jednak, jak wskazano juz wczegéniej, uznaé nalezy za nie-
dopuszczalne. Po czwarte, w przypadku tego rozwiazania nie mamy do
czynienia z tzw. ochrong opcjonalng, strona decydujac sie na zrzeczenie
prawa do odwolania pozbawia si¢ réwnoczeénie prawa do zaskarzenia
decyzji administracyjnej do sadu administracyjnego (w zwiazku z nie-
wyczerpaniem toku instancji). Niezaleznie od wskazanych watpliwo-
$ci, przyjeta regulacja pozwala stronom na mozliwos¢ wyboru prefero-
wanych wartoéci; szybkosci postepowania czy mozliwoéci ponownego
merytorycznego rozpoznania sprawy, a nastepnie kontroli administra-
cyjnosadowej. Nalezy jednak spodziewac sig, ze w praktyce do kolizji
tych warto$ci bedzie dochodzilo raczej rzadko. Instytucja zrzeczenia sie
odwolania znajdzie zastosowanie przede wszystkim w tych sytuacjach,
w ktorych strona uzyska korzystne lub satysfakcjonujace ja rozstrzygnie-
cie, a oczekiwanie na jego uostatecznienie (uprawomocnienie) postrze-
gane bedzie jako nadmierny formalizm.

Z nieco odmienng sytuacja — wymagajaca wyboru jednego ze wska-
zanych wyzej débr — mamy do czynienia w odniesieniu do wnio-
sku o ponowne rozpatrzenie sprawy. W tym przypadku modyfikacja
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postepowania odwolawczego dokonana zostata nie w drodze noweliza-
cji KPA, lecz poprzez nowelizacje ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Pra-
wo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi**. Ustawodawca
pozostawil stronom mozliwoé¢ decydowania o $rodku ochrony praw-
nej, z jakiego zamierza skorzystaé. Zgodnie z trescig art. 52 § 3 PPSA,
jezeli stronie przystuguje prawo do zwrdcenia si¢ do organu, ktéry wy-
dat decyzje z wnioskiem o ponowne rozpatrzenie sprawy, strona moze
wnie$¢ skarge na ta decyzje bez skorzystania z tego prawa. Jak wskazuje
sie w uzasadnieniu, o ile w przypadku dewolutywnego odwolania zasada
wyczerpania §rodkéw zaskarzenia znajduje glebsze uzasadnienie (zapo-
biega bowiem wplywowi do sadu administracyjnego ,lawiny” skarg na
decyzje tysiecy rozproszonych organéw dzialajacych w pierwszej instan-
cji), o tyle w odniesieniu do wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy
moze budzi¢ watpliwoéci. W tych przypadkach juz w pierwszej instan-
cji sprawa jest bowiem rozstrzygana przez organ znajdujacy sie u szczy-
tu hierarchicznej struktury organéw administracji, z zalozenia profesjo-
nalny. W uzasadnieniu podkreslono réwniez, ze w praktyce podstawa
prawna decyzji wydawanych w wyniku ponownego rozpatrzenia sprawy
przez ministra i samorzadowe kolegium odwotawcze (SKO) jest w zde-
cydowanej wiekszosci przypadkéw art. 138 § 1 pkt 1 KPA. To za$ ozna-
cza, ze istnieje duze prawdopodobieristwo, iz do sadu administracyjne-
go i tak trafi skarga, a sama procedura ponownego rozpatrzenia sprawy
jedynie przedtuzy postepowanie. Ustawodawca przewidziat réwniez sy-
tuacje, w ktérych w sprawie wystepuje wiecej niz jedna strona, a zamiary
stron mogg by¢ rozne. Jezeli przed przekazaniem sadowi skargi jednej
ze stron postepowania administracyjnego, inna strona tego postepowa-
nia zwrécila sie do organu z wnioskiem o ponowne rozpatrzenie sprawy,
organ rozpoznaje te skarge jak wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy,
o czym niezwlocznie zawiadamia strone wnoszaca skarge. Rezygnacja
z wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy przez strony na rzecz skar-
gi do sadu administracyjnego, nie pozbawia organu administracyjnego
catkowicie roli. Zawsze istnieje mozliwo$¢, by organ, ktéry wydal za-
skarzong decyzje, uwzglednil skarge wnoszong za jego posrednictwem
w trybie art. 54 § 3 PPSA. Nalezy jednak pamieta¢, ze w tym przypadku

T.j.Dz.U.22016r. poz. 718 z pézn. zm.
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mamy do czynienia z kolizja dwdch wartosci. Z jednej strony z realizacja
postulatu przyspieszenia postepowania, z drugiej mozliwoécia wybra-
nia drogi administracyjnej pozwalajaca na merytoryczne rozstrzygnie-
cie sprawy i zaoszczedzenie kosztéw postepowania. Zdaniem Barbary
Adamiak, wydawad by sie moglo, ze sprzyja to jednostce, bo skraca dro-
ge do sadu, jednak autorka ta stusznie zwraca uwage, Ze nie prowadzi to
do gwarancji szybkiego zalatwienia sprawy®, gtéwnie z powodu przy-
znania s3dom kompetencji kasacyjnej (a nie merytorycznego rozpozna-
nia sprawy). W kazdym wigc przypadku nalezy rozwazyé, wybér ktérej
drogi jest korzystniejszy dla strony. Za wlasciwe nalezy natomiast uzna¢
rozwigzanie, zgodnie z ktérym to wlasnie strona moze wybra¢ droge,
pozostajac dysponentem przystugujacego jej prawa do drugiej instancji.

2.3. Milczenie

Ciekawym przykladem posredniego wylaczenia prawa do odwota-
nia jest nowo wprowadzona instytucja milczacego zalatwienia sprawy.
Zgodnie z art. 122a. KPA, sprawa moze by¢ zalatwiona milczaco, jeze-
li przepis szczegolny tak stanowi. Sprawe uznaje si¢ za zalatwiong mil-
czaco w sposdb w calosci uwzgledniajacy zadanie strony, jezeli w termi-
nie miesigca od dnia doreczenia zadania strony wlasciwemu organowi
administracji publicznej (albo innym terminie okre$lonym w przepisie
szczegdlnym) organ ten nie wyda decyzji lub postanowienia koriczace-
go postepowanie w sprawie (milczace zakoriczenie postepowania) albo
nie wniesie sprzeciwu w drodze decyzji (milczaca zgoda). Milczace zala-
twienie sprawy polega zatem na wprowadzeniu rodzaju fikcji pozytyw-
nego zalatwienia sprawy przez organ administracji publicznej — ,mil-
czenie” organu po uplywie ustawowego terminu na zalatwienie sprawy
uznaje si¢ za jej zalatwienie w sposob uwzgledniajacy w calosci zadanie
strony. Poniewaz jednak w kazdej sytuacji wybor sposobu rozstrzygnie-
cia sprawy pozostawiony jest organom administracyjnym, ktére moga

Adamiak B., Prawo zaskarzalnosci w toku instancji. Prawo odwolania. Prawo zazale-
nia. Moc prawa zaskarzalnosci w toku instancji [w:] System prawa administracyjnego.
Prawo procesowe administracyjne, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, War-
szawa 2010, s. 204.
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wyda¢ decyzje lub sprzeciw albo pozwoli¢ na uptyw czasu, aprobujac
tym samym milczace zalatwienie sprawy, to wlasnie organ pozostaje
dysponentem sposobu zakoniczenia postepowania. Tymczasem wybor
tej formy dzialania ma daleko idace konsekwencje. Po pierwsze, zgodnie
z tredcig art. 122 d KPA, w sprawach zalatwianych milczaco nie znajduje
zastosowania art. 10 KPA. Ustawodawca uznal, Ze uproszczony charak-
ter trybu milczacego zalatwienia sprawy, sprowadzajacy sie¢ do wydania
rozstrzygniecia w oparciu o material przedstawiony przez strony na eta-
pie wszczecia postepowania, jak réwniez zalozenie (ktére pojawilo sie
w treéci uzasadnienia do projektu ustawy, lecz nie ma swego odpowied-
nika w samej treci norm), ze beda to sprawy nieskomplikowane, nie wy-
maga zapewnienia takiej ochrony. Po drugie, zalatwienie sprawy w tym
trybie pozbawia strony mozliwo$ci odwolania. O ile z punktu widzenia
wnioskodawcy oznacza to zalatwienie sprawy w sposob uwzgledniaja-
cy w calodci jego zadanie, to niepokoi brak przeslanki niewystepowa-
nia spornych intereséw stron. Nalezy zwrdci¢ uwage, ze przestanka ta
nie jest obca obecnej nowelizacji. Wystepuje ona w przypadku art. 7a § 1
KPA (przewidujacego rozstrzyganie watpliwosci prawnych na korzy$é
strony) oraz art. 81 a § 2 pkt 1 KPA (przewidujacego rozstrzyganie wat-
pliwosci faktycznych na korzy$¢ strony). Jej brak w przypadku milczace-
go zalatwienia sprawy oznacza, ze ta forma zakonczenia postepowania
mozliwa jest w przypadku spraw, w ktérych wystepuja strony o spornych
interesach. Nie towarzyszy temu wprowadzenie jako zasady przestanki,
by postepowanie dotyczylo interesu tylko jednej strony (jak ma to miej-
sce w przypadku postepowania uproszczonego). Milczace rozstrzygnie-
cie sprawy bedzie na og6l satysfakcjonowaé wnioskodawce, inne strony
postepowania — niekoniecznie. Réwnoczeénie sa one pozbawione prawa
do drugiej instancji. Milczace zalatwienie sprawy jako szczegdlny spo-
sob jej rozstrzygniecia nie podlega bowiem zaskarzeniu na ogdlnych za-
sadach KPA ani w drodze skargi do sagdu administracyjnego (ze wzgle-
du na niezmieniony katalog aktéw, czynnosci i zaniechan podlegajacych
kontroli s3déw administracyjnych —art.3 § 2 p.p.s.a.). W tym przypadku
nie mamy bowiem do czynienia z decyzja ani z innym aktem lub czyn-
noscig, ktéra moglaby stac sie przedmiotem postepowania odwolawcze-
go albo kontroli sgdu administracyjnego. Co prawda, juz w samej tre-
$ci uzasadnienia do projektu ustawy zmieniajacej podkreéla sie, ze tryb
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milczacego zalatwienia sprawy z natury rzeczy nie nadaje si¢ do stoso-
wania w kazdym przypadku, a jako przyklady jego zastosowania wska-
zuje na wykorzystanie zwlaszcza w sprawach o charakterze rejestrowym
lub regulacyjnym, a zatem takich, w ktérych przepisy wymagaja spelnie-
nia okreslonych wymogéw, znanych stronie, a ktére organ moze latwo
iszybko zweryfikowad. Decydujace znaczenie bedzie mial jednak wybor
spraw przewidzianych w ustawach szczegdlnych wskazanych przez usta-
wodawce jako mozliwych do zakonczenia w drodze milczacego zala-
twienia sprawy®¢. Z cala pewno$cia konieczne bedzie zachowanie szcze-
gblnej ostroznosci przy wyborze spraw, uznanych przez ustawodawce
za nadajace si¢ do zalatwienia milczacego.

Nie rozwiazuje tego problemu wyposazenie stron w prawo zlozenia
zazalenia na postanowienie o tresci zaswiadczenia. Zgodnie z art. 122f
KPA, na wniosek strony organ administracji publicznej, w drodze posta-
nowienia, wydaje za$wiadczenie o milczacym zalatwieniu sprawy albo
odmawia wydania takiego zaswiadczenia. Zaswiadczenie takie zawiera
m.in. tre$¢ rozstrzygniecia sprawy zalatwionej milczaco. Zagwiadczenie
o milczacym zalatwieniu sprawy dorecza si¢ wszystkim stronom, a na
postanowienie to stronom przysluguje zazalenie. Cho¢ ustawodawca
wuzasadnieniu do projektu ustawy podkre$la, ze doreczenie postanowie-
nia ma na celu zabezpieczenie intereséw stron postepowania innych niz
wnioskodawca, to jednak nie stanowi ono o merytorycznym zalatwieniu
sprawy podlegajacej milczacemu zalatwieniu, a jedynie potwierdza jego
tre$¢. Postanowienie dotyczy zatem nowej, odrebnej, powigzanej jedynie
funkcjonalnie kwestii o charakterze procesowym, dotyczacym zgodnosci
treéci zaswiadczenia z wnioskiem. Niedopuszczalne jest wiec w tym po-
stepowaniu badanie zgodno$ci z prawem milczacego zalatwienia sprawy
(rozstrzygniecia merytorycznego). Wylaczenie stosowania art. 10 KPA
w przypadku spraw zalatwianych milczaco, dodatkowo podkresla brak
ochrony procesowej dla stron postepowania innych niz wnioskodawrca.

Ochrony tej w pelnym zakresie nie zapewnia takze zalozenie wska-
zane w uzasadnieniu do projektu ustawy, odsylajace do mozliwosci

Przy czym juz w obecnej tre$ci KPA istnieje wskazanie spraw zalatwianych mil-
czgco — zgodnie z art. 163 b § 3 KPA, w sprawie rozpoznawanej w postepowaniu
uproszczonym stosuje si¢ przepisy o milczacym zatatwieniu sprawy, chyba ze prze-
pis szczegolny stanowi inaczej.
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yreaktywowania” milczaco zalatwionej sprawy poprzez jej ponowne
rozpatrzenie i wydanie decyzji, w ramach ktérego proponuje sie, aby po-
nowne rozpatrzenie sprawy zalatwionej milczaco byto mozliwe w razie
spelnienia przestanek wlasciwych dla trybéw nadzwyczajnych (w szcze-
goélnosci wznowienie postepowania i stwierdzenie niewaznosci decyzji).
W szczegdlnosci w przypadkach, o ktérych mowa w art. 145, art. 154,
art. 155, art. 156 czy art. 161 KPA wlaéciwy organ mégtby — odpowied-
nio — uchyli¢ lub zmieni¢ rozstrzygniecie sprawy (ktére nastapito w try-
bie art. 122a i n. KPA), albo stwierdzi¢ jego niewazno$¢. Nie ulega wat-
pliwosci, ze odestanie do kontroli legalnosci w ramach postepowania
nadzwyczajnego nie stanowi realizacji prawa do dwuinstancyjnosci — to
odrebne, specyficzne postepowania. W ich ramach tylko istotne, kwa-
lifikowane naruszenia prawa moga wywola¢ oczekiwany przez strone
skutek, a cze$¢ przestanek z natury rzeczy nie znajdzie zastosowania
w przypadku milczacego zalatwienia sprawy — co dodatkowo ochrone
t3 ostabia.

3. Powierzenie rozpoznania sprawy w drugiej instancji -
co do zasady - organowi wyzszego szczebla (dewolutywno$c)

Aspekt drugi, dewolutywno$¢ od dawna jest przedmiotem rozwazan
doktryny prawa administracyjnego, przy czym - jak juz wspomniano
— dostrzec mozna skrajnie rézne podejécia®. Istniejg poglady wskazu-

za uznaniem wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy jako zwyczajnego srodka
prawnego opowiada si¢ m.in. J. Zimmermann, Administracyjny tok instancji, Roz-
prawy Habilitacyjne UJ nr 108, Krakoéw 1986, s. 81, Kmieciak Z., Rozdzial II Od-
wolanie od decyzji w postepowaniu administracyjnym ogélnym i podatkowym, [w:] Od-
wolania w postgpowaniu administracyjnym. Oficyna, 2011, dostep LEX. Za wyjatek
(nadzwyczajny $rodek prawny) wniosek ten jest uznawany przez m.in.: Adamiak B.,
Prawo zaskarzalnosci w toku instancji. Prawo odwolania. Prawo zazalenia. Moc prawa
zaskarzalnosci w toku instancji [w:] System prawa administracyjnego. Prawo proceso-
we administracyjne, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, Warszawa 2010,
s. 204, Tarno J.P., Zasada dwuinstancyjnosci w postegpowaniu podatkowym, Admini-
stracja 2008, nr 3, s. 8, Wyporska-Frankiewicz J., Zasada dwuinstancyjnosci poste-
powania administracyjnego a zasada dwuinstancyjnosci postepowania sgdowoadmini-
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jace na fakt, ze brak dewolutywnosci wyklucza traktowanie wniosku
o ponowne rozpatrzenie sprawy jako odpowiednik odwolania, co prowa-
dzi do wniosku o istnieniu wyjatku od zasady dwuinstancyjnoéci, oraz
poglady traktujace wniosek o ponowne rozpatrzenie jako funkcjonal-
nie réwnowazny odwolaniu. W uchwale z dnia 9 grudnia 1996 r.*® NSA
uznal, Ze mniej istotna jest roznica pogladéw odnosnie do kwalifikowa-
nia wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy do kategorii odwolania lub
jego surogatu, czy tez nadzwyczajnego $rodka prawnego, poniewaz wy-
starczajace jest ustalenie, czy s3 przestanki uznania go za $rodek odwo-
fawczy. Chodzi gléwnie o prawna mozliwo$¢ ponownego rozstrzygnie-
cia tej samej sprawy i jest kwestia drugorzedna, czy tego dokona organ
wyzszego stopnia, czy ten, ktory wczeéniej wydal decyzje. Dwuinstan-
cyjno$¢ bowiem jest pojeciem procesowym, a nie ustrojowym. Takze
wuchwalezdnia22lutego 2007, NSA wskazal, ze istnieja wystarczajaco
silne przestanki do przyjecia, ze wniosek strony przewidziany w art. 127
§ 3 KPA uruchamia tok instancji w znaczeniu procesowym, ktéry nie
musi by¢ zbudowany na hierarchicznej strukturze organéw administra-
cji publicznej. Podobnie przyjal Trybunal Konstytucyjny, wskazujac, ze
w zd. 1 art. 78 Konstytucji RP ustawodawca postuzyl si¢ 0gélnym sfor-
mulowaniem ,zaskarzenie”, nie precyzujac charakteru i wlasciwosci
$rodkéw prawnych stuzacych urzeczywistnieniu tego prawa. Zastoso-
wanie ogélnego pojecia ,zaskarzenie” pozwala na objecie jego zakresem
réznych, specyficznych dla danej procedury, srodkéw prawnych, kto-
rych cecha wspdlng jest umozliwienie stronie uruchomienia weryfika-
cji podjetego w pierwszej instancji orzeczenia badz decyzji*®. Poglad ten
potwierdzony zostal w wyroku z dnia 15 grudnia 2008 r.*!, w ktérym TK
podkredlil, ze z dwoch elementéw utozsamianych z istota dwuinstancyj-
nosci postepowania administracyjnego, wieksze znaczenie dla ochrony
praw i intereséw jednostki ma dwukrotne rozpatrzenie sprawy, a nie to,

stracyjnego [w:] J. Niczyporuk (red.), Kodyfikacja postgpowania administracyjnego na
50-lecie KPA, Lublin 2010, s. 934.

Sygn. akt OPS 4/96, opubl. ONSA 1997, z. 2, poz. 44.
Sygn. akt II GPS 2/06, opubl. GSP-Prz.Orz.2008/3/25-36.

Wyrok z 16 listopada 1999 r., sygn. akt SK 11/99, LexisNexis nr 348060, opubl.
OTK 1999, nr 7, poz. 158.

Sygn. akt P 57/07, opubl. OTK ZU nr 10/A/2008.
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czy dokonuja tego dwa rézne organy. Spér ten jest jednak bez znacze-
nia dla obecnych rozwazan, albowiem ustawodawca nie zdecydowal si¢
na rezygnacje z instytucji wniosku o ponowne rozpatrzenie (jako odpo-
wiednika odwolania), a jedynie wyposazyl strony w mozliwos$é podjecia
decyzji co do skorzystania z tego prawa. Tak przyjeta regulacja w zaden
spos6b nie wplywa na jego miejsce i charakter. Nadal pozostaje on $rod-
kiem zmierzajacym do ponownego merytorycznego rozpoznania spra-
wy, zmieniajg si¢ natomiast zasady korzystania z niego. Co istotne, to nie
watpliwosci zwigzane z jego charakterem jako instytucji prawa proceso-
wego, lecz raczej praktyka stosowania zdecydowaly o nadaniu stronom
uprawnienia do rezygnacji z wniosku o ponowne rozpoznania sprawy.
Jest bowiem rzecza powszechnie znang, ze $rodek ten — jako ponowne
rozpatrzenie sprawy przez ten sam organ — jest malo skuteczny, i na ogét
jego jedynym celem bylo wyczerpanie toku instancji, a zatem spelnie-
nie wymogu formalnego, poprzedzajacego skarge do sadu administra-
cyjnego. Zwraca jednak uwage, ze rozstrzygajac kolizje w sytuacji zbie-
gu skargi do sadu administracyjnego, ztozonej przez strone rezygnujaca
Z ponownego rozpoznania sprawy, a wnioskiem o ponowne rozpatrzenie
sprawy ztozonym przez ktérakolwiek z pozostalych stron, pierwszen-
stwo posiada wniosek. Rozwiazanie to uzna¢ nalezy za trafne, daje ono
bowiem prymat mozliwoéci dwukrotnego merytorycznego rozpoznania
sprawy przez organy administracyjne.

4. Odpowiednie uksztattowanie procedury przed organem
drugiej instancji, tak aby organ ten mégt wszechstronnie zbadac
rozpoznawang sprawe i wydac rozstrzygniecie merytoryczne

4.1. Zakres odwotania

W pierwszej kolejno$ci wskazaé nalezy, ze ustawodawca dysponuje moz-
liwo$cia wprowadzenia wymogéw formalnych odnoénie do tresci odwo-
tania. Obecna tres¢ art. 128 KPA, zgodnie z ktdra odwolanie nie wymaga
szczegolowego uzasadnienia i wystarczy, jezeli z odwolania wynika, ze
strona nie jest zadowolona z wydanej decyzji, nie wprowadza zadnych
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wymagan formalnych dla tej instytucji. Rozwigzanie to jest krytykowa-
ne w doktrynie prawa administracyjnego. Jak wskazuje Zbigniew Kmie-
ciak, sama zasada ograniczonego formalizmu czynnosci procesowych
w postepowaniu administracyjnym, czy wrecz ich odformalizowania,
musi by¢ ujmowana w zwiazku z innymi warto$ciami utozsamiany-
mi z zalozeniami sprawiedliwosci proceduralnej, w tym efektywnosci
udzielanej stronie w réznych formach ochrony. Dzialajacy rozsadnie
ustawodawca powinien ksztalttowa¢ uprawnienia procesowe stron w taki
sposdb, aby eliminowa¢ ryzyko ich naduzywania w szerszej skali*>. Na
takie rozwiazanie nie zdecydowano sie jednak w zwiazku z noweliza-
cja Kodeksu postepowania administracyjnego. Rownoczesnie, art. 128
KPA wprost stanowi, Ze przepisy szczegélne moga ustala¢ inne wymogi
co do tresci odwolania. Obecnie coraz czgsciej zauwazy¢ mozna wpro-
wadzanie w ustawach materialnych wymogéw formalnych dotyczacych
treéci odwotlania, zwlaszcza w przypadku tzw. specustaw. Przybiera to
na ogol tres¢: ,odwotanie od decyzji, o ktérej mowa w ustawie, powinno
zawiera¢ zarzuty odnoszace si¢ do decyzji, okresla¢ istote i zakres zada-
nia bedacego przedmiotem odwolania oraz wskazywa¢ dowody uzasad-
niajace to zadanie” (przykladowo: art. 30 ust 2 ustawy z dnia 24 lutego
2017 r. o inwestycjach w zakresie budowy drogi wodnej taczacej Zalew
Wiglany z Zatoka Gdaniska™®, art. 37 ust. 2 ustawy z dnia 29 czerwca
2011 r. o przygotowaniu i realizacji inwestycji w zakresie obiektéw ener-
getyki jadrowej oraz inwestycji towarzyszacych?, art. 34 ust 4 ustawy
z dnia 24 kwietnia 2009 r. o inwestycjach w zakresie terminalu regazyfi-
kacyjnego skroplonego gazu ziemnego w Swinoujsciu®, podobnie art. 53
ust. 6 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. planowanie i zagospodarowanie
przestrzenne®®). Mozna si¢ zatem spodziewac coraz czestszego wprowa-
dzania wyjatkéw od zasady odformalizowania odwolania, zwlaszcza, ze
propozycja modyfikacji tresci art. 128 KPA, zmierzajaca do wiekszego

Kmieciak, Z., O potrzebie nowelizacji przepisow Kodeksu postgpowania administra-
cyjnego regulujgcych postgpowanie odwotawcze, ,Europejski Przeglad Sadowy” 2012,
nrl12,s.4-11.

Dz.U. poz. 820.

T.j.Dz.U.22017 r. poz. 552.
T.j.Dz.U.z2016r. poz. 1731 zp6zn. zm.
T.j.Dz.U.z 2017 r. poz. 1073.
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sformalizowania odwotan pojawila si¢ juz w toku prac Zespolu do opra-
cowania koncepcji modyfikacji postepowania administracyjnego powo-
fanego decyzja Prezesa Naczelnego Sadu Administracyjnego nr 8 z dnia
10 pazdziernika 2012 r.*” Propozycja ta nie zostala przejeta w zwiazku
z obecng nowelizacja, co jednak nie wyklucza powrotu do niej w przy-
szto$ci. W tym przypadku nalezy zaleci¢ jednak pewna ostrozno$¢, nie
zawsze bowiem strony beda posiada¢ wystarczajaca wiedze, by samo-
dzielnie sprosta¢ tak nalozonym obowigzkom.

4.2. Postepowanie dowodowe Il instancji

Dwuinstancyjno$¢ postgpowania administracyjnego powinna by¢
w $wietle art. 78 Konstytucji RP rozumiana jako uprawnienie strony do
zadania dwukrotnego merytorycznego rozpoznania jej sprawy, obejmu-
jacego dwukrotne rozpatrzenie sprawy wyjasnionej w sposéb niezbedny
do jej rozstrzygniecia. Brak takiej mozliwo$ci po stronie organu drugiej
instancji, spowodowany uchybieniami organu pierwszoinstancyjnego,
skutkowa¢ powinien — dla zapewnienia stronie tego prawa — koniecz-
noscia uchylenia decyzji i przekazania sprawy do ponownego rozpozna-
nia. Rozwiazanie to co do zasady zostalo utrzymane przez ustawodaw-
ce. Ustawa zmieniajaca wprowadzila natomiast wyjatek, ograniczajacy
zasade dwuinstancyjnosci. Znowelizowana tre$¢ art. 136 KPA pozwa-
la stronom — w sytuacjach, w ktérych decyzja zostala wydana z naru-
szeniem przepiséw postepowania, a konieczny do wyjaénienia zakres
sprawy ma istotny wplyw na jej rozstrzygniecie — wnioskowa¢ o prze-
prowadzenie postepowania wyjasniajacego w zakresie niezbednym do
rozstrzygniecia sprawy przez organ odwolawczy. Pozwala to na szybsze
i mniej sformalizowane prowadzenie postepowania administracyjne-
go, rébwnoczesnie strona®® godzi si¢ na pelne rozpatrzenie sprawy wy-
lacznie przez jedna (w tym przypadku druga) instancje. I w tej zatem
sytuacji, to strona decyduje, czy chce skorzysta¢ z ochrony wynikajg-
cej z zasady dwuinstancyjnosci. Skladajac wniosek o przeprowadzenie

Wynikiem prac tego Zespolu byl wspomniany juz wczeéniej Raport (zob. przypis S).
lub wszystkie strony w sprawach, w ktérych wystepuje wiecej niz jedna strona.

Joanna Lemariska: Modyfikacja $rodkéw zaskarzenia w Kodeksie postepowania administracyjnego po nowelizacji



postepowania wyjasniajacego (przekraczajacego postepowanie uzupel-
niajace) przez organ odwolawczy, zrzeka sie de facto tego prawa.

5. Podsumowanie

Zmiany Kodeksu postepowania administracyjnego, wprowadzone nowe-
lizacja, ktora weszla w zycie 1 czerwca 2017 roku, odnoszace sie do $rod-
kéw zaskarzenia, z caly pewno$cia nie majg charakteru rewolucyjnych.
Odpowiadaja one na niektdre, biezaco sygnalizowane problemy, glow-
nie natury praktycznej. W przypadku rezygnacji ze srodka odwolawczego
z woli strony — uznaé nalezy, ze to rozwigzanie zgodne jest z og6lna regula
skargowosci. To strona decyduje, czy wniesie $rodek zaskarzenia czy tez
nie, za$ dzialanie organu drugiej instancji z urzedu jest niedopuszczalne.
Rozszerzenie tego prawa w drodze nowelizacji dodatkowo na mozliwos¢
wyboru, jaki $rodek zaskarzenia zostanie wniesiony, uzna¢ nalezy za roz-
wiazanie korzystne i w pelni zgodne z Konstytucja. To strona ostatecznie
bedzie decydowa¢, ktéra wartos¢ ma dla niej wieksze znaczenie — dwu-
krotne merytoryczne rozpatrzenie sprawy, czy tez szybko$¢ postepowania.

Zgodzi¢ nalezy sie z uzasadnieniem projektu nowelizacji, ze wpro-
wadzone nowe brzmienie art. 15 KPA potwierdzilo istniejaca juz w do-
tychczasowym stanie prawnym, mozliwo$¢ ksztaltowania przez usta-
wodawce struktury zaskarzania rozstrzygnie¢ administracyjnych,
w zalezno$ci od charakteru i okoliczno$ci konkretnych spraw. Z drugiej
strony, wprowadzenie konstytucyjnej zasady zaskarzalno$ci rozstrzy-
gnie¢, z mozliwoécia ustawowego okreélenia wyjatkéw od tej zasady
moze by¢ ograniczone tylko w szczeg6lnych sytuacjach, uzasadnionych
wzgledami ustrojowymi lub potrzeba objecia ochrong sytuacji nagtych,
wymagajacych poswiecenia interesu indywidualnego na rzecz intere-
su publicznego, jak tez potrzeby udzielenia szybkiej ochrony jednost-
ce na drodze sadowej*. Ustawowe odstepstwa od zasady dwuinstan-

Adamiak B., Zasady ogdlne zaskarzalnosci rozstrzygniec. Konstrukcja prawa zaskar-
zalnosci, [w:] System prawa administracyjnego. Prawo procesowe administracyjne, red.
R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, Warszawa 2010, s. 192-193.
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cyjnoéci powinny by¢ kazdorazowo oceniane z uwzglednieniem regut
wskazanych powyzej. Nalezy takze zgodzi¢ si¢ z Barbarg Adamiak, ze
ograniczenie obrony interesu indywidualnego w toku instancji musi by¢
uzupelnione przez przyznanie prawa do sadu®. To jednak oznacza, ze
postulat ten w sposdb oczywisty nie jest spelniony w przypadku milcza-
cego zalatwienia sprawy. Stanowi to niewgtpliwie naruszenie podstawo-
wych zasad stuzacych stronom postgpowania (przede wszystkim innym
niz wnioskodawca). Takze koniecznosé¢ kazdorazowego zwrécenia sie do
sadu administracyjnego w przypadkach, gdy strona nie jest zadowolona
z rozstrzygniecia, a pozbawiona zostanie mozliwosci weryfikacji decyzji
w administracyjnym toku instancji, moze zosta¢ uznane — wbrew inten-
cjiustawodawcy — za ograniczenie praw. Pamieta¢ bowiem nalezy, ze po-
stepowanie sgdowoadministracyjne — w odréznieniu od jurysdykcyjne-
go administracyjnego — jest znacznie bardziej sformalizowane, a przede
wszystkim pociaga za soba istotne koszty (zwlaszcza w sprawach, w kté-
rych przewidziany jest wpis stosunkowy). Ostateczna ocena przyjetych
rozwiazan bedzie jednak mozliwa dopiero w polaczeniu z konkretnymi
rodzajami spraw administracyjnych, w ktérych ustawodawca zdecyduje
sie zastosowaé zmodyfikowane instytucje.
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MILCZACE ZALATWIENIE SPRAWY
W KODEKSIE POSTEPOWANIA
ADMINISTRACYJNEGO - REWOLUCJA CZY NIE?

The Tacit Settlement of Cases in the Administrative
Procedure Code: Revolutionary or Not?

The article addresses the most important issues connected with the so-called
tacit settlement of a case, introduced into the Administrative Procedure Code
by the most recent amendment. Aside from generally characterizing the new
regulations, the article argues for adopting the thesis that the amendments to
the administrative procedure concerning tacit consent do not introduce any
new solutions. What is more, the reflections on the subject point to a conclu-
sion that questions the rationale for including the provisions on tacit settlement
of cases in the Administrative Procedure Code.

Keywords: tacit consent, objection, Administrative Procedure Code, admin-
istrative proceedings
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Stowa kluczowe: milczaca zgoda, sprzeciw, Kodeks postepowania administra-
cyjnego, postepowanie administracyjne

1. Wstep

Ostatnia nowelizacja Kodeksu postepowania administracyjnego?®, do-
konala wielu, wydaje sie na pierwszy rzut oka, rewolucyjnych zmian.
Rewolucja ta wprowadzona zostala ustawa z 7 kwietnia 2017 r. o zmia-
nie ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego oraz niektérych
innych ustaw®. Ustawa ta weszla w zycie 1 czerwca 2017 r. Wspomnia-
na nowelizacja KPA byla szeroko zapowiadana w mediach przez przed-
stawicielu wladzy jako jeden z elementu programu ,100 zmian dla firm
— DPakiet ulatwien dla przedsigbiorcéw”, ktéry przygotowywany jest
w ramach Ministerstwa Rozwoju. Juz w pazdzierniku 2016 r. premier
Mateusz Morawiecki zapowiadal, ze zmiany te beda polegaly miedzy in-
nymi na wprowadzeniu do polskiego systemu prawa administracyjnego
tzw. ,,milczacej zgody”, ktéra ma przyczynic sie do szybszego zalatwia-
nia spraw przed organami administracji publicznej. Jako przyklad po-
dawal on postepowanie w sprawie wydawania decyzji o pozwoleniu na
budowe. Stwierdzil on, ze ,nowe przepisy sprawia, ze brak reakeji urze-
du w terminie bedzie oznaczal »milczacy zgode« urzedu. Pan Kowal-
ski bedzie mégt spokojnie przystapi¢ do budowy™. Omawiane zmiany
KPA bylyby rzeczywiscie rewolucyjne, gdyby nie jeden zasadniczy fakt.
Przywolana jako przyklad instytucja ,zgloszenia budowy”, jest obecna
w obowigzujacej ustawie z lipca 1994 r. Prawo budowlane®, od samego

Ustawa z 16 czerwca 1960 r. Kodek postgpowania administracyjnego (tekst jedn.
Dz.U.2016r. poz. 23 ze zm.) — dalej jako: ,KPA”.

Dz.U.2017 r. poz. 935 — dalej jako ,nowelizacja KPA”.

Cudowna zdolnosé rozpychania si¢. Wywiad z Mateuszem Morawiecki, ,Dziennik Ga-
zeta Prawna” 2016, nr 207(4354), s. A8.

Tekst jedn. Dz.U. 2016 r. poz. 290 ze zm. Nota bene, analogicznego rozwigzania
mozna si¢ doszukiwac juz w art. 335 Rozporzadzenia Prezydenta Rzeczypospolitej
z 16 lutego 1928 r. o prawie budowlanym i zabudowaniu osiedli (Dz.U. 1928 r.nr 23,
poz.202).
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poczatku obowigzywania tego aktu normatywnego®. To co zmienialo
sie na przestrzeni lat, to przede wszystkim zakres przedmiotowy obje-
tych tym specyficznym trybem, rodzajéw robét budowlanych. Wydaje
sie réwniez, ze nie daje si¢ nie zauwazy¢, ze zapowiadane rozwigzanie
dotyczace tzw. ,milczacej zgody” funkcjonuje nie tylko w regulacji pra-
wa budowlanego, ale w szeregu innych aktéw prawnych np. w ustawie
z 18 lipca 2001 r. Prawo wodne’, czy w ustawie z dnia 16 kwietnia 2004 r.
o ochronie przyrody®. Przywolane w zdaniu poprzednim akty norma-
tywne sa jedynie egzemplifikacjg ustaw, w ktérych stosowana jest kon-
strukcja tzw. ,milczacej zgody”. W rzeczywistosci aktow tych jest znacz-
nie wiecej, przy czym pelne wymienienie listy tych aktéw, o ile mozliwe,
wydaje sie niecelowe na gruncie niniejszego opracowania’.

Z uwagi na powyzsze, stosownym wydaje si¢ postawienie zasadni-
czego pytania, ktére dotyczy tego, czy mamy tu do czynienia z rzeczy-
wista nowa jako$cia wprowadzona do KPA, czy tez omawiana zmiana
ma charakter raczej pozorny? Dla odpowiedzi na to pytanie, wladciwe
wydaje sie w pierwszej kolejnosci omdéwienie zasadniczych elementéw
zwigzanych z proceduralnym aspektem milczacego zalatwienia sprawy.

2. Dwa sposoby ,milczenia” organu w KPA

Wprowadzone z dniem 1 czerwca 2017 r. zmiany regulacji kodeksowe;
w zakresie dotyczacym milczenia organu administracji publicznej nale-
zy rozpocza¢ od oméwienia zmiany w art. 1 pkt 1 KPA. Zostaje tutaj bo-
wiem rozszerzony katalog postepowan, ktore objete sg regulacja kodek-
sowg. Ustawodawca zdecydowal bowiem zmieni¢ art. 1 pkt 1 KPA w ten
sposob, ze obecnie KPA normuje postepowanie przed organami admi-
nistracji publicznej w sprawach indywidualnych, ktére rozstrzygane sa

Zobacz: Dz.U. 1994 r. nr 89, poz. 414.
Tekst jedn. Dz.U. 2015 r. poz. 469 ze zm.
Tekst jedn. Dz.U. 2016 1. poz. 2134 ze zm.

Zob. np. akty wskazane przez Z. Snazyk, Milczqca zgoda administracji — wnioski
de lege ferenda, ,Zeszyty Prawnicze Biura Analiz Sejmowych Kancelarii Sejmu”
2015, nr 1, 5. 16-19.
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nie tylko (jak dotychczas) w drodze decyzji administracyjnej, ale row-
niez KPA obejmuje swoim zasiggiem te postepowania, w sprawach ad-
ministracyjnych, ktére zalatwiane sa milczaco. Istotna kwestia jest oczy-
wiscie to, czym jest owo milczace zalatwienie sprawy administracyjnej.
Kodeks nie daje jednak zupelnie jasnej odpowiedzi na to pytanie. Prze-
pis art. 122a § 2 KPA, wskazuje jedynie, ze okres§lona sprawe uznaje si¢
za zalatwiong milczaco, jezeli w okreslonym terminie organ:

1) nie wyda decyzji lub postanowienia koriczacego postepowanie w spra-

wie (milczace zakoriczenie postgpowania);

2) nie wniesie sprzeciwu w drodze decyzji administracyjnej (milcza-

ca zgoda).

Mozna zatem powiedzieé, ze kategoria pojeciowa ,milczacego za-
fatwienia sprawy” sklada sie niejako z dwéch rodzajéw milczenia. Po
pierwsze, mamy tu do czynienia z milczagcym zakonczeniem poste-
powania i po drugie z milczaca zgoda organu. Z dokonanego w KPA
rozrdznienia, nie jest do korica jasne, czym ustawodawca kierowal sie
wprowadzajac to rozréznienie. Pewna wskazdwke w tym zakresie daje
uzasadnienie do nowelizacji KPA, zgodnie z ktérym milczace zakon-
czenie postepowania (art. 122a § 2 pkt 1 KPA) to forma pasywna mil-
czacego zalatwienia sprawy. Cel stosowania tego instrumentu przez
ustawodawce sprowadza sie do tego, Ze jest to srodek stworzony przede
wszystkim do przeciwdzialania bezczynnosci organu. Wlasciwg forma
rozstrzygania pozostaje tutaj akt administracyjny. Natomiast milczaca
zgoda stanowi zas, w pogladach projektodawcow, przejaw upraszczania
postepowania i odnosi si¢ do takich sytuacji, w ktorych organ moze tyl-
ko albo milcze¢ i w konsekwencji dopusci¢ do milczacego uksztaltowa-
nia si¢ uprawnienia jednostki, albo wnie$¢ sprzeciw w przypadku gdy or-
gan uwaza, ze uksztaltowanie uprawnienia, powodowatoby naruszenie
przepiséw prawa'’.

Gdyby chcie¢ podaé teoretyczny przyktad poszczegdlnych sposobow
milczenia administracji, mozna by tu wskaza¢ jako ilustracje milczace-
go zakoniczenia postepowania tres¢ artykutu 140 ustawy z 29 sierpnia

Por. Uzasadnienie do projektu ustawy o zmianie ustawy — Kodeks postepowania
administracyjnego oraz niekt6rych innych ustaw, Prace Sejmu VIII Kadencji, Druk
nr1183,s.46-48.
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1997 r. Ordynacja podatkowa''. Przepis ten stanowi, ze jezeli zasadniczo
w terminie trzech miesiecy od dnia zlozenia przez jednostke wniosku
o wydanie interpretacji indywidualnej, organ nie wyda zadnej interpre-
tacji (interpretacja, ktéra stwierdza prawidtowosé proponowanej przez
jednostke interpretacji badz jej nieprawidlowo$¢), to przyjmuje sie, ze
zostala wydana interpretacja stwierdzajaca prawidlowo$¢ stanowiska
wnioskodawcy. Zatem rzeczywiécie, w pewien sposob ustawodawca kta-
dzie tutaj wigkszy nacisk na ,aktywne” dzialanie organu (wydanie jakiej-
kolwiek interpretacji), przy czym brak tego dzialania oznacza przyjecie
fikcji prawnej, Ze zachowanie jednostki objete przedstawionym organo-
wi wnioskiem jest zgodne z przepisami prawa.

Jesli chodzi za$ o tzw. milczaca zgode, to przykladem moze by¢ cho-
ciazby przepis art. 30 ust. S przywolywanej juz zreszta wczeéniej ustawy
Prawo budowlane. Wspomniany przepis stanowi, ze jezeli w terminie 21
dni od dnia dokonania zgloszenia zamiaru wykonywania robét budowla-
nych organ nie wniesienie, w drodze decyzji administracyjnej, sprzeciwu,
mozna przystapi¢ do wykonywania rob6t budowlanych bedacych przed-
miotem zgloszenia. Zasadniczo zatem, organ ma tutaj tylko dwie mozli-
wosci dzialania — albo dopusci¢ do uptywu terminu i w pewien posredni
sposob ,,zgodzi¢ si¢” na milczace uksztaltowanie uprawnienia jednostki,
albo moze wnies¢ sprzeciw. To drugie rozwiazanie niweczy w zupelnosci
mozliwo$¢ wykonywania zgloszonych robét. W tej sytuacji, organ nie ma
zatem mozliwoéci innego uksztaltowania uprawnienia jednostki, np. po-
przez wskazanie okre$lonych warunkéw, czy wskazanie, ze nie naruszaja
prawa okreslone czesci zgloszonych robét, podczas gdy pozostale czedci
naruszalyby prawo. Mamy tutaj do czynienia z sytuacja zero-jedynko-
wa, ktéra sprowadza si¢ do stwierdzenia — albo milczenie albo sprzeciw.
W konsekwencji mozna zatem powiedzie¢, ze instrument milczacej zgody
(przynajmniej teoretycznie) funkcjonuje na zasadzie ,wszystko albo nic”.

Powyzsze wskazuje, ze organ administracji publicznej moze nieja-
ko ,milcze¢ na dwa sposoby”. Albo ,milczaco zakoriczy¢ postepowanie”
albo ,milczaco zgodzi¢ si¢” na okre$lone zachowanie jednostki. Poréwnu-
jac obie konstrukcje prawne na gruncie samego tylko art. 122a § 2 KPA,
powstaje jednak uzasadnione pytanie o sens rozdzielenia tych dwdch

Tekst jedn. Dz.U. 2017 r. poz. 201 ze zm.
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»Sposobéw milczenia”. Na gruncie przedstawionych powyzej zalozen roz-
réznienie to moze wydawac sie w pewien sposob uzasadnione. Jednak na
gruncie praktycznym, mozna pokusi¢ sie o konstatacje, ze nawet gdyby
przepisy rozdziatu 8a dzialu IT KPA (przepisy regulujace milczace zala-
twienie sprawy) znalazly praktyczne zastosowanie, to tam gdzie ustawo-
dawca przewidywalby mozliwo$¢ ,milczacego zakornczenia postepowa-
nia” tam, wydaje si¢, ze organy administracji publicznej po weryfikacji
sprawy, nie dazylyby do wydania aktu administracyjnego uwzgledniaja-
cego wniosek jednostki, skoro ten sam efekt osiagnelyby wskutek swojej
biernosci. Poglad taki jest, w mojej ocenie, pogladem opartym na zatoze-
niu ekonomicznej racjonalnosci produkgji. Zalozenie to, odnoszace si¢ co
prawda do dzialalno$ci przedsiebiorstwa w warunkach konkurencji do-
skonalej, polega na tym, ze w kazdej dzialalno$ci istnieje dazenie do mak-
symalizacji korzy$ci wlasnych, co oznacza, ze dazy si¢ do osiagnigcia jak
najwiekszych efektéw (np. jak najwickszej ilosci zatatwionych spraw), przy
jak najmniejszym nakladzie srodkéw'>. Wracajac do przykladu z art. 140
ustawy Ordynacja podatkowa, pracownicy wlasciwego urzedu, po zazna-
jomieniu si¢ ze sprawg i stwierdzeniu, Ze proponowana interpretacja prze-
piséw jest w zasadzie zgodna z prawem, nie beda wydawali aktu admini-
stracyjnego w tym zakresie. Przygotowanie tego rozstrzygniecia wymaga
bowiem przeznaczenia nai okreslonych zasobéw kadrowych oraz okre-
$lonej iloci czasu. Z kolei ,zaoszczedzone” $rodki w taki sposéb, ze organ
nie bedzie przygotowywal aktu, ktérego skutek i tak zostanie osiagniety
przez uplyw terminu materialnego, moga zosta¢ wykorzystane na kolejne
czynnoéci konieczne do podjecia w innych postepowaniach.

Sposéb regulacji ,milczacego zalatwienia sprawy” poprzez rozdzie-
lenie ,milczacego zakoriczenia postepowania” i ,milczacej zgody” wyda-
je sie zasadny tylko na plaszczyZnie teoretycznej. W sensie praktycznym,
moim zdaniem, nie ma pomiedzy tymi dwoma konstrukcjami zasadni-
czych réznic. W mojej ocenie dokonane rozréznienie mialoby zasadni-
czy sens, gdyby ,milczace zakoniczenie postepowania” — tj. konstrukcja
zart. 122a § 2 pkt 1 KPA, mogta mie¢ zastosowanie w sprawach, w ktérych
milczenie nie oznaczaloby fikcji pozytywnego ich zakonczenia, podczas
gdy ,milczaca zgoda” juz z samej swojej nazwy dawataby efekt pozytywny

Zob. m.in. ]. Beksiak, Ekonomia. Kurs podstawowy, Warszawa 2007 r., s. 15-20, 119.
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w zakresie uksztaltowania uprawnien jednostki. Trzeba bowiem zdawa¢
sobie sprawg, z faktu, ze sposdb zakoniczenia postepowania administracyj-
nego oparty na przyjeciu okre¢lonej fikcji rozstrzygniecia, nie musi weale
sprowadzac sie do fikcji pozytywnego zalatwienia sprawy. Réwnie dobrze
mozliwe jest takie uksztaltowanie danej konstrukeji, w ktérym milczenie
oznaczaloby fikcje negatywnego rozstrzygniecia, ktére np. mogtoby zo-
sta¢ poddane kontroli sadowej'®. Niestety, wprowadzona regulacja wy-
klucza takie zréznicowanie, poniewaz obie te konstrukcje laczone s tyl-
ko z pozytywnym dla strony efektem ,milczenia” organu. Wskazuje na to
tre§¢ art. 122a § 2 KPA, ktory stanowi, ze milczenie administracji w przy-
padkach wskazanych w ustawie, sprawe uznaje sie za zalatwiong milczaco
»W sposéb w calosci uwzgledniajacy zadanie strony”.

‘W mojej ocenie, powyzsza kwestia, nie tyle co dyskwalifikuje noweli-
zacje KPA w zakresie odnoszacym sie do problemu milczacego zalatwie-
nia postepowania, ale nie wykorzystuje pelnej gamy mozliwosci, zwig-
zanych z sama konstrukcja procesowy milczacego zalatwienia sprawy.
Przyjdzie bowiem zauwazy¢, o czym bedzie jeszcze mowa, Ze zastosowa-
nie tych przepiséw KPA, bedzie mozliwe tylko jezeli przepisy prawa ma-
terialnego beda wyraznie wprowadzaly mozliwo$¢é milczacego uksztal-
towania uprawnien jednostki. Samo milczenie administracji wydaje sie
by¢ bowiem elementem prawa materialnego. Omawiane przepisy KPA
wprowadzaja tylko regulacje procesowa dochodzenia do tego milczace-
go uksztaltowania sytuacji prawnej jednostki. Swiadczy o tym zreszta
sam art. 122a § 1 KPA, kt6ry stanowi, ze sprawa moze by¢ zalatwiona
milczaco, jezeli przepis szczegdlny tak stanowi.

3. Tryb postepowania organu
w sprawie zatatwianej milczaco w rozumieniu KPA

Nie zwazajac juz na wewnetrzne zréznicowanie samego ,milczenia”
organdéw administracji publicznej, zauwazy¢ nalezy, ze wprowadzone

Model taki funkcjonuje np. we Francji — zob. Z. Kmieciak, Odwolania w postepowa-
niu administracyjnym, Warszawa 2011, s. 34in.; Zob. takze, G. Laszczyca, Zazalenie
w 0gdlnym postepowaniu administracyjnym, Krakéw 2000, s. 117-119.
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nowelizacjg KPA przepisy art. 122a-122g KPA regulujg zasadniczo spo-
sOb postepowania organu, w przypadku w ktérym to milczace zalatwie-
nie sprawy jest mozliwe.

Zasadniczo jednak, jak juz wspomnialem wczesniej, zgodnie z art. 122a
§ 1 KPA sprawa moze zosta¢ zalatwiona milczaco tylko wtedy kiedy prze-
pisy szczegdlne tak stanowia. W mojej ocenie oznacza to, ze regulacja ta
nie moze znalez¢ (na razie) zastosowania do nierzadkich, istniejacych juz
w przepisach prawa materialnego sytuacji, w ktorych ustawodawca dopusz-
cza uksztaltowanie materialnoprawnych uprawnien jednostki w zwigzku
z milczeniem organu administracji publicznej. Wynika to wlasnie z tresci
przytoczonego art. 122a § 1 KPA'. Warto tutaj wspomnie(, ze na gruncie
dotychczasowych rozwazan doktrynalnych (tj. przed 1 czerwca 2017 r.)
pojawialy sie glosy, Ze milczaca zgoda organu uregulowana na gruncie po-
szczegblnych ustaw, jest swoista (domniemang czy tez fikcyjna) decyzja
administracyjng i w takich sprawach powinny znalez¢ zastosowanie prze-
pisy KPA"®. Poglad taki uwzglednial przede wszystkim potrzebe zagwaran-
towania jednostce dostepu do sprawiedliwej opartej na zasadzie dwuin-
stancyjnoéci procedury administracyjnej, w ramach ktérej miatyby zosta¢
uksztaltowanie jej uprawnienia. Poglad ten, byt pogladem dyskusyjnym
izasadniczo nie byt aprobowany przez orzecznictwo, ktére wskazywalo, ze
postepowanie administracyjne ogélnojurysdykeyjne (tj. regulowane prze-
pisami KPA) w sprawie, ktéra mogta zakoriczy¢ sie milczaco, rozpoczyna-
fo si¢ dopiero z chwila wydania decyzji odmawiajacej milczacego uksztal-
towania sie tego uprawnienia'®. Wprowadzenie do KPA przepisu art. 122a

Zob. szerzej: J. Piecha, [w:] Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, red.
R. Hauser, M. Wierzbowski, Warszawa 2017, s. ....

Np. M. Krus, E. Szewczyk, M. Szewczyk, Przyjecie zgloszenia robot budowlanych
w kontekscie fikcji pozytywnego rozstrzygnigcia sprawy, [w:] Dziesigé¢ lat polskich do-
Swiadczen w Unii Europejskiej. Problemy prawnoadministracyjne, red. ]. Stugocki,
Szczecin-Berlin 2014, s. 377; E. Frankiewicz, M. Szewczyk, Skutki prawne zglosze-
nia robét budowlanych, zawiadomienia o zakoticzeniu budowy i zgloszenia zmiany spo-
sobu uzytkowania obiektu budowlanego, ,Samorzad Terytorialny” 2005, nr 4, s. 54;
W. Bochenek, Bezczynnos¢ a milczenie organu administracji publicznej, ,Samorzad
Terytorialny” 2003, nr 12,s. 4l in.

Wyrok WSA w Gliwicach z 23 pazdziernika 2015 r., II SA/GI 568/15, LEX 1926664;
Wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z 29 kwietnia 2015 r., I SA/Go 5/15, LEX
1937394; Wyrok WSA w Poznaniu z 2 kwietnia 2014 r.,, IV SA/Po 1074/13, LEX
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§ 1 KPA watpliwodci te usunelo, wskazujac ze postepowanie w oparciu
o przepisy KPA w sprawach, gdzie istnieje mozliwo$¢ milczacego zalatwie-
nia sprawy, prowadzone bedzie tylko wowczas gdy przepis wyraznie bedzie
wskazywal obowiazek zastosowanie przepiséw dotyczacych trybu milcza-
cego zalatwienia sprawy. W konsekwencji regulacja ta, w rzeczywistosci
prowadzi do tego, ze ponad wszelka watpliwos¢, istniejgca na gruncie obec-
nie obowiazujacych przepiséw prawa materialnego mozliwosci milczace-
go uksztaltowania uprawnien jednostki nie jest objeta regulacja kodek-
sowaq i prowadzone postepowania zmierzajace do milczacego zalatwienia
sprawy nie s3 regulowane przepisami KPA. Oznacza to, ze w trakcie tych
swoistych postepowan (bedacych w rzeczywistosci rodzajem postepowa-
nia kontrolnego), jednostka nie ma zasadniczo uprawnien przystugujacych
stronie ogélnojurysdykcyjnego postepowania administracyjnego. Wydaje
sie wigc, ze tak dtugo jak dtugo nie bedzie przepiséw szczegdlnych odsyta-
jacych do trybu przewidzianego wart. 122ain. KPA, nowelizacja KPA wca-
le nie jest nowelizacja zapewniajaca wieksza ochrone jednostce w zetknie-
ciu z administracja (przynajmniej jesli chodzi o kwestie milczacej zgody).
Oczywidcie innym problemem jest kwestia, czy ochrona taka jest dzisiaj
rzeczywiscie potrzebna. Kwestia ta wykracza jednak poza ramy niniejsze-
go opracowania. Jednoczes$nie trzeba zauwazy¢, ze na gruncie istniejacych
rozwiazan, postepowanie ogolnojurysdykcyjne, w $wietle aktualnego do-
robku orzecznictwa sadowoadministracyjnego, wszczynane jest dopiero
z chwilg wydania decyzji w przedmiocie sprzeciwu.

Pomijajac jednak kwestie mozliwosci zastosowania przepiséw roz-
dzialu 8a KPA (tj. art. 122a — 122g regulujacych kwestie milczacego za-
latwienia sprawy), warto pokrétce oméwi¢ sposéb regulacii tej materii.

3.1. Poczatek biegu terminu do milczacego zakoriczenia postepowania

W pierwszej kolejnosci nalezy zauwazy¢, ze ustawodawca uregulowal
kwestie dotyczace biegu i uplywu terminéw do milczacego zalatwienia

1458456; Wyrok WSA w Poznaniu z 24 kwietnia 2013 r., IV SA/Po 160/13, LEX
1317330; Wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z 6 marca 2013 r., II SA/Go 983/12,
LEX 1305659; Wyrok WSA w Kielcach z 15 listopada 2012 r., IT SA/Ke 651/12, LEX
1240881; Wyrok WSA w Eodziz 14 stycznia 2011 r., Il SA/Ed 1273/10, LEX 755767.
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sprawy. Zasadniczo jednogtoénie przyjmuje si¢, Ze termin przewidziany
przez ustawodawce, z uplywem ktérego nastepuje milczace uksztalto-
wanie sytuacji prawnej jednostki jest terminem o charakterze material-
nym, czy tez inaczej o charakterze kompetencyjnym. Oczywistym jest
bowiem, ze w takich sytuacjach, upltyw przewidzianego prawem termi-
nu oznacza, ze jednostka moze korzysta¢ ze swojego uprawnienia, a jed-
noczeénie (refleksowo) organ traci kompetencje do zakwestionowania
uksztaltowania tego uprawnienia. Jednak, na gruncie dotychczasowych
rozwigzan, pojawialy sie liczne watpliwo$ci odnoszace si¢ m.in. do moz-
liwo$ci zawieszenia biegu tego terminu, a takze dotyczace zachowania
tego terminu w przypadku koniecznoéci wniesienia przez organ sprze-
ciwu czy tez przewidzianego przez przepisy prawa materialnego innego
aktu administracyjnego, ktory spowodowalby, ze sytuacja jednostki nie
zostanie uksztaltowania w sposéb milczacy.

Zdarzeniem, z ktérym ustawodawca laczy poczatek biegu termi-
nu materialnego do milczacego zalatwienia sprawy w trybie KPA, jest
zgodnie z art. 122a § 2 tej doreczenie organowi zadania. Termin ten
moze zosta¢ okres§lony w zaleznosci od charakteru sprawy w przepisach
szczegblnych. W przypadku braku jego wyraznego ustanowienia, zgod-
nie z art. 122a § 2 KPA nalezy przyjmowa¢, ze jest to termin miesigca.
Nalezy jednak zauwazy¢, ze w przypadku, w ktérym konieczne bedzie
uzupelnienie lub doprecyzowanie tresci zadania (tutaj stosuje sie wprost
przepis art. 64 KPA), to termin materialny rozpoczyna swéj bieg dopie-
ro od dnia uzupelnienia brakéw lub doprecyzowania zadania. Z przepi-
su tego wynika wiec, ze doreczenie zadania z brakami formalnymi lub
zadania nieprecyzyjnego, nie rozpoczyna biegu terminu, a co za tym
idzie w takiej sytuacji nie moze doj$¢ do milczacego uksztaltowania sy-
tuacji prawnej jednostki. Kwestia ta wydaje sie by¢ dalece kontrowersyj-
na, zwazywszy na fakt, ze strona z skfadajaca wniosek, zazwyczaj nie jest
$wiadoma brakéw formalnych czy nieprecyzyjnosci treéci wniosku, az
do momentu, w ktérym organ jej o tym fakcie nie poinformuje i nie we-
zwie do uzupelnienia wniosku. Do tego momentu jednostka moze zatem
pozostawaé w usprawiedliwionym przekonaniu, ze jej zadanie wywola-
lo bieg terminu, z uptywem ktérego (wobec nieskorzystania przez organ
z prawa wniesienia sprzeciwu czy tez wydania innego aktu), nastapi mil-
czace uksztaltowanie jej uprawnienia. Wydaje sie, ze nalezaloby przyja¢,
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ze wezwanie do usuniecia brakéw lub doprecyzowania treéci zglosze-
nia, powinno powodowac¢ raczej przerwanie biegu terminu materialne-
go. Takie rozwigzanie w pewien sposéb oddzialywatoby na organ, aby
wezwanie bylo wnoszone w relatywnie krétkim terminie po dokonaniu
zgloszenia. Kwestia ta, w moim przekonaniu powinna zosta¢ jeszcze do-
precyzowana przez ustawodawce.

Nalezy jednoczesnie zwréci¢ uwage, ze art. 122¢ § 3 KPA ustanawia
takze regule dotyczaca poczatku biegu terminu w przypadku, w ktérym
organ, do ktérego wplynelo zgloszenie wniést sprzeciw (wydat inny akt
administracyjny), a wskutek odwolania, organ wyzszego stopnia wydat
decyzje kasacyjna przekazujaca sprawe do ponownego rozpoznania na
podstawie art. 138 § 2 KPA. W tej sytuacji, termin materialny do ponow-
nego milczacego uksztaltowania uprawnienia biegnie od chwili dorgcze-
nia organowi pierwszej instancji decyzji oraz akt sprawy.

3.2. Dzien milczacego zatatwienia sprawy

Dniem, z ktérym nastapi milczgce uksztaltowanie uprawnien jednostki,
zgodnie z art. 122¢ § 1 bedzie co do zasady dzieri nastepujacy po dniu,
w ktorym uplywa termin przewidziany do wydania decyzji lub postano-
wienia konczgcego postepowanie w sprawie albo termin do wniesienia
sprzeciwu. Trzeba jednak zwréci¢ uwage, ze ustawodawca przewiduje
mozliwo$¢ wezedniejszego uksztaltowania uprawnienia jednostki, w sy-
tuacji ,milczacej zgody” (tj. gdy ustawodawca nie przewiduje mozliwo-
éci wydania pozytywnego aktu administracyjnego). Zgodnie z art. 122¢
§ 1 zd. 2 KPA organ moze zawiadomi¢ strone o braku sprzeciwu. W ta-
kiej sytuacji dniem milczacego zalatwienia sprawy jest dzien doreczenia
takiego zawiadomienia stronie. Powstaje tutaj zasadniczy problem. Jaka
bedzie data zalatwienia sprawy, w przypadku, w ktérym omawiane za-
wiadomienie zostanie doreczone jednostce juz po uplywie zastrzezone-
go przez ustawodawce materialnego terminu, z uptywem ktérego mialo
nastapi¢ milczace zalatwienie sprawy? W $wietle literalnego brzmienia
omawianego przepisu, powinno przyjmowac sie, ze zalatwienie sprawy
nastepuje w dniu doreczenia tego zawiadomienia. Jednak taka literalna
wykladania art. 122¢ § 1 zd. 2 KPA wydaje sie by¢ niezgodna z celem
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samej regulacji, ktérym jak juz wspomniano jest uproszczenie i przy-
spieszenie zalatwiania niektérych kategorii spraw. Stad tez uwazam, ze
w przypadku w ktérym organ chcial zawiadomi¢ strone o braku wnie-
sienia sprzeciwu, jednak zawiadomienie to zostaje nadane przed uply-
wem terminu materialnego, ale zostaje dorgczone juz po tym terminie,
sprawa zostaje zalatwiona milczaco przez uplyw terminu, a nie przez
fakt doreczenia zawiadomienia. Wynika to posrednio z omawianej re-
gulacji, wszakze ustawodawca wskazuje w art. 122¢ § 1 zd. 2 KPA, ze
»w przypadku gdy organ przed uplywem terminu do zalatwienia spra-
wy zawiadomi strone [podkresl. — JP]” co oznacza, ze zaréwno podje-
cie przez organ decyzji (w sensie psychologicznym) o braku podstaw do
whiesienia sprzeciwu jak i zawiadomienie strony o tym fakcie (tj. dore-
czenie jej zawiadomienia) musi nastapi¢ przed uptywem zastrzezonego
terminu materialnego. Innymi stowy mamy tu do czynienia nie z jedng
ale z dwoma przestankami, ktére musza by¢ spelnione aby z tym zawia-
domieniem wigza¢ przewidziany przez ustawodawce skutek prawny. Za-
wiadomienie to musi zosta¢ wyslane przed uplywem terminu, a takze
musi zosta¢ przed uptywem tego terminu doreczone jednostce'.
Kolejnym istotnym z punktu widzenia niniejszego opracowania jest
uregulowanie kwestii dotyczacego zachowania przez organ terminu do
whiesienia sprzeciwu czy tez innego aktu administracyjnego. Do tej pory,
kwestia ta nie byla postrzegana w sposéb jednolity. W przypadku poste-
powan, wktérych moze nastapi¢ milczace zalatwienie sprawy i ktére beda
toczyly sie wedlug regul KPA, ustawodawca rozstrzyga kiedy zostaje za-
chowany termin do wniesienia sprzeciwu (innego aktu administracyj-
nego). Zgodnie z art. 122b KPA, za dzie wydania decyzji lub postano-
wienia konczacego postepowanie w sprawie albo wniesienia sprzeciwu
bedzie uznawalo si¢ dzien nadania sprzeciwu (innego aktu) za pokwito-
waniem przez wyznaczonego operatora pocztowego. Oznacza to, Ze ter-
min kompetencyjny zostanie przez organ zachowany, jezeli sprzeciw (inny
akt) zostanie po prostu wystany do jednostki przesytka polecona. Z jednej
strony, uregulowanie tej kwestii zastuguje na aprobate — nie bedzie tutaj
watpliwosci co do tego, czy uprawnienie jednostki zostalo uksztaltowane

Zob. takze: J. Piecha, [w:] Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz, red.
R. Hauser, M. Wierzbowski, Warszawa 2017.
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w spos6b milczacy czy nie. Trzeba jednak zwroci¢ uwage, ze rozwiazanie
to weale nie przyczynia si¢ do poprawy i stabilizacji sytuacji prawnej jed-
nostki. Ot6z, pomimo ze zgodnie z przepisami prawa materialnego do-
puszczajacymi milczace zatatwienie sprawy jednostka ma prawo przyja¢,
iz w sytuacji, w ktorej w danym terminie nie otrzymuje zadnego sygna-
tu od organu, ma prawo wykonywac swoje uprawnienie, to jednak, zgod-
nie z regulacja KPA, musi jeszcze wzia¢ pod uwage, czas oczekiwania na
ewentualne doreczenie przez poczte aktu rozstrzygajacego sprawe. Co do
zasady, doreczenie przesylki poleconej w rozumieniu art. 3 pkt 22 usta-
wy z 23 listopada 2012 r. Prawo pocztowe'®, jak wynika z deklarowanych
przez Poczte Polska terminéw, powinno nastapi¢ w terminie 3 dni robo-
czych®. Niemniej jednak, nie mozna wykluczy¢ w tej kwestii opdznien.
Trzeba réwniez uwzglednic, ze takiej sytuacji zastosowanie znajda prze-
pisy dotyczace doreczen okreslone w art. 39-48 KPA, w tym przepisy do-
tyczace doreczenia zastepczego. To zas powoduje, ze przez okreslony czas
jednostka stawiana jest w obliczu niepewnosci co do swojego potencjal-
nego uprawnienia. Wydaje sie, ze w omawianej kwestii, ustawodawca nie
rozwazyl mozliwoéci skorzystania z dostepnych nowoczesnych technolo-
gii komunikacyjnych - poczta e-mail, wiadomosci sms, czy chociazby sko-
rzystanie z powiadomienia telefonicznego o fakcie nadania sprzeciwu (in-
nego aktu). Nie chodzi mi tutaj o poinformowanie strony o tresci samego
aktu, ale o samym fakcie wydania takiego aktu. Rozwiazanie takie znacza-
co zmniejszyloby sfere niepewnoéci jednostki. To za§ powoduje, w mojej
ocenie, ze ,nowa” regulacja, z uwagina brak wdrozenia nowoczesnych roz-
wiazan, bedzie wymagala rychlego uzupelnienia w tej kwestii.
Dodatkowo nalezy zwrdci¢ uwage na wprowadzone odrebnosci w przy-
padku doreczenia sprzeciwu lub innego aktu administracyjnego przez pra-
cownika organu lub innej upowaznionej osoby. Zgodnie z art. 122b pkt 2
KPA dniem wydania sprzeciwu (innego aktu) bedzie dzien doreczenia tego
aktu za pokwitowaniem. W takiej sytuacji w praktyce jak sie wydaje niemoz-
liwe moze by¢ zastosowanie art. 44 § 1 pkt 2 KPA, zgodnie z ktérym w przy-
padku nieudanej proby doreczania pisma przez pracownika, pismo skfada

Tekst jedn. Dz.U. 2016 r. poz. 1113 ze zm.

https://www.poczta-polska.pl/biznes/korespondencja/listy-polecone/ [data odczy-
tu: 12 czerwca 2017].
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sie na okres czternastu dni w urzedzie gminy. Skoro bowiem ustawodawca
wart. 122b pkt 2 KPA wskazuje, ze wniesienie sprzeciwu (wydanie innego
aktu administracyjnego) w przypadku doreczania przez pracownika naste-
puje w dniu fizycznego doreczenia tego pisma adresatowi, to skorzystanie
zmozliwoéci ustanowione wart. 44 § 1 pkt 2 KPA, moze prowadzi¢ do sytu-
acji, wktorej uplynie termin materialny, a w konsekwencji nastapi uksztalto-
wanie uprawnienia jednostki w sposéb milczacy.

3.3. Postgpowanie w sprawie, ktéra moze zostac zatatwiona milczaco

W przypadku, w ktérym przepis szczegolny bedzie wyraznie odsylat do
regulacji KPA dotyczacej milczacego zalatwienia sprawy, wniesienie z3-
dania przez jednostke oznacz uruchomienie postepowania administra-
cyjnego ogélno jurysdykcyjnego. W zwiazku z tym nalezy przyja¢, ze do
takiego postepowania zastosowanie znajda przepisy dzialu I oraz dzialu
IT KPA. Innymi stowy, w tego rodzaju sprawach toczy¢ bedzie sie typowe
postepowanie administracyjne. Nie oznacza to bynajmniej, ze zastoso-
wanie znajda tu wszystkie przepisy KPA. Nalezy mie¢ bowiem na uwa-
dze, ze postepowanie w tego rodzaju sprawach zawsze ograniczone jest
terminem prawa materialnego, ktérego upltyw spowoduje uksztaltowa-
nie uprawnienia jednostki w sposéb w caloéci uwzgledniajacy zadanie
strony. Stad tez ustawodawca wart. 122d § 1 KPA do spraw zalatwianych
milczaco wylacza stosowanie przepiséw art. 10 KPA (zasady czynnego
udzialu strony) oraz przepisu art. 79a KPA (ustanawiajacego obowiazek
poinformowania o mozliwych przyczynach wydania decyzji niezgodne;
z zadaniem strony). Wydaje si¢, ze redakcja przepisu art. 122d § 1 KPA
jest niefortunna, pomija bowiem jeden zasadniczy problem. Jak juz wspo-
mnialem w §wietle art. 122a § 2 KPA milczace zalatwienie sprawy ozna-
cza brak wydania decyzji, postanowienia koriczacego sprawe lub sprzeci-
wu. A zatem wylaczenie stosowania art. 10 KPA i 79a KPA, dotyczy tylko
tych sytuacji, w ktérych organ nie zamierza skorzystaé z ,aktywnego”
sposobu zakoriczenia postepowania®. Jakie czynno$ci powinien organ

J. Piecha, [w:] Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, red. R. Hauser,
M. Wierzbowski, Warszawa 2017.
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podjag, jezeli uzna, ze w danej sprawie konieczne jest wniesienie sprzeci-
wu czy tez innego aktu administracyjnego. W $wietle art. 122d § 1 powi-
nien przed wydaniem tych aktéw, zgodnie z art. 10 § 1 KPA zawiadomi¢
strone o zakonczeniu postepowania i umozliwi¢ zapoznanie sie z aktami
oraz zgodnie z art. 79a KPA wskaza¢ przestanki zalezne od strony, kto-
re nie zostaly na dzient wystania informacji spetnione lub wykazane, co
moze skutkowaé wydaniem decyzji niezgodnej z zadaniem strony. Nale-
zy jednak pamietaé o tym, ze w przypadku milczacego zalatwienia spra-
Wy organ zawsze ograniczony jest terminem materialnym, ktérego uptyw
(w przypadku nieskorzystania z ,,aktywnych” sposobéw zakoriczenia po-
stepowania) spowoduje uksztaltowanie uprawnieri jednostki. W takiej
sytuacji organy administracji publicznej, jak sadze, beda wnosity sprze-
ciwy (inne akty) bez stosowania art. 10 czy 79a KPA. Takie postepowa-
nie co prawda bedzie zapobiega¢ milczacemu uksztaltowaniu si¢ upraw-
nienia, ale z drugiej strony nie do korica zostanie zachowana procedura
administracyjna, co moze skutkowa¢ uchylaniem tych decyzji na skutek
skorzystania z przystugujacych stronie $rodkéw prawnych. Mozna wo-
bec tego stwierdzi¢, ze rozwiazanie uchwalone w nowelizacji KPA jest
rozwigzaniem niepelnym, nieuwzgledniajacym istoty problemu. To zas,
w mojej ocenie nie stuzy budowaniu przez organy administracji zaufania
do wladzy publicznej, co jest przeciez jedna z zasad ogdlnych postepowa-
nia administracyjnego. Sadze, ze kwestia ta powinna zosta¢ obligatoryj-
nie i to w trybie pilnym przemys¢lana oraz uregulowana w inny sposéb.

4. Refleksje korcowe

Ramy niniejszego artykulu nie umozliwiaja dokladnego omoéwienia
wszystkich aspektow procesowych problemu milczacego zalatwienia
sprawy w KPA. Stad tez skupilem si¢ na sprawach w moim przekona-
niu najistotniejszym. Jak wida¢ wprowadzona nowelizacja KPA regu-
lacja nie jest regulacja doskonaly. Wydaje sig, ze dla jej prawidlowego
stosowania, w sposéb mozliwe najpelniej uwzgledniajacy konieczno$¢
zapewnienia stabilnoéci sytuacji prawnej jednostki, konieczne bedzie
wprowadzenie szeregu zmian. Z uwagi na specyfike omawianej materii,
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zmiany te powinny by¢ wprowadzane w duchu uwzgledniajacym do-
step do nowych technologii komunikacyjnych, ktére umozliwiaja szybki
przeplyw informacji pomiedzy organem administracji publicznej a jed-
nostka. Kwestia ta jest moim zdaniem kluczowa w przypadkach gdzie
mamy do czynienia z regulacja, w $wietle ktorej uksztaltowanie upraw-
nien jednostki nastepuje wskutek uplywu terminu o charakterze ma-
terialnym. Dodatkowo, ustawodawca powinien uwazniej formulowaé
przepisy w tak specyficznych rodzajach postepowan. Brak konsekwen-
cji ustawodawcy moze w omawianym przypadku prowadzi¢ do posta-
wienie organu przed wyborem ,mniejszego zla” - czy wyda¢ sprzeciw
(inny akt) z naruszeniem procedury (pominiecie art. 101 79a KPA), czy
tez dochowa¢ wszelkich wymogéw proceduralnych i narazi¢ si¢ na ryzy-
ko uptywu terminu materialnego, w sytuacji, w ktérej istnieje ryzyko, ze
milczace uksztaltowanie uprawnien strony moze naruszaé prawo. Sytu-
acje takie nie powinny mie¢ miejsca.

Wracajac za$ do pytania postawionego na poczatku niniejszego opra-
cowania, dajacego si¢ sprowadzi¢ do watpliwo$ci czy mamy tutaj do czy-
nienia z nowg jako$cia w zakresie problematyki milczacego zalatwienia
sprawy, trzeba powiedzieé, ze zasadniczo, wbrew zapowiedziom, nie
mozna méwic to o rewolucyjnej zmianie w polskim systemie prawa ad-
ministracyjnego. Po pierwsze, nalezy pamietad, ze instytucja milczace-
go zalatwienia sprawy funkcjonuje juz w polskim porzadku prawnym
od wielu lat. W tym czasie, w wyniku wielu nowelizacji poszczegdlnych
ustaw, prawodawca doprowadzil do wyksztalcenia swoistych postepo-
wan administracyjnych w tej materii. Wystarczy wskazaé tutaj tylko
przykladowo na wspomniane juz postepowanie w sprawie zgloszenia ro-
bét budowlanych (art. 30 ust. S ustawy Prawo Budowlane), postepowa-
nie w sprawie zawiadomienia o zamiarze nabycia akcji banku krajowego
(art. 25h ustawy z 29 sierpnia 1997 r. Prawo bankowe?'), czy tez zglosze-
nia projektu zmiany cennika w zakresie specjalnych pakietéw cenowych
i podstawowego pakietu cenowego przez wyznaczonego przedsiebiorce
telekomunikacyjnego (art. 91a ustawy z 16 lipca 2004 r. Prawo teleko-
munikacyjne??). Wskazane postepowania nie s3 jakas jednolita grupa

Tekstjedn. Dz.U. 2016 r. poz. 1988 ze zm.
Tekst jedn. Dz.U. 2016 r. poz. 1489 ze zm.
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— w zalezno$ci od ustawy maja one swoja swoista mniej lub bardziej
szczegotowa regulacje. Ich wspdlna cechg jest to, ze moga one zakonczy¢
sie w sposob milczacy, co oznacza mozliwo$¢ okreslonego zachowania
sie jednostki spoza aparatu administracji publicznej lub wydaniem decy-
zji administracyjnej, co powoduje niemoznos¢ uksztaltowania sie tego
uprawnienia.

Mozna powiedzie¢ zatem, ze nowelizacja KPA w zakresie w jakim
odnosi sie do problematyki milczacego zatatwienia sprawy, zadnej rewo-
lucyjnej zmiany nie wprowadza. Zasadniczym efektem tego zabiegu mo-
glaby by¢ jedynie pewnego rodzaju unifikacja postepowan administra-
cyjnych, w ktérych przepisy prawa materialnego przewiduja mozliwo$é
milczacego uksztaltowania si¢ uprawnienia podmiotu spoza aparatu ad-
ministracji publicznej. Jednak nawet w tym wymiarze, trudno przyja¢,
ze nastapila zasadnicza zmiana, z uwagi na fakt, ze do tej pory w przepi-
sach szczegdlnych nie dodano odestania pozwalajacego na skorzystanie
z omdowionych w niniejszym opracowaniu rozwigzan znajdujacych sie
w KPA. Zreszta, sam projektodawca zdawal sobie sprawe z tego, ze kon-
strukcja milczacego zalatwienia sprawy w KPA, ma charakter ramowy
i znajdzie zastosowanie tylko jesli ustawodawca wyraznie tak zdecydu-
je**. Wydaje sie przy tym, ze regulacja ta jeszcze dlugo pozostanie regu-
lacja ramowg w tym sensie, ze nie bedzie miala szerokiego zastosowania
w praktyce. Wniosek taki mozna wysnu¢ z obserwacji ostatnich dzialan
legislacyjnych, w ktérych ustawodawca wprowadza kolejny przypadek
milczacego zalatwienia sprawy w ustawie z kwietnia 2004 r. o ochronie
przyrody, o ktérej byla juz mowa wezesniej. Zgodnie z art. 83f ust. 8 tego
aktu, instytucja milczacej zgody bedzie stosowana w przypadku zglo-
szenia zamiaru usuniecia drzewa w okre§lonych ustawg przypadkach.
Warto w tym miejscu zauwazy¢, ze przywolany przepis zostal dodany do
ustawy o ochronie przyrody na mocy ustawy z 11 maja 2017 r. o zmianie
ustawy o ochronie przyrody**. Oznacza to, Ze ustawa ta zostata uchwalo-
na juz w czasie kiedy nowelizacja KPA po podpisie Prezydenta RP

Uzasadnienie do projektu ustawy o zmianie ustawy — Kodeks postepowania ad-
ministracyjnego oraz niektérych innych ustaw, Prace Sejmu VIII Kadencji, Druk
nr 1183, s. 46.

Dz.U. 2017 r. poz. 1074.
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oczekiwala na ogloszenie w Dzienniku Ustaw (ogloszenie to nastapito
12 maja 2017 r.). Jednak, ustawodawca nie zdecydowat si¢ na skorzysta-
nie z istniejacej w KPA regulacji, a ustanowil w ustawie o ochronie przy-
rody kolejna swoiécie uregulowang procedure administracyjna, w ktorej
wykorzystuje konstrukcje milczacej zgody. Z drugiej strony, istotnych
probleméw mogacych pojawié sie w praktyce w zwigzku ze stosowaniem
przepiséw art. 122a - 122g KPA, (o ktérych wspomnialem w niniejszym
opracowaniu), nie ma sensu czyni¢ ustawodawcy zarzutu z tego tylko
faktu, ze na razie nie korzysta z regulacji rozdzialu 8a dziatu I KPA.

Wydaje sie zatem, Ze w odniesieniu do procesowej regulacji milcza-
cej zgody, nie moze by¢ mowy o jakiej$ zmianie rewolucyjnej. Sadze, ze
gléwna funkcja, ktéra moze ona wypelnic, to przede wszystkim unifika-
cjaistniejacych juz na gruncie przepiséw prawa materialnego, zréznico-
wanych rozwigzan, w ramach ktérych uprawnienie jednostki o charakte-
rze materialnym moze zosta¢ uksztaltowane w wyniku milczenia organu
administracji publicznej. Spelnienie tej funkeji, jak juz wspomnialem za-
lezne jest jednak od dziatania samego ustawodawcy.
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POSTEPOWANIE UPROSZCZONE
W KODEKSIE POSTEPOWANIA
ADMINISTRACYJNEGO PO NOWELIZACJI

Summary proceedings under
the Amended Administrative Procedure Code

The article reflects on the issue of summary proceedings introduced into the
Administrative Procedure Code by an amendment of April 7, 2017, which en-
tered into force on June 1, 2017. The author presents selected provisions gov-
erning summary proceedings and discusses, inter alia, the list of parties to sum-
mary proceedings, the use of application forms, consideration of evidence, the
scope of the statement of reasons issued along with the decision concluding the
proceedings, and the question of whether orders issued in the course of the pro-
ceedings may be challenged. The article is intended to point out to the reader
both the strengths and weaknesses of the solutions introduced.

Keywords: summary proceedings, Administrative Procedure Code
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Stowa kluczowe: postepowanie uproszczone, Kodeks postepowania admini-
stracyjnego

1. Uwagi ogélne

W dniu 1 czerwca 2017 roku weszla w zycie ustawa z dnia 7 kwietnia
2017 roku o zmianie ustawy — Kodeks postepowania administracyjne-
go oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. z 2017 r., poz. 935). Na mocy
powotanego aktu prawnego do obrotu prawnego weszla duza noweli-
zacja Kodeksu postepowania administracyjnego®. Jedna z kluczowych
zmian wprowadzonych na jej mocy bylo uzupelnienie KPA o artykuly
od 163b do 163g normujace uproszczone postepowanie administracyj-
ne. Jak wskazano na str. 64 i 65 uzasadnienia do projektu ustawy z dnia
7 kwietnia 2017 roku® postepowanie to jest ,szczegdlnym trybem poste-
powania administracyjnego o charakterze uproszczonym, ktéry pozwoli
na poprawienie sprawnosci i szybkosci dzialania organéw administracji
publicznej w okreslonych kategoriach spraw”.

Przed przejéciem do dalszych rozwazan wyjasnienia wymaga, ze
zgodnie z art. 163b § 1 KPA organ administracji publicznej zalatwia
sprawe w postepowaniu uproszczonym, jezeli przepis szczeg6lny tak sta-
nowi. Oznacza to, ze ustawodawca zastrzegl, ze uproszczone postepo-
wanie administracyjne nie bedzie moglo mie¢ zastosowania do kazdej
sprawy administracyjnej, a jedynie do tych spraw w ktérych ustawodaw-
ca wyraznie przewidzial, ze ten szczegélny tryb moze by¢ stosowany.
Innymi slowy moéwiac regulacja KPA zawarta w artykutach od 163b
do 163g ma charakter ramowy o tyle, ze stanowi pewne ramy prawne,
a kazdorazowo mozliwo§¢ skorzystania z tych postanowien (abstrahu-
jac w tym miejscu od pozostalych przestanek zalatwienia sprawy admi-
nistracyjnej w tym szczegélnym trybie) bedzie warunkowana uprzed-
nia decyzja ustawodawcy, ktéry musi wprost dopusci¢ taka mozliwo$é

Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 roku Kodeks postepowania administracyjnego,tekst
jedn.Dz.U.z2016, poz. 23 ze zm., dalej jako , KPA”.

Uzasadnienie dostepne na stronie http://www.sejm.gov.pl.
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w ustawie szczegolnej. Jak wskazano na str. 65 uzasadnienia do projek-
tu ustawy z dnia 7 kwietnia 2017 roku: ,proponuje si¢ wprowadzenie
w k.p.a. ramowych przepiséw w zakresie postepowania uproszczonego,
pozostawiajac ustawodawcy decyzje co do rodzajéw (kategorii) spraw,
ktére w takim postepowaniu bylyby rozpoznawane. Podstawe zatem do
zastosowania uregulowanego w k.p.a. modelu postepowania uproszczo-
nego w konkretnym rodzaju sprawy bedzie stanowil przepis prawa ma-
terialnego”.

Wskazaé trzeba, ze takie rozwigzanie niesie za soba ryzyko, ze przepi-
sy art. 163b do 163g KPA beda regulacja martwa, bowiem ustawodawca
moze w skrajnym przypadku nie zdecydowa¢ sie na wskazanie zadnej
sprawy albo zadnej kategorii spraw w ktérych beda one mogly mie¢ za-
stosowanie.

2. Przestanki zatatwienia sprawy w trybie uproszczonym

Poza wskazang powyzej przestanka rozpoznanie sprawy w trybie uprosz-
czonym warunkowane jest wystapieniem kolejnej przestanki pozytywnej
(warunkujacej mozliwo$é zastosowania trybu uproszczonego) oraz niewy-
stapieniem przestanki negatywnej (uniemozliwiajacej dalsze stosowanie
trybu uproszczonego), z tym ze, aby w ogéle méc zalatwi¢ sprawe admini-
stracyjna w trybie uproszczonym konieczna bedzie uprzednia wyrazna de-
cyzja ustawodawcy, ktory w swoisty sposob upowazni organy administracji
publicznej do zalatwienia danej sprawy albo danej kategorii spraw w tym
trybie. Przestanka warunkujaca mozliwo$¢ zastosowania trybu uproszczo-
nego (oprécz wskazanej powyzej) jest tylko jedna strona postepowania,
z kolei przestanka negatywna jest powolanie przez strone w toku postepo-
wania nowych okolicznodci istotnych dla jego wyniku, w sytuacji gdy ich
uwzglednienie doprowadzi do przedluzenia postgpowania.

W kontekscie katalogu stron postepowania administracyjnego wska-
zal trzeba, ze zgodnie z art. 28 KPA strong jest kazdy, czyjego intere-
su prawnego lub obowiazku dotyczy postepowanie albo kto zada czyn-
nosci organu ze wzgledu na swoj interes prawny lub obowiazek. Pojecie
interesu prawnego nie zostalo zdefiniowane w przepisach KPA, jest
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natomiast objasniane m.in. przez orzecznictwo sadéow administracyj-
nych. W orzecznictwie sadéw administracyjnych podkreslasie, ze: ,mieé¢
interes prawny w postepowaniu administracyjnym znaczy to samo, co
ustali¢ przepis prawa powszechnie obowiazujacego, na ktérego podsta-
wie mozna skutecznie zada¢ czynno$ci organu z zamiarem zaspokoje-
nia jakiej$ potrzeby albo zada¢ zaniechania lub ograniczenia czynno$ci
organu sprzecznych z potrzebami danej osoby. Stwierdzenie istnienia
interesu prawnego wymaga ustalenia zwigzku o charakterze material-
noprawnym miedzy obowigzujacg norma prawa, a sytuacja prawna kon-
kretnego podmiotu prawa, polegajacego na tym, ze akt stosowania tej
normy (decyzja administracyjna) moze mie¢ wplyw na sytuacje prawna
tego podmiotu w zakresie prawa materialnego™.

Jak wiec wida¢, kreatorem interesu prawnego okreslonych podmio-
tow sa przepisy prawa zawierajace uprawnienia i obowiazki adresowane
do konkretnych podmiotéw, ktére dochodzone by¢ moga w postepowa-
niu administracyjnym. Najistotniejsze dla kategorii strony jest to, ze na
gruncie obowiazujacych w danej dziedzinie przepiséw jest ona podmio-
tem wlasnych praw (intereséw prawnych), ktére podlegaja skonkretyzo-
waniu w postepowaniu administracyjnym.

Wprowadzona w dniu 1 lipca 2017 roku regulacja wskazuje, ze po-
stepowanie uproszczone moze dotyczy¢ interesu prawnego lub obo-
wiazku tylko jednej strony, jezeli przepis szczegélny nie stanowi ina-
czej. Oznacza to, ze w postepowaniu administracyjnym prowadzonym
w trybie uproszczonym moze by¢ tylko jedna strona, ktéra zazwyczaj
bedzie jego wnioskodawca. Zastosowanie regul trybu uproszczonego
w sytuacji w ktérej w postepowaniu bytyby dwie lub wiecej stron mozli-
we bedzie jedynie wowczas, gdy ustawodawca postanowi inaczej. W za-
tozeniu takie rozwigzanie ma na celu powigzaé tryb uproszczony tylko
z najmniej skomplikowanymi sprawami, w ktorych nie ma konieczno-
$ci zawiadamiania licznej rzeszy stron postepowania o jego przebiegu
oraz w ktorych wystepuja nikle szanse niezadowolenia strony z wyda-
nego rozstrzygniecia (ze wzgledu na dominujacy charakter postepowan
wnioskowych), przez co w zalozeniu nie bedzie ona skfada¢ odwotania
od wydanej w pierwszej instancji decyzji administracyjne;j.

Por. wyrok WSA w Lodzi z dnia 24 stycznia 2013 r., sygn. IISA/Ed 972/12.
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Wiskazad trzeba, ze tego typu rozwiazanie prowadzi do wielu proble-
mow praktycznych. Sytuacja jest jasna wéwczas, gdy od samego poczatku
postepowania do jego korica jest tylko jedna strona postepowania. Wow-
czas nie ma zadnych watpliwosci, zZe sprawe mozna prowadzi¢ w omawia-
nym trybie. Tym niemniej moze zdarzy¢ sie tak, ze w toku postepowania
pojawi sie druga strona (np. postepowanie administracyjne dotyczy nie-
ruchomosci, w toku trwania postepowania dotychczasowy jedyny wlasci-
ciel sprzeda udziat we wspotwlasnoéciinnej osobie, w wyniku czego nieru-
chomo$¢ bedzie miata dwéch wspdtwlascicieli w zwiazku z tym stronami
postepowania powinno byé¢ dwéch wspétwlascicieli), albo tez w toku po-
stepowania administracyjnego wszczetego na zasadach ogélnych ulegnie
zmniejszeniu liczba stron (np. sytuacja odwrotna do wskazanej powyzej).
Powotane zmiany albo doprowadza do niemozliwosci dalszego procedo-
wania w trybie uproszczonym (w pierwszym przypadku, organ powinien
dalej procedowaé nazasadach ogélnych uprzednio zawiadomiwszy o zmia-
nie trybu strony) albo uczynia dalsze procedowanie mozliwym w trybie
uproszczonym (w drugim przypadku, jezeli bedzie to mozliwe organ po-
winien dalej procedowa¢ na zasadach okreslonych w art. 163b-163g KPA
uprzednio zawiadomiwszy strong o zmianie trybu).

Jak to zostalo juz powyzej wskazane obok przestanki pozytywnej
KPA zawiera réwniez przestanke negatywna, ktorej pojawienie sie unie-
mozliwia dalsze zalatwianie sprawy administracyjnej w trybie uprosz-
czonym. Zgodnie z art. 163d KPA jezeli uwzglednienie nowych oko-
licznosci powolanych przez strone w toku postepowania jest istotne dla
wyniku tego postepowania, a ich uwzglednienie doprowadzi do jego
przedluzenia, organ administracji publicznej w dalszym ciagu prowadzi
postepowanie z pominieciem przepiséw niniejszego rozdzialu, o czym
niezwlocznie informuje strone. W tym miejscu dodatkowo wyjasni¢
trzeba, ze wszelkie czynno$ci podejmowane przez organ przed zmiana
trybu pozostaja w mocy takze po jego zmianie.

Powyzsze prowadzi do wniosku, ze pierwszym warunkiem, ktéry
musi zasinie¢ aby przekaza¢ sprawe do ogoélnego postepowania admi-
nistracyjnego jest powolanie przez jedyna strong postepowania w jego
toku nowych okoliczno$ci, ktére maja istotne znaczenie dla wyniku to-
czacego sie postepowania. Ustawodawca nie sprecyzowal o jakie okolicz-
noéci chodzi, moga to zatem by¢ zaré6wno nowe okolicznosci prawne jak
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i nowe okolicznoéci faktyczne. Okolicznosci muszg by¢ nowe, co ozna-
cza ze nie moga by¢ wczeéniej znane organowi administracji publicznej
prowadzacemu postepowanie administracyjne. Okolicznosci te musza
mie¢ réwniez istotny wplyw na wynik postepowania, co oznacza, ze or-
gan administracji publicznej znajac te okolicznosci wyda rozstrzygniecie
odmienne od tego jakie zostaloby wydane, gdyby nie miat o nich wiedzy.
Po drugie wskaza¢ trzeba, ze uwzglednienie powolanych okoliczno-
$ci musi doprowadzi¢ do przedluzenia postepowania administracyjne-
go. Innymi slowy postgpowanie administracyjne powinno trwaé dluzej,
niz trwaloby gdyby organ nie uwzglednil powotanych okolicznosci. Usta-
wodawca nie precyzuje przy tym o ile powolane postepowanie ma trwaé
dluzej. Brak takiej regulacji wskazuje, ze wystarczajace bedzie kazde prze-
dluzenie, a wlasciwie samo uznanie przez organ administracji publicznej,
ze postepowanie bedzie trwalo dluzej. Zaznaczy¢ przy tym trzeba, ze to
organ samodzielnie dokonuje takiego ustalenia, moze bowiem zdarzy¢
sie tak, ze wprawdzie strona powola nowe okolicznosci, ktére beda miaty
istotny wplyw na wynik sprawy, tym niemniej zdaniem organu nie spowo-
dujg one przedluzenia trwajacego postepowania administracyjnego. W tej
sytuacji organ prowadzi sprawe dalej w trybie uproszczonym.
Kumulatywne ziszczenie sie obu powolanych powyzej przestanek obli-
guje organ do dalszego prowadzenia postepowania na zasadach ogdlnych,
a wiec z pominieciem regulacji art. 163b do 163g KPA. Nie ma potrzeby
podejmowania w tym zakresie zadnej czynno$ci procesowej (poza zawia-
domieniem strony), po prostu organ w dalszym ciggu prowadzi postepowa-
nie na zasadach wlasciwych dla ogélnego postepowania administracyjnego.
Wskazac¢ dodatkowo trzeba, ze organ zobowiazany jest poinformowa¢ na pi-
$mie strone o zmianie trybu w jakim w dalszym ciagu prowadzi postepowa-
nie administracyjne. Strona nie ma prawnej mozliwosci zaskarzenia czyn-
noéci organu wyrazajacej si¢ w zmianie trybu prowadzenia postepowania.
W tym miejscuwskazac dodatkowo trzeba, ze wtrybie uproszczonym
nie stosuje si¢ art. 62 KPA. Zgodnie z jego tre$cig w sprawach, w ktérych
prawa lub obowiazki stron wynikaja z tego samego stanu faktycznego
oraz z tej samej podstawy prawnej i w ktérych wlasciwy jest ten sam or-
gan administracji publicznej, mozna wszcza¢ i prowadzi¢ jedno poste-
powanie dotyczace wiecej niz jednej strony. Jak wskazuje sie w orzecz-
nictwie sadéw administracyjnych: ,prowadzenie jednego postepowania
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w dwoch lub wiecej sprawach jest prawnie dopuszczalne. Art. 62 KPA
stanowi podstawe do prowadzenia jednego postepowania jednoczesnie
w kilku sprawach, w ktérych prawa lub obowiazki stron wynikaja z tego
samego stanu faktycznego oraz z tej samej podstawy prawej i w ktérych
wladciwy jest ten sam organ administracji publicznej. Ustawodawca nie
przesadzil o sposobie rozstrzygniecia, pozostawiajac ocene w tej mierze
organowi administracji publicznej w kazdej rozpoznawanej sprawie. Tak
wiec dopuszczalne jest, ze wzgledu na specyfike rozstrzyganej materii,
wydanie jednego rozstrzygniecia dotyczacego wszystkich adresatow.
Przewidziana w art. 62 KPA mozno$¢ polaczenia spraw staje sie obo-
wigzkiem organu, z uwagi na zasade szybkosci i ekonomiki postepowa-
nia, za$ jego naruszenie stanowi istotne uchybienie procesowe™.

Dyspozycja powolanej regulacji prowadzi zatem do wniosku, ze w try-
bie uproszczonym nie bedzie mozna prowadzi¢ jednego uproszczonego po-
stepowania administracyjnego dla kilku spraw. W takiej sytuacji zamiast Ia-
czy¢ powolane sprawy administracyjnego do wspdlnego rozpoznania organ
administracji publicznej powinien wszcza¢ kilka odrebnych postepowan
wtrybie uproszczonym albo na zasadach ogdlnych (wzaleznosci od tego czy
spelnione sg inne wymagania wlasciwe dla procedowania w trybie uprosz-
czonym). Z jednej strony taka regulacja moze przyczyni¢ si¢ do tego, ze jed-
nostkowe postepowania administracyjne prowadzone w trybie uproszczo-
nym zakoriczg si¢ szybciej niz gdyby zostaly one polaczone do wspélnego
rozpoznania, z drugiej strony watpliwoéci budzi natomiast, ze takie rozwig-
zanie przeczy zasadom ekonomiki procesowej, bowiem nakazuje kilkakrot-
nie duplikowaé w podobnych sprawach analogiczne czynnosci.

3. Formularze w uproszczonym postepowaniu administracyjnym
Zgodniezart. 163c § 1 KPA w postepowaniu uproszczonym strona moze
wnieé¢ podanie z wykorzystaniem urzedowego formularza, w ktérym
wskazuje okoliczno$ci majace znaczenie dla sprawy oraz przedstawia

dowody wraz z zadaniem wszczecia postepowania. Analiza powyzszej

Por. wyrok WSA w Gliwicach z dnia 7 czerwca 2016 r., sygn. IV SA/GI 1192/15.
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regulacji prowadzi do wniosku, ze ustawodawca dopuscil mozliwos¢é
zlozenia podania (np. wniosku o wszczecie uproszczonego postepo-
wania administracyjnego) zaréwno w postaci podania o ktérym mowa
wart. 63 § 1 KPA, jak i w formie szczegdlnej — z wykorzystaniem urze-
dowego formularza. Wszystkie te formy podania (zaréwno te uregulo-
wane w art. 63 § 1 KPA tj. forma pisemna, telegraf, telefaks, ustnie do
protokolu, przez elektroniczna skrzynke podawcza organu administra-
cji publicznej, jak i forma szczegdlna uregulowana w art. 163¢ § 1 KPA
tj. z wykorzystaniem urzedowego formularza) sa sobie réwnowazne,
w tym znaczeniu, ze to podmiot wnoszacy podanie dokona wyboru for-
my w ktdrej zamierza wnie$¢ podanie.

Jednocze$nie zauwazy¢ nalezy, ze ustawodawca nie upowaznit zad-
nego podmiotu do okre$lenia wzoru urzedowego formularza. W regu-
lacji art. 163c KPA wskazano jedynie, ze formularz taki musi zawiera¢
miejsce na umieszczenie w nim przez wnoszacego okolicznosci maja-
cychznaczenie dla sprawy, dowod6w oraz pouczenie o tre§ciart. 163¢ § 4
tj. o zakazie pozniejszego skladania przez strone nowych zadan. W tym
kontekscie nie wiadomo kto mialby opracowaé wzér takiego urzedo-
wego formularza oraz na jakiej podstawie prawnej mialoby to nastapic.
Brak ten moze doprowadzi¢ do marginalizacji uzycia formularzy w try-
bie uproszczonym. Celem maksymalnego uproszczenia postepowania
toczacego sie w trybie uproszczonym postulowac nalezy, aby formularz
urzedowy obejmowal nie tylko kwestie wniosku o wszczecie postepowa-
nia, ale takze wszystkich innych podan jakie strona moze sklada¢ w toku
postepowania (formularz wyjasnien sktadanych przez strone, odwotania
oraz zazalenia). Tego typu rozwiazanie sprawdzone zostalo juz z powo-
dzeniem na gruncie innych procedur regulujacych procedowanie przez
organami pafistwa i mogloby znacznie ulatwi¢ podmiotom nie majacym
wyksztalcenia prawniczego mozliwo$¢ obrony swoich praw w postepo-
waniu administracyjnym.

Treéc¢art. 163¢ § 3 wskazuje, Ze ustawodawca dopuszcza skorzystanie
zaréwno z formularza w wersji tradycyjnej (papierowej), jak i formularza
w wersji elektronicznej. W tym drugim przypadku podanie wnoszone
w formie formularza w wersji elektronicznej powinno (1) by¢ opatrzo-
ne kwalifikowanym podpisem elektronicznym albo podpisem potwier-
dzonym profilem zaufanym ePUAP, lub uwierzytelniane w sposéb
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zapewniajacy mozliwo$¢ potwierdzenia pochodzenia i integralno$ci we-
ryfikowanych danych w postaci elektronicznej, (2) zawiera¢ dane w usta-
lonym formacie, zawartym we wzorze podania okre§lonym w odrebnych
przepisach, jezeli te przepisy nakazuja wnoszenie podan wedlug okreslo-
nego wzoru oraz (3) zawiera¢ adres elektroniczny wnoszacego podanie.
Sa to wiec wymogi analogiczne jak dla podania wnoszonego w formie
dokumentu elektronicznego.

Skorzystanie z formularza (zaréwno w postacie tradycyjnej, jak
i elektronicznej) w celu wszczecia uproszczonego postepowania admi-
nistracyjnego powoduje brak mozliwo$ci péZniejszego zglaszania przez
strone nowych zadan, o czym strona w treéci formularza powinna zo-
sta¢ pouczona. Tego typu rozwigzanie ma na celu maksymalnie upro$ci¢
i przyspieszy¢ postepowanie prowadzone w trybie uproszczonym. Jeze-
li po wszczeciu postepowania (wszczetego z wykorzystaniem formula-
rza), strona zechce zglosi¢ nowe zadania wéwczas organ administracji
publicznej bedzie musial wszczaé nowe postepowanie administracyjne
albo w trybie uproszczonym albo na zadach ogélnych (w zaleznosci od
spelnienia przestanek kwalifikacji sprawy do trybu uproszczonego).

4. Postepowanie dowodowe
W uproszczonym postepowaniu administracyjnym

Zgodnie z art. 163e § 1 postepowanie dowodowe jest ograniczone do
dowodoéw zgloszonych przez strone, tacznie z zagdaniem wszczecia poste-
powania oraz dowodéw mozliwych do ustalenia na podstawie danych,
ktérymi dysponuje organ prowadzacy postepowanie. Analiza powota-
nej regulacji prowadzi do wniosku, ze w postepowaniu prowadzonym
w trybie uproszczonym mozna mie¢ do czynienia jedynie z dwiema ka-
tegoriami dowoddéw tj. dowodami zgloszonymi przez jedyna strone po-
stepowania lgcznie z zadaniem wszczecia postepowania oraz dowodami
mozliwymi do ustalenia na podstawie danych, ktérymi dysponuje organ
prowadzacy postepowanie administracyjne.

Nie ulega zadnej watpliwosci, Ze w uproszczonym postepowa-
niu administracyjnym strona moze zglosi¢ dowéd wraz z wnioskiem
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(23daniem) w przedmiocie wszczgcia postepowania. Taka mozliwosé
wynika wprost z art. 163e § 1 KPA. Analizy bedzie natomiast wyma-
gala kwestia czy strona moze skutecznie doprowadzi¢ do przeprowa-
dzenia dowodu juz po wszczeciu postepowania prowadzonego w trybie
uproszczonym. Po pierwsze wskaza¢ trzeba na regulacje art. 163d KPA,
ktérej juz pobiezna analiza prowadzi do wniosku, ze bedzie to mozliwe
takze w czasie kiedy postepowanie prowadzone w trybie uproszczonym
jest w toku. Oczywiscie art. 163d KPA odnosi sie¢ do nowych okoliczno-
$ci, tym nie mniej nalezy pamietac o tym, ze $rodkiem majacym na celu
wykazanie tych okolicznosci beda zazwyczaj nowe dowody. Analizujac
powolana regulacje wskaza¢ trzeba, ze dotyczy¢ to bedzie jedynie no-
wych dowodéw majacych na celu wykazanie nowych okolicznosci, kto-
re kumulatywnie spelniaja nastepujace warunki: powotane okolicznosci
sq istotne dla wyniku postgpowania oraz ich uwzglednienie nie spowo-
duje przedluzenia postepowania. A contrario po wszczeciu postepowa-
nia administracyjnego prowadzonego w trybie uproszczonym zgodnie
z powolang regulacja nie bedzie mozna przeprowadzi¢ dowodu zainicjo-
wanego przez strong jezeli celem jego przeprowadzenia nie jest wykaza-
nie nowych okolicznoéci majacych istotne znaczenie dla wyniku sprawy
oraz jednoczesénie uwzglednienie tej okolicznosci spowoduje przedtuze-
nie postepowania. Po drugie nalezy zwréci¢ uwage na drugi czlon re-
gulacji art. 163e § 1 KPA, a mianowicie dowody mozliwe do ustalenia
na podstawie danych, ktérymi dysponuje organ prowadzacy postepo-
wanie. Wskaza¢ trzeba, ze postepowaniu prowadzonym w trybie uprosz-
czonym w dalszym ciaggu obowiazuja regulacje ogélne KPA w tym art. 7
KPA, zgodnie z trescia ktorego w toku postepowania organy administra-
cji publicznej stoja na strazy praworzadno$ci, z urzedu lub na wniosek
stron podejmuja wszelkie czynnosci niezbedne do dokladnego wyja-
$nienia stanu faktycznego oraz do zalatwienia sprawy, majac na wzgle-
dzie interes spoleczny i stuszny interes obywateli. Jednocze$nie przepisy
art. 163b-163g KPA nie zawieraja zadnych regulacji, ktére nakladaty-
by na organ obowiazek zwrotu pisma obejmujacego wniosek dowodo-
wy zlozony po wszczeciu postepowania oraz nie spelniajacy warunkéw
o ktérych mowa wart. 163d KPA. Oznacza to, ze po zlozeniu przez stro-
ne postepowania wniosku dowodowego do akt sprawy organ uzyskuje
wiedze o jego zawartodci tj. zawartych tam informacjach. Stosownie do
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dyspozycji art. 7 KPA zobowiazany wiec bedzie wzia¢ je pod uwage wy-
dajac rozstrzygniecie w sprawie. Prowadzi to do wniosku, ze pomimo
braku wyraznej regulacji w tym zakresie w uproszczonym postepowa-
niu administracyjnym strona postepowania ma mozliwo$¢ skutecznie
doprowadzi¢ do przeprowadzenia przez organ administracji publicznej
dowodu po wszczeciu tego postepowania, w taki sposéb aby powotany
dowdd zostal potraktowany jako mozliwy do ustalenia na podstawie da-
nych bedacych w dyspozycji organu administracji publiczne;.

Druga kategori¢ dowodow, ktore zgodnie z art. 163e § 1 KPA sa brane
pod uwage w postepowaniu uproszczonym, stanowig dowody mozliwe
do ustalenia na podstawie danych bedacych w dyspozycji organu. Na-
lezy zauwazy¢, ze w przepisie tym méwi sie o dowodach mozliwych do
ustalenia na podstawie danych bedacych w dyspozycji organu, nie za$
o dowodach bedacych w posiadaniu organu. Oznacza to, Ze dane te nie
muszg by¢ w bezposrednim posiadaniu organu administracji publicznej,
wystarczy aby byly wjego dyspozycji tj. organ nie musi ich fizycznie ,po-
siada¢”, ale moze uzyska¢ dane w nich zawarte jezeli uzna to za stosow-
ne. W postepowaniu prowadzonym w trybie uproszczonym pelne zasto-
sowanie bedzie miata regulacja 77 § 4 KPA, zgodnie z treécia ktorego
fakty powszechnie znane oraz fakty znane organowi z urzedu nie wy-
magaja dowodu. Fakty znane organowi z urzedu nalezy zakomunikowa¢
stronie.

W sprawach rozpoznawanych w postepowaniu uproszczonym nie
stosuje sie przepisu art. 81 KPA. Zgodnie z jego treécia okoliczno$¢ fak-
tyczna moze by¢ uznana za udowodniona, jezeli strona miata moznosé
wypowiedzenia si¢ co do przeprowadzonych dowoddéw, chyba ze za-
chodzg okolicznoéci, o ktérych mowa w art. 10 § 2 tj. gdy zalatwienie
sprawy nie cierpi zwloki ze wzgledu na niebezpieczenstwo dla zycia lub
zdrowia ludzkiego albo ze wzgledu na grozaca niepowetowang szkode
materialng. Jak wskazuje sie w doktrynie: ,przepis ten nalezy zatem ro-
zumie¢ jako ustanawiajacy warunek procesowy uznania danej okolicz-
noéci za udowodniona, z czym wigze si¢ obowiazek organu zapewnienia
stronie moznoéci wypowiedzenia si¢ co do przeprowadzonych dowo-
déw. Przepis ten adresowany jest do organu administracji publicznej
prowadzacego postepowanie, ktéry nie moze uzna¢ danej okoliczno-
$ci za udowodniona, jezeli w aktach sprawy nie ma dowodu, ze strona
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wypowiedziala si¢ co do przeprowadzonych dowoddéw, np. protokét
z rozprawy, lub ze miata mozno$¢ wypowiedzenia si¢ co do dowoddw,
np. dowdd wezwania strony na rozprawe™.

Celem powolanego zabiegu ustawodawcy jest zatem zniesienie re-
gulacji zakazujacej organowi uznania danej okoliczno$ci za udowodnio-
na w sytuacji jezeli strona nie miala mozno$ci wypowiedzenia si¢ co do
przeprowadzonych dowodéw. Oznacza to, ze docelowo organ admini-
stracji publicznej prowadzacy postepowanie administracyjne w trybie
uproszczonym moze uznaé dang okoliczno$¢ za udowodniong nawet
wowczas, gdy strona nie miata mozliwoéci wypowiedzie¢ si¢ co do prze-
prowadzonych dowodéw. Wyjasni¢ trzeba, ze kwestia czynnego udziatu
strony w postepowaniu administracyjnym to nie tylko regulacja art. 81
KPA, ale takze art. 10 KPA, a ta regulacja réwniez zostala wylaczona
w trybie uproszczonym. Zalozeniem niniejszej zmiany bylo prawdopo-
dobnie maksymalne skrécenie okresu trwania postepowania admini-
stracyjnego.

5. Uzasadnienie decyzji administracyjnej
wydanej w uproszczonym postepowaniu administracyjnym

Zgodnie z 0gélnymi regulacjami KPA uzasadnienie decyzji administra-
cyjnej powinno zawiera¢ uzasadnienie faktyczne i prawne. W art. 107
§ 3 KPA wskazano, ze uzasadnienie faktyczne decyzji powinno w szcze-
gblnosci zawiera¢ wskazanie faktow, ktore organ uznal za udowodnione,
dowod6w, na ktérych sie oparl, oraz przyczyn, z powodu ktérych innym
dowodom odméwil wiarygodnosci i mocy dowodowej, za$ uzasadnie-
nie prawne wyjasnienie podstawy prawnej decyzji, z przytoczeniem
przepiséw prawa. W doktrynie podkresla sie, ze uzasadnienie decyzji:
,»2) spelnia prawny obowiazek wykazania, na jakiej podstawie decyzja
zostala podjeta; b) daje podstawe kontroli poprawnosci decyzji; c) moze

Por. M. Jaskowska Malgorzata, A. Wrébel Andrzej, Komentarz aktualizowany do Ko-
deksu postepowania administracyjnego, Komentarz do art. 81 Kodeksu postepowania
administracyjnego, LEX 2016.
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odgrywac role perswazyjng w stosunku do adresatéw decyzji oraz in-
nych podmiotéw, a takze wobec organéw orzekajacych, przed ktérymi
sprawa moze si¢ toczy¢ w trybie odwolawczym; d) pelni inne rozmaite
dalsze funkcje (element wplywajacy na ksztaltowanie praktyki prece-
densowej i przewidywalno$ci decyzji oraz na ksztaltowanie si¢ postaw
oceniajacych wérdd organdw orzekajacych) moze wreszcie stanowié ma-
terial, ktéry uwzgledniony przez prawodawce bedzie wptywalna zmiany
stanu prawnego; e) pelni funkcje opisows, gdy ma odpowiadaé proceso-
wi podjecia decyzji przez organ orzekajacy”’.
W orzecznictwie zwraca sie z kolei uwage na $cisly zwiazek uzasadnie-
nia decyzji z zasada poglebiania zaufania obywateli do panistwa: , 1. Fun-
damentalng zasada, na jakiej opiera si¢ nasz system prawny, jest zasada
réwnosci obywateli wobec prawa. Zasada ta wprawdzie nie zostala wy-
razona odrebnie w przepisach prawa materialnego i postepowania ad-
ministracyjnego, wynika jednak ona z art. 67 ust. 2 Konstytucji PRL
i - jak kazda zasada konstytucyjna — musi by¢ przestrzegana na gruncie
wszystkich dziedzin prawa polskiego, a w sferze prawa administracyj-
nego oznacza, ze w takim samym stanie faktycznym powinny zapada¢
decyzje administracyjne tej samej treéci. 2. Jezeli strona postepowania
administracyjnego twierdzi, Ze zasada réwnoéci wobec prawa jest w jej
sprawie naruszona, organ administracji ma obowiazek przeprowadzi¢
wnikliwe postepowanie wyjasniajace dla ustalenia, czy istotnie zarzut
taki jest zasadny, to jest — czy w sprawach, na ktére powoluje si¢ stro-
na, rzeczywiscie zapadaly decyzje o odmiennej treéci i czy rzeczywiscie
byly to sprawy, w ktoérych wystepowata analogiczna sytuacja faktycz-
na i prawna. W kazdym takim wypadku do zarzutu naruszenia zasady
réwnosci wobec prawa organ administracji powinien si¢ ustosunkowac
w uzasadnieniu decyzji. Tylko w taki sposéb mozna bowiem poglebia¢
zaufanie obywateli do organéw panstwa, co nakazuje organom admini-
stracji art. 8 k.p.a.”®.

W uproszczonym postepowaniu administracyjnym ustawodawca
postanowil, Ze uzasadnienie decyzji moze ogranicza¢ sie do wskazania
faktow, ktére organ administracji publicznej uznal za udowodnione oraz

Ibidem.
Por. wyrok NSA w Warszawie z dnia 26 pazdziernika 1984 r., sygn. I SA 1161/84.
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przytoczenia przepisow prawa stanowigcych podstawe prawng decyzji.
Po pierwsze zauwazy¢ nalezy, ze powolana regulacja ma charakter fakul-
tatywny w tym znaczeniu, ze uzasadnienie decyzji moze ograniczac sie
jedynie do wskazanych elementdéw, ale wcale nie musi. Jezeli organ uzna
to za konieczne to wéwczas moze rozszerzy¢ uzasadnienie decyzji o po-
zostale elementy wynikajace z art. 107 KPA. Przyczyna takiego stanu
rzeczy moze by¢ np. skomplikowany stan prawny bedacy podstawa orze-
kania przez organ administracji publicznej. Wskaza¢ jednak trzeba, ze
mozliwe s jedynie dwie mozliwosci tj. albo organ stosuje art. 163f KPA
i woéwczas uzasadnienie obejmuje zaré6wno przytoczenie przepiséw pra-
wa oraz wskazanie faktow, ktore organ uznatza udowodnione albo organ
stosuje art. 107 KPA i woéwczas uzasadnienie decyzji zawiera pelne uza-
sadnienie prawne i faktyczne. Nie ma mozliwoéci posredniej wyrazajacej
sie w tym, ze organ tylko wybidrczo uzupelni uzasadnienie decyzji o wy-
brane przez siebie elementy wynikajace z art. 107 KPA. Po drugie zauwa-
zy¢ nalezy, ze o ile w sprawach gdzie jest tylko jedna strona zrozumiale
wydaje sie ograniczenie uzasadnienia faktycznego tylko do przytocze-
nia faktéw, na ktérych organ sie oparl, o tyle brak pelnego uzasadnienia
prawnego moze budzi¢ powazne watpliwosci, w szczegdlnosci w spra-
wach gdzie konieczna okaze si¢ wykladnia przepiséw prawa i wskaza-
nie procesu myslowego organu administracji publicznej. Przyjety model
uzasadnienia prawnego powoduje, ze w rzeczywisto$ci decyzja admini-
stracyjna wydawana w postepowaniu prowadzonym w trybie uproszczo-
nym nie bedzie zawierala uzasadnienia prawnego (w powszechnie przy-
jetym znaczeniu).

Nalezy réwniez wskaza(, ze w postepowaniu administracyjnym pro-
wadzonym w trybie uproszczonym pelne zastosowanie beda mialy po-
stanowienia art. 107 § 4 i 107 § S KPA. Zgodnie z ich treécig art. 107
§ 4 KPA mozna odstapi¢ od uzasadnienia decyzji, gdy uwzglednia ona
w caloéci zadanie strony; nie dotyczy to jednak decyzji rozstrzygajacych
sporne interesy stron oraz decyzji wydanych na skutek odwotania. Z ko-
lei zgodnie z tredcig art. 107 § S KPA organ moze odstapi¢ od uzasadnie-
nia decyzji réwniez w przypadkach, w ktérych z dotychczasowych prze-
pisow ustawowych wynikala mozliwo$¢ zaniechania lub ograniczenia
uzasadnienia ze wzgledu na interes bezpieczenstwa Paristwa lub porza-

dek publiczny.
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6. Zaskarzanie postanowien wydanych
W uproszczonym postepowaniu administracyjnym

Ogdlng zasada wynikajaca z KPA jest dopuszczalnoé¢ zlozenia zaza-
lenia na postanowienie wylacznie wowczas, gdy KPA tak stanowi. Jak
podkresla sie¢ w orzecznictwie: ,zazalenie jest zwyczajnym, samodziel-
nym i formalnym érodkiem prawnym. Srodek ten przystuguje tylko na
niektére postanowienia. Artykut 141 § 1 k.p.a. stanowi, ze ,na wydane
w toku postepowania postanowienia stuzy stronie zazalenie, gdy kodeks
tak stanowi”. Oznacza to, iz zazalenie moze by¢ wnoszone tylko na po-
stanowienia enumeratywnie wyliczone w kodeksie. Jest to rozwigzanie
procesowe odmienne niz w przypadku odwotlania, ktére przystuguje od
decyzji wydanych w I instancji”™.

Z kolei postanowienie, na ktdre nie stuzy zazalenie, strona moze zaskar-
zy¢ tylko w odwolaniu od decyzji.

Zasada ta ulega modyfikacji na gruncie uproszczonego postepowa-
nia administracyjnego, bowiem postanowienia wydane w postepowaniu
uproszczonym mozna zaskarzy¢ tylko w odwotaniu od decyzji, z wyjat-
kiem postanowien wydanych po wydaniu decyzji, postanowien o zawie-
szeniu lub odmowie podjecia zawieszonego postepowania oraz postano-
wieni, w odniesieniu do ktérych mozliwo$¢ ich zaskarzenia przewiduja
przepisy szczegolne. Powyzsze prowadzi do wniosku, ze ogélna zasada
w postepowaniu prowadzonym w trybie uproszczonym jest zaskarzanie
postanowien nie w drodze odregbnego zazalenia a w odwolaniu od decy-
zji. Przyjete przez ustawodawce rozwigzanie rzutuje w pierwszej kolej-
noécina tre$¢ postanowient wydawanych w postepowaniu prowadzonym
w trybie uproszczonym, bowiem jako niezaskarzalne zazaleniem posta-
nowienia te nie muszg zawiera¢ uzasadnienia faktycznego i prawnego.
Po drugie tego typu zabieg uniemozliwia samodzielne zaskarzenie po-
stanowien do sadu administracyjnego, bowiem brak przystugujacego na
takie postanowienia $rodkéw zaskarzenia wprost wyklucza je z regula-
cji art. 3 PPSA' statuujacego zakres kognicji sadéw administracyjnych.

Por. wyrok NSA w Warszawie z dnia 5 lutego 1998 r., sygn. I SA 1434/97.

Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 roku Prawo o postepowaniu przed sadami admini-
stracyjnymi (tekst jedn. Dz.U.z 2016 1., poz. 718 ze zm., dalej jako ,PPSA”).
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Bedg one zatem mogty zosta¢ zaskarzone do sadu administracyjnego
wraz ze skarga na ostateczna decyzje wydana po przeprowadzeniu po-
stepowania administracyjnego. Po trzecie wreszcie postanowienia te
nie beda mogly by¢ kwestionowane w trybach nadzwyczajnych uregu-
lowanych w KPA (stwierdzenie niewaznosci oraz wznowienie postepo-
wania).

Samodzielnemu zaskarzeniu do organu wyzszego stopnia beda pod-
lega¢ tylko nastepujace postanowienia:

1) postanowienia wydane po wydaniu decyzji. Chodzi tutaj np. o wy-
dane na podstawie art. 108 KPA postanowienie nadajace decy-
zji rygor natychmiastowej wykonalnoéci, o wydane na podstawie
art. 111 KPA postanowienie w przedmiocie uzupelnienia decy-
zji co do rozstrzygniecia badz co do prawa odwotlania, wniesienia
w stosunku do decyzji powddztwa do sadu powszechnego lub skar-
gi do sadu administracyjnego albo sprostowania zamieszczonego
w decyzji pouczenia w tych kwestiach (zaréwno z urzedu, jak i na
whniosek), 0 wydane na podstawie art. 113 § 1 KPA postanowienie
w przedmiocie sprostowania bledéw pisarskich i rachunkowych
oraz innych oczywistych omytek, o wydane na podstawie 113 § 2
KPA postanowienie w przedmiocie wyjasnienia na zadanie organu
egzekucyjnego lub strony watpliwosci co do tresci decyzji.

2) postanowienia o zawieszeniu lub odmowie podjecia zawieszonego
postepowania. Obejmuje to zaréwno sytuacje w ktorej zawiesze-
nie postepowania nastapilo z urzedu oraz na wniosek.

3) postanowienia, w odniesieniu do ktérych mozliwos¢ ich zaskar-
zenia przewiduja przepisy szczeg6lne. Obejmuje to wszelkie sytu-
acje, gdy mozliwos¢ zaskarzenia postanowienia wynika z przepi-
séw innych niz KPA (np. z PrBud").

W przeciwienstwie do postanowien, na ktore nie stuzy zazalenie, po-
wolane powyzej postanowienia bedg co do zasady musiaty zawiera¢ uza-
sadnienie prawne oraz faktyczne, beda mogty by¢ przedmiotem skargi
do sadu administracyjnego, a takze by¢ przedmiotem kontroli w trybach
nadzwyczajnych uregulowanych w KPA.

Ustawa z dnia 7 lipca 1994 roku Prawo budowlane (tekst jedn. Dz.U. z 2016 r.,
poz.290 ze zm., dalej jako ,PrBud”).
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7. Zakonczenie

Postepowanie uproszczone jest nowym zjawiskiem w KPA. Niewatpliwie
jest to rozwiazanie potrzebne, bowiem w praktyce organéw administra-
cji publicznej pojawia si¢ wiele spraw administracyjnych o charakterze
drobnym, w stosunku do ktérych nie ma potrzeby uruchamiania calej ob-
szernej regulacji ogélnego jurysdykcyjnego postepowania administracyj-
nego. Tego typu sprawy mozna zalatwia¢ w swego rodzaju postepowaniu
prostszym, szybszym i efektywniejszym, jakim w zalozeniu ma by¢ tryb
uproszczony. Wskazaé jednak trzeba, ze wprowadzone rozwiazanie nie
jest idealne iistnieje duze ryzyko, ze moze okazad sie trybem ,martwym”.
Jest to zwigzane z tym, ze aby go stosowac konieczna jest decyzja ustawo-
dawcy, ktory w konkretnej sprawie lub grupie spraw musi dopusci¢ jego
stosowanie. Powoduje to, ze prawdopodobnie ten tryb nigdy nie stanie si¢
powszechny, w tym znaczeniu, ze nie bedzie on mial zastosowania w sze-
rokim spektrum przedmiotowym spraw administracyjnych.
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ODPOWIEDZIALNOSC DYSCYPLINARNA
RADCOW PRAWNYCH

The Disciplinary Responsibility of Legal Advisers

The article presents the law governing the disciplinary responsibility of legal
advisers. The discussion begins with an observation on the growing signifi-
cance of disciplinary responsibility in the legal system and an attempt to ex-
plain the reasons behind this phenomenon. The author analyses the grounds
for the disciplinary responsibility of legal advisers by highlighting the thesis
on the law’s independent character, which — despite showing many similarities
to criminal responsibility — is autonomous. The role of the oath taken by legal
advisers as one of the sources of disciplinary responsibility has also been ad-
dressed. Subsequently, the importance of professional ethics, serving as one of
the bases of said responsibility, is considered with reference to the status of pro-
fessional codes of ethics, including the Code of Ethics for Legal Advisers. Fur-
thermore, the relations between the ethics of advocates and legal advisers have
been briefly discussed, as well.
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nal and disciplinary responsibilities, wording of the oath taken by legal advis-
ers, Code of Ethics for Legal Advisers

Stowa kluczowe: Odpowiedzialno$¢ dyscyplinarna radcéw prawnych - po-
wiazania odpowiedzialno$ci karnej i odpowiedzialnoéci dyscyplinarnej — rota
$lubowania radcowskiego — Kodeks etyki zawodowej

Problematyka odpowiedzialnoéci dyscyplinarnej przedstawicieli wol-
nych zawodéw prawniczych nabiera obecnie coraz wigkszego znaczenia.
Tendencja ta wynika jak si¢ wydaje z dw6ch podstawowych przyczyn.

Po pierwsze dynamiczny wzrost liczby adwokatéw i radcéw praw-
nych wykonujacych zawéd powoduje, ze standardy ustug prawniczych
stopniowo ulegaja erozji co jest naturalng konsekwencja umasowienia
tego segmentu rynku ustug prawniczych. Jak zauwazyt A. Bodnar:

[...] kazdy kto ma wystarczajaco duzo cierpliwosci i determinacji, zeby na-
uczy¢ sie do egzaminu na aplikacje oraz egzaminu adwokackiego/radcow-
skiego, jest w stanie osiagna¢ szlify zawodowe. Wydaje mi sie, ze w najbliz-
szych latach problemem stanie si¢ duza liczba 0s6b wykonujacych zawédd
[...]. Tutaj wlaénie pojawia sie rola sadéw dyscyplinarnych i ich efektywno-
$ci. To jest, moim zdaniem, najwieksze wyzwanie®.

Wspolczesna sytuacja rynku ustug prawniczych wydaje sie w petni po-
twierdza¢ diagnoze A. Bodnara.

Zmiany legislacyjne, ktdre znaczaco ulatwiaja wejscie do tych zawodéw
musialy niejako automatycznie doprowadzi¢ do strukturalnych i gltebokich
przemian rynku ustug prawniczych, ktory staje sie coraz bardziej konkuren-
cyjny i wymagajacy’. Zauwaza sie, iz nie tylko przedmiot ustug prawniczych

Por. szerzej A. Bodnar, Postgpowania dyscyplinarne w wolnych zawodach prawniczych
w kontekscie orzecznictwa ETPC [w:] A. Bodnar, P. Kubaszewski (red.), Postgpowania
dyscyplinarne w wolnych zawodach prawniczych. Model ustrojowy i praktyka, Warsza-
wa2013,s.2S.

Badania w USA dotyczace firm na rynku ustug prawniczych dowiodty, iz na wskutek
konkurowania o klientéw i dochody oddzialywanie etyki prawniczej na zachowania
prawnikéw jest coraz mniejsze. Zob. szerzej J. Winczorek, Czy istnieje etyka prawni-

o)
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staje sie¢ coraz bardziej skomplikowany, ale réwniez powigkszaja si¢ dyspro-
porcje zasobéw wiedzy pomiedzy ustugodawcami a ustugobiorcami, w szcze-
gblnosci w obszarach waskich specjalizacji prawniczych®.

Mozna zatem stwierdzi¢, ze zaostrzanie sie regul konkurencyjnych,
ktére przejawiajg sie na przyklad w walce o pozyskanie klienta tworzy
dogodny grunt do inicjowania zachowan, ktére racjonalne z punktu wi-
dzenia ekonomicznego, naruszaja deontologie zawodowa i zasady etycz-
ne, ktoére przeciez stanowia jedna z podstaw odpowiedzialno$ci dyscypli-
narnej. Ten konflikt pomiedzy prakseologiczng dyrektywa efektywnego
dzialania a regutamikorporacyjnymiwida¢ chociazby na tle dyskusji do-
tyczacych reklamowania ustug prawniczych. Jak zauwaza M. Gnusowski
yustugi prawne sa jednym z ostatnich bastionéw, jezeli chodzi o zawody
$wiadczgce ustugi profesjonalne, w ktérych nie stosuje sie powszechnie
marketingowego modelu zarzadzania wyprowadzonego z orientacji na
klienta™. Na tym tle powstaje wazne pytanie dotyczace zasadniczego
kierunku rozwoju rynku uslug prawniczych. Chodzi o to, czy adwoka-
ciiradcy prawni sg profesjonalistami, ktérzy w ramach wolnego zawo-
du, realizuja misje zawodowa, czy moze blizej im do przedsiebiorcéw,
ktérych status jest podobny, lub stopniowo, pod wplywem opisywanych
zmian, upodabnia si¢ do statusu komercyjnych ustugodawcow®?

W tym miejscu nalezy odnotowad, ze istniejg autorzy, ktérzy podkre-
$laja silny zwigzek §wiadczenia pomocy prawnej przez radcéw prawnych
z logika wolnego rynku i motywéw ekonomicznych lezacych u podstaw
wykonywania zawodu radcy prawnego. Ilustruje to na przyktad poglad
M. Pieniazka. Zauwazyl on, iz:

[...] wcentrum §wiadomosci aksjologicznej sedziego znajdzie sig das Rechte,
porzadek prawny, sprawiedliwo$¢ i dalej procedura sagdowa oraz kontradyk-
toryjnos¢ [...], to w $wiadomosci adwokata — oprécz porzadku prawnego
- wazne miejsce zajmie [...] interes klienta, niedopuszczalna w przypadku

cza? Kilka uwag ze stanowiska socjologicznej teorii norm, [w:] H. Izdebski, P. Skuczyn-
ski (red.), Etyka prawnicza. Stanowiska i perspektywy 2, Warszawa 2011, s. S1.

M. Gnusowski, Konkurencyjnos¢ kancelarii prawnych. Jak zdoby¢ i utrzymac przewa-
ge?, Warszawa 2017, s. 53.

Ibidem, s. 56-57.
Ibidem, s. 58.
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sedziego cheé osiagania zysku itd. [...] Odmienny ksztalt przyjmie takze
zespol warto$ci uchwytywanych przez prawnikoéw, ktérych dziatalnosé po-
wiazana jest bezposrednio z wolnym rynkiem. Tutaj w centrum §wiadomo-
éci np. radcy wraz z porzadkiem prawnym wspélistnie¢ beda (nierzadko
konfliktowo) wartoéci typowe dla etyki biznesmena’.

Powstaje takze interesujace pytanie czy wzrastajaca konkurencja na
rynku uslug prawniczych moze prowadzi¢ nie tylko do zachowan sprzecz-
nych z etyka radcowska lecz réwniez sprzyja takze zachowaniom, ktére
moga by¢ kwalifikowane na gruncie Kodeksu karnego?

Po drugie, wydaje si¢, Ze mozna méwi¢ o zjawisku wzrostu $§wiado-
moéci prawnej wérdd klientéw, ktorzy niezadowoleni z rezultatéw po-
stepowania lub sposobu zakoriczenia sprawy coraz chetniej korzysta-
ja z mozliwosci wniesienia skargi na swojego pelnomocnika. Mimo ze
cze$¢ tych skarg stanowi wyraz frustracji i jest pozbawiona przestanek
merytorycznych, to jednak roénie liczba zawiadomien kierowanych do
organ6éw samorzadow zawodowych, ktére koricza si¢ wydaniem wyroku
skazujacego przez sad dyscyplinarny®.

Niezaleznie od przyczyn socjologicznych i ekonomicznych, ktére
ksztaltuja otoczenie rynkowe notariuszy, adwokatéw i radcéw praw-
nych, nie ulega watpliwosci, ze rola postepowan dyscyplinarnych bedzie
rosta’. Uwaga ta dotyczy takze samorzadu radcéw prawnych. Nie cho-
dzi tutaj tylko o wspomniany wzrost spraw rozpatrywanych przez sady
dyscyplinarne ale role samorzadu zawodowego per se. Wynika to nie
tylko z silnego umocowania konstytucyjnego samorzadu'®, lecz takze

M. Pieniazek, Etyka sytuacyjna prawnika, Warszawa 2008, s. 197.

Zob. szerszej wywiad K. Meringa z K. Géreckim, Co trafia na wokand¢ WSD?, ,Rad-
ca Prawny” 2017, nr 170, s. 10-11.

W doktrynie E. Zieliriska sformulowala interesujaca teze dotyczaca przyczyn eks-
pansji uregulowan o charakterze dyscyplinarnym na gruncie francuskiego ustawo-
dawstwa. Jej zdaniem, z jednej strony prawo karne jest wypierane przez prawo dys-
cyplinarne co miedzy innymi wynika z redystrybucji uprawnient pomiedzy wtadza
administracyjng a sagdownicza, z drugiej za$ na swoistej funkcjonalnoéci odpowie-
dzialnosci dyscyplinarnej — jako prostszej w stosowaniu, represyjnej cho¢ w nie ta-
kim stopniu jak klasyczna represja karna. Zob. szerzej E. Zieliniska, Odpowiedzial-
nos¢ zawodowa lekarza i jej stosunek do odpowiedzialnosci karnej, Warszawa 2001 r.
Artykul 17 Konstytucji przewiduje, iz zadaniem samorzadéw zawodowych jest
sprawowanie pieczy nad wykonywaniem zawodéw zaufania publicznego w grani-
cach i dla ochrony interesu publicznego.
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wyraznie dostrzegalnego w filozofii prawa procesu wzrostu znaczenia
norm stanowionych przez korporacje'', w tym réwniez przez korporacje
prawnicze. Jak zauwazyt L. Morawski:

Jeste$my $wiadkami ogromnego wzrostu znaczenia korporacji w zyciu
wspolczesnych panstw. R. Mayntz powiedziala nawet, Ze wspélczesne pra-
wo coraz bardziej staje si¢ nie tyle prawem obywateli (Biirgerrecht), ale pra-
wem organizacji (Organisationsrecht), tj. prawem, ktére w coraz szerszym
stopniu zajmuje si¢ réznymi formami zorganizowanego zycia spoleczne-
go [...] Z pelnym przekonaniem twierdze, ze bez dobrowolnych zrzeszen,
stowarzyszen obywateli nie ma spoteczenstwa obywatelskiego, a bez spo-
teczenistwa obywatelskiego nie ma nowoczesnej demokracji i nowoczeénie
rozumianego panstwa prawa. Samorzady staly sie dzisiaj jedna z podstawo-
wych form partycypacji obywateli w zyciu publicznym oraz decentralizacji

funkeji publicznych'.

Odnoszac sie to tego pogladu wydaje sie, ze uprawnienia korporacji
zawodowych do regulowania zasad wykonywania zawodéw (nie tylko
profesji prawniczych) musza obejmowaé réwniez efektywne mechani-
zmy wymuszenia postuszeristwa wobec zasad korporacyjnych. Naklada
sie na to problem faktycznej kontroli korporacji nad poczynaniami jej
czlonkéw. Jak wiadomo tradycja prawnicza akcentowala w procesie na-
uczania adeptéw prawa znaczenie relacji mistrz — uczed". Implikowato

Pojecie korporacji na potrzeby tego tekstu bedzie odznaczat si¢ cechami wskaza-
nymi przez J. Zapale. Autor ten wskazal, Ze chodzi o: 1. Cialo zbiorowe, taczace lu-
dzi na podstawie wspélnej formy dziatalno$ci zawodowej. 2. Posiadajace organy sa-
morzadowe, ktére miedzy innymi kontrolujg cztonkéw korporacji. 3. Dysponujace
kompetencjami do ksztalcenia, nadawania i odbierania uprawnieni zawodowych. 4.
Majaca za zadanie obrong intereséw czlonkéw korporacji. 5. Wykonujace uprawnie-
nia wladcze wobec 0séb aspirujacych do uzyskania uprawnien zawodowych. Zob.
szerzej ]. Zapata, Korporacje prawnicze jako agenda socjalizacji. Rozwazania na przy-
kladzie samorzqdu notarialnego [w:] H. Izdebski, P. Skuczynski (red.), Etyka prawni-
cza...,op.cit., s. 61.

Zob. szerzej L. Morawski, Dwugtos na temat Demokracja a przywileje korporacyjne,
Panistwo i Prawo 2007 r, Nr 6,s.49 in.

»Nasza grupa aplikancka liczyla dwadzie$cia oséb. Spojrze na to inaczej: grono kil-
kunastu wybitnych adwokatéw wzieto odpowiedzialnos¢ za uformowanie tej dwu-
dziestki. Dzis liczba aplikantow idzie w setki, jesli nie w tysiace, a liczba wyktadow-
c6w chyba sie nie zmienita. Jakie beda tego rezultaty? Owszem, gdyby normy praw-
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to elitarno$¢ zrzeszen prawniczych, ktére w istocie monopolizowaty
rynek. Ten sposéb wdrazania do zawodu, oparty przede wszystkim na
osobistych relacjach patrona i aplikanta zalamal sie z powodu zmian
ustrojowych. Nie ulega bowiem watpliwosci, ze w warunkach gospodar-
ki rynkowej, globalizacji wymiany handlowej oraz zjawiska jurydyzacji
praktycznie wszelkich przejawéw zycia spotecznego model ten byl nie do
utrzymania. Z tego punktu widzenia postepowanie dyscyplinarne stalo
sie narzedziem formalnej kontroli cztonkéw korporacji, gdyz obecnie
nieformalna kontrola cztonkéw korporacji (na przyktad poprzez ostra-
cyzm) jest anachroniczna i kompletnie nie przystaje do wspélczesnych
realiéw'. Ten stan rzeczy dobrze oddaje wypowiedz A. Michalowskie-
go, ktory zauwazyl, iz:

Obecnie samorzad adwokacki juz od dawna nie stanowi wspolnoty kultu-
ralnejiintelektualnej, coraz rzadziej prowadzi sie listy, szkolenia, ksztaltuje
zasady (m.in. etyki adwokackiej) i ich sie przestrzega'®.

By¢ moze z powoddw wskazanych wyzej postepowanie dyscyplinar-
ne, dzieki ktéremu urzeczywistnia sie odpowiedzialnoé¢ dyscyplinarna
spelnia rozmaite funkcje. W doktrynie M. Zubik i M. Wigcek wymienia-
ja cztery takie funkcje. Pierwsza z nich polega na tym, iz postepowanie

ne byly krysztalowo przejrzyste i gdyby istnialy tysiacletnie gwarancje wolnosci,
wtedy mozna by sie nastawi¢ na produkcje prawnikéw, ktorzy maja na dysku no-
tebooka zapisang instrukcje stosownego dzialania, wiec ich kwalifikacje zawodo-
we mozna sprowadzi¢ do umiejetno$ci wciskania klawisza Enter”. K. Piesiewicz,
M. Komar, Skandalu nie bedzie, Warszawa 2013, s. 135.

Jak pesymistycznie zauwazyt R. Tokarczyk: ,Nauka prawa wymysla coraz to nowe
hymny pochwalne prawa, za$ praktyka prawnicza staje sie coraz bardziej niemoral-
na, przeniknieta biurokratyzmem i komercjalizmem. [...]. Jesli nauka prawa, z jed-
nej strony formuluje zapewnienia o sprawiedliwoéci prawa, z drugiej za$ strony nie
jest w stanie powstrzymac prawnikéw przed aktami niesprawiedliwosci, krzewi cy-
nizm utrwalajacy opinie o prawnikach jako profesji niepokoju. Niepokéj wynika
z konwencjonalnych praktyk wielu prawnikéw w sposéb oczywisty dziatajacych na
rzecz niesprawiedliwo$ci”. Zob. szerzej R. Tokarczyk, Etyka prawnicza, Warszawa
2011, s. 82.

A. Michatowski, Postepowania dyscyplinarne w wolnych zawodach prawniczych z punktu
widzenia adwokata [w:] A. Bodnar, P. Kubaszewski (red.), Postgpowania dyscyplinar-
ne... op.cit., s.22.
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dyscyplinarne ,stuzy zapewnieniu przestrzegania szczegdlnych regul
zachowania przyjetych w danej, prawnie okreslonej grupie spolecznej™®.

Druga funkcja eksponuje cechy osobowe prawnikéw — czlonkéw da-
nej korporacji, w ktérych etos wpisana jest cecha elitarno$ci. W tym uje-
ciu postepowanie dyscyplinarne:

stuzy eliminacji w okre$lonym trybie z tej grupy spolecznej oséb, ktére nie
spetnity lub przestaty spelnia¢ cechy osobowosciowe, uznane przez prawo
za niezbedne do wykonywania tak istotnych dziatan publicznych'.

Trzecia funkcja zwiazana jest z prestizem zawodowym i potrzeba
jego ochrony. Chodzi zatem o ochrone prestizu organu lub korporacji,
do ktdrej nalezg osoby podlegajace tej odpowiedzialnosci, co przekla-
da si¢ bezposrednio na zapewnienie ,jakos$ci (fachowosci) wykonywanej
funkcji lub wykonywania zawodu™.

Last but not least, odpowiedzialno$¢ dyscyplinarna:

moze stuzyé zapewnieniu okreélonej (organizacyjnej lub personalnej) nie-
zaleznodci jurysdykcyjnej danej instytucji lub korporacji, wyznaczajac
w prawie szczeg6lne zasady lub tryb postepowania wobec czlonkéw tej in-
stytucji lub grupy przez wylaczenie ich spod ogélnych zasad odnoszacych
sie do ponoszenia odpowiedzialno$ci przez innych obywateli'.

Charakterystyka odpowiedzialnosci
dyscyplinarnej radcow prawnych

Problematyka odpowiedzialno$ci dyscyplinarnej wymaga przede wszyst-
kim odniesienia si¢ do charakteru prawnego tego rezimu. W doktrynie
przyjmowano rézne punkty widzenia, bezspornie przyjmuje sie jednak,
ze odpowiedzialno$¢ dyscyplinarna mieéci sie w niezwykle pojemnej

Por. szerzej W. Kozielewicz, Odpowiedzialnos¢ dyscyplinarna sedziow, prokuratoréw,
adwokatoéw, radcéw prawnych i notariuszy, LEX.

Ibidem.

Ibidem.

Ibidem.
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formule odpowiedzialno$ci represyjnej. Nie ulega bowiem watpliwos$ci, ze
celem kazdego postepowania dyscyplinarnego jest wymierzenie obwinio-
nej osobie okreslonej kary dyscyplinarnej, czyli szeroko rozumianej sank-
cji, w zwiazku z popelnionym przewinieniem?.

Represyjny charakter odpowiedzialno$ci dyscyplinarnej powoduje,
ze zarébwno w doktrynie, jak i orzecznictwie dostrzegano liczne podo-
bienistwa pomiedzy odpowiedzialno$cia dyscyplinarna a odpowiedzial-
noécig karna. Na przyklad w przypadku sankeji dyscyplinarnej pole-
gajacej na wykluczeniu z zawodu stopien jej represyjnoséci przewyzsza
klasyczny, kodeksowy srodek karny polegajacy na zakazie wykonywania
zawodu na czas okrelony®'.

Zagadnienia zwigzane z odpowiedzialnoéciag dyscyplinarna byly
przedmiotem rozwazan przedstawicieli nauki prawa karnego. Zdaniem
M. Cieslaka postepowanie dyscyplinarne ma stuzy¢ ochronie:

wartosci istotnych dla okreslonych, zorganizowanych grup spolecznych,
zwigzanych czy to z pewnymi stuzbami publicznymi (np. wojsko, policja,
sedziowie, prokuratorzy), szkoleniem (na przyklad nauczyciele, nauczyciele
akademiccy, studenci), z zawodami (np. adwokaci), czy tez z réznego rodzaju
zrzeszeniami dobrowolnymi, takimi jak zwiazki zawodowe, towarzystwa na-
ukowe, artystyczne, spoleczne, zrzeszenia samorzadowe itp”2.

T. Sroka, Przestgpstwo jako przewinienie dyscyplinarne w perspektywie celow postepo-
wania dyscyplinarnego wobec studentéw, ,e-Czasopismo Prawa Karnego i Nauk Pe-
nalnych” 2011, nr 1,s. 2.

»Co do represyjnego, par excellence karnoprawnego charakteru sankcji dyscyplinarnej
zawieszenia w czynnos$ciach stuzbowych badz wydalenia ze stuzby lub zawodu nie moze
by¢ najmniejszych nawet watpliwo$ci. Odpowiadaja one ciéle érodkowi karnemu zaka-
zu zajmowania okre$lonego stanowiska lub wykonywania okreslonego zawodu [...] naj-
surowsza kara dyscyplinarna (wydalenie ze stuzby/zawodu) nie ma swojego odpowied-
nika w ustawie karnej, ktéra jednak rygorystycznie limituje represyjnos¢ rodkéw kar-
nych okre§lonych w artykule 39 pkt 2 i nie zna takiej sankgji, jak pozbawienie prawa do
wykonywania zawodu na zawsze. Konkluzja rysuje sie zatem jasno: wysoce represyjny
charakter najsurowszej sankcji grozacej w razie popelnienia przewinienia dyscyplinar-
nego, znacznie przewyzszajacy surowoscia analogiczny $rodek karny znany ustawie kar-
nej, przesadza o tym, ze odpowiedzialnos¢ dyscyplinarna [...] musi by¢ uznana za swo-
ista odmiane odpowiedzialnosci karnej”. A. Bojariczyk, Z problematyki relacji migdzy od-
powiedzialnosciq dyscyplinarnq i karng (na przykladzie odpowiedzialnosci dyscyplinarnej
zawodéw prawniczych), ,Paristwo i Prawo” 2004, Z. 9, 5. 27.

M. Cieslak, Polskie prawo karne. Zarys systemowego ujecia, Warszawa 1994, s.22-23.
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K. Buchata uznawal prawo dyscyplinarne za rodzaj szczegdlnego prawa
karnego, o podobnym statusie jak prawo karne wojskowe**.

W obszarze odpowiedzialno$ci dyscyplinarnej wystepuja instytucje,
ktore sg instytucjami zapozyczonymi z obszaru prawa karnego. M. La-
skowski trafnie zauwaza, ze odpowiedzialno$¢ dyscyplinarna opiera sie
na zasadzie winy, przy czym nawet terminologia operujaca okreélenia-
mi przewinienie dyscyplinarne lub stuzbowe wprost odwoluje sie do
karnistycznych sposobéw rozumienia tych wlagnie pojec**.

W. Kozielewicz zauwaza natomiast, iz:

W orzecznictwie dyscyplinarnym sedziéw dominuje od 1995 r. poglad o ko-
niecznos$ci odpowiedniego stosowania w postepowaniu dyscyplinarnym
podstawowych instytucji prawa karnego materialnego. Dotyczy to zwlaszcza
oparcia odpowiedzialnosci dyscyplinarnej na zasadzie winy, konstruowania
przeslanek winy, stosowania instytucji znikomego stopnia spotecznej szko-
dliwosci czynu do deliktu dyscyplinarnego, regul wylaczenia odpowiedzial-
noéci karnej, zasad wymiaru kary okreslonych wart 53 kk*.

Zwraca si¢ uwage, iz karnomaterialne ujecie czynu funkcjonuje na
gruncie odpowiedzialnosci dyscyplinarnej. Cytowany juz W. Koziele-
wicz podkreéla, ze zachowanie bedace przedmiotem postepowania dys-
cyplinarnego musi by¢ czynem, gdyz jest to konieczny i konstytutywny
element przewinienia dyscyplinarnego®®. Rozwigzanie to pociaga za soba
konieczno$¢ uwzgledniania klasycznych dla prawa karnego konstrukeji
takich spoleczna szkodliwo$¢ czynu, postacie stadialne i zjawiskowe. Wy-
stepuja przy tym ciekawe przypadki modyfikacji prawnokarnych instytu-
¢ji do specyfiki odpowiedzialnosci dyscyplinarnej. Na przyklad spoleczna
szkodliwo$¢ czynu stanowigca konieczny materialny element bytu prze-
stepstwa jest dookreélana poprzez odnoszenie cechy szkodliwosci wobec
danej korporacji prawniczej. W. Kozielewicz przywoluje w tym kontekscie

K. Buchata, Prawo karne materialne, Warszawa 1989r., s. 16.

Zob. szerzej M. Laskowski, Czy odpowiedzialnos¢ dyscyplinarna jest rodzajem odpo-
wiedzialnosci karnej?, ,Themis Polska Nova” 2013, Nr 1 (4), s. 86.
W. Kozielewicz, Odpowiedzialnos¢ sedziego za wykroczenie [w:] P. Kardas, T. Sroka,

A. Zoll (red.), Paristwo prawa i prawo karne. Ksigga jubileuszowa Profesora Andrzeja
Zolla. Tom I, Warszawa 2012, s. 359.

W. Kozielewicz, Odpowiedzialnos¢ dyscyplinarna sedziéw..., op. cit., s.
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wyrok Sadu Najwyzszego — Sadu Dyscyplinarnego z dnia 20 lipca 2011 .,
SNO 31/11, niepublikowany. Organ ten stwierdzil, iz:

Okreslenie ,szkodliwo$¢ korporacyjna” [ ...] moze by¢ z powodzeniem uzy-
wane takze w ramach odpowiedzialno$ci dyscyplinarnej sedziéw, oznacza
bowiem szkodliwo$¢ spoleczng w rozumieniu powszechnego prawa kar-
nego, uzupelniona elementami szkodliwosci mierzonej wobec $rodowiska
zawodowego, w ktérym sedzia pozostaje, z uwzglednieniem ochrony au-
torytetu wymiaru sprawiedliwosci, wizerunku wtadzy sadowniczej i po-
szczegdlnych sedziow ja sprawujacych?.

Réwnie charakterystycznym powigzaniem jest stosowanie w ramach
postepowania dyscyplinarnego regut gwarantujacych przestrzeganie praw
obwinionego, przy czym reguly te sa regutami stosowanymi na gruncie
Kodeksu postepowania karnego. Regulacje dotyczace wolnych zawoddw,
ktére w przypadku radcéw prawnych przewiduja odpowiednie stosowa-
nie Kodeksu postepowania karnego w postepowaniach dyscyplinarnych
(chodzi o artykul 74 prim Ustawy o radcach prawnych, ktéry wszedt w zy-
cie z dniem 9 czerwca 2007 r.) byly poprzedzone precedensami w prakty-
ce orzeczniczej. I tak Trybunal Konstytucyjny w wyroku z dnia 27 lutego
2001 r., K22/00, OTK 2001, nr 3, poz. 48 stwierdzit ze odpowiednie sto-
sowanie przepisow kpk nie oznacza, ze postepowanie dyscyplinarne sta-
je sie postepowaniem karnym. Oznacza jedynie, ze procedura karna ma
by¢ stosowana w takim zakresie, w jakim okreslil to ustawodawca, tzn.
z uwzglednieniem specyfiki postepowania dyscyplinarnego. Celem takiej
regulacji nie jest wiec nadanie postepowaniu dyscyplinarnemu cech po-
stepowania karnego, lecz zapewnienie osobie obwinionej praw i gwarancji
stuzacych zabezpieczeniu jej intereséw w postepowaniu dyscyplinarnym.

W tym miejscu warto wskaza¢ ciekawy postulat de lege ferenda stor-
mulowany przez W. Kozielewicza dotyczacy wprowadzenia do prawni-
czych ustaw korporacyjnych przepisu, ktéry umozliwialby odpowiednie
stosowanie czesci ogélnej Kodeksu karnego (rozdziaty I-11I) do przepi-
séw regulujacych odpowiedzialnoéé dyscyplinarng. Mialo to by¢ sko-
piowanie rozwigzania odpowiedniego stosowania przepiséw Kodeksu

W. Kozielewicz, Odpowiedzialnos¢ dyscyplinarna sedziego za wykroczenie..., op. cit.,
s.359.
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postepowania karnego w postepowaniu dyscyplinarnym. Zdaniem pomy-
stodawcy bytoby to mocne ,wejécie” legislacyjne do Kodeksu karnego®.

Mimo iz odpowiedzialnos¢ dyscyplinarna wykazuje liczne podo-
bieristwa do odpowiedzialno$ci karnej, nalezy uzna¢, iz podstawy pono-
szenia tej odpowiedzialnosci sg oparte na przestankach, ktore nie wyste-
puja w innych typach odpowiedzialno$ci prawnej. Wydaje sie zatem, ze
to wlasnie specyficzna konstrukeja tych przestanek przesadza o autono-
micznym statusie odpowiedzialno$ci dyscyplinarne;j.

W centrum rozwazan znajduje sie zagadnienie okreslonosci czynu. O ile
bowiem w prawie karnym zasada ta posiada fundamentalne znaczenie?, to
w przypadku odpowiedzialnosci dyscyplinarnej zasada ta nie funkcjonuje.
W doktrynie zgodnie przyjmuje sig, ze signum specificium materialnego pra-
wa odpowiedzialno$ci dyscyplinarnej jest brak zamknietego katalogu prze-
winien i deliktéw dyscyplinarnych®. Jak podkregla P. Skuczy1iski zazwyczaj
ustawy poprzestaja na ogdlnym wskazaniu jakie cechy musi posiada¢ czyn,
bez konkretyzacji znamion®'. Natomiast R. Gigtkowski stwierdza, iz:

typy deliktéw dyscyplinarnych przewaznie ujete s3 w sposob bardzo ogdl-
ny i przy pomocy klauzul generalnych. Tylko — czasami sa doprecyzowy-
wane bardziej szczegétowe podtypy, ale w zasadzie jedynie przyktadowe?®.

W. Kozielewicz, Postepowania dyscyplinarne w wolnych zawodach prawniczych w prak-
tyce orzeczniczej SN [w:] A. Bodnar, P. Kubaszewski (red.), Postepowania dyscyplinar-
ne...op. cit., s. 45.

Jak podkresla I. Andrejew: ,Zasada okre§lonosci przestepstwa oznacza, ze kazdy
czyn (jako zdarzenie konkretne), aby mégt by¢ uznany za przestepny, powinien od-
powiada¢ treéci dyspozycji przepisu ustawy karnej [...]. Zasada okreglonosci prze-
stepstwa wiaze si¢ z postulatem, aby przepisy ustawy wyraznie okreélajac, na czym
polegaja poszczegdlny typy przestepstw, nie pozostawialy watpliwosci co do grani-
cy miedzy czynem zabronionym pod grozba kary a czynem nie zabronionym”. I. An-
drejew, Polskie prawo karne w zarysie, Warszawa 1970r.,s. 23.

Wydaje sie, ze okoliczno$¢ ta sama w sobie przesadza, ze odpowiedzialno$¢ dyscy-
plinarna nie jest cze$ciag odpowiedzialno$ci karnej. Wynika to stad, iz fundamentem
prawa karnego jest zasada nullum crimen sine lege. Jedna z konsekwencji tej zasady
jest to, ze liczba typow czynéw zabronionych opisana w Kodeksie karnym i w prze-
pisach karnych pozakodeksowych jest zamknieta w przeciwienistwie do odpowie-
dzialnosci dyscyplinarnej.

Por. P. Skuczyniski, Aktualne problemy odpowiedzialnosci dyscyplinarnej zawodéw prawni-
czych [w:] A. Bodnar, P. Kubaszewski (red.), Postgpowania dyscyplinarne...op. cit., s. 61.
R. Gietkowski, Odpowiedzialnos¢ dyscyplinarna w prawie polskim, Lex.
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Nie wystepuje zatem zamkniety katalog przestanek. Co wiecej prze-
stanki te nie tylko nie sa precyzyjne, lecz majg charakter przepiséw od-
sylajacych. Ustawodawca postuguje sie bowiem klauzulami generalny-
mi, ktére odnosza si¢ wprost do wartosci usytuowanych poza systemem
prawa. Z punktu widzenia pozytywistycznego paradygmatu nauk praw-
nych mozna méwic o ,ucieczce od normatywnosci’.

Moze sie wydawag, ze taki sposob uksztaltowania podstaw rezimu
odpowiedzialnoéci dyscyplinarnej jest sprzeczny z postulatami jasnosci
prawa oraz szeroko otwiera pole do podejmowania dyskrecjonalnych de-
cyzji przez organy, przed ktérymi toczg sie postepowania dyscyplinarne.
Oczywidcie argument ten nie jest trafny, gdyz — jak podkreslano wyzej
- odpowiedzialnos$¢ dyscyplinarna opiera sie na autonomicznych zasa-
dach. Wydaje sie, ze racje ma P. Skuczyniski gdy stwierdza, ze prawo dys-
cyplinarne nie jest ,maty prawem karnym”. Jego zdaniem:

Istnieje ono bowiem po to, aby zapewni¢ integralne postepowanie danej
grupy zawodowej zgodnie z regutami wykonywania danego zawodu, a nie
w celu wymierzania sprawiedliwo$ci®.

Uwzgledniajac ten punkt widzenia nie dziwi zatem, ze w literaturze
przedmiotu podkresla sie, iz odpowiedzialnoé¢ dyscyplinarna stanowi
samoistna odmiane odpowiedzialno$ci**. W doktrynie w odniesieniu do
sedziéw i prokuratoréw definiuje sie ja jako:

swoistg instytucje prawna dyscypliny i samokontroli wyodrebnionych or-
ganizacyjnie i prawnie grup spolecznych ze wzgledu na specyfike realizo-
wanych przez nich funkcji i warunkéw ich dzialania oraz wynikajaca stad
potrzebe zréznicowania wymagan w zakresie standardéw zawodowych lub
etycznych, jakie s stawiane urzednikom danej grupy*.

P. Skuczynski, Aktualne problemy..., op. cit., s. 68.

Przede wszystkim odpowiedzialno$¢ dyscyplinarna okreslona w Ustawie o radcach
prawnych ponoszona jest niezaleznie od odpowiedzialno$ci karnej za ten sam czyn ale
réwniez niezaleznie od odpowiedzialnosci dyscyplinarnej przewidzianej w przepisach
odrebnych. Por. W. Bujko, Odpowiedzialnos¢ dyscyplinarna [w:] A. Bereza (red.), Zawdd
radcy prawnego. Historia zawodu i zasady jego wykonywania, Warszawa 2013, s. 308.

W. Kozielewicz, Stosowanie prawa karnego materialnego i procesowego w postepowa-
niu dyscyplinarnym w sprawach sedziéw (zarys problematyki) [w:], L. Leszczynskiiin.
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JakzauwazaR. Gigtkowski podmiotami deliktéw dyscyplinarnych moze
by¢ tylko $cisle okreslona grupa oséb bedacych czlonkami wlasciwych orga-
nizacji wykonujacych zadania publiczne*. Chodzi tutaj o tzw. zawody zaufa-
nia publicznego. Okolicznos¢ taj jest akcentowana przez W. Bujko:

Zawdd zaufania publicznego to zawdd polegajacy na obstudze osobistych
potrzeb ludzkich, wiazacy sie z przyjmowaniem informacji dotyczacych
zycia osobistego i zorganizowany w sposéb uzasadniajacy przekonanie
spoleczne o wladciwym dla intereséw jednostki wykorzystywaniu tych in-
formacji przez $wiadczacych ustugi. Po drugie, wykonywanie zawodu za-
ufania publicznego okre$lane jest dodatkowo normami etyki zawodowej,
szczegolng trescig §lubowania, tradycja korporacji zawodowej*”.

Niewatpliwie istnieje silny zwiazek pomiedzy zawodami zaufania
publicznego a odpowiedzialno$cia dyscyplinarng. Potwierdza to boga-
te orzecznictwo Trybunalu Konstytucyjnego. W szczegdlnosci mozna
wskazaé wyrok o sygn. K22/00 z dnia 27 lutego 2001 r., w ktérym Try-
bunal stwierdzil, ze odpowiedzialnos$¢ dyscyplinarna zwigzana jest z po-
stepowaniem sprzecznym z zasadami deontologii zawodowej, powaga
i godnoécia tego zawodu oraz czynami godzacymi w prestiz tego zawo-
du lub uchybiajacymi obowigzkom zawodowym. Funkcja postepowania
dyscyplinarnego nie jest postepowanie typowo prawne, a raczej ocena
zgodno$ci z pewnymi normami moralnymi.

Relacja etyki radcéw prawnych z etyka adwokacka

Warto zwréci¢ uwage na zagadnienie relacji pomiedzy kodeksami etycz-
nymi wskazanych wyzej zawodéw prawniczych. Pierwotnie wyrazano
poglady, iz kodeksy etyczne tych zawodéw sa odrebne, przy czym od-
rebno$¢ ta nie wynika jedynie z przyczyn historycznych, lecz réwniez

(red.), W kregu teorii i praktyki prawa karnego. Ksiega poswigcona pamigci Profesora
Andrzeja Wgska, Lublin 2005 r., s. 455-456.

Zob. R. Gietkowski, Odpowiedzialnos¢ dyscyplinarna w prawie polskim, Lex.

W. Bujko, op. cit., s. 338.
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z zakresu oferowanych ustug adwokackich. W obecnie obowiazujacym
stanie prawnym, w szczegdlnosci za$ w zwiazku z przyznaniem upraw-
nient radcom prawnym dotyczacych obrony w procesie karnym trudno
wskaza¢, na czym te réznice miatyby polegaé. Reprezentatywny w tym
wzgledzie jest poglad H. Izdebskiego, ktéry stwierdzil, iz:

Formalnie mamy do czynienia z osobna etyka radcéw prawnych i etyka ad-
wokacka. W praktyce powinno sie méwi¢ o ksztaltowaniu si¢ wspdlnej de-
ontologii cztonkéw obu korporacji, co trzeba uzna¢ za zjawisko niezalezne
od perspektyw ewentualnego stopienia sie obydwu tych zawodow?®.

Oznacza to, ze nie ma przeszkdéd do inkorporowania dorobku wypra-
cowanego przez adwokature do etyki radcéw prawnych. Jest to szcze-
gblnie istotne w odniesieniu do deliktéw popelnianych przez obroncow
i pelnomocnikéw w sprawach karnych.

Przestanki odpowiedzialnosci dyscyplinarnej
w ustawie o radcach prawnych

Okreslenie gléwnych zasad rezimu odpowiedzialnoéci dyscyplinarnej
radcéw prawnych wymaga odniesienia sie do podstawowego aktu praw-
nego regulujacego funkcjonowanie samorzadu radcéw prawnych — usta-
wy zdnia 6 lipca 1982 r. o radcach prawnych. Miarodajny w tym zakresie
jest rozdzial 6 Ustawy. Ustalenie podstaw odpowiedzialnosci dyscypli-
narnej wymaga natomiast dokonania wyktadni artykulu 64 Ustawy.
Dalsze rozwazania bedg koncentrowaly sie wokdt zasad odpowiedzial-
noéci radcy prawnego z pominieciem problematyki odpowiedzialnosci
aplikantéw radcowskich. Poza zakresem niniejszego artykulu pozostaje
réwniez sytuacja, w ktorej radca prawny wbrew obowiazkowi ustawowe-
mu nie zawarl umowy ubezpieczenia.

Zgodnie z trescig artykulu 64 ustep 1 punkt 1 radca prawny podle-
ga odpowiedzialnosci za zawinione, nienalezyte wykonywanie zawodu.

H. Izdebski, Etyka radcy prawnego, [w:] E. Lojko (red.), Etyka prawnika. Etyka na-
uczyciela zawodu prawniczego, Warszawa 2006, s. 101.
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Wskazana wyzej norma zakresla zatem pierwsza podstawe odpowie-
dzialnosci dyscyplinarnej.

Artykut 64 ustep 1 punkt 2 stanowi, ze radca prawny odpowiada dys-
cyplinarnie za czyny sprzeczne ze §lubowaniem radcowskim lub zasadami
etykiradcy prawnego. Omawiananormawprowadza dwie réwnolegle pod-
stawy odpowiedzialnosci. Konstrukcja tego przepisu przypomina swym
ksztaltem przepis blankietowy, gdyz odsyla adresata normy, w pierwszym
przypadku do artykulu 27 ustep 1 Ustawy, ktory zawiera tre$¢ roty $lubo-
wania skladanego przez radce prawnego, w drugim zas do zasad etyki rad-
cy prawnego. Oznacza to, Ze uszczeg6élowienie wskazanych podstaw od-
powiedzialno$ci wymaga okre$lenia po pierwsze czynu radcy prawnego
podlegajacego ocenie, po drugie zas wzorcoéw tej oceny — czyli treéci roty
$§lubowania oraz treéci zasad etyki radcy prawnego.

W pierwszym przypadku powstaje uzasadnione pytanie dotycza-
ce charakteru prawnego tekstu $§lubowania. Rota $lubowania ma za-
tem charakter nie tyko dekoracyjny i uroczysty lecz pelni role samoist-
nej podstawy odpowiedzialnosci dyscyplinarnej. Wydaje sie, ze moze
to komplikowa¢ dokonanie oceny danego zachowania radcy prawnego
w postepowaniu dyscyplinarnym gdyz tre$¢ §lubowania sama w sobie
zawiera pojecia niedookreglone i wyjatkowo ocenne, nalezace raczej do
sfery filozofii i moralnoéci — a zatem odmiennych od prawa pozytywne-
go systeméw normatywnych. Nalezy w tym miejscu zauwazy¢, ze oprécz
wspomnianych juz poje¢ ocennych, norma ta zawiera dodatkowo odnie-
sienie do ,zasad etyki radcy prawnego” Chodzi o fragment $lubowania,
wedle ktérego radca prawny wykonujac zawdd ma postepowad ,godnie
i uczciwie, kierujac si¢ zasadami etyki radcy prawnego i sprawiedliwo-
$ci”. Tworzy to dodatkowa trudno$¢ w identyfikacji podstawy odpowie-
dzialno$ci, gdyz ustawodawca odnosi artykul 27 ustep 1 do artykulu 64
ustep 1 punkt 2. Elementem wspdlnym tych przepiséw sa zasady etyki
radcowskiej. Mozna zatem zasadnie twierdzi¢, ze ,zasady etyki radcow-
skiej” stanowia najwazniejszy punkt odniesienia do ocen zachowan rad-
cOdw prawnych.

Préba interpretacji norm zakreglajacych podstawy odpowiedzialnosci
dyscyplinarnej Ustawy wymaga zatem ustalenia tresci zasad etyki rad-
cowskiej. Tym samym Ustawa odsyla do przepiséw prawa korporacyjne-
go. Chodzi 0 Kodeks Etyki Radcy Prawnego (dalej KERP), ktéry stanowi
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zalgcznik do Uchwaly nr 3/2014 r. Nadzwyczajnego Krajowego Zjazdu
Radcéw Prawnych z dnia 22 listopada 2014 r. Fundamentem aksjologicz-
nym, na ktérych opiera si¢ KERP jest zbiér wartoéci, co do ktérych ist-
nieje przekonanie, iz stanowig one rdzen wykonywania wolnego zawodu
prawniczego, w ramach ktérego dazy si¢ do balansu pomiedzy interesa-
mi klienta, interesami pelnomocnika, interesami korporacji zawodowej
i w niektérych wypadkach interesu publicznego. W tym kontekécie mowi
sie o tzw. core values of legal profession. Na przyklad rozdzial 2 KERP wy-
mienia zachowanie niezalezno$ci — art. 7, unikanie konfliktu intereséw —
art. 8, ochrone tajemnicy zawodowej — art. 9 oraz zakaz udzielania przez
radce prawnego pomocy prawnej w celach kryminalnych — art. 10.

Wedtlug T. Pietrzykowskiego podstawowe wartosci etyki radcy praw-
nego to godno$¢ zawodu, niezaleznosé, lojalnosé¢ wobec klienta (zaufa-
nie), profesjonalizm, praworzadno$¢, samorzadno$¢ zawodowa®.

Z punktu widzenia historii zawodéw prawniczych KERP stanowi
kontynuacje wczesniejszych przekonan dotyczacych roli i zakresu obo-
wiazkéw prawnika, stylu wykonywania wolnego zawodu. W literaturze
przedmiotu podkreéla sie, iz:

W prawniczej kulturze europejskiej juz od czaséw prawa rzymskiego za-
sadnicze miejsce zajmuje my$lenie wedlug specyficznego zbioru wartosci
etyczno-zawodowych. Zdaniem M. Kurylowicza, etyczno-zawodowa spu-
$cizna prawa rzymskiego stanowi wrecz najwazniejszy, podstawowy ele-
ment tozsamo$ci wspoélczesnych kontynentalnych zawodéw prawniczych.
Abstrakcyjne pojecia i wartoéci, takie jak bonum et aequum, iustitia czy hu-
manitas, bez wzgledu na systemowe réznice, sa jednoczesnie podstawa
wszystkich etyk prawniczych oraz prawa w naszym kregu kulturowym®.

Szczegbélowa analiza tre$ci postanowiert KERP przekracza ramy ni-
niejszego artykulu, gdyz dokument ten z racji swej obszernosci moze
stanowi¢ odrebny przedmiot rozwazan. Norma zawarta w artykule 3
KERP wprost stwierdza, ze naruszenie postanowienn Kodeksu stanowi
podstawe odpowiedzialnosci dyscyplinarne;.

T. Pietrzykowski, Etyka i deontologia zawodowa [w:] A. Bereza (red.), Zawéd radcy
prawnego. Historia zawodu i zasady jego wykonywania, Warszawa 2013, s. 163.
M. Pieniazek, op. cit., s. 275.
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Abstrahujac od poszczegdlnych postanowiert KERP warto dokonac¢ ca-
losciowej oceny tego aktu. Istota dylematu polega na tym, czy KERP wy-
czerpujaco okresla wszystkie ,zasady etyki radcowskiej”? Nie przekonuje
argument D. Salajewskiego, ze kodeks etyczny bez postepowania dyscypli-
narnego staje sie bezuzyteczny. Jego zdaniem postepowanie to jedyny in-
strument sprawowania pieczy nad nalezytym wykonywaniem zawodu*'.

Kodeksy etyczne nie sa kodeksami prawa pozytywnego. Trzeba
w tym miejscu podkresli¢, ze obowigzek postepowania zgodnie z zasa-
dami etyki zawodowej nie moze by¢ utozsamiony z obowigzkiem prze-
strzegania postanowiert KERP, poniewaz zasady etyczne maja charakter
wiazacy bez wzgledu na to, czy zostaly objete kodyfikacja czy tez nie®.
Jest to jeden z przejaw6éw problemu jurydyzacji etyki zawodowej, ktéra
sama w sobie jest postrzegana jako kontrowersyjna. Problem ten widocz-
ny jest juz na poziomie definiowania kodeksu etycznego. Jak krytycznie
zauwaza R. Tokarczyk: ,Nazywanie zbioréw norm etyki zawodowej ko-
deksami etycznymi bywa mylace wtedy, kiedy nie s3 one par excellance
normami moralnymi, lecz gtéwnie regutami postepowania zawodowe-
go. Wéwczas nalezaloby je raczej nazwaé kodeksami postepowania (code
of conduct) albo kodeksami praktyki (code of practice). Jednocze$nie na-
lezy pamietad, ze samo utworzenie tego rodzaju kodeksu bez ustano-
wienia $rodkéw gwarantujacych jego przestrzeganie nie moze zapewnic
sukcesu. Moze natomiast rodzi¢ moralny cynizm i zawodowe samozado-
wolenie, ze budzaca niepokdj sprawa zostala zatatwiona™.

Trzeba tez zauwazy¢, ze jurydyzacja zaklada sformalizowanie po-
winnoéci zawodowych w sposéb zupelny, podczas gdy w przypadku
etycznego zachowania nie da si¢ z gory przewidzie¢ wszystkich sytuacji,
w ktérych dochodzi do zlamania tych zasad**. Kwestie ta trafnie roz-
strzyga T. Pietrzykowski:

D. Satajewski, Postgpowania dyscyplinarne w wolnych zawodach prawniczych w ujeciu
samorzqdu radcéw prawnych [w:] A. Bodnar, P. Kubaszewski (red.), Postgpowania
dyscyplinarne...op. cit.,s. 17.

Por.1. Bogucka, Kodeksy etyki zawodowej [w:] P. Skuczyniski, S. Sykuna (red.), Leksy-
kon etyki prawniczej, Warszawa 2013 1., 5. 199.

R. Tokarczyk, op. cit., s. 78.

P. Skuczyniski, Metoda i przedmiot etyki prawniczej [w:] H. Izdebski, P. Skuczynski
(red.), Etyka zawodéw prawniczych. Etyka prawnicza, Warszawa 2006 r., s. 61.
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[...] formalna zgodno$¢ zachowania z normami jakiegokolwiek uchwalo-
nego aktu normatywnego nie moze zastapi¢ obowiazku dokonywania sa-
modzielnych ocen ani tez zwolni¢ z moralnej odpowiedzialnoéci za wlasne
czyny. [...] Do naruszenia etyki zawodowej moze dojsé mimo braku wyraz-
nej niezgodno$ci zachowania z jakim$ konkretnym nakazem czy zakazem
wymienionym w kodeksie®.

Warto tez wskaza¢ poglad R. Tokarczyka, ktory trafnie zauwazyl, iz:

Prawnicy maja zawsze do czynienia z konkretnymi sprawami, niewiele
mogga sie dowiedzie¢ dla swojego zawodowego modus vivendi z takich ogol-
nikowych kodekséw. Podobnie jak formalistyczna praktyka prawnicza,
takze i etyka prawnicza jest redukowana do technicznej zgodnosci z pro-
stymi zestawami tego, co mozna czyni¢ i tego czyni¢ nie nalezy. Prawnicze
podejscie do etyki, takie samo jak do prawa, redukuje ja do zestawéw norm,

ktérymi mozna dysponowaé i manipulowac dla zatozonych celow*.

Z punktu widzenia praktyki wazna staje si¢ kwestia oceny zachowan
radcy prawnego w zyciu prywatnym a nie zawodowym. W doktrynie
konkuruja ze sobag dwa opozycyjne punkty widzenia.

Z jednej strony W. Marchwicki na gruncie etyki adwokackiej czyni
interesujacq uwage, iz:

Sadownictwo dyscyplinarne nie moze takze korygowa¢ kazdego niewla-
$ciwego zachowania adwokata. Odpowiedzialno$¢ dyscyplinarna nie po-
winna sie przeksztalcaé¢ w szkote dobrych manier. Zatem mimo ze wizeru-
nek adwokata, a w konsekwencji takze catego zawodu cierpi, gdy adwokat
przeklina, parkuje w niedozwolonym miejscu badz jezdzi bez waznego bi-
letu, to jednak $ciganie takich zachowan na drodze dyscyplinarnej nie wy-
daje si¢ zasadne. Przyjecie takiego modelu postepowania dyscyplinarnego
mogtoby prowadzi¢ raczej do o$émieszenia calej instytucji®’.

Z drugiej za$ strony R. Tokarczyk stwierdza, ze:

T. Pietrzykowski, Etyka i deontologia zawodowa..., op. cit., s. 158.

R. Tokarczyk, Etyka prawnicza, Warszawa 2011 r., s. 70.

W. Marchwicki, Adwokackie postepowanie dyscyplinarne — postrzeganie w opinii pu-
blicznej oraz propozycje zmian, [w:] A. Bodnar, P. Kubaszewski, Postepowania dyscy-
plinarne..., op. cit., s. 48.
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Radca prawny ponosi odpowiedzialno$¢ dyscyplinarng za nietypowe za-
chowania we wszystkich sferach swojej dziatalno$ci — zawodowej, publicz-
nejizycia prywatnego. Uzasadnione to jest cechg jego zawodu - zawodu za-
ufania publicznego. Do odpowiedzialno$ci dyscyplinarnej radcy zaliczane
sa te wszystkie przewinienia, ktére za takie uznawano w starszym orzecz-
nictwie adwokackim*®.

Wrydaje sie oczywiste, ze wyzej wskazany dylemat musi by¢ kazdo-
razowo rozwiazywany poprzez analize indywidualnego przypadku,
uwzgledniajac wszystkie okoliczno$ci. Jak zauwazyl T. Pietrzykowski:

Od przedstawicieli danego zawodu oczekuje si¢ zdolnosci do rozpoznawa-
nia sytuacji, w ktérych ciaza na nich okre$lone powinnoéci moralne, na-
kazujace w szczego6lnosci przede wszystkim im dostrzezenie i uwzglednie-
nie wartoéci doniostych dla wyboru wlasciwego sposobu zachowania sie
w danej sprawie. Chodzi tu wigc o wartosci i normy moralne istotne tak-
ze ze wzgledu na aprobowany spolecznie wzorzec osoby wykonujacej dany
zawdd, a nie tylko ze wzgledu na indywidualne, przekonania moralne po-

szczegdlnych jego przedstawicieli*.

W $wietle tego pogladu staje sie oczywiste, ze ocena deliktéw dyscy-
plinarnych stanowi trudne przedsiewzigcie z pogranicza prawa, deonto-
logii zawodowej i etyki. Pokazuje to réwniez skale trudnosci, z ktérymi
muszg si¢ mierzy¢ organy sadownictwa dyscyplinarnego w wolnych za-
wodach prawniczych.
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ODPOWIEDZIALNOSC INWESTORA
| WYKONAWCY WOBEC PODWYKONAWCY
W SWIETLE ART. 647" § 5 KODEKSU CYWILNEGO

The Investor’s and Contractor’s Liability toward the Subcontractor
in Light of Article 647'(S) of the Civil Code

The joint and several liability of the contractor and the investor for the pay-
ment of remuneration to the subcontractor is based on the premise that timely
performance of obligations is a significant practical issue. Given the fact that
the character of the aforementioned legal structure is specific, guaranteeing,
and a break from the principle that contracts are only binding on the contract-
ing parties, the construal of the grounds for liability for another person’s debts
should be strict. Judicial decisions cited in this article reflect the existence of
divergent approaches toward construing the investors’ consent as grounds for
their several and joint liability. The dominant approach and its implications
have warranted interference by the lawmakers.

Keywords: subcontractor agreement, joint and several liability for another per-
son’s debt, active consent per facta concludentia, ad solemnitatem form

Prof. dr hab., Instytut Prawa Cywilnego Wydzialu Prawa, Administracji i Ekonomii
Uniwersytetu Wroclawskiego.
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Stowa kluczowe: umowa o podwykonawstwo, solidarna odpowiedzialnos¢
za cudzy dlug, czynna dorozumiana zgoda, forma ad solemnitatem

Wprowadzenie

Regulacja solidarnej odpowiedzialnosci inwestora z wykonawca za za-
plate wynagrodzenia podwykonawcy zostala ukonstytuowana na mocy
ustawy z dnia 14 lutego 2003 r.> Stanowi ona wyrazne odstepstwo od
fundamentalnej reguly prawa zobowiazan zwigzania inter partes. Wpro-
wadzenie dodatkowej szczegélnej konstrukeji odpowiedzialnoéci inwe-
stora za cudzy dlug rodzi zasadne pytanie, jakie dostateczne racje prze-
mawialy za przelamaniem zasady stanowiacej, ze umowa wiaze jedynie
osoby, ktore ja zawarly. W motywach kodeksowej regulacji, odnoszacej
sie¢ do wprowadzenia art. 647" k.c., na plan pierwszy wysunieto wpraw-
dzie ekspozycje ochrony interesu podwykonawcy, ale podazalo za tym
celem zalozenie ustawodawcze jednoczesnego respektowania zastuguja-
cego takze na ochrone prawng interesu inwestora.

Miedzy teorig a praktyka

Przy ocenie kazdej regulacji nalezy kazdorazowo bra¢ pod uwage zato-
zone nig cele oraz metodologie uksztaltowania przepiséw. We wszyst-
kich przypadkach, w ktérych mamy do czynienia z odej$ciem od regul
ogolnych, rozwigzania normatywne powinny by¢ w miare precyzyjnie
okreslone, aby jednoznacznie przesadzaly kto i w jakich okoliczno$ciach
podlega obowiazkom lub moze korzysta¢ z uprawnien. Jak juz zostalo
podniesiono na wstepie wskazanych wymogéw nie spelnia kodekso-
wa regulacja. Praktyka sadowa wdrazania komentowanego przepisu,
wyrazajaca sie zbyt liberalnym podejéciem organéw orzekajacych do

O zmianie ustawy — Kodeks cywilny oraz niektérych innych ustaw, Dz.U. nr 49,
poz.408.
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przestanek zastosowania solidarnej odpowiedzialno$ci®, unaocznita fakt
rozmijania sie standardéw statuowanych linig wyrokowania z zalozenia-
mi legislacyjnymi*. Interpretacja art. 647" § S k.c., dokonywana w proce-
sie jego sadowego wdrazania, doprowadzila do zachwiania réwnowagi
w obrebie chronionych intereséw i warto$ci. Réwniez gremia opiniujace
projekt nowelizacji wymienionego przepisu potwierdzaja, ze wskazane
regulacje, a zwlaszcza praktyka ich wdrazania, w sposéb nieuzasadnio-
ny naruszaja rbwnowage stron stosunku prawnego, w szczegdlny sposob
wzmacniaja pozycje podwykonawcy kosztem inwestora®.

Uchylenie od zasady, ze umowa wywiera skutki tylko miedzy jej stro-
nami, powinno znajdowac silne uzasadnienie aksjologiczne, a wigc takie,
ktore usprawiedliwialoby daleko posuniete odejscie od regut ogélnych.
Celem omawianego uregulowania bylo dodatkowe zabezpieczenie wypta-
ty $wiadczen pienieznych podwykonawcom za wykonane przez nich prace
budowlane®. Ustawodawca przyjal tutaj jednolite kryteria kwalifikowania
beneficjentéw niniejszej regulacji, biorac za podstawe ich status jako pod-
wykonawcow i sytuacje ekonomiczng, wjakiej sie znalezli za sprawa nieza-
spokojenia przez wykonawce przynaleznych im $wiadczer’.

Tak przyktadowo wyrok SN z dnia 4 lutego 2011 r., III CSK 152/10.

R. Szostak, O potrzebie uchylenia art. 647" k.c., PPH 2008, nr 6, s. 17; K. Kotakowski
[w:] Komentarz do k.c. Ksigga trzecia. Zobowigzania, pod red. G. Bierika, t. 2, Warsza-
wa 2011,s. 301.

Zob. Stanowisko Polskiego Zwiazku Firm Deweloperskich w sprawie projektu ustawy
o zmianie ustawy — Kodeks cywilny (druk senacki nr 152) z dnia 31 maja 2016 r. W ni-
niejszym dokumencie podniesiono, ze szereg uméw o roboty budowlane zawieranych
jest nie tylko przez prywatnych inwestoréw ale takze przez spétki Skarbu Panstwa
oraz jednostki samorzadu terytorialnego. Réwniez dla wskazanych podmiotéw, dzia-
tajacych w interesie publicznym, pozostaja aktualne problemy niedoskonalosci regu-
lacji solidarnej odpowiedzialnosci. W wypadku, gdy inwestorem jest Skarb Paristwa
albo jednostka samorzadu terytorialnego, pozycja podwykonawcy jest jeszcze moc-
niejsza, poniewaz nie moga one oglosi¢ upadloéci. Stwarza to w sposob nieuzasadnio-
ny parasol ochronny takze dla nieuczciwych podwykonawcéw.

Nierozwigzany dostatecznie jest spér w kwestii podmioto-przedmiotowego zakresu
podwykonawstwa w zwigzku z faktem swoistego nakladania si¢ uméw o roboty bu-
dowlane zumowami o dzielo, M. Jachowicz, Odpowiedzialnosé gwarancyjna inwesto-
ra w procesie inwestycyjnym, ,Zarzadzanie i Finanse” 2015, nr 2, s. 196-197.

W wypadku, gdy podwykonawca nie zrealizuje robét przewidzianych umowa o pod-
wykonawstwo, nie znajduje zastosowania zasada solidarnej odpowiedzialnoéci in-
westora. Tu pojawia sie tez problem warunkéw rozwigzania umowy. Sytuacje praw-
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Zakres podmiotowy

Konstrukcja kodeksowa, o ktérej mowa w niniejszym materiale, obej-
muje szeroki, podmiotowy zakres, zwazywszy, ze mechanizmy ochron-
ne dotycza wszystkich podwykonawcéw robét budowlanych, ktérzy
spelniaja warunki do powstania solidarnej odpowiedzialno$ci. Inna re-
gule selekcjonowania podmiotéw przyjal ustawodawca w ustawie z dnia
28 czerwca 2012 roku o splacie niektérych niezaspokojonych naleznos$ci
przedsigbiorcéw®. Zgodnie z definicja okreslong tym ostatnim aktem be-
neficjentami uprawnien uczyniono podmioty, mieszczace si¢ w katego-
riach mikro, malych i §rednich przedsiebiorcéw. Powyzsze rozwigzanie
zostalo zakwestionowane pod katem jego zgodnosci z Konstytucja i roz-
strzygnieto postawiony problem wyrokiem Trybunatu Konstytucyjnego
z dnia 18 czerwca 2013 roku’. W zgloszonym wniosku w sprawie niekon-
stytucyjnosci podmiotowego zakresu regulacji podniesiono watek braku
podstaw normatywnych ograniczenia grupy beneficjentéw do podwy-
konawcéw okreslonych egzemplifikacja ustawowa. Trybunal Konsty-
tucyjny uznal sporng regulacje za niedajacy si¢ pogodzi¢ z wymogami
ustawy zasadniczej i orzekl, ze art. 4 pkt 1 ww. ustawy, w zakresie, w ja-
kim za przedsiebiorce uznaje przedsigbiorce spelniajacego wymagania
tylko dla mikroprzedsigbiorcy, malego lub $redniego przedsiebiorcy, jest
niezgodny z art. 64 ust. 2 w zwiazku z art. 32 ust. 1 oraz z art. 2 Konstytu-
cji Rzeczypospolitej Polskiej. W jego uzasadnieniu podniesione zostalo,
ze wprowadzenie niniejszego podmiotowego ograniczenia nie wyptywa
z celéw przedmiotowej ustawy. Wspolna, relewantna cecha podwyko-
nawcéw, do ktorych ma ona zastosowanie, jest trudna sytuacja ekono-
miczna, w jakiej si¢ znalezli za sprawa zatoréw placowych'. Wielko$¢

na dluznika, o$wiadczajacego, ze nie spelni wierzycielowi $wiadczenia, okreslaja
przepisy Kodeksu cywilnego. W tej kwestii na uwage zastuguje stanowisko (na tle
art. 492'k.c.) A. Olejniczaka [w:] Kodeks cywilny, Zobowiqzania, t. I1I, cz¢$¢ ogdlna,
pod red. A. Kidyby, Warszawa 2014, s. 25.

Wrynikajacych z realizacji udzielonych zamoéwien publicznych, Dz.U. 2012, poz. 891.
K 37/12,60/5A/2013.

Pozostale kryteria, ograniczajace mozliwo$¢ zaspokojenia naleznosci, maja w tym
wypadku znaczenie o tyle, o ile znajduja uzasadnienie w normach konstytucyjnych
i sg relewantne z perspektywy celu ustawy z dnia 28 czerwca 2012 roku o splacie
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przedsiebiorstwa prowadzonego przez podwykonawce nie powinna sta-
nowi¢ wylacznego kryterium, ktére przesadzaloby o uprzywilejowaniu
wyréwnawczym''. Nie oznacza to jednak, ze sad konstytucyjny pomija
zagadnienie ochrony slabszych uczestnikéw obrotu, ale uzaleznia wpro-
wadzanie mechanizméw wyréwnawczych od charakteru przedmioto-
wej regulacji'>. W omawianym wypadku miala ona charakter epizodycz-
ny i ograniczony rzeczowo. Z drugiej jednak strony nie mozna pominga¢
faktu, ze ,duzy przedsiebiorca” z reguly dysponuje wiekszym doswiad-
czeniem, sita ekonomiczna i znajomoscia prawidel rynku w poréwnaniu
z przedsiebiorcami zdefiniowanymi w ustawie z dnia 28 czerwca 2012
roku o splacie niektérych niezaspokojonych naleznoséci przedsiebior-
cow. Nalezaloby zatem wprowadza¢ bardziej elastyczne regulacje, ktére
mechanizmy ochronne podwykonawcéw uzaleznialyby od kontekstu,
sytuacji ekonomicznej, w jakiej znalazl si¢ przedsigbiorca.

W uzasadnieniu niniejszego rozstrzygniecia Sad Konstytucyjny pod-
niést ponadto, ze ustawodawca moze ustanowié¢ rézne prawne mechani-
zmy wyréwnywania warunkéw prowadzenia dzialalnoéci gospodarczej
przez odpowiednie cieniowanie obciazen publicznoprawnych, finanso-
wanie preferencyjnych programéw pomocowych, szkolen czy doradztwa.
W badanym przypadku regulacji, majacej, jak juz podniesiono, $cisle okre-
$§lony charakter czasowy, jak i waski zakres, podstawowga przestankg de-
limitacji zakresu podmiotowego powinno by¢ wystepowanie w praktyce
z duza czestotliwoscia zjawiska niezaspokojenia roszczen przynaleznych

niektoérych niezaspokojonych naleznosci przedsiebiorcéw wynikajacych z realizacji
udzielonych zaméwien publicznych, Dz.U. 2012, poz. 891.

Nie ulega watpliwoéci, Ze granice uprzywilejowania wyréwnawczego okreslonej katego-
rii podmiotéw musza by¢ jasno okreslone, a przy wykladani przepiséw, ktére je zawiera-
ja, nalezy stosowac test adekwatnosci srodkéw do zalozonego celu. Zob. M. Safjan, Gra-
nice uprzywilejowania wyréwnawczego, ,Przeglad Sejmowy” 2011, tom 6, s. 40.
Podobnie na powyzsze wspoétzalezno$ci wskazal Trybunal Konstytucyjny w wyro-
ku z dnia 2 grudnia 2009 r., U 10/07, OTK A 2009, nr 11, poz. 163. Szerzej, w kwe-
stii konstytucyjnych zasad wyznaczania podmiotéw, nalezacych do tej samej grupy,
zwlaszcza w rozumieniu zasady réwnoséci, W. Borysiak, L. Bosek [w:] Konstytucja
RP, tom I. Komentarz. Art. 1-86, red. M. Safjan, L. Bosek, Warszawa 2016, s. 837.
Nie zmienia to jednak opinii, ktéra przedstawil Trybunal w uzasadnieniu niniejsze-
go rozstrzygniecia, ze pominigcie duzych przedsigbiorcéw w mechanizmach ochro-
ny podwykonawcéw moze nie$¢ powazne konsekwencje spoteczne, wyrazajace sie
chociazby skutkami upadlosci.
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podwykonawcom. Mechanizmy wyréwnawcze powinny by¢ bezposred-
nio powigzane z zalozeniami, na jakich oparta zostala dana regulacja,
a sposoby ich urzeczywistnienia podlega¢ wymogowi proporcjonalnosci.
Ryzyko przekroczenia rozsadnych granic ochrony prawnej pewnych kate-
gorii podmiotéw moze by¢ zredukowane lub znacznie ograniczone przez
zastosowanie mechanizméw wazenia w gre wchodzacych racji i ustalenie
niezbednej réwnowagi w pozycjonowaniu podmiotéw, ktérych interes
w danych okoliczno$ciach zastuguje na szczeg6lng ochrone prawna'.

Wspotzaleznos¢ miedzy przedmiotem regulacji
a podmiotowym jej zakresem

W motywach omawianej w tym materiale autorskim kodeksowej regulacji,
w zakresie w jakim dotyczy ona solidarnej odpowiedzialno$ci inwestora,
wychodzono z zalozenia, ze podwykonawca posiada z reguly stabsza pozy-
cje ekonomiczny i sile przetargowa w poréwnaniu z generalnym wykonaw-
ca i inwestorem, a w zwigzku z tym ma, o czym $wiadczy pokazna liczba
pozwoéw sadowych, trudnoéci w uzyskiwaniu przynaleznych mu $wiad-
czen za wykonane roboty budowlane. Te wzgledy przesadzily o szerokim
podmiotowym zakresie zwigzania mechanizmami ochronnymi, czyli ob-
jecia wszystkich podwykonawcéw, przy uwzglednieniu w niezbednym za-
kresie intereséw inwestoréw'*. Takie podejscie zapowiadal zreszta legisla-
tor w uzasadnieniu nowelizacji z 2003 r., ale praktyka sagdowego wdrazania

Odrebnym zagadnieniem jest kwestia respektowania zakazu wszelkiej dyskrymina-
cji wobec os6b $wiadczacych ustugi ze wzgledu na obywatelstwo lub fakt prowadzenia
dzialalno$ci w panistwie czlonkowskim innym niz to, w ktérym $wiadczone, jak i znie-
sienie wszelkich ograniczen, nawet wtedy gdy stosuje si¢ je bez zréznicowania do pod-
miotéw krajowych i pochodzacych z innych panstw czlonkowskich, szerzej na ten te-
mat R. Stefanicki, Ograniczenia swobodnego przeplywu ustug (kapitatu) usprawiedliwione
wzgledami interesu publicznego w Swietle orzecznictwa Europejskiego Trybunatu Sprawiedli-
wosci [w:] Problemy wspélczesnego prawa migdzynarodowego europejskiego i poréwnawcze-
go, Instytut Europeistyki Uniwersytetu Jagielloriskiego, Krakéw 20085, vol. 3,s. 55 in.

Istnieja pewne, potencjalne instrumenty, przystugujace inwestorowi. Oprécz sprze-
ciwu, o ktérym stanowi art. 647' § 2 k.c., moga podobny skutek wywota¢ konkretne
zastrzezenia inwestora. Por. wyrok z dnia 21 sierpnia 2014 r., IV CSK 733/13.
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poszla w kierunku od niego odbiegajacym. Przyjete w ustawie mechani-
zmy ochrony podwykonawcéw, spotykaja sie przewaznie z ostra krytyka
doktryny". W przedstawianych na jej rzecz argumentach, siegajacych na-
wet niezbednosci ingerencji ustawodawczej w kierunku uchylenia przepi-
su, podnoszono w szczegdlnosci brak niezbednej precyzji art. 647' § S k.c.
i konsekwencje tego stanu, wyrazajace sie wieloécig interpretacji w prakty-
ce jego sadowego stosowania. Za jedna z istotnych kwestii, ktéra powinna
by¢ normatywnie rozwiazana przyjmuje sie kryterium czasu, odnoszacego
si¢ nie tylko do zawarcia samej umowy o podwykonawstwo, jak i czasu jej
wykonania'®. Zwracano tez uwage na to, Ze omawiana konstrukcja zosta-
ta wprowadzona pod wplywem presji spolecznej", a do tego w procesie le-
gislacyjnym nie zabezpieczono rozwigzania, ktére mialoby kompleksowy
charakter. Pominieto wiele kwestii, ktére powinny by¢ uregulowane réw-
noczesnie. Stwierdza si¢, ze konsekwencja niesformalizowania warunkéw
materialnoprawnych skutecznoéci zgody inwestora jest funkcjonowanie
w orzecznictwie sgdowym zbyt luznej interpretacji dorozumianej zgody'®.
Oceniajac niniejszy problem pod katem postulatow de lege ferenda pisem-
na zgoda ad solemnitatem lepiej wpisywalaby sie w koncepcje solidarnej
odpowiedzialno$ci, bowiem korespondowalaby z wyjatkowym charakte-
rem tego rodzaju odpowiedzialnosci®. Statuujac zasade solidarnej odpo-
wiedzialno$ci, jednoczesnie nie wprowadzono stosownych mechanizméw,
ktore zabezpieczalyby stuszny interes inwestora. Mozna bylo je osiagna¢
w drodze dookreglenia mechanizméw jednolitego rozumienia dyspozycji

A. Brzozowski, Solidarna odpowiedzialnosé inwestora i wykonawcy (generalnego wyko-
nawcy) za zaplate wynagrodzenia naleznego podwykonawcy w swietle art. 647" k.c. [w:]
M. Pyziak-Szafnicka (red.), Odpowiedzialnos¢ cywilna. Ksigga pamiqtkowa ku czci pro-
fesora Adama Szpunara, Krakéw 2004, s. 309 i n.; M. Gutowski, Odpowiedzialnos¢ in-
westora w umowach o roboty budowlane (na tle 647'§ S k.c.), PiP 2008, nr 2,s. 75.

Zob. P. Drapata, Glosa do wyroku SN z dnia 6 paZdziernika 2010 +., 11 CSK 210/10, OSP
2012, nr S, s. 317. Por. w tej kwestii stanowisko SN z dnia 2 lipca 2009 1., V CSK 24/09.
TrybunalKonstytucyjny wuzasadnieniu wyrokuz dnia 15 grudnia2009r. (P 105/08),
podnidst, ze uchwalenie art. 647 k.c. stanowito reakcje ustawodawcy na masowe wy-
stepujace i do tego dolegliwe zjawisko niewywiazywania si¢ przez wykonawcéw z ich
zobowigzan wyplywajacych z umowy o pod wykonawstwo.

K. Zagrobelny, Odpowiedzialnos¢ inwestora z umowy o roboty budowlane, Warszawa
2013,5.239.

Ibidem, s. 241.
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art.647'k.c. Z punktuwidzeniaregul, najakich oparto konstrukcje art. 647'
§ S k.c., moze dochodzi¢ w praktyce do sytuacji podwdjnej zaplaty przez
inwestora za wykonane prace, tj. gléwnemu wykonawcy oraz podwyko-
nawcy. Na przeszkodzie dochodzenia roszczen podwykonawcy kierowa-
nych na zasadzie solidarnoéci do inwestora nie stoi fakt, ze cale wynagro-
dzenie za roboty budowlane juz otrzymal gléwny wykonawca®. Natomiast
konstrukecja solidarnej odpowiedzialnoéci nie sa obejmowane ewentual-
ne roszczenia z tytutu opdzniert wykonawcy ze spelnieniem $wiadczen®.

Uchylenie od zasady skutecznosci inter partes

Solidarna odpowiedzialnoé¢ inwestoraz wykonawca jest instytucja o cha-
rakterze szczegélnym, wyjatkowym. Nie wyplywa ona bezposrednio
z tredci stosunku gtéwnego, tj. umowy inwestora z gléwnym wykonawca.
Odejscie od regul ogdlnych prawa obligacyjnego powinno by¢ starannie
umocowane racjami dajacymi sie wyprowadzi¢ wprost z Konstytucji, za$
sama konstrukcja warunkéw tej odpowiedzialnosci przejrzyscie i wystar-
czajaco merytorycznie okreslona w celu zagwarantowania pewno$ci pra-
wa i zaufania obywateli do tworzonego porzadku normatywnego. O wy-
pelnieniu powyzszych standardéw przesadza przewidywalnosé praktyki
jego wdrazania®® i w konsekwencji gwarantowania pewnosci prawa dla

Zob. Wyrok SN z dnia 11 stycznia 2008 r., V CSK 179/07. Problem wysoko$ci wy-
nagrodzenia naleznego podwykonawcy byt réznie interpretowany w praktyce. § 3
art. 647'k.c. (w zwiazku z nowelizacja Ustawg z dnia 9 marca 2017 roku o zmianie
niektérych ustaw w celu ulatwienia dochodzenia wierzytelno$ci) stanowi, ze in-
westor, w ramach solidarnej odpowiedzialnoéci dokonuje zaplaty wynagrodzenia
w wysoko$ci ustalonej w umowie miedzy podwykonawca a wykonawca, z zastrze-
zeniami okre§lonymi w tym przepisie. Zob. tez Stanowisko Ministerstwa Sprawie-
dliwosci w przedmiocie projektu ustawy o zmianie ustawy — Kodeks cywilny (druk
nr 152), DL-V-430-23/16 z dnia 1 czerwca 2016 r.

J. Strzepka, Zgoda inwestora na zawarcie umowy o wykonawstwo, ,Monitor Prawni-
czy” 2012, nr21,s. 1132.

Szerzej W. Sokolewicz, M. Zubik [w:] M. Derlatka, K. Dialocha, L. Garlicki, P. Sar-
necki, W. Sokolewicz, J. Trzcinski, M. Wiacek, M. Zubik, Konstytucja Rzeczypospoli-
tej Polskiej: Komentarz I, Warszawa 2016, s. 128 in.
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jego beneficjentéw?. Statuujacy zasade solidarnej odpowiedzialno$ci
art. 647" § S k.c. stanowi, ze zawierajacy umowe z podwykonawca oraz in-
westor i wykonawca ponosza solidarng odpowiedzialno$¢ zaplaty wyna-
grodzenia za roboty budowlane wykonane przez podwykonawce. W mysl
§ 2 do zawarcia przez wykonawce umowy o roboty budowlane z podwy-
konawca wymagana jest zgoda inwestora. Ustawodawca nie okresla deter-
minantéw czynnej zgody, co w praktyce rzutuje na jako§¢ mechanizméw
ochronnych, ktére powinny przystugiwaé nie tylko podwykonawcom, ale
takze podmiotom obcigzonym dodatkowa solidarng odpowiedzialnoscia
za cudzy dlug.

W literaturze przedmiotu przewaza poglad, ze art. 647" k.c. zawiera
konstrukcje malo czytelne, przerzucajace ciezar wykladni niniejszej regu-
lacji na praktyke orzeczniczg®*. Taz kolei charakteryzuje sie duza rozpieto-
$cig stanowisk w odniesieniu do odkodowywania podstawowej przestanki
odpowiedzialnosci solidarnej, jaka stanowi zgoda inwestora®. Rozbiez-
no$¢ kierunkéw interpretacji dotyczy zaréwno praktyki sadéw orzeka-
jacych w sprawie, jak i wykladni podejmowanej w trybie judykacyjnym.

M. Kordela, Pewnosé prawa jako wartosé konstytucyjna [w:] S. Czepita, M. Dybowski,
R. Hauser, M. Hermann, M. Kordela, E. Eetowska, A. Eyszkowska, J. Mikotajewicz,
M. Smolak, J. Trzcinski, S. Wronkowska, M. Zirk-Sadowski, Wyktadnia Konstytucji.
Aktualne problemy i tendencje, Warszawa 2016, s. 149 in.

Niedookre$lono$¢ przepiséw prowadzaca nawet do sprzecznych ich interpretacji,
moze by¢ oceniana jako niezgodna z wymogami konstytucyjnymi poprawnej legisla-
cji. Wzorcem konstytucyjnym jest tu art. 2 ustawy zasadniczej. Zob. przyktadowo wy-
rok TK z dnia 28 kwietnia 2008 r., SK 11/07 OTK ZU 3/A/2008. Takze w kwestii
podstawowych zalozen dla oceny zgodnosci przepisu z omawianymi wymogami wy-
rok TK z dnia 24 lutego 2003 r., K28/02 OTK ZU 2/A/2003. Zgodnie z trescig uza-
sadnienia niniejszego wyroku dla oceny zgodnosci tresci okreslonego przepisu prawa
z wymaganiami poprawnej legislacji bierze si¢ pod uwage trzy podstawowe kryteria.
W ich $wietle kazda regulacja ustawowa tworzaca prawa lub nakladajaca obowiazki
powinna zosta¢ sformulowana w sposéb umozliwiajacy jednoznaczne ustalenie, kto,
kiedy i w jakiej sytuacji jej podlega. Wymogom poprawnej legislacji stuzy¢ takze ma
precyzyjnos¢ przepiséw, wyznaczajaca granice jego stosowania. Obejmowac ma wiec
tylko te sytuacje, w ktorych ,dzialajacy racjonalnie ustawodawca istotnie zamierzal
wprowadzi¢ regulacje tworzaca prawa lub obowiazki”.

Problem niezachowania wymogéw jasnosci i okreslono$ci przepiséw, skutkujacy po-
waznymi rozbiezno$ciami interpretacyjnymi w sferze ich stosowania, podejmowany
byt wielokrotnie w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, z perspektywy wymo-
géw wyznaczonych art. 2 Konstytucji, zob. np. wyrok z 8 marca 2005 r., K27/03.
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Uchwaly Sadu Najwyzszego ujednolicajace praktyke stosowania prawa
moga dotyczy¢ zaréwno jego wykladni na potrzeby konkretnego rozstrzy-
gniecia problemu prawnego, jak i przesadzaé o subsumpcji na przyszlos¢
okreslonych sytuacji*®. Jednak w przypadku regulacji operujacych zwrota-
miniedookre$lonymilub nieostrymikwestia otwarta pozostaje, jak daleko
siega¢ moga $rodki nadzoru judykacyjnego, zwazywszy na niebezpieczen-
stwo dewaluacji kompetencji sadéw powszechnych. W wielu wypadkach
ustawodawca celowo wprowadza do przepiséw pojecia ogélne, nieopa-
trzone definicjami oraz zwroty nieostre, przenoszac na organy stosujace
prawo, ciezar wypelnienia ich konkretna treécig na podstawie caloksztattu
okolicznosci faktycznych danego przypadku®. Z taka sytuacja mamy do
czynienia w szczegélno$ci w wypadku poslugiwania sie przez ustawodaw-
ce klauzulami generalnymi. Jednak granica kazdej niedookreglonosci jest
osiaganie celéw zalozonych dang regulacja.

Trudnosci z interpretacjg czynnej dorozumianej zgody

Warunkiem powstania wobec podwykonawcy solidarnej odpowiedzial-
noéci wykonawcy i inwestora jest akceptacja umowy podwykonawstwa
przez tego ostatniego. Nie ma sporéw jurydycznych i doktrynalnych
w sytuacji, gdy zgoda zostaje wyslowiona wprost. Natomiast problemy
interpretacyjne zaczynaja si¢ z momentem, kiedy podwykonawca wy-
wodzi swoje roszczenia o zaplate, powolujac sie na fakt dorozumiane;
zgody. Zwazywszy, ze ustawodawca nie okreslit procedury wyrazenia
zgody inwestora, przedmiotem orzecznictwa stalo si¢ doprecyzowanie
wyznacznikéw jej dorozumianej postaci, jako podstawowej przestanki
skutecznosci wnoszonych powddztw?®. Ze wzgledu na fakt, ze mamy tu

Jak to ma miejsce w przypadku uchwat siedmiu sedziow.

E. Letowska, Interpretacja a subsumpcja zwrotéw niedookreslonych i nieostrych, PiP
2011, z.7-8,s.21 in. Znaczenie maja istniejace zasady i reguly, ktére réznig sie w za-
leznosci od miejsca czy kraju stosowania klauzul generalnych, poniewaz do$wiad-
czania krajéw kontynentalnych i common law moga by¢ odmienne.

W kwestii konkretyzowania pojecia zgoda dorozumiana, zob. wyrok SN z dnia 20
sierpnia 2015 r., I CSK 551/14.
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do czynienia z instytucja wyjatkowa, dodatkowo obciazajaca inwestora
odpowiedzialnoscia za cudzy dlug, koniecznym wymogiem stanowio-
nego prawa staje sie przejrzysto$c i dookreslonosé¢ regulacji. Niedopusz-
czalne odchylenie od tego wymogu ma miejsce w wypadku kwalifiko-
wanego charakteru niejasnoéci (wieloznacznosci) i daje podstawe do
stwierdzenia niekonstytucyjnosci®. Zréznicowana praktyka stosowa-
nia art. 647" k.c. stawia pod znakiem zapytania spelnienie powyzszych
wymogow.

Dorobek orzeczniczy na tle stosowania niniejszego przepisu jest po-
kazny. Trudno byloby jednak na jego podstawie doszukiwa¢ si¢ prze-
wodniej koncepcji interpretacyjnej, zachowujacej zgodnos¢ z zaklada-
nymi celami wprowadzonej nowelizacji. Problemu tego nie rozwiazuje
takze uchwala SN z dnia 17 lutego 2016 roku’*’. W zwiazku z wysoce
zroznicowana wykladnia orzecznicza wymienionej regulacji Sad drugiej
instancji wni6st o rozstrzygniecie problemu prawnego czy przy omawia-
nej tutaj zgodzie dorozumianej inwestora na zawarcie przez wykonawce
umowy z podwykonawca warunkiem powstania solidarnej z wykonaw-
ca odpowiedzialnosci inwestora jest to, aby ten ostatni znal postanowie-
nia dotyczace wysoko$ci wynagrodzenia podwykonawcy lub sposobu
jego ustalenia, ewentualnie takze zasady lub podstawy odpowiedzialno-
$ci wykonawcy za zaplate wynagrodzenia podwykonawcy. W odpowie-
dzi na pierwsze pytanie prawne, SN podjal uchwaleg, ze:

Skuteczno$¢ wyrazonej w sposéb dorozumiany (art. 60 k.c.) zgody inwe-
stora na zawarcie przez wykonawce umowy o roboty budowlane z podwy-
konawcg jest uzalezniona od zapewnienia mu mozliwoéci zapoznania si¢
z postanowieniami tej umowy, ktére wyznaczaja zakres jego odpowiedzial-

noéci przewidzianej w art. 647' § S Kodeksu cywilnego™'.

Zob. przykladowo wyrok TK z dnia 3 grudnia 2002 r., P 13/02, OTK ZU 7/A.2002,
poz. 90 oraz takze wyrok K 37/12...

III CZP 108/15.

SN podnidst takze kwestie proceduralne. Przyjal bowiem, ze ,Podstawe praw-
ng oceny zadan podwykonawcy kierowanych przeciwko inwestorowi wyznaczaja
przytoczone przez powoda okolicznosci faktyczne. Jezeli pow6d wskazat podstawe
prawna roszczenia, sad przewidujac mozliwo§¢ orzeczenia na innej podstawie powi-
nien uprzedzi¢ o tym strony”.
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Dominujacy kierunek orzecznictwa

Jak juz podniesiono przeglad orzecznictwa sadowego pozwala wyprowa-
dzi¢ wniosek, ze réznice wykladni maja miejsce zaréwno w odniesieniu
do rozstrzygnie¢ sadéw powszechnych, jak i Sadu Najwyzszego. Jednak
w orzecznictwie SN dominuje stanowisko opowiadajace sie za rozszerzaja-
ca wykladnig przedmiotowej zgody. Na ten stan rzeczy niewatpliwy wpltyw
wywarly podejmowane przez SN uchwaly. Réwniez zagadnienia prawne,
ktore sad rozstrzygnal w uchwale SN z dnia 17 lutego 2016 pokazuje rézni-
ce w podejéciu do interpretacji dorozumianej zgody. Sad pierwszej instan-
cji uznal powoddztwo podwykonawcy. Przyjal bowiem, ze inwestor wyrazil
dorozumiang zgode, stanowiaca przestanke powstania odpowiedzialno-
éci solidarnej z wykonawca. W uzasadnieniu podniést m.in., ze zobowia-
zany solidarnie podmiot, akceptujac czynnosci faktyczne podwykonawcy
w sposdb konkludentny, zgodzil sie na jego udzial w procesie inwestycyj-
nym, czego nastepstwem jest mozliwo$¢ przypisania mu solidarnej odpo-
wiedzialno$ci za zaplate wynagrodzenia, bez konieczno$ci spelnienia do-
datkowych warunkéw. Rozpatrujacy wniesiong przez inwestora apelacje®
Sad drugiej instancji, mial watpliwo$ci w kwestii zasadno$ci rozszerzajacej
wykladni dorozumianej zgody inwestora. W uzasadnieniu wniesionego do
Sadu Najwyzszego postanowienia o rozstrzygniecie wstepne Sad ten opo-
wiedzial sie przeciw nierestrykcyjnej, zbyt liberalnej interpretacji wskaza-
nej przestanki odpowiedzialno$ci solidarnej inwestora®.

SN, w przedstawionych argumentacjach na rzecz przyjecia cytowanej
uchwaly, réwniez wyszed!l od orzecznictwa, zawartego w pokaznym do-
robku judykatury, potwierdzajacego zréznicowanie wyktadni, w tym na-
wiazatbezpoérednio douchwaly SN zdnia29 kwietnia20081.>*Wijejswie-

Podtrzymywal on swoje stanowisko, wskazujac w jej uzasadnieniu, ze nie udzielit
zgody na podwykonawstwo, a ponadto dokonat zaptaty catkowitej sumy przynalez-
nej wykonawcy za zrealizowane roboty.

Zob.m.in. wyroki SN z dnia: 4lutego 2011 r., III CSK 152/10,27 maja2015r., IICSK
483/14. W tym kierunku réwniez pismiennictwo, zob. np. M. Jamka, K. Orzechow-
ski, Zgoda inwestora na umowe generalnego wykonawcy z podwykonawcg, ,Monitor
Prawniczy” 2009, nr 17, s. 937.

Zob. glosy do tej uchwaty (III CZP 6/08): P. Drapaly [w:] OSP 2009, nr 6, s. 458;
M. Gutowskiego [w:] ,Orzecznictwo Sadéw Polskich” 2009, nr 9, poz. 90. Zdaniem
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tle zgoda moze zosta¢ wyrazona przez kazde zachowanie, ktére ujawnia
ja w sposéb dostateczny. Dokonanie oceny, czy zlozone o$wiadczenie
spelnia wymogi okre$lone art. 60 k.c., nastepuje z uwzglednieniem jego
art. 65 § 1. Skladane o$wiadczenia nalezy odkodowywac¢ zgodnie z zasa-
damiwspolzycia spolecznego i ustalonymizwyczajami, z uwzglednieniem
caloksztaltu okolicznosci badanego przypadku, z tym, ze nie stosuje sie
tutaj art. 63 § 2*°. W przedstawionych argumentacjach na rzecz rozstrzy-
gniecia zgloszonego gtéwnego problemu prawnego SN potozyt akcent na
niesformalizowany charakter przedmiotowej zgody™. Jednak brak norma-
tywnych wymogéw co do formy zgody czynnej nie moze by¢ rozumiany
w sposob prowadzacy do zréznicowanej wykladni orzeczniczej i tym sa-
mym nieosiagania celéw zatozonych art. 647' Kodeksu cywilnego®”.

Stanowisko SN wyrazone treécig uchwaly z dnia 17 lutego 2016 r.
w zakresie, w jakim odnosi si¢ do skutecznoéci wyrazonej w sposéb do-
rozumiany zgody inwestora, wspolgra z koncepcja wykladni, wyrazona
w cytowanej juz uchwale z dnia 29 kwietnia 2008 r. Kierunek wyktadni za-
prezentowany w niniejszym wyroku nie wykazuje koherencji z réwnolegle
toczacym sie procesem legislacyjnym nad zmianami niniejszej regulacji.
Stosowana w praktyce wykladnia dorozumianej zgody prowadzi do skut-
koéw, ktorych — zdaje sie — nie brat pod uwage ustawodawca, w momencie
statuuowania normatywnej tresci wskazanego przepisu, tj. ochrony pod-
wykonawcéw niezgloszonych formalnie inwestorowi i w konsekwenciji
naduzywania konstrukgji solidarnej odpowiedzialnosci.

M. Gutowskiego nalezaloby przyja¢ wymég formy pisemnej dla o$wiadczen woli
zwiazanych z wyrazeniem zgody przez inwestora na ponoszenie solidarnej odpowie-
dzialno$ci. Takze krytyczne uwagi w ocenie skutkéw do do Projektu Ustawy o zmia-
nie ustawy — Kodeks cywilny (druk nr 768) z dnia 8 lipca 2016 r.

Por. m.in. A. Brzozowski, Solidarna odpowiedzialnosé..., s. 320; J. Strzepka [w:] Sys-
tem prawa handlowego. Prawo uméw handlowych, tom V, pod red. S. Wlodyki, War-
szawa 2011,s. 1107.

Wyroki SN z dnia: 4 lutego 2011 r., IIT CSK 152/10; 16 kwietnia 2014 r., V CSK
296/13.

W orzecznictwie pdzniejszym siggano do powyzszej uchwaly. Tylko w ubieglym
roku, w sprawach przed SN m.in. z dnia: 24 stycznia 2017 r.,, V. CSK 219/16, 9 listo-
pada 2016 1., II CSK 118/16, 28 pazdziernika 2016 r., I CSK 645/15, 21 pazdzierni-
ka 20161, IV CSK 834/15, 4 marca 2016 r.,,  CSK 149/15, 18 lutego 2016 r., Il CSK
215/15,17 lutego 2016 r., III CZP 108/15.
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Argumenty na rzecz Scistej interpretacji czynnej zgody inwestora

Zwréci¢ musi uwage fakt, ze w wielu wyrokach sadéw powszechnych
trafnie akcentowano konieczno$¢ wyznaczenia jasnych ram, w jakich
funkcjonowaé powinna instytucja odpowiedzialnosci solidarnej, a do-
pOki nie nastapi nowelizacja art. 647" k.c., wykladnia pojecia zgoda do-
rozumiana powinna by¢ §cista. Jednym z przykladow takiego, wydaje
sie rozsadnego podejécia, moze by¢ wzmiankowana juz opinia, zawar-
ta w postanowieniu Sadu drugiej instancji z dnia 4 grudnia 2015 r. Sad
Apelacyjny w Warszawie w uzasadnieniu wyroku z dnia 12 czerwca
2015 r.*® wskazal podobnie do czesci zastanego orzecznictwa SN i sadow
powszechnych, ze wyjatkowy, gwarancyjny charakter odpowiedzialno-
$ci inwestora wobec podwykonawcy, a takze brak wplywu zlecajacego
roboty budowlane na terminowe spelnienie $wiadczenia przez wyko-
nawce na rzecz podwykonawcy przemawiaja przeciwko rozszerzaniu (li-
beralizowaniu) tresci podstawowej przestanki solidarnej odpowiedzial-
noséci w procesie wykladni. Spéjne z powyzsza argumentacja jest tez
stanowisko SN prezentowane w uzasadnieniu wyroku z dnia 5 wrze$nia
2012 r.*’ Przyjeto tutaj trafne, $cisle ujecie dorozumianej zgody. Uzalez-
niono bowiem skuteczno$¢ przypisania inwestorowi odpowiedzialno$ci
zart. 647' § S k.c. od warunku, aby umowa o podwykonawstwo byta mu
znana i akceptowana. Potwierdzeniem akceptaciji jest brak sprzeciwu
zlozonego w ustawowym terminie. Wskazano w nim na inne, mozliwe
do wykorzystania narzedzia zabezpieczenia interesu wykonawcy, takie
jak zastrzezenie w umowie inwestor — wykonawca wczesniejszego termi-
nu zaplaty wynagrodzenia podwykonawcy, czyli wyprzedzajacego wy-
magalnos¢ roszczenia wykonawcy o zaplate z umowy o roboty budowla-
ne. Podkresli¢ nalezy w szczegdlnosci, ze wielu przedstawicieli doktryny
opowiedzialo si¢ takze za bardziej rygorystycznym podejéciem do inter-
pretacji dorozumianej zgody*’. Zastuga doktryny jest przecieranie drogi

VIA Cal067/14.

IV CSK91/12.

Ponadto wskazuje si¢ tez na wzorce zachodnie, m.in. dotyczace obowiazku prowa-
dzenia przez wykonawce rachunku powierniczego z wylaczeniem mozliwosci wy-
plat na cele inne niz realizacja umoéw z inwestorem lub podwykonawca, zob. Opinia
Osrodka Badan, Studiéw i Legislacji Krajowej Rady Radcéw Prawnych, dotyczaca
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do akceptacji de lege ferenda jej wyrazania w formie pisemnej ad solemni-
tatem, o ktdrej nizej.

Wyrazne odejécie dominujacej linii orzecznictwa sadowego od celo-
woéciowej i jezykowej interpretacji art. 647' § S k.c. przemawia za nie-
zbednoscig zwiekszenia roli racjonalnego ustawodawcy w regulacji
odpowiedzialnoéci finansowej na rynku ustug budowlanych. We wnie-
sionej ostatnio petycji w sprawie nowelizacji przepiséw ustawy z dnia
23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny* wskazano na wadliwo$¢ przed-
miotowe]j regulacji, niejednoznaczno$¢ merytorycznego rozwiazania
w kwestii warunkéw relewantno$ci wyrazanej zgody. W efekcie wzmoc-
nily one pozycje podwykonawcéw w zakresie skutecznosci sktadanych
roszczen o zaplate, w istocie pozbawilo inwestorow jakiejkolwiek for-
my ochrony. W niniejszym pi$mie trafnie podniesiono, ze forma czyn-
nej zgody inwestora powinna by¢ wyraznie uregulowana w ustawie.
Opowiedziano sie za zasadnoscia wprowadzenia formy pisemnej pod
rygorem niewaznosci. Tego rodzaju wymdg aktualnie dotyczy zawiera-
nia uméw wykonawcy z podwykonawca. Wyraza te zasade art. 647" § 4
k.c.* Zwazywszy na podniesiony juz fakt, ze w wypadku solidarnej od-
powiedzialnoéci inwestora mamy do czynienia z odstepstwem od fun-
damentalnej reguly prawa zobowiazan, z wyjatkowym charakterem od-
powiedzialno$ci za cudzy dtug, wzgledy aksjologiczne i prakseologiczne
przemawiaja za wprowadzeniem mechanizméw, ktére by odpowiednio
réwnowazyly ochrone w gre wchodzacych wartoéci i intereséw*. Takie

projektu ustawy o zmianie niektérych ustaw w celu utatwienia dochodzenia wierzy-
telnoéci z dnia 10 sierpnia 2016 r., szerzej pkt 6 Modyfikacja reguly odpowiedzial-
nosci inwestora za zobowiazania wobec podwykonawcy w procesie budowlanym.
W tym dokumencie B. Soltys podnosi takze potrzebe regulacji komponentéw zglo-
szenia przez podwykonawce robdt inwestorowi, jak réwniez wspétczynnikéw, z ja-
kich sklada sie sprzeciw inwestora.

W zakresie solidarnej odpowiedzialno$ci inwestora za zobowiazania wobec podwy-
konawcéw (art. 647'k.c.), nr BKSP-145-2/15.

Problem zgodnosci tego przepisu z Konstytucja byt przedmiotem rozstrzygniecia
TK, zob. wyrok z 15 grudnia 2009 r., P 105/08.

Inwestor we wlasnym interesie moze stosowaé pewne, zgodne z prawem zabezpie-
czenia, swojej pozycji, zob. Uwagi Biura Studiéw i Analiz SN, BSA 1-021-186/16,
do senackiego projektu ustawy o zmianie ustawy — Kodeks cywilny (druk senacki
nr 152) z dnia 3 czerwca 2016 r. Zob. tez na temat autonomii stron w zestawieniu
z obowigzkamiinformacyjnymi P. Gozzo, The strategy and the harmonization process
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funkcje wypelnia¢ mogloby wprowadzenie zastrzezenia formy pisem-
nej ad solemnitatem w odniesieniu do potwierdzenia podwykonawstwa
przez inwestora.

Kierunek nowelizacji

Ostatnia ingerencja ustawodawcy w przedmiotowa materie poszta w kie-
runku znacznego sformalizowania procedury. Okreslono bowiem, ze:

Inwestor odpowiada solidarnie z wykonawca (generalnym wykonawcy)
za zaplate wynagrodzenia naleznego podwykonawcy z tytulu wykonanych
przez niego rob6t budowlanych, ktorych szczegélowy przedmiot zostat zglo-
szony inwestorowi przez wykonawce lub podwykonawce przed przystapie-
niem do wykonywania tych robét, chyba ze w ciagu trzydziestu dni od dnia
doreczenia inwestorowi zgloszenia inwestor zlozyl podwykonawcy i wyko-
nawcy sprzeciw wobec wykonywania tych robét przez podwykonawce (§ 1).

§ 4 art. 647" k.c.** stanowi, ze ,Zgloszenie oraz sprzeciw, o ktérych mowa
w § 1, wymagaja zachowania formy pisemnej pod rygorem niewaznosci”.

within the European legal system: party autonomy and information requirements [w:]
A.Janssen, R. Schulze, G. Howells, Information Rights and Obligations: A Challenge
for Party Autonomy and Transactional Fairness, Routledge 2017,s. 17 in.

Ustawa z dnia 9 marca 2017 roku o zmianie niektérych ustaw w celu ulatwienia do-
chodzenia wierzytelnos$ci, http://orka.sejm.gov.pl/opinie8.nsf/nazwa/1185_u/$fi-
le/1185_u.pdf. Do zawartych przed dniem wejscia w zycie niniejszej ustawy uméw
oroboty budowlane oraz odpowiedzialnosci za zaptate wynagrodzenia za roboty bu-
dowlane na podstawie takich uméw wykonanych przez podwykonawce, stosuje sie
art. 647" k.c. w brzmieniu dotychczasowym (w omawianym w tym miejscu zakresie
ustawa wchodzi w zycie po uptywie 6 miesiecy od dnia ogloszenia), Uchwala Sena-
tu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 marca 2017 r. w sprawie ustawy o zmianie
niektorych ustaw w celu utatwienia dochodzenia wierzytelno$ci, druk nr 1439. Por.
réwniez inne rozwigzania, jak np. wprowadzajace mozliwo$¢ wydania tzw. europej-
skiego nakazu zabezpieczenia (zaréwno przed wytoczeniem powddztwa w sprawie
gléwnej, w jej trakcie, jak i po zakoficzeniu sprawy) na rachunku bankowym dhuz-
nika dal celéw ulatwienia transgranicznego dochodzenia wierzytelnosci, w Ustawie
z dnia 15 grudnia 2016 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepowania cywilnego oraz
niektérych innych ustaw, Dz.U. 2017, poz. 85.

WNYC
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Wskazane zgloszenie nie jest wymagalne w sytuacji, gdy inwestor z wy-
konawca okresla w umowie, szczegélowy przedmiot robét budowlanych
wykonywanych przez konkretnego podwykonawce. Réwniez w odnie-
sieniu do tej umowy zastrzezona jest forma pisemna pod rygorem nie-
wazno$ci. Wprowadzone wymogi odnosza si¢ odpowiednio do solidar-
nej odpowiedzialnoéci inwestora, wykonawcy i podwykonawcy, ktéry
zawarlumowe z dalszym podwykonawca, za zaplate wynagrodzenia dal-
szemu podwykonawcy®.

Zgodnie z zalozeniami, towarzyszacymi wprowadzonym zmianom
regulacji*’, wskazana nowelizacja ma usuna¢ wiele istotnych dla prak-
tyki orzeczniczej probleméw zwigzanych z odkodowywaniem treéci
dorozumianej czynnej zgody i prowadzi¢ do likwidacji wystepujacego
w praktyce zjawiska nadmiernie liberalnej jej wykladni*’. Niewatpliwie
nastepstwo niesformalizowania warunkéw materialnoprawnych sku-
tecznosci zgody inwestora prowadzilo do uznawania za nia juz sam fakt
tolerowania obecnoéci podwykonawcy na budowie, przyjecia przez nie-
go wykonawstwa okreslonych robét albo wywodzenia zgody juz z moz-
liwosci zapoznania si¢ z umowa o podwykonawstwo*®. Wskazana no-

Na marginesie w kwestii odpowiedzialno$ci przedsigbiorstwa, w charakterze po-
reczyciela, za zaplate wynagrodzenia minimalnego pracownikom zatrudnionym
przez podwykonawce, Sprawa C-60/03 Wolff & Miiller GmbH & Co. KG gegen José
Filipe Pereira Félix, ECR 2004, s.1-09553. Interesujace jest to co jedna ze stron w tej
sprawie podniosla, ze przepisy § la Arbeitnehmer-Entsendegesetz (BGBL. 1998 I,
str. 3843) sa korzystne dla pracownikéw delegowanych, poniewaz wskazuja, obok
pierwszego dluznika z tytulu wynagrodzenia minimalnego, czyli pracodawcy, na
drugiego dluznika, ktory jest odpowiedzialny solidarnie z pierwszym i jednoczesnie
jest co do zasady w wiekszym stopniu wyplacalny (przepisy takie ze wzgledu na ich
nature powinny gwarantowac ochrong pracownikéw delegowanych).

Nalezy zaznaczy¢, ze w ujeciu ogélnym projekt ustawy miat na celu wprowadzenie
réznych rozwiazan stuzacych zwiekszeniu wiarygodnosci oceny zdolnosci platni-
czej kontrahenta i skutecznosci uzyskania zaplaty naleznoéci. Celowi wzmocnienia
praw i gwarancji dla wierzycieli stuzy m.in. mozliwo$¢ uzyskiwania informacji o zo-
bowigzaniach potencjalnego kontrahenta, okreslenie okoliczno$ci uzasadniajacych
zawarcie ugody, podniesienie gérnego progu wartosci przedmiotu, jak i nizej omo-
wiona potrzeba wywazenia intereséw zaréwno inwestora, jak i wykonawcy.

Szerzej w kwestii niezbednosci takich rozwiazan K. Zagrobelny, Odpowiedzialnos¢
inwestora...,s.240in.

Trafnie dostrzega si¢ (Notatka dotyczaca petycji w sprawie zmiany art. 647" kc usta-
wyz dnia 23 kwietnia 1964 r. - Kodeks cywilny, BAS-WAL-2212/15), ze zasadniczo
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welizacja spotkala sie z réznym przyjeciem. Zdaniem czeéci gremidw
opiniujacych moze ona spowodowac w praktyce, ze w wiekszosci przy-
padkéw taka solidarna odpowiedzialnos¢ nie powstanie. Inwestor przy
mozliwoéci niezatwierdzenia podwykonawstwa bedzie mégt si¢ uwolni¢
od odpowiedzialnosci solidarnej a ochrona podwykonawcéw w stosun-
ku do inwestoréw uregulowana w art. 647" kc stanie sie iluzoryczna®.
W ocenie skutkéw regulacji®® polozono akcent na istote proponowanych
rozwigzan. Podniesiono m.in., ze w realizacji umowy beda uczestniczy¢
podwykonawcy o silnej pozycji rynkowej, a wiec tacy, ktérzy beda w sta-
nie uzalezni¢ zawarcie umowy od objecia inwestora solidarng odpowie-
dzialno$cia. Rodzi si¢ jednak pytanie, czy powyzsza argumentacja znaj-
duje pelne uzasadnienie aksjologiczne.

Podsumowanie

O korzy$ciach z nowelizacji przesadzi praktyka. Jednak zwazywszy na
okoliczno$¢, ze odpowiedzialno$¢ solidarna inwestora z wykonawca
za zaplate wykonanych przez podwykonawce prac budowlanych stano-
wi mechanizm o charakterze gwarancyjnym, w swej istocie wyjatkowy,
poniewaz stanowi odejécie od fundamentalnych regut obligacyjnych,

cel wprowadzenia w zycie przepiséw chronigcych podwykonawcéw jest realizowa-
ny, to drugie z zalozen towarzyszacych regulacji odnosnie zapewnienia inwestorom
podstawowych gwarangcji przynaleznych im praw nalezy uzna¢ za nierealizowany
w praktyce orzeczniczej.

Takiemu stanowisku datwyraz Polski Zwiazek Pracodawcéw Budownictwa, PZPB/
JS/82/2016 w opinii z dnia 31 maja 2016 r. Por. w tym zakresie opini¢ Zwiazku Re-
wizyjnego Spéldzielni Mieszkaniowych RP do senackiego projektu ustawy o zmia-
nie ustawy — Kodeks cywilny (druk nr 152) z dnia 3 czerwca 2016 1.

Do Projektu Ustawy o zmianie ustawy — Kodeks cywilny (druk nr 768) z dnia 8 lipca
2016 r. W odniesieniu do skutkéw regulacji na konkurencyjnosé gospodarkii przed-
siebiorczos¢ wskazuje sig, ze ,zmniejszenie ochrony podwykonawcéw przed ban-
kructwem generalnego podwykonawcy moze zwigkszy¢ ryzyko prowadzenia dzia-
talnosci gospodarczej, co moze przelozy¢ sie na wyzszy koszt finansowania i w re-
zultacie wzrost kosztéow budowy m? w skali calej gospodarki”. Z kolei ,wigksza
ochrona inwestor6w moze zmniejszy¢ ryzyko inwestycyjne, obnizy¢ koszt finanso-
wania i w konsekwencji doprowadzi¢ do zwigkszenia popytu na nowe budynki”.
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rozwigzania prawne i praktyka ich stosowania nie moga podwazaé wy-
mogéw proporcjonalnodci i koniecznoéci odpowiedzialnosci ex lege.
Niewatpliwie wprowadzane zmiany maja w zalozeniu réwnowazy¢ in-
teresy inwestora oraz podwykonawcéw. Mozna mieé jednak pewne
watpliwosci, czy korekta przepiséw w kierunku wzmocnienia pozycji
inwestoréw nie zmarginalizuje instytucji gwarancyjnej ochrony pod-
wykonawcow przez ,lawine” zgloszen sprzeciwéw lub brak akceptacji
uméw o podwykonawstwo. Sluszne wydaje sie stanowisko dotyczace
wywazania, zaréwno przez standardy potencjalne, wyznaczone litera
prawa, jak i praktyke ich stosowania, intereséw inwestora i podwyko-
nawcy poprzez ustawowa modyfikacje rezimu w kierunku odpowie-
dzialno$ci subsydiarnej typu gwarancyjnego, co nalezaloby rozumie¢
w ten sposéb, ze skuteczne roszczenie podwykonawcy wobec inwestora
mogloby mie¢ miejsce jedynie w sytuacji bezskutecznosci zaspokojenia
wierzytelnosci z majatku wykonawcy.
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REFLEKSJE NAD STATUSEM PRAWNYM

ZWIERZAT BEZDOMNYCH
| ICH RELACJA DO RZECZY ZNALEZIONYCH

Reflections on the Status of Stray Animals
and Their Relation to Lost Property

The provisions on movable property and lost property apply mutatis mutandis
to animals (animals that are lost or escaped). Nonetheless, the scope of mod-
ifications stemming from the Animal Protection Act is significant enough to
justify regulating the issue of stray animals directly, without referencing civ-
il law provisions applied mutatis mutandis. Simultaneously, the interests of the
previous owners of animals and property are not sufficiently protected, while
purchasing stray animals raises many doubts.

Keywords: found property, stray animals, property rights, mutatis mutandis
application oflegal provisions, finder, animal protection

Doradca prawny w Delegaturze NIK w Bialymstoku, radca prawny, zdat egzamin
prokuratorski i kontrolerski, autor kilkudziesieciu publikacji z zakresu prawa ad-
ministracyjnego, ustroju organéw samorzadu terytorialnego oraz prawa gospodar-
czego.

Stawomir Czarnow: Refleksje nad statusem prawnym zwierzat bezdomnych i ich relacja do rzeczy znalezionych



Stowa kluczowe: rzeczy znalezione, zwierzeta bezdomne, prawo wlasnosci,
odpowiednie stosowanie przepiséw, znalazca, ochrona zwierzat

1. Zarys problemu

Problematyka zwierzat bezdomnych i rzeczy znalezionych obejmuje aspekt
administracyjny, jak i cywilny. Sfere cywilnoprawna normuje tu ustawa
z dnia 20 lutego 2015 r. o rzeczach znalezionych® i niektdre przepisy ustawy
z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny® (m.in. art. 187 i 189), a sfere ad-
ministracyjnoprawng — ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. o ochronie zwie-
rzat’. W $wietle tej ostatniej ustawy kazdemu zwierzeciu nalezy zapewnié¢
opieke i ochrone (art. 4 pkt 2 i art. 5), a obowiazek ten obciaza osobe utrzy-
mujacy zwierze lub gmine w przypadku zwierzat bezdomnych. Przepisy
u.0.z. wywieraja takze znaczny wplyw na stosunki cywilnoprawne, zwlasz-
czaw zakresie prawa wlasnosci zwierzat, w tym jego nabywania i utraty.

Wzajemne oddzialywanie przepiséw prawa cywilnego i administra-
cyjnego oraz ich niespojnos¢ rodzi wiele watpliwoéci, m.in. w kwestii
przenoszenia wlasnosci odtowionych zwierzat przez gminy. Zawierane
w tej sprawie umowy, jak tez uchwaly rad gmin (programy) dotyczace
opieki nad zwierzetami bezdomnymi s3 coraz czeéciej kwestionowane
przez organizacje pozarzadowe zajmujace si¢ ochrong zwierzat, co pro-
wadzi czasem do ich uniewazniania®.

Dz.U.z 2015 r.,, poz. 397. Dalej u.r.z. Regulacje u.r.z. w duzej mierze pokrywaja sie
z przepisami uchylonego rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 14 czerwca 1966 r.
w sprawie rzeczy znalezionych (Dz.U. Nr 22, poz. 141, ze zm.) oraz z dotychcza-
sowymi art. 183-189 K.c.; tak np. J. Kepinski [w:] Kodeks cywilny. Tom I. Komen-
tarz do art. 1-449 (11), M. Gutowski (red.), Warszawa 2016, s. 876. Co do réznic
miedzy aktualna a poprzednia regulacja zob. M. Skonieczny, Przemilczenie wlasno-
$ci z art. 187 Kodeksu cywilnego. Zagadnienia wybrane, ,Radca Prawny. Zeszyty na-
ukowe” nr 2(3)/2015, s. 49-56 oraz S. Czarnow, Wlasciwe postgpowanie z rzeczami
i zwierzgtami znalezionymi, ,Kontrola Panstwowa” Nr 3/2016, s. 150-156.
Dz.U.22016r., poz. 380 ze zm., dalej K.c.

Dz.U.z2013r., poz. 856 ze zm., dalej u.o.z.

Zob. np. Raport o problemie bezdomnych zwierzqt, red. T. Wypych, Warszawa 2016,
s. 47-54 (http://www.boz.org.pl/raport/2016.pdf). Dalej ,Raport 2016”.
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2. Zwierze jako przedmiot praw i obowigzkéw

Zwierze stanowi swoisty byt biologiczny i sktadnik srodowiska przyrodni-
czego. Zawladniecie zwierzeciem przez czlowieka sprawia, ze staje sie ono
przedmiotem posiadania i moze tez by¢ przedmiotem wlasnosci®. Zara-
zem, zgodnie z art. 1 u.0.z., zwierze jako istota zdolna do odczuwania cier-
pienia, nie jest rzeczg, a cztowiek jest mu winien poszanowanie, ochrone
i opieke (ust. 1); do zwierzat stosuje si¢ odpowiednio przepisy dotyczace
rzeczy (ust. 2). Do zwierzat, ktore zablgkaly sie lub uciekty stosuje sie za$
odpowiednio przepisy o rzeczach znalezionych (art. 2 u.r.z.).

Wykladnie przepiséw o rzeczach w odniesieniu do zwierzat utrud-
nia podwojne, a nawet pietrowe odeslanie: do wszystkich zwierzat na-
lezy stosowa¢ odpowiednio przepisy dotyczace rzeczy, a do zwierzat,
ktore zablakaly sie i uciekly (podobnie jak do rzeczy porzuconych bez
zamiaru wyzbycia si¢ wlasno$ci) — odpowiednio przepisy o rzeczach
znalezionych. Odpowiednie stosowanie przepiséw jest za$§ w prakty-
ce nielatwe, moze bowiem oznaczaé zaréwno stosowanie ich w calosci
(bez zadnych modyfikacji), w czesci (z modyfikacjami) jak tez ich nie-
stosowanie, ze wzgledu na bezprzedmiotowos¢ lub sprzecznos¢ z prze-
pisami dotyczacymi tych stosunkéw, do ktérych mialy by¢ stosowane
odpowiednio’. Problemy stwarza réwniez rozrdznienie zwierzat porzu-
conych i zwierzat, ktore zablakaly sie i uciekly.

Przepisy u.o.z. facza tymczasem te dwie kategorie zwierzat w jedna:
zwierzat bezdomnych, przez ktére rozumie si¢ zwierzeta domowe lub
gospodarskie, ktore uciekly, zablakaly sie lub zostaly porzucone przez
czlowieka, a nie ma mozliwo$ci ustalenia ich wlasciciela lub innej osoby,
pod ktérej opieka trwale dotad pozostawaly (art. 4 pkt 16). Zapewnianie
tym zwierzetom opieki oraz ich wylapywanie stanowi zadanie wlasne
gmin (art. 11 ust. 1). Wylapywanie bezdomnych zwierzat reguluje blizej
rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia

Z odpowiednim stosowaniem przepiséw K.c., tak: J. Katner [w:] System Prawa Pry-
watnego. Prawo cywilne. Czgs¢ ogélna, T.1, M. Safian (red.), Warszawa 2012, s. 1337.
Zob. np. J. Nowacki, ,Odpowiednie” stosowanie przepiséw prawa, PiP 1964, nr 3,
s.374in.; R. Hauser, Odpowiednie stosowanie przepiséw prawa — uwagi porzqdkujqce,
»Przeglad Prawa i Administracji”, t. LXV, Wroctaw 2005, s. 151 in.
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20 wrzeénia 1998 r. w sprawie zasad i warunkéw wylapywania bezdom-
nych zwierzat®.

W 2012 r. wprowadzono w art. 11 ust. 3 u.0.z. takze pojecie odlawia-
nia zwierzat bezdomnych: jest ono zabronione bez zapewnienia tym
zwierzetom miejsca w schronisku dla zwierzat, chyba ze stwarzaja one
powazne zagrozenie dla ludzi lub innych zwierzat, a jest dozwolone wy-
facznie na podstawie uchwaly rady gminy, o ktérej mowa wart. 11a u.o.z.
(odlawianie bez uchwaly stanowi wykroczenie z art. 37 u.0.z.). Uchwala
ta okregla program opieki nad zwierzetami bezdomnymi oraz zapobie-
gania bezdomno$ci zwierzat, obejmujacy m.in. odlawianie bezdomnych
zwierzat (art. 11a ust. 2 pkt 4 u.0.z.).

Istnienie zblizonych poje¢ wylapywania i odfawiania zwierzat, od-
rebnie regulowanych rozporzadzeniem oraz uchwalg rady gminy, budzi
watpliwosci. Trudno bowiem dopatrzed si¢ miedzy nimi istotnych réz-
nic znaczeniowych, a ustawodawca postuguje sie nimi zamiennie. Poja-
wil si¢ jednak i poglad przeciwny, zakladajacy, ze wylapywanie dotyczy
tylko tych zwierzat, ktére muszg trafi¢ do schronisk, a odtawianie — tak-
ze zwierzat, ktére do nich nie trafiajg’.

Watpliwosci budzi tez art. 9a u.o.z., zobowiazujacy osobe, ktéra na-
potkata porzuconego psa lub kota, w szczegdlnoéci pozostawionego na
uwiezi, do powiadomienia o tym najblizszego schroniska dla zwierzat,
strazy gminnej lub Policji. Dostownie odczytany, przepis ten nie odno-
si si¢ do zwierzat, ktdre zablakaly sie lub uciekly. Zwierzeciem porzuco-
nym jest bowiem tylko takie zwierze, ktérego wyzbyl sie sam wlasciciel,
przy czym u.o.z. zabrania porzucania zwierzecia, w szczegoélnosci psa lub
kota, przez wlasciciela lub inng osobe, pod ktdrej opieka ono pozostaje
(art. 6 ust. 1a), uznajac to za jedna z form znecania sie (art. 6 ust. 2 pkt 11),

Dz.U.Nr 116, poz. 753.

Tak projekt wniosku do Trybunatu Konstytucyjnego w sprawie uchylenia przepiséw
dotyczacych bezdomnych zwierzat z 27 wrzeénia 2013 1. (s. 9), popierany przez Funda-
cje dla Zwierzat ,Argos” w Warszawie i 4 inne organizacje prozwierzece (http://www.
boz.org.pl/prawo/tk/projekt_uzasadnienie.htm#ulc). Réwniez Minister Administra-
qjii Cyfryzacji w stanowisku z 21 czerwca 2013 r. do Informacji NIK o wynikach kon-
troli P/12/193 Wykonywanie zadan gmin dotyczacych ochrony zwierzat wskazal, ze
u.0.z. wyraznie odréznia wylapywanie zwierzat od ich odlawiania. Prezes NIK w opi-
niiz 15 lipca 2013 r. do ww. stanowiska uznal za$, Ze pojecia te stosowane s3 zamiennie
(https: //www.nik.gov.pl/kontrole/wyniki-kontroli-nik /kontrole,11 572.html).
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stanowigcego przestepstwo (art. 35 ust. 1a). Jednak wykladnia celowo-
$ciowa art. 9a wskazuje, ze zwierze porzucone to kazde zwierze, pozba-
wione w danej chwili faktycznej opieki. Niezasadne byloby wylaczenie
spod zakresu art. 9a pséw lub kotéw zablakanych lub zbieglych. Wydaje
sie, ze art. 9a jest przepisem szczegélnym, wylaczajacym wlasciwos¢ sta-
rosty odno$énie znalezionych pséw i kotéw, wynikajaca z art. 4 ust. 1 u.r.z.
Starosta nie bylby bowiem w stanie otoczy¢ ich opieka, ktéra zapewnia
schronisko, ani biezaco reagowad na zgloszenia o nich, tak jak np. Policja.

Przygarnigcie zwierzecia nie zwalnia z obowiazku powiadomie-
nia wladciwego organu lub poszukiwania posiadacza. Wskazuje na to
zwlaszcza art. 125 ustawy z dnia 20 maja 1971 r. Kodeks wykroczen',
penalizujacy tego, kto w ciagu 2 tygodni od dnia przyblakania si¢ cudze-
go zwierzecia lub od dnia znalezienia cudzej rzeczy nie zawiadomi o tym
Policji lub innego organu panstwowego albo w inny wlaéciwy sposob nie
poszukuje posiadacza. Karalny jest wiec brak powiadomienia o jakim-
kolwiek zwierzeciu (nie tylko o psie i kocie), ale jedynie przyblakanym.

Wladciwy sposéb postepowania organu, powiadomionego o znale-
zieniu rzeczy lub zwierzat, zalezy od oceny, czy sa one zgubione czy po-
rzucone, co ma duze znaczenie przy rozstrzyganiu sprawy nabycia lub
utraty wlasnosci.

3. Nabycie whasnosci zwierzat bezdomnych,
a porzucenie rzeczy i zwierzat

Przyjmuje sig, ze zgubienie rzeczy oznacza utrate przez wlasciciela wladz-
twa nad ruchomoscia, polaczong z brakiem wiedzy o tym, gdzie sie ona
znajduje, za$ porzucenie rzeczy prowadzi do utraty przez wiasciciela
wladztwa nad ruchomoscia w wyniku jego wlasnego zachowania sie''. Dla
utraty wlasno$ci rzeczy porzuconej kluczowe jest ustalenie zamiaru wia-
$ciciela — czy chcial on wyzby¢ sie jedynie posiadania rzeczy czy takze jej

Dz.U.z2201S5r, poz. 1094 ze zm.
Tak np. wyrok SN z 16 lutego 2012 r., III CSK 208/11 https://www.saos.org.pl/
judgments/97206. Zob. tez M. Skonieczny, op. cit., s. 52-55.
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wlasnosci. Z wyroku Sadu Najwyzszego z 6 lipca 2007 r. (sygn. akt III CSK
87/07') iz uchwaly 7 sedziéw Naczelnego Sadu Administracyjnego z 29
listopada 2010 r. (sygn. akt I OPS 1/10"®) wynika Ze, w razie porzucenia
rzeczy bez zamiaru wyzbycia sie jej wlasnoéci, sama utrata posiadania nie
decyduje o uznaniu rzeczy za niczyja (w powolanych orzeczeniach utoz-
samiono nieécisle rzecz niczyja z rzecza porzuconq). Do utraty wlasnosci
potrzeba jeszcze woli wlasciciela, czy to wystepujacej juz przy porzuceniu
rzeczy — manifestujacej si¢ lekcewazacym i niestarannym podejsciem do
rzeczy, jak np. pozostawieniu jej bez opieki w miejscu dostepnym dla in-
nych czy to polegajacej na tzw. przemilczeniu — bezczynnosci wlasciciela,
ktory nie daje wyrazu swej woli odzyskania opuszczonego mienia. Wola
wlasciciela moze by¢ ujawniona wprost albo wynikac¢ z jego zachowania
na tle okolicznosci porzucenia rzeczy. Zamiar porzucenia ($cislej wyzby-
cia si¢ wlasnoéci) mozna przyjaé jedynie wtedy, gdy niewatpliwe jest, ze
los rzeczy jest dotychczasowemu wlascicielowirzeczywiécie obojetnyinie
ma on nic przeciwko temu, by rzecz zawlaszczyt kto$ inny. Ta linia orzecz-
nicza jest ugruntowana; podobne tezy sformulowano juz w wyroku SNz 1
pazdziernika 1973 ., 1 CR 387/73".

Judykatura zmodyfikowala to rozumowanie w odniesieniu do zwierzat,
ze wzgledu na ich dereifikacje i wigzacy sie z nia wymodg odpowiedniego
stosowania przepiséw K.c. Sprawy te byly przedmiotem interesujacego wy-
roku NSA z 3 listopada 2011 r. IT OSK 1628/11"°. Wskazano w nim m.in.,
ze dereifikacja zwierzat, wprowadzona wart. 1 ust. 1 u.0.z., wywarlawplyw
na doktryne prawa cywilnego. Pojawil sie bowiem podzial obiektéw mate-
rialnych na rzeczy w $cislym techniczno-prawnym znaczeniu (sui generis)
oraz zwierzeta jako istoty zyjace. Przyjeto tez, ze prawo wlasno$ci zwierze-
cia, ze wzgledu na przedmiot niebedacy rzecza, nie jest wlasnoscia w rozu-
mieniu art. 140 K.c. Przepisy K.c. o tresci i wykonywania wlasnosci maja
tu jedynie odpowiednie zastosowanie, ktére moze polega¢ na ich zastoso-
waniu wprost, z odpowiednimi modyfikacjamilub na odmowie zastosowa-
nia, ze wzgledu na réznice miedzy instytucjami normowanymi przepisem

OSNC-ZD 2008/3/64.
ONSAiWSAz2011r.nr1, poz. 4.

Biul. SN 1974, nr 1, poz. S.
http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/0297198B02.
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odsyltajacym i przepisem odestania. Przy stosowaniu przepiséw prawa cy-
wilnego w odniesieniu do zwierzat nalezy rozwazy¢ ewentualng ich reinter-
pretacje z uwagi na to, ze zwierze jest istotg zyjaca oraz uwzglednié kwestie
humanitarne. Ograniczeniu ulega zwlaszcza wykonywanie praw wlasci-
cielskich wobec zwierzat ze wzgledu na zakaz okrutnego ich traktowania.

Sad wskazal takze, ze stosowanie art. 180 K.c. wobec zwierzat porzu-
conych z zamiarem pozbycia sie byloby nieskuteczne w zwiazku z art. 58
§ 1 K.c., wedlug ktérego czynno$¢ prawna sprzeczna z ustaws jest nie-
wazna. W razie porzucenia zwierzecia, co stanowi znecanie si¢ nad nim
(art. 6 ust. 2 pkt 11 uw.0.z.), zastosowanie znajduje art. 181 K.c. Porzu-
cajacy zwierze traci jego wlasnos$¢. Zwierze porzucone staje sie niczyje,
ajego wlasno$¢ nabywa ten, kto objalje w posiadanie samoistne (art. 181
K.c.), tj. przygarnal. Do zwierzat porzuconych nie znajduje tez zastoso-
wania art. 187 K.c., okreslajacy terminy, po uplywie ktorych rzecz staje
sie wlasno$cia nowego podmiotu. Dlatego tez, zwierze porzucone, wyta-
paneioddane do schroniska, moze by¢ zbyte po uptywie terminéw usta-
lonych uchwala rady gminy w sprawie odlawiania (do 2012 r. wylapywa-
nia) zwierzat bezdomnych, podejmowana na podstawie art. 11aust. 1i2
u.0.z. (do 2012 r. — art. 11 ust. 3 u.0.z.). Nie dotyczy to jednak zwierzat,
ktére zablakaly sie lub uciekly, gdyz wlasciciel nie traci ich wlasnosci,
a odpowiednie zastosowanie znajduja przepisy o rzeczach znalezionych.

Wyrok ten nie wyjasnia jednak, jak np. odrézni¢ zwierze, ktdre ucie-
kio lub zabtakalo si¢ od zwierzecia porzuconego, jesli niewiadome sg oko-
licznosci utraty jego posiadania, a dotychczasowy wlasciciel pozostaje
nieznany. W praktyce moze to by¢ nietatwe, a kazdy przypadek nalezy roz-
patrywa¢ indywidualnie. Wskazéwke daje tu art. 10a ust. 3 u.0.z., zabra-
niajacy puszczania pséw bez mozliwosci ich kontroli i bez oznakowania
umozliwiajacego identyfikacje wladciciela lub opiekuna. Naruszenie tego
zakazu stanowi wykroczenie z art. 37 u.0.z., co przemawia za uznawaniem
za porzucone pséw puszczonych wolno bez oznakowania (jego brak istot-
nie utrudnia identyfikacje wiasciciela). Niemniej nie ma ustawowego obo-
wigzku znakowania psow, cho¢ podlegaja one rejestracji'®.

Przy obowigzkowym szczepieniu przeciwko wsciekliznie w rejestrach prowadzo-
nych przez urzedowych lekarzy weterynarii; dane z nich przekazywane sa powiato-
wemu lekarzowi weterynarii.
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Rozstrzygniecie powyzszych watpliwoéci ma zasadnicze znaczenie
dla wypracowania optymalnego i zgodnego z prawem sposobu postepo-
wania z bezdomnymi zwierzetami, zwlaszcza wylapanymi przez gmine
i oddanymi do schroniska.

Sytuacje prawna zwierzat ksztaltuja takze od 2012 r. programy opie-
ki nad zwierzetami bezdomnymi i zapobieganiu bezdomnosci zwierzat
(programy), uchwalane co roku przez rady gmin, zgodnie z art. 11a ust. 1
u.0.z." Ich tematyka, cho¢ szeroka, do 6 stycznia 2017 r. nie miata jednak
charakteru kompleksowego i obejmowala tylko $cisle okre$lone (wybra-
ne) kwestie: elementy obligatoryjne okreslone w art. 11a ust. 2 pkt 1-8
(np. zapewnienie bezdomnym zwierzetom miejsca w schronisku dla
zwierzat, odlawianie tych zwierzat i poszukiwanie wlascicieli dla nich)
oraz fakultatywny plan znakowania zwierzat w gminie (art. 11a ust. 3).
Plany te, rzadko uchwalane, nie tworza spdjnego systemu znakowania
i maja znikomy wplyw na ograniczenie populacji zwierzat bezdomnych.
Z dniem 6 stycznia 2017 r. wprowadzono istotne zmiany w zakresie te-
matyki programéw: moga one obecnie obejmowac inne kwestie, niz wy-
raznie wskazane wart. 11a ust. 2 u.0.z., a takze zawiera¢ plan sterylizacji
i kastracji zwierzat w gminie (dodany art. 11a ust. 3a).

W orzecznictwie sadéw administracyjnych wyksztalcit sie poglad,
ze program moze naklada¢ obowiazki takze na podmioty zewnetrzne,
a wowczas stanowi¢ on bedzie akt prawa miejscowego. Musi on obej-
mowa¢ wszystkie obligatoryjne elementy i nie moze zawiera¢ tresci nie-
przewidzianych prawem (co uleglo zmianie po 6 stycznia 2017 r.), ani
wkracza¢ w materi¢ ustawowa np. ustalaé¢ kryteriéw uznania zwierzat
zabezdomne, czy zobowigzywaé wlaécicieli pséw do ujawniania danych
osobowych'. Wprowadzanie w programie rozwigzan niewynikajacych
wprost z przepisow prawa, nawet racjonalnych, stwarzalo wiec w po-
przednim stanie prawnym ryzyko zakwestionowania go przez wojewo-
de (w rozstrzygnieciu nadzorczym) lub sad administracyjny (wskutek
skargi wojewody lub organizacji zajmujacej si¢ ochrona zwierzat).

Dalej gminne programy opieki.

Zob. np. M. Rudy, Program opieki nad zwierzetami bezdomnymi oraz zapobiegania bez-
domnosci zwierzqt, http://www.prawoweterynaryjne.pl/artykuly/program-opieki-nad-
zwierzetami-bezdomnymi-oraz-zapobiegania-bezdomnosci-zwierzat/; Raport 2016,
s.34-44; oraz S. Czarnow, op. cit,, s. 159 i powolane tam orzecznictwo.
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4. Postepowanie z rzeczami znalezionymi
a opieka nad zwierzetami bezdomnymi

Przepisy u.r.z. klada nacisk na odnalezienie dotychczasowego wiasci-
ciela rzeczy, a u.0.z. — na objecie zwierzat opieka, w tym umieszczenie
w schronisku. W efekcie, odpowiednie stosowanie przepiséw o rzeczach
znalezionych do zwierzat, ktére zablgkaly sie lub uciekly (art. 2 u.r.z.),
polega przewaznie na ich niestosowaniu, ze wzgledu na niezgodnos¢
z u.0.z. lub bezprzedmiotowo$¢ lub na stosowaniu z modyfikacjami.
O ile u.r.z. w miare dokladnie reguluje postepowanie z rzeczami znale-
zionymi, to w u.0.z. brakuje tego typu regulacji w stosunku do zwierzat".

Zgodnie z u.r.z. obowiazkiem znalazcy jest powiadomienie osoby
uprawnionej do odbioru rzeczy o jej znalezieniu i wezwanie jej do odbio-
ru (art. 4 ust. 1), a jesli nie zna on tej osoby — powiadomienie o znalezie-
niu wlagciwego starosty; moze on tez staroécie rzecz odda¢ (art. S ust. 1
i5). Starosta nie moze zada¢ wydania mu rzeczy, moze jednak odmowié
przyjecia rzeczy, ktorej szacunkowa warto$¢ nie przekracza 100 zi, chy-
ba ze jest to tzw. skarb tj. rzecz o wartosci historycznej, naukowej lub ar-
tystycznej (art. 12 ust. 4). Obowiazkowemu oddaniu podlegaja jedynie
wybrane kategorie rzeczy: pieniadze, papiery warto$ciowe, kosztowno-
$ci, skarby, sprzet, ekwipunek i dokumenty wojskowe — staro$cie; rzeczy,
ktérych posiadanie wymaga zezwolenia, w tym bron, amunicja, materia-
ty wybuchowe, dowéd osobisty lub paszport — Policji; rzeczy znalezione
wbudynku (pomieszczeniu) publicznym lub otwartym dla publicznosci
albo w érodku transportu publicznego — wlasciwemu zarzadcy (art. 5-7).

Jesli znalazca nie wie czyje zwierze znalazl, powinien zawiadomi¢
wladciwy organ tj. najblizsze schronisko, straz miejska lub Policje — o po-
rzuconym psie i kocie (art. 9a u.0.z.), a staroste — o zwierzetach, ktore za-
bigkaly sie lub uciekly (art. 2 iart. S ust. 1 u.r.z.). Z powyzszego wynika,
ze nie ma organéw przyjmujacych zawiadomienia o zwierzetach porzu-
conych, innych niz psy i koty; nie jest tez jasne do kogo nalezy kierowa¢
zawiadomienia o psach i kotach, ktére zabladzily lub uciekly. Wydaje
sie, ze powiadamianie o nich starosty jest bezprzedmiotowe, bo nie za-
pewnia on zwierzetom opieki; bardziej uzasadnione jest powiadamianie

Zob. tez S. Czarnow, op. cit., s. 158-162.
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o psach i kotach schronisk, ktére z reguly przyjmuja takie wlasnie zwie-
rzeta lub Policje (straz miejska). Do starosty nalezaloby wigc przyjmo-
wanie zawiadomien o zwierzetach, ktére zabladzily lub uciekly, innych
niz domowe, np. gospodarskich*.

Wypada podkre§li¢, ze u.0.z. nie okreéla sposobu postepowania z za-
wiadomieniami o porzuconych zwierzetach, ani zasad opieki nad nimi.
Zwierzeta znalezione i zgloszone przez osoby prywatne co do zasady
nie s3 objete obowigzkiem oddania schronisku lub innemu podmioto-
wi, w praktyce wigc moga zosta¢ pozbawione opieki. Inna jest sytuacja
zwierzat bezdomnych, odtowionych przez gmine, ktérym nalezy zapew-
ni¢ miejsce w schronisku, zgodnie z gminnym programem opieki (art. 11
illau.o.z.).

Natomiast przepisy u.r.z., stosowane odpowiednio do zwierzat, kto-
re zablakaly si¢ lub uciekly, do$¢ szczegélowo normuja postepowanie
starosty w sprawie odbierania zawiadomien o znalezieniu rzeczy, przyj-
mowania i przechowania rzeczy znalezionych oraz poszukiwania oséb
uprawnionych do ich odbioru. Czynnoéci te stanowia zadanie wlasne
powiatu, nalezace do starosty (art. 12), a realizowane przez wyspecja-
lizowana komorke organizacyjna — biuro rzeczy znalezionych (art. 14).
Obowiazkiem starosty jest zwlaszcza poszukiwanie osoby uprawnionej
do odbioru rzeczy znalezionej (zasi¢ganie informacji we wlasciwej ewi-
denciji, rejestrze lub zbiorze danych), a nastepnie niezwloczne wezwanie
jej do odbioru rzeczy. Wezwanie to okregla termin do odbiorurzeczyiza-
wiera pouczenie o skutkach przewidzianych wart. 187 K.c (art. 1S ust. 1,
214).]Jesli nie ma mozliwo$ci dorgczenia wezwania lub osoba uprawnio-
na do odbioru jest nieznana, a szacunkowa wartos$¢ rzeczy przekracza
100 zl, starosta przez okres roku od jej znalezienia dokonuje wezwania
na tablicy ogloszen i zamieszcza ogloszenie w BIP, a jesli wartos¢ rzeczy
przekracza 5000 zt - takze w dzienniku o zasiggu lokalnym lub ogélno-
polskim (ust. 3).

Starosta informuje osobe uprawniong do odbioru o kosztach jej po-
szukiwania oraz kosztach przechowania i utrzymania rzeczy, a po ich

Podzial zwierzat przyjety w u.o.z. (w stanie prawnym sprzed 2012 r.) analizuje
J. Katner, op. cit., s. 1335-1338. Obecnie u.0.z. reguluje postepowanie ze zwierzeta-
mi kregowymi, w tym domowymi, gospodarskimi, laboratoryjnymi i wykorzysty-
wanymi do celéw specjalnych (art. 2 ust. 1, art. 4 pkt 17-20).
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uiszczeniu — wydaje te rzecz (art. 18 u.r.z.). Od osoby odbierajacej rzecz
znalazca moze zadaé znaleznego (1/10 jej wartosci), na warunkach okre-
$§lonych w art. 10 u.r.z. Jesli za$ osoba uprawniona nie odebrala rzeczy
w terminie okreglonym w art. 187 K.c., starosta zawiadamia o tym zna-
lazce i wzywa go do jej odbioru w terminie nie krétszym niz 2 tygodnie,
z pouczeniem, ze w przypadku nieodebrania rzeczy jej wlascicielem zo-
stanie powiat (art. 19 ust. 1 u.r.z.).

Starosta potwierdza odebranie zawiadomienia o znalezieniu rzeczy
i przyjecie rzeczy protokolem oraz wydanym znalazcy poswiadczeniem
(art. 13 ust. 1 w.r.z.). Znalazcy, ktéry odebral rzecz, starosta wydaje za$
za$wiadczenie stwierdzajace uplyw terminéw przechowania rzeczy oraz
informujace o jej wydaniu (art. 19 ust. 3 u.r.z.). Wydaje sie, ze obie te
czynnosci maja jednorodny charakter i stanowia wistocie zaswiadczenie
w rozumieniu art. 217 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepo-
wania administracyjnego®. Zgodnie z art. 219 Kpa, odmowa wydania
zaswiadczenia lub zaswiadczenia o treéci zadanej przez osobe ubiegaja-
ca sie o nie nastepuje w drodze postanowienia, na ktére stuzy zazalenie.

Watpliwosci budzi sposéb postepowania z rzecza o szacunkowej
warto$ci nie wyzszej niz 100 zl, co moze dotyczy¢ takze zwierzat, ktére
zablakaly sie lub uciekly. Zgodnie z u.r.z., starosta moze zaréwno odmo-
wié jej przyjecia (art. 12 ust. 4), jak i nie dokonywaé ogloszen (wezwan)
publicznych do jej odbioru (art. 15 ust. 3). Zarazem ustawa nie okresla
formy, ani przestanek odmowy przyjecia ww. rzeczy. Taka regulacja po-
zostawia zbytnia swobode administracji publicznej**. Pojawia sie tez py-
tanie o sens oczekiwania na uptyw terminéw przemilczenia z art. 187
K.c., w sytuacji gdy starosta nie ustalil dotychczasowego wlasciciela rze-
czy i nie dokonuje ogloszen publicznych. Wydaje sie, ze terminéw tych
starosta powinien jednak dochowa¢é, w przeciwnym wypadku mogiby
bowiem narazi¢ powiat na roszczenia odszkodowawcze wlascicieli, wy-
nikajace z art. 417 K.c.

Postepowanie z rzeczami znalezionymi oraz ze zwierzetami bez-
domnymi sklada sie z szeregu czynnoéci faktycznych administracji

Dz.U.22016r1.poz.23,zezm. (dalej K.p.a.). Takm.in. postanowienie NSA z 17 stycz-
nia2014r.sygn.IOSK 3030/13 (http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/DSCEEC568E).

Tak M. Skonieczny w odniesieniu do art. 12 ust. 4 w.r.z., op. cit., s. 56.
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publicznej. Czynnosci te dziela sie gléwnie na dzialania spoleczno-or-
ganizatorskie oraz czynnosci materialno-techniczne. Dzialania spotecz-
no-organizatorskie s dzialaniami niewladczymi, zblizonymi do dzialan
organizacji spolecznych, ktérych najwazniejsza cecha jest niedopusz-
czalnos¢ stosowania przymusu w celu ich realizacji. Natomiast czynno-
$ci materialno-techniczne to dzialania organéw administracji, oparte
na wyraznej podstawie prawnej i wywolujace konkretne skutki prawne
(np. sporzadzenie protokolu z dokonania czynnosci, dorgczenie zawia-
domienia), ktére nie stanowia jednak aktu administracyjnego. Od czyn-
nosci spoleczno-organizatorskich réznig si¢ wywolywaniem skutkéw
prawnych i mozliwo$cia realizacji przez przymus paiistwowy>.

Dzialania starosty dotyczace rzeczy znalezionych nalezy uznad
za czynnoéci materialno-techniczne, gdyz sa okreélone prawem i moga
wywotlaé skutek prawny w postaci odjecia lub przyznania prawa wilasno-
$ci. Trafne wiec wydaja sie orzeczenia saddéw administracyjnych®*, uznaja-
ce przyjecie rzeczy znalezionej za akt lub czynnos¢ z zakresu administracji
publicznej, dotyczaca uprawnien lub obowiazkéw wynikajacych z przepi-
séw prawa, w rozumieniu art. 3 § 1 pkt 4 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r.
Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi*. Wydaje sie,
ze takze dzialania gminy dotyczace zwierzat bezdomnych, unormowane
gminnym programem opieki, stanowia czynno$ci materialno-techniczne
w zakresie, w jakim mogg prowadzi¢ do przeniesienia wlasnosci zwierze-
cia. W pozostalej czesci stanowia one czynnosci organizatorskie.

Wzglad na ochrong intereséw strony (mozliwoéé odwolania) przema-
wia za tym, aby odmowa dokonania czynno$ci materialno-technicznej,

R. Bulejak, Zaskarzalnosé czynnosci faktycznych administracji zdrowia publicznego do
wojewddzkiego sqdu administracyjnego, ,Folia Iuridica Wratislaviensis” 2012, vol. 1
no 2, s. 146-147 (www.bibliotekacyfrowa.pl).

Np. postanowienie NSA z 17 stycznia 2014 r., sygn. I OSK 3030/13 i wyrok WSA
w Gorzowie Wielkopolskim z 27 czerwca 2012 r. sygn. IISAB/Go 17/12 (http://orze-
czenia.nsa.gov.pl/doc/96137D11BF). Podobnie M. Skonieczny, op. cit., s. 59-61.
Dz.U.z2016 1. poz. 718 (dalej P.p.s.a.). Chodzi o akty lub czynnosci z zakresu admi-
nistracji publicznej dotyczace uprawnien lub obowiazkéw wynikajacych z przepi-
séw prawa, z wylaczeniem aktéw lub czynnosci podjetych w ramach postepowania
administracyjnego okres$lonego w K.p.a., postepowan okreslonych w dzialach IV, V
i VI ustawy Ordynacja podatkowa oraz postepowan, do ktérych majq zastosowanie
przepisy ww. ustaw.
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np. przyjecia rzeczy znalezionej, miala forme decyzji administracyj-
nej, zgodnie z art. 104 K.p.a. Poglad taki wyrazil m.in. WSA w Gorzo-
wie Wielkopolskim w wyroku z 27 czerwca 2012 r. (sygn. II SAB/Go
17/12), opierajac sie na kilku wyrokach SN i NSA*. Istnieje jednak po-
glad przeciwny, zakladajacy, ze skoro przepisy nie okreslaja formy danej
czynnosci, ani odmowy jej dokonania, to nie ma podstaw do wydania
decyzji. Zreszta samo zakwalifikowanie odmowy przyjeciarzeczy znale-
zionej do sfery administracji publicznej budzi watpliwo$ci nawet w wo-
jewddzkich sadach administracyjnych®. Ich Zrédlem jest gléwnie fakt,
ze postepowanie z rzeczami znalezionymi stanowi zasadniczo materie
prawa cywilnego. W prawie polskim nie istnieje ponadto domniemanie
obowiazku wydania decyzji administracyjnej, cho¢ postuluje sie¢ jej wy-
danie, jesli istnieja normy materialnego prawa administracyjnego, okre-
$lajace tre$¢ dzialania organu administracji publicznej, a wydanie decy-
zji uzasadniaja wartoéci istotne w demokratycznym panstwie prawnym,
jak np. sprawne dzialanie administracji publicznej czy ochrona praw
jednostki przez zapewnienie jej prawa do sadu®®. Zarazem zapewnienie
kontroli sadowej aktu administracyjnego, gwarantowanej przez art. 77
ust. 2 Konstytucji, wydaje sie wazniejsze od formy tego aktu. Brak decy-
zji administracyjnej nie zamyka stronie prawa do sadu, gdyz inne czyn-
nosci organu takze mozna skarzy¢ do sadu administracyjnego na pod-
stawie art. 3 § 2 pkt 4, 8 lub 9 P.p.s.a., bezposrednio lub po wyczerpaniu
przedsadowych $rodkéw zaskarzenia, np. zazalenia na niezalatwienie
sprawy lub wezwania do usuniecia naruszenia prawa (art. 37 § 1 K.p.a.
lub art. 52 § 3i4 P.p.s.a.). Decyzje zapadaja wigc przewaznie w sprawach
o charakterze administracyjnym w sensie materialnym, a w sprawach
z elementami cywilnoprawnymi za wystarczajace uwaza si¢ pismo infor-
mujace o tresci rozstrzygniecia.

Nabycie wlasnoéci rzeczy znalezionej moze budzi¢ watpliwoéci lub
spory. I tak, odmowa przyjecia rzeczy znalezionej uprawnia znalazce

http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/96137D11BE. Zob. tez M. Skonieczny, op. cit., s. 59—60.

Np. wyrok WSA w Gliwicach z 7 grudnia 2007 r. sygn. IV SA/GI1 307/04. Zob. tez
M. Skonieczny, op. cit.,s. 60—-61.

G. Laszczyca, Cz. Martysz, A. Matan, Kodeks postepowania administracyjnego. Ko-
mentarz, Warszawa 2010, s. 32-33. Podobnie wyrok WSA w Bialymstoku z S maja
2011 r. (sygn. I SA/Bk 79/11).
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do postapienia z rzecza wedlug uznania (art. 12 ust. S u.r.z.), np. objecia
w posiadanie lub na wlasnosé (art. 336 i art. 181 K.c.). Choé znalazca nie
bedzie raczej mial powodu, aby te odmowe zaskarza¢, to niewykluczo-
ne, ze dotychczasowy wlaciciel pozwie go o ustalenie istnienia lub nie-
istnienia prawa wlasnosciz art. 189 K.p.c. lub bedzie dochodzil roszczen
odszkodowawczych od powiatu, na zasadzie art. 417 § 1 K.c.

Zgodnie za$ z art. 187 K.c., jesli osoba uprawniona nie odebrata rze-
czy w ciagu roku od doreczenia wezwania do odbioru, a w razie niemoz-
nosci wezwania — po uplywie 2 lat od znalezienia rzeczy (tzw. terminy
przemilczenia), rzecz staje si¢ wlasnoscia znalazcy, jesli zado$¢uczynil
on swoim obowigzkom. Znalazca, ktéry oddatl rzecz staroicie, staje sie
jej wladcicielem, jesli ja odbierze w terminie wyznaczonym przez staro-
ste (§ 1), a po uplywie tego terminu (nie krétszego niz 2 tygodnie, zgod-
nie z art. 19 ust. 1 u.r.z.), rzecz staje si¢ wlasnoscia powiatu, wyjawszy
zabytki i materialy archiwalne, ktérych wlasnoé¢ przypada Skarbowi
Panistwa (§ 2). Nabycie wlasnosci w przypadkach wskazanych wart. 187
K.c. nastepuje z mocy prawa, co otwiera droge do dochodzenia przed sa-
dem powszechnym roszczen z tym zwigzanych. Moze tu doj$¢ do cieka-
wych stanéw prawno-faktycznych ze wzgledu na odmiennos¢ terminéw
zasiedzenia wlasnosci rzeczy ruchomej w dobrej wierze (3 lata), przemil-
czenia (rok od wezwania lub 2 lata od znalezienia rzeczy) czy tez prze-
dawnienia roszczen, w tym o wydanie rzeczy ruchomej (10 lat)?.

Natomiast rzecz znaleziona w takich okoliczno$ciach, ze poszuki-
wanie wlasciciela byloby oczywiscie bezcelowe, staje sie — wyjawszy
zabytki i materialy archiwalne stanowiace wlasno$¢ Skarbu Panstwa —
wspotwlasnosceig w czeéciach utamkowych znalazey i whasciciela nieru-
chomoéci, na ktérej ja znaleziono (art. 189 K.c.)**. Nie okreslono jednak
obowiazkéw znalazcy i wlasciciela nieruchomosci dotyczacych zglosze-
nia takiego znaleziska staro$cie, ani trybu sadowego stwierdzania naby-
cia jego wlasno$ci. Osoby zainteresowane moga wystapic¢ na podstawie
art. 217 § 2 pkt 2 K.p.a. do starosty o zaswiadczenie, ze rzecz znaleziono

Tak M. Skonieczny, op. cit., s. 541 59.

Regulacja taznacznie odbiega od dotychczasowej tredciart. 189 K.c., niemniej aktu-
alny pozostaje poglad, ze nabycie wlasnosci nastepuje z mocy prawa. Zob. J. Kepin-
ski, op. cit., s. 882-883.
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w okoliczno$ciach, okredlonych w art. 189 K.c. Natomiast wytoczenie
powddztwa o ustalenie istnienia prawa w trybie art. 189 K.p.c. wymaga
istnienia interesu prawnego; z reguly wystapi on dopiero wtedy, gdy oso-
ba trzecia wysunie roszczenia do danej rzeczy.

Do znalezionych zwierzat nieoznakowanych mozna odpowiednio
stosowac zaréwno art. 180 i 181 (rzeczy porzucone), jak i art. 189 K.c.
(rzeczy, poszukiwanie wiasciciela ktérych byloby bezcelowe). Stoso-
wanie art. 180 i 181 prowadziloby do uznania zwierzecia za porzucone
(niczyje), za$ art. 189 — do wystepowania dwdch wspotwlascicieli, cho¢
ze wzgledu na wymoég humanitarnego traktowania zwierzat zasadne wy-
daje sig, aby ich wlasno$¢ przypadla osobie, faktycznie opiekujacej sie
zwierzeciem; jeéli nikt opieki nie podejmie, stanie si¢ ono bezdomne.

Cze$¢ gmin przenosi wlasnoé¢ odlowionych pséw na przedsie-
biorcéw lub inne podmioty, majace zapewni¢ im opieke. Umowy w tej
sprawie bywaja przedmiotem pozwdéw organizacji pozarzadowych zaj-
mujacych sie ochrong zwierzat, o ustalenie ich niewaznoéci. Sady z re-
guly uznaja, ze organizacje te majg interes prawny w podwazaniu takich
umoéw, bo dotyczg one losu zwierzat. Cze$§¢ uméw jest uniewazniana,
ze wzgledu na zalozenie, ze ustawowy obowiazek opieki nad odtowiony-
mi psami wyklucza przenoszenie ich wlasnosci (wyrok Sadu Okregowe-
go w Kielcach z 25 lipca 2014 . IC 550/14%"). Trafniejsze jest jednak sta-
nowisko, ze takie przeniesienie wlasno$cijest dopuszczalne jako przejaw
wykonywania zadania publicznego gminy, okreslonego w art. 11 ust. 2
pkt S u.0.z. (poszukiwanie wlaécicieli dla bezdomnych zwierzat) i obje-
tego gminnym programem opieki (wyrok Sadu Apelacyjnego w Krako-
wie z 17 czerwca 2014 r. I ACa 528/14%2). Nie stanowi wigc ono wyko-
nywania uprawnien wlascicielskich i nie wymaga tytulu prawnego do
zwierzat. W powolanych orzeczeniach przyjeto zarazem, ze ustawowy
obowiazek gminy zapewnienia opieki zwierzetom bezdomnym ma cha-
rakter nadrzedny i niezalezny od wlasno$ci, a odlowienie zwierzat stuzy

Dostepny w wyszukiwarce http://orzeczenia.kielce.so.gov.pl.
Dostepny w wyszukiwarce http://orzeczenia. krakow.sa.gov.pl. W wyroku z 31 sierp-
nia 2012 r. (w stanie prawnym sprzed 2012 r.) Sad Apelacyjny w Lodzi (sygn. akt IACa
582/12) przyjal, ze przeniesienie wlasno$ci zwierzat jest dopuszczalne, jesli przewi-
dywata je uchwata rady gminy w sprawie wylapywania zwierzat i rozstrzygania o ich
dalszym losie (d. art. 11 ust. 3 u.0.z.); orzeczenia.lodz.sa.gov.pl.
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wykonaniu tego zadania. Gmina jest znalazcg zwierzat, wylapanych na
podstawie uchwaty rady gminy, a takze ich ustawowym opiekunem.

Rozporzadzanie wlasnoscia odtowionych zwierzat w toku realizacji za-
dan publicznych nie oznacza wiec, ze to gmina jest ich wlascicielem, chyba
ze chodzi o zwierzeta porzucone (art. 181 K.c.) lub znalezione w okolicz-
nosciach, w ktérych poszukiwanie wiagciciela bytoby bezcelowe (art. 189
K.c.) - w praktyce nieoznakowane. Jednak do zwierzat, ktére uciekty lub
zablakaly sie (a s3 oznakowane), nalezy odpowiednio stosowad art. 187 K.c.
Mogloby to polega¢ na skroceniu terminéw przemilczenia wobec zwierzat,
oddanych do schroniska (ich sytuacja zblizona jest do rzeczy znalezionej
oddanej staroécie). Za takim wiasnie odpowiednim stosowaniem opo-
wiedziat sie WSA w Krakowie uznajac w wyroku z 4 marca 2016 r. (II SA/
Kr 153/16)%, ze: ,konieczno$é oczekiwania przez zwierze umieszczone
w schronisku dla bezdomnych zwierzat na skierowanie do adopcji przez
okres 2 lat niewatpliwie jest sprzeczna” z ochrong zwierzat oraz troska o ich
dobro. ,Czas pobytu w schronisku jest dla zwierzecia zawsze trudny i stre-
sujacy i dlajego dobra winien by¢ jak najkrétszy”, a ,,gdy mamy do czynienia
zkonfliktem dwdch wartoci, z ktorych jedna jest prawo wlasnosci czlowie-
ka nad zwierzeciem, a druga dobro tego zwierzecia, pierwszenstwo nalezy
da¢ drugiej z tych wartoéci”. Kontrowersje budzi jednak stanowisko WSA,
ze 14-dniowy termin, okre$lony w gminnym programie opieki, po ktérym
mozna zwierze odda¢ do adopcji (czesto w praktyce stosowany), ,jest wy-
starczajgcym okresem do realizacji przez troskliwego wladciciela poszuki-
wan zwierzecia, ktére zaginelo”. Brak bowiem instrumentéw skutecznego
poszukiwania zwierzat, cho¢by powszechnego urzedowego rejestru zwie-
rzat domowych, umozliwiajacego identyfikacje ich wlascicieli.

5. Wnioski

Obecne unormowania dotyczgce zwierzat bezdomnych sa niesatysfak-
cjonujace. Odpowiednie stosowanie do zwierzat przepiséw o rzeczach,
w tym przepiséw o rzeczach znalezionych do zwierzat, ktore zagubily sie

Dalsze cytaty z ww. wyroku http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/E9C5A12943.
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lub uciekly, powoduje nadmierne i trudne do rozstrzygniecia watpliwosci,
zwlaszcza w sprawie tzw. adopcji zwierzat. Brakuje czytelnych zasad poste-
powania z powiadomieniami o zwierzetach porzuconych i opieki nad nimi,
jak tez jednoznacznych regut nabywania wlasnosci zwierzat bezdomnych,
glownie wylapanych przez gmine. Réwniez przepisy o rzeczach znalezio-
nych sa niekompletne, gtéwnie w zakresie formy odmowy przyjecia rzeczy
znalezionej czy stwierdzania nabycia wlasno$ci w trybie art. 189 K.c.

W przypadku zwierzat wazniejsze od aspektéw cywilnoprawnych sg
wzgledy humanitarne tj. dbalos¢ o ich dobro, co przemawialoby za szeroki-
mi odstepstwami od stosowania zasad prawa cywilnego, w tym np. termi-
néw przemilczenia (art. 187 K.c.). Nie zmienia to jednak faktu, ze zwierze
bezdomne stanowi z reguly mienie w rozumieniu prawa cywilnego. Byta-
by to wiec szczegdlnego rodzaju rzecz znaleziona, wymagajaca — jako istota
zywa — innego traktowania niz zwykle rzeczy. Zwierze nie moze by¢ maga-
zynowane czy likwidowane jak przedmioty, a zajmowanie sie nim powinno
mie¢ charakter opieki, mozliwie podobnej do opieki wiasciciela®*.

Nalezy takze uwzgledni¢ interes wladcicieli zwierzat, zaréwno tych,
co zwierze utracili i chcg je odzyskac jak i tych, ktorzy je przygarneli, by
zapewni¢ mu opieke. Obecnie, znalezione zwierzeta sa — wobec trud-
nosci w identyfikacji wlascicieli — utrzymywane na koszt gmin w schro-
niskach do czasu przekazania nowym opiekunom. Oznacza to spore
wydatki ze $rodkéw publicznych, nie jest tez korzystne dla samych zwie-
rzat, ktorych populacja jest znaczna. Wg danych Inspekcji Weterynaryj-
nej stopniowo rosnie zaréwno liczba schronisk (w 2015 r. bylo ich 205,
z tego 197 utrzymywalo zwierzeta) jak i przebywajacych w nich zwierzat,
gléwnie pséw przy czym maleje ich $miertelno$¢, a wzrasta liczba adopciji
(w2015 1. bylo Iacznie 109 908 pséw, z tego 65 142 oddano do adopcii, pa-
dlo 4582, a 3232 poddano eutanazji*). Takie tendencje odnotowata takze
Fundacja dla Zwierzat , Argos”, ktéra stwierdzila ponadto, ze koszty opie-
ki nad zwierzetami w gminach szybko wzrastaja, cho¢ liczba wylapanych
pséw wzrosla nieznacznie (w 2015 r. koszty te w 2408 gminach wyniosty
177 mln zt, wylapano za§ 90 000 pséw). Nasila sie zjawisko przekazywania

Zob. Raport 2016, s. 60.

Raport roczny Gléwnego Lekarza Weterynarii z wizytacji schronisk dla zwierzat
za 2015 rok, http://old.wetgiw.gov.pl/files/1946.
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zwierzat podmiotom innym niz schroniska (w 2015 r. takim 650 podmio-
tom oddano 20% wylapanych pséw), cho¢ liczba schronisk wzrasta (nadal
jednak jedno schronisko przypada w Polsce $rednio na ok. 12 gmin)*.

Rozbieznoéci interpretacyjne i uznaniowe stosowanie prawa rodzi nie-
pewnos¢ zwlaszcza co do skuteczno$ci uméw i uchwal gmin w sprawach
dotyczacych zwierzat bezdomnych. Przyczyny stwierdzania ich niewaz-
noéci przez wojewoddw lub sady sa bowiem bardzo zréznicowane.

Pozadane byloby kompleksowe unormowanie aspektéw administra-
cyjnychicywilnych dotyczacych zwierzat bezdomnych wjednej ustawie
(np. u.0.z.), bez odsylania do odpowiedniego stosowania innych przepi-
séw. Nowa regulacja powinna doprecyzowa¢ zasady nabywania wiasno-
$ci zwierzat bezdomnych, tak aby pogodzi¢ potrzebe ich ochrony z inte-
resami wlascicieli zwierzat®.
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Eliza Maniewska'

ORZECZNICTWO SADU NAJWYZSZEGO

ABSIRA

Judicial Decisions of the Supreme Court

Let us remember that after the Constitutional Tribunal issued its judgement,
court file No. K 11/18, legal practitioners found the rules governing the reim-
bursement of expenses incurred in connection with performing professional
tasks to drivers in international road transport to be a particularly burning is-
sue. The last several months have brought the first Supreme Court judgements
concerning this subject.

A resolution of the enlarged panel of the Supreme Court settled a procedural
matter of import to professional legal representatives by resolving doubts regard-
ing mutual relations between Article 130(1) of the Civil Procedure Code and Ar-
ticle 112(2) and (3) of the Act on Court Fees in Civil Cases in the event payment
of a cassation appeal fee is required (or fees connected with other forms of re-
course or appeal) upon the court’s refusal to grant an exemption from court fees
to a party represented by an advocate, a legal adviser, or a patent attorney.

1 Eliza Maniewska absolwentka Wydzialu Prawa i Administracji oraz Wydziatu Fi-
lozofii Uniwersytetu Warszawskiego, w 2003 r. zdala egzamin sedziowski, doktor
nauk prawnych, cztonek Biura Studiéw i Analiz Sadu Najwyzszego. Specjalizuje si¢
w prawie pracy i procedurze cywilnej, autorka komentarzy, licznych opracowan i ar-
tykutéw naukowych.
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Also worth noting is the Supreme Court’s decision that clarifies the nature of
the so-called ineffective attempt. This article is devoted, inter alia, to a broader
discussion of the aforementioned judgments.

Keywords: employee, driver carrying out international road transport, busi-
ness travel expenses, court fees, ineffective attempt

Stowa kluczowe: pracownik — kierowca wykonujacy przewozy w transporcie
miedzynarodowym; naleznoéci z tytutu podrézy stuzbowej; oplaty sadowe;
usilowanie nieudolne

Sprawy z zakresu prawa pracy,
ubezpieczen spotecznych i spraw publicznych

Brakuje jednoznacznego stanowiska Sadu Najwyzszego w odnie-
sieniu do podstaw przyznawania naleznosci kierowcow transportu
miedzynarodowego na pokrycie kosztéow zwiazanych z wykonywa-
niem zadania sluzbowego po wyroku Trybunalu Konstytucyjnego
K11/18.

Przypomnijmy, ze Trybunal Konstytucyjny wyrokiem z dnia 24 li-
stopada 2016 r. K 11/15, ogloszonym dnia 29 grudnia 2016 r. (Dz.U.
22016 r. poz. 2206) przesadzil, ze: art. 21a ustawy o czasie pracy kierow-
cOow w zwiazku z art. 77°§ 2, 31 S k.p. w zwiazku z § 16 ust. 1, 2 i 4 roz-
porzadzenia Ministra Pracy i Polityki Spolecznej z 29 stycznia 2013 r.
w sprawie naleznoéci przystugujacych pracownikowi zatrudnionemu
w panistwowej lub samorzadowej jednostce sfery budzetowej z tytulu
podroézy stuzbowej a takze w zwigzku z § 9 ust. 1, 2 i 4 rozporzadzenia
Ministra Pracy i Polityki Spolecznej z 19 grudnia 2002 r. w sprawie wy-
soko$ci oraz warunkéw ustalania naleznoéci przystugujacych pracowni-
kowi zatrudnionemu w panstwowej lub samorzadowej jednostce sfery
budzetowej z tytulu podrézy stuzbowej poza granicami kraju w zakre-
sie, wjakim znajduje zastosowanie do kierowcéw wykonujacych przewo-
zy w transporcie miedzynarodowym, jest niezgodny z art. 2 Konstytucji.

Orzeczenie to stanowi kolejny element wplywajacy na skomplikowa-
na materie roszczen z tytutu zwrotu kosztéw noclegu przystugujacych
kierowcy zatrudnionemu w transporcie miedzynarodowym.

Radca Prawny. Zeszyty naukowe 2(11)/2017



Wypada bowiem przypomnie¢, ze wadliwa praktyka, jak réwniez
wadliwy stan unormowania wskazanych nalezno$ci pracownikdéw zostal
dostrzezony przez Sad Najwyzszy w uchwale skladu siedmiu sedziéw
zdnia 19 listopada 2008 1., IIPZP 11/08 (OSNP 2009 nr 13-14, poz. 166
z glosa M. Rycak, Gdanskie Studia Prawnicze — Przeglad Orzecznictwa
2010 r. nr 1, poz. 15), zgodnie z ktérg kierowca transportu miedzynaro-
dowego odbywajacy podréze w ramach wykonywania uméwionej pra-
cy i na okre$lonym w umowie obszarze, jako miejsce $wiadczenia pracy,
nie jest w podrézy stuzbowej w rozumieniu art. 77° § 1 k.p. Co w sposob
bezposredni przekladalo si¢ miedzy innymi na problematyke zasad po-
krywania kosztéw noclegéw tych pracownikéw w czasie wykonywania
zadania stuzbowego, gdyz rozstrzygniecie Sadu Najwyzszego przekre-
$lato prawidlowo$¢ praktyki stosowania w tym zakresie wprost dalszych
paragraféw art. 77° k.p.

Po wydaniu przedmiotowej uchwaty doszlo jednak do nowelizacji
ustawy z dnia 16 kwietnia 2004 r. o czasie pracy kierowcéw (jednolity
tekst: Dz.U. z 2012 r., poz. 1155 ze zm.), dokonanej ustawg z dnia 12 lu-
tego 2010 r. o zmianie ustawy o transporcie drogowym oraz o zmianie
niektérych innych ustaw (Dz.U. Nr 43, poz. 246), ktéra weszla w zycie
z dniem 3 kwietnia 2010 r. W nowelizacji tej de facto zostaly zlikwidowa-
ne skutki uchwaty z dnia 19 listopada 2008 r., I PZP 11/08, gdyz wpro-
wadzono nowy definicje podrézy sluzbowej kierowcy, jako kazdego
zadania stuzbowego polegajacego na wykonywaniu na polecenie praco-
dawcy: a) przewozu drogowego poza siedzibe pracodawcy lub b) wyjaz-
du poza siedzibe pracodawcy, w celu wykonania przewozu drogowego
(art. 2 pkt 7 ustawy o czasie pracy kierowcéw). Jednoczesnie do systemu
prawa wprowadzono art. 21a ustawy o czasie pracy kierowcéw, zgodnie
z ktérym kierowcy w podrdzy stuzbowej przystuguja naleznosci na po-
krycie kosztéw zwigzanych z wykonywaniem tego zadania stuzbowego,
ustalane na zasadach okreglonych w przepisach art. 77° § 3-5 k.p.

W ten sposéb otworzyly sie nowe problemy prawne, zwlaszcza w plasz-
czyznie interpretacyjnej terminu ,bezplatny nocleg”, gdyz nie bylo jasne,
czy zapewnienie kierowcy odpowiedniego miejsca do spania w kabinie
pojazdu moze by¢ uznane za zapewnienie ,bezplatnego noclegu” w ro-
zumieniu § 9 ust. 4 rozporzadzenia z 2002 r.i § 16 ust. 4 rozporzadzenia
22013 r.,a co stanowilo powszechng praktyke w omawianej branzy.
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Usunieciem tej watpliwo$ci zajal sie Sad Najwyzszy w uchwale skia-
du siedmiu sedziéw z dnia 12 czerwca 2014 r., Il PZP 1/14 (OSNP 2014
nr 12, poz. 164 z glosa M. Skapskiego, OSP 2016 nr 5, poz. 49 oraz glo-
sa M. Nabielec, Kwartalnik KSSiP 2015 nr 3, s. 125). Z jej tresci wyni-
ka, ze zapewnienie pracownikowi — kierowcy samochodu ciezarowego
odpowiedniego miejsca do spania w kabinie tego pojazdu podczas wy-
konywania przewozéw w transporcie miedzynarodowym nie stanowi
zapewnienia przez pracodawce bezplatnego noclegu w rozumieniu § 9
ust. 4 rozporzadzenia z dnia 19 grudnia 2002 r., co powoduje, ze pracow-
nikowi przystuguje zwrot kosztéw noclegu na warunkach i w wysokosci
okreslonych w § 9 ust. 1-3 tego rozporzadzenia albo na korzystniejszych
warunkach i wysoko$ci, okreslonych w umowie o prace, uktadzie zbio-
rowym pracy lub innych przepisach prawa pracy. Zaprezentowany kie-
runek wyktadni prawa materialnego zostal powtérzony w uchwale Sadu
Najwyzszego z dnia 7 pazdziernika 2014 r., I PZP 3/14 (OSNP 2015
nr 4, poz. 47).

Trybunal Konstytucyjny, oceniajac ten stan prawny a takze po-
wszechng praktyke przedsiebiorstw transportowych w kwestii zapew-
nienia kierowcy ,bezplatnego noclegu” - syntetycznie rzecz ujmu-
jac — stwierdzil, ze przepisy ustawy o czasie pracy kierowcoéw stanowia
szczegblng regulacje w stosunku do Kodeksu pracy, a zatem zgodnie
z generalng zasadg lex specialis derogat legi generali, maja pierwszenstwo
wobec regulacji kodeksowych. Kodeks pracy ma do nich zastosowanie
positkowo w zakresie w nich nieuregulowanym. Doprowadzilo to do sy-
tuacji, ze szersza definicja podrézy stuzbowej w stosunku do kierowcdw,
niz wynikajaca z art. 77° § 1 k.p., spowodowata stosowanie do nich re-
gulacji dotyczacej incydentalnych podrézy stuzbowych pracownikéw
sektora administracji, ktére nie przystaja do specyfiki pracy kierowcéw
transportu miedzynarodowego.

Trybunal odnotowal réwniez, ze pracodawcy w transporcie mie-
dzynarodowym, kierujac si¢ bezposrednio obowiazujacym art. 8 ust. 8
rozporzadzenia nr 561/2006, ktéry stanowi, ze jezeli kierowca dokona
takiego wyboru, dzienne okresy odpoczynku i skrécone tygodniowe
okresy odpoczynku poza baza mozna wykorzystywaé w pojezdzie, o ile
posiada on odpowiednie miejsce do spania dla kazdego kierowcy i po-
jazd znajduje si¢ na postoju, ponosili naklady finansowe, dostosowujac
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samochody ciezarowe, tak aby zapewnialy ,odpowiednie miejsce do
spania dla kazdego kierowcy” lub kupujac samochody fabrycznie dosto-
sowane do takiego odpoczynku. Uznawali przy tym, ze jest to zapewnie-
nie przez nich bezplatnego noclegu, o ktérym mowa w § 9 ust. 4 rozpo-
rzadzenia z 2002 1.1 § 16 ust. 4 rozporzadzenia z 2013 r., ktére zwalnia
ich z ponoszenia kosztéw noclegu oraz ryczaltéw za nocleg w przypad-
ku braku rachunku hotelowego. Zdaniem Trybunatu, oczekiwania pra-
codawcdw, iz zapewnienie kierowcy odpowiedniego miejsca do spania
w kabinie samochodowej zwalnia ich z obowiazku ponoszenia kosztéw
noclegu byly usprawiedliwione. Celem rozporzadzenia nr 561/2006 jest
bowiem poprawa warunkéw socjalnych kierowcéw oraz zwigkszenie
bezpieczenstwa wykonywanych przewozéw drogowych, tak by elimi-
nowac przyczyny ich niewyspania, zmeczenia i przepracowania, a takze
z uwagi na fakt, iz w akcie tym przewidziana jest wprost mozliwos¢ od-
bioru dziennych okreséw odpoczynku i skréconych tygodniowych okre-
séw odpoczynku w pojezdzie (o ile posiada on odpowiednie miejsce do
spania dla kazdego kierowcy, pojazd znajduje si¢ na postoju a kierow-
ca si¢ na to godzi). Dodatkowo utwierdzat ich w tej interpretacji art. 14
ust. 1 ustawy o czasie pracy kierowcédw, dopuszczajacy wykorzystanie
dobowego odpoczynku w pojezdzie, jesli znajduje si¢ on na postoju i jest
wyposazony w miejsce do spania.

Stad, w ocenie Trybunalu, uregulowanie naleznoéci na pokrycie
kosztéw zwigzanych z podréza stuzbowy tych kierowcéw wymagaja
stworzenia odrebnych przepisow, gdyz obecne kaskadowe odestania nie
utrzymuja standardéw konstytucyjnych.

Dodatkowo Trybunal zgodzil si¢ z argumentami wysuwanymi
w orzecznictwie Sadu Najwyzszego, ze podroéz stuzbowa nie moze po-
lega¢ na wykonywaniu uzgodnionej przez strony pracy, ktéra ze swej
istoty polega na stalym przemieszczaniu si¢ po okreslonym obszarze.
Stwierdzil wyraznie, ze mimo to ustawodawca, przyjmujac autonomicz-
na definicje podroézy stuzbowej w ustawie o czasie pracy kierowcéw, nie
dokonal systemowego wyodrebnienia podrézy stuzbowej kierowcow,
stanowiacej w istocie rodzaj wykonywanej przez nich pracy, od odby-
wanej doraznie podrdzy stuzbowej pozostalych pracownikéw (o jakiej
mowa w Kodeksie pracy). We wniosku nie zostal jednak zakwestiono-
wany art. 2 pkt 7 ustawy o czasie pracy kierowcéw, co oznacza, ze ten
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przepis nie mégl by¢ przez Trybunal w tym postepowaniu badany (za-
kwestionowany).

Referujac, jak przedstawiony wyrok Trybunatu przektada si¢ wedlug
Sadu Najwyzszego na problematyke naleznosci kierowcéw transportu
miedzynarodowego na pokrycie kosztéw noclegu, nalezy wskaza¢, ze jak
dotad kwestii tej dotyczyly wyroki: z dnia 14 lutego 2016 r., 1 PK 77/16;
z dnia 21 lutego 2017 r., I PK 300/15 oraz z dnia 9 marca 2017 r.,, I PK
309/15.

We wszystkich tych judykatach przyjeto, ze wyrok Trybunatu jest
skuteczny ex tunc, czyli z moca wsteczng i nalezy go stosowa¢ takze do
stan6éw faktycznych zaistniatych przed data jego wejscia w zycie a wiec
poczawszy nie od 29 grudnia 2016 r. (ogloszenie wyroku TK), ale od
3 kwietnia 2010 r., kiedy to art. 21a ustawy o czasie pracy kierowcow
wszedl w zycie.

Skoncentrowano si¢ w nich takze na ocenie, czy po wyroku Trybuna-
tu Konstytucyjnego z dnia 24 listopada 2016 r. brakuje regulacji ustalaja-
cych prawo kierowcy w transporcie miedzynarodowym w zwiazku z po-
drézg stuzbowa do wynagrodzenia, jak i jego wysoko$ci, a tym samym,
czy nie istnieja podstawy do zwrotu kosztéw noclegéw w razie ich nieza-
pewnienia, czy tez wazac na pozostale, a obowiazujace regulacje praw-
ne, istnieje ciag podstaw prawnych uzasadniajacych de facto obowiazek
rekompensowania pracownikowi (kierowcy) kosztéw zwiazanych z po-
dréza stuzba.

W wyroku IPK 300/15 przyjeto, ze jesli kwestie zasad zwrotu nalez-
noéci z tytutu podrézy stuzbowej nie zostaly uregulowane w ukladzie
zbiorowym pracy, regulaminie wynagradzania lub umowie o prace, to
wobec tego, iz nadal obowiazuje art. 2 pkt 7 ustawy o czasie pracy kie-
rowcéw (a wiec z mocy ustawy kierowca ,nadal” wykonuje swoje zada-
nie stuzbowe w ramach podrézy stuzbowej), to stosuje sie art. 77° § S k.p.
a wigc, pracownikowi przystuguja naleznoéci na pokrycie kosztéw po-
drézy stuzbowej odpowiednio wedlug przepiséw rozporzadzen 22002 r.
i 2013 r. Poza tym sklad orzekajacy w tej sprawie podzielil wykladnie
wynikajaca z uchwaly Sadu Najwyzszego z 12 czerwca 2014 r., II PZP
1/14, w ktorej przyjeto, Ze zapewnienie pracownikowi — kierowcy trans-
portu miedzynarodowym nie stanowi zapewnienia przez pracodawce
bezplatnego noclegu w rozumieniu tych rozporzadzen.
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Takze dwie pozostale sprawy dotyczyly standéw fatycznych sprzed
wejécia w zycie wyroku Trybunatu. W sprawie I PK 77/16 kwestie diet
z tytulu podrézy stuzbowej byly uregulowane w umowie o prace, zas
w sprawie I PK 309/1S w przepisach zakladowych.

Z uzasadnien obu tych wyrokéw wynika, iz Sad przyjal, Ze poniewaz
do stanéw faktycznych poczawszy od 3 kwietnia 2010 r. do kierowcéw
w transporcie migedzynarodowym nie nalezy stosowad przepiséw rozpo-
rzadzen wykonawczych wydanych z upowaznienia art. 77° k.p., to zakla-
dowe przepisy placowe i umowy o prace nie byly przez nie korygowane,
gdy przepisy tych rozporzadzen byly korzystniejsze (art. 9 § 2 k.p.). Nie
jestjasne, czy stanowisko Sadu Najwyzszego o braku zastosowania przepi-
séw przytoczonych rozporzadzen wykonawczych dotyczy tylko sytuacji,
w ktérych sporne kwestie reguluje umowa lub zakladowe Zrédlo prawa
pracy, czy tez jest to teza generalna, obejmujaca wszystkie stany faktyczne.

Nadto w sprawie I PK 77/16 wskazano, ze dysponowanie przez pra-
cownika — kierowce pojazdem z miejscem do noclegu, ktory uznal za wy-
starczajacy do odpoczynku i regeneracji sit — stosownie do art. 8 ust. 8 roz-
porzadzenia (WE) nr 561/2006 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia
15 marca 2006 r. w sprawie harmonizacji niektérych przepiséw socjalnych
odnoszacych sie do transportu drogowego, umozliwialo ograniczenie
w zakladowym regulaminie wynagradzania §wiadczen z tytutu zagranicz-
nej podrozy stuzbowej do wysokiej i stalej diety, pokrywajacej wszystkie
niezbedne wydatki socjalne kierowcy takze z tytutu noclegéw.

Zgodnie za$ z literalnym brzmieniem koncowej tezy uzasadnienia
wyroku I PK 309/15 ,w aktualnym stanie prawnym istnienie zaktado-
wych unormowan dotyczacych ryczattu za nocleg w stuzbowej podro-
zy zagranicznej kierowcy zatrudnionego w transporcie miedzynaro-
dowym, nakazywalo ich stosowanie z mocy art. 4 i art. 2 ust. 7 ustawy
o czasie pracy kierowcéw wzwigzkuz art. 77° § 113 k.p. do pracy kierow-
c6w po 3 kwietnia 2010 r., nawet jeéli stawki ryczaltu za nocleg byly niz-
sze od ustalonych przepisami wydanymi na podstawie art. 77° § S k.p.,
a pojazd wyposazony byt w kabine z miejscami do spania”.

Wyrok SN z dnia 21 lutego 2017 r., Il PK 381/15
Przepis art. 7 ust 1 ustawy z dnia 21 listopada 2008 r. o stuzbie cywil-
nej (jednolity tekst: Dz.U. z 2016 r., poz. 1345) nie wchodzi w relacje
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z art. 45 § 2 k.p. Zostal on skierowany do pracodawcy, ktéry ma obowig-
zek tak prowadzi¢ polityke kadrowa, aby pokrywala si¢ ona z limitem
urzednikéw z uwzglednieniem $rodkéw na wynagrodzenia okreslonych
ustawg budzetowa. Rezim ten nie moze jednak obcigzal pracownika,
ktéry zostat zwolniony z pracy niezgodnie z przepisami i realizuje swoje
prawo do przywrdcenia do pracy.

Wyrok SN z dnia 19 stycznia 2017 r., | PK 33/16

Pracodawca moze zobowigza¢ pracownika do udzielenia informacji
o zamiarze podjecia oraz podjeciu ,dodatkowej aktywnosci zawodowej”,
jezeli dotyczy to pracy oraz nie jest sprzeczne z umowg o prace oraz pra-
wem. Niewykonanie takiego polecenia stanowi naruszenie podstawo-
wego obowiazku pracowniczego (art. 52 § 1 pkt 1 w zwiazku z art. 100
§ liart. 100 § 2 pkt 4k.p.).

Wyrok SN z dnia 7 lutego 2017 r., Il UK 693/15/15

yPraca wykonywana na rzecz pracodawcy” w rozumieniu art. 8 ust. 2a
ustawy z dnia 13 pazdziernika 1998 r. systemowej (jednolity tekst: Dz.U.
22016 ., poz. 963 ze zm.), to praca, ktérej rzeczywistym beneficjentem jest
pracodawca, niezaleznie od formalnej wiezi prawnej faczacej pracownika
z osobg trzecig. Z punku widzenia przeptywdéw finansowych, to pracodaw-
ca przekazuje osobie trzeciej $rodki na sfinansowanie okre$lonego zada-
nia, stanowiacego przedmiot swojej wlasnej dzialalnoéci, a osoba trzecia,
wywiazujac sie z przyjetego zobowiazania, zatrudnia pracownikéw praco-
dawcy, a wszystko to za$ ma na celu obnizenie kosztow zatrudnienia przez
zastapienie ,oskltadkowanego” wynagrodzenia za prace ,nieoskladkowa-
nym” wynagrodzeniem za wykonanie dzieta lub za wykonanie ustug,

Wyrok SN z dnia 3 sierpnia 2016 r., | UK 307/15

Wadliwe ustalenie zakresu odpowiedzialno$ci niektérych z czlonkéw
zarzadu spélki za jej zaleglosci sktadkowe w decyzji (decyzjach) or-
ganu rentowego, wydanej po prawidlowym zastosowaniu art. 108 § 1
wzwigzku art. 116 § 1 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. - Ordynacja po-
datkowa (jednolity tekst: Dz.U.z 2015 r., poz. 613 ze zm.) oraz w zwiaz-
kuzart. 31132 ustawyz dnia 13 pazdziernika 1998 r. o systemie ubezpie-
czen spolecznych (jednolity tekst: Dz.U.z 2016 r. poz. 963) i obejmujacej
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wszystkie osoby zobowiazane, nie zwalnia z odpowiedzialnosci czlonka
zarzadu, w stosunku do ktérego zakres ten zostal okreslony prawidlowo.

Wyrok SN z dnia 21 lipca 2016 1., | UK 268/15

Skorzystanie przez pracownice z obnizenia wymiaru czasu pracy na
podstawie art. 186”k.p. nie daje podstaw do odstapienia od ustawowych
zasad obliczania podstawy wymiaru zasitku macierzynskiego.

Wyrok SN z dnia 19 stycznia 2017 r., | UK 17/15

Zaniechanie przez organ rentowy wypelnienia obciazajacego go ,,obowiaz-
ku informacyjnego”, prowadzace do ustalenia podstawy wymiaru emerytu-
ry ubezpieczonego z pominieciem najkorzystniejszych dla niego lat, moze
zosta¢ zakwalifikowane w danym stanie faktycznym jako btad organu w ro-
zumieniu art. 133 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 17 grudnia 1998 . 0 emerytu-
rach i rentach z Funduszu Ubezpieczen Spolecznych (jednolity tekst: Dz.U.
2 2016 r., poz. 887 ze zm.) w zwiazku z § 2 rozporzadzenia Ministra Pracy
i Polityki Spolecznej z dnia 11 pazdziernika 2011 r. w sprawie postepowa-
nia o $wiadczenia emerytalno-rentowe (Dz.U. Nr 237, poz. 1412), a przed
dniem 23 listopada 2011 r. — w zwiazku z § 3 rozporzadzenia Rady Mini-
stréw z dnia 7 lutego 1983 r. w sprawie postepowania o §wiadczenia emery-
talno-rentowe i zasad wyplaty tych §wiadczen (Dz.U. Nr 10, poz. 49 ze zm.).

Wyrok SN z dnia 16 marca 2017 r., Il PK 14/16

Nie mozna wykluczy¢, ze z uwagi na natezenie i rodzaj choroby, zakres obo-
wiazkéw wykonywanych przez pracownika i ich znaczenie dla zaktadu pra-
cy, wykonywanie pracy przez chorego pracownika (majacego zwolnienie le-
karskie) moze zosta¢ uznane za uchybienie podstawowemu obowiazkowi,
o ktérym mowa w art. 100 § 1 pkt 4 k.p. Kwalifikacja tego rodzaju mozliwa
jest jednak tylko w wyjatkowych wypadkach, gdy czynniki przedmiotowe
i podmiotowe sprawy dominuja nad przeciwstawnymi racjami (jak cho¢by
ta, ze wykonywanie pracy z zalozenia lezy w interesie zakladu pracy).

Wyrok SN z dnia 26 stycznia 2017 r., Il PK 333/15

1. Decyzja pracodawcy o rodzaju stanowiska powierzonego pracowni-
kowi powracajacemu z urlopu macierzynskiego nie jest jednak dowol-
na i chodzi nie tylko o kryteria, jakie musi spelnia¢ owo stanowisko
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oraz gwarancje placowe, ale takze o wynikajacg z art. 183’k.p. ko-
lejno$¢ skladanych pracownikowi propozycji dalszego zatrudnienia.
W pierwszym rzedzie pracownik ma bowiem zapewniony powrét na
stanowisko zajmowane przed urlopem macierzynskim, a dopiero gdy
powr6t na to stanowisko nie jest mozliwy, w dalszej kolejnosci praco-
dawca powinien zaoferowa¢ mu stanowisko réwnorzedne lub odpo-
wiadajace jego kwalifikacjom zawodowym.

2. Niemozno$¢ zatrudnienia na dotychczasowym stanowisku powinna
mied przy tym obiektywny charakter. Powinna ona wynikaé ze zmia-
ny struktury organizacyjnej przedsiebiorstwa i likwidacji tego stano-
wiska. Przyjmujac, Ze mozliwo$¢ zatrudnienia na dotychczasowym
stanowisku zalezy wylacznie od jego istnienia (czyli sytuacji, gdy
stanowisko to nie zostalo zlikwidowane), pracodawca nie moze za-
proponowaé pracownikowi innych alternatywnych stanowisk w ro-
zumieniu art. 183 k.p. Dopiero zatem, gdy dotychczasowe stanowi-
sko uleglo likwidacji w okresie nieobecnosci pracownika, w gre wej$¢
moga pozostale rozwiazania przewidziane w powolanym przepisie.
Niemozliwo$¢ dopuszczenia pracownika powracajacego z urlopu
macierzynskiego na dotychczasowe stanowisko nie zachodzi nato-
miast w razie zatrudnienia na tym stanowisku innej osoby.

Wyrok SN z dnia 4 kwietnia 2017 r., Il PK 93/16

Jezeli pracodawca wskazuje jako przyczyny wypowiedzenia umowy
bezterminowej nieosiagniecie zakladanych efektéw pracy, to ich ocena
musi zosta¢ dokonana poprzez kryterium wywigzywania si¢ pracowni-
ka z jego obowiazkdow.

Wyrok SN z dnia 8 marca 2017 r., Il PK 26/16

Skoro pracodawca odwolujac pracownika z urlopu (art. 167 k.p.) ograni-
czaw ten sposéb konstytucyjne prawo do wypoczynku, winien to uczyni¢
wjednoznacznym o$wiadczeniu woli, ktére wywoluje skutek z chwilg zto-
zenia go pracownikowi w taki sposéb, aby mégl zapoznad sie z jego trescia.

Wyrok SN z dnia 23 marca 2017 r., | PK 130/16
Wykonywanie przez pracownika zarzadzajacego w imieniu praco-
dawcy zakladem pracy w rozumieniu art. 128 § 2 pkt 2 k.p. z wlasnej
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i nieprzymuszonej woli obowiazkéw pracowniczych w trakcie urlopu
wypoczynkowego, tzn. bez polecenia czy akceptacji przelozonego i bez
wyraznej i obiektywnej konieczno$ci — nie unicestwia udzielonego przez
pracodawce urlopu wypoczynkowego (art. 152 k.p.).

Wyrok SN z dnia 11 kwietnia 2017 r., Il PK 55/16

Postanowienia pakietu socjalnego zawartego przez inwestora ze zwiaz-
kami zawodowymi, dzialajacymi jedynie w prywatyzowanej spolce,
moga obejmowac pracownikéw spotek zaleznych, ktére nie byly strona-
mi tego porozumienia.

Wyrok SN z dnia 21 lutego 2017 r., | UK 123/16

Nie s3 umowami o dzielo (art. 627-646 k.c.) umowy, ktérych przedmiot
okreslono jako ,wykopy lacznie z podsypka i zasypka wykopéw pod
gazociag”, zawierane na rézna liczbe dni, bez ustalenia wynagrodzenia
yponiewaz nie bylo wiadome ile faktycznie metréw biezacych zaintere-
sowany wykopie”.

Wyrok SN z dnia 25 pazdziernika 2016 r., 1 UK 471/15

Umowa cywilnoprawna zawierana przez wykonawce inwestycji budow-
lanej z jej podwykonawcami zmierzajaca w jednym procesie technolo-
gicznym oraz przycznowo-skutkowym zwigzku wspétwykonania robét
budowlanych dla wspétrealizacji okreslonego obiektu (umowa rezul-
tatu) z kosztorysowym wynagrodzeniem za osiagniety rezultat nie jest
umows3 starannego dzialania, do ktérej stosuje si¢ przepisy Kodeksu cy-
wilnego o zleceniu, przeto wspélwykonawcy umowy rezultatu nie pod-
legaja obowiazkowiubezpieczenia spolecznego w charakterze ,zlecenio-
biorcéw” w rozumieniu art. 6 ust. 1 pkt 4, art. 12 ust. 1 i art. 13 pkt 2
ustawy systemowej, chyba ze z okolicznosci sprawy wynika, ze podwy-
konawca wykonywal rozmaite ustugi budowlane o charakterze czynno-
$ci starannego dzialania.

Uchwata siedmiu sedziéw SN z dnia 26 kwietnia 2017 r., Il UZP 1/17

Uprawniony czlonek rodziny nabywa prawo do renty rodzinnej po oso-
bie, ktéra w chwili $mierci, pomimo niespelniania warunkéw, miala
ustalone prawo do emerytury lub renty z tytulu niezdolnos$ci do pracy na
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skutek bledu organu rentowego (art. 65 ust. 1 ustawy z dnia 17 grudnia
1998 r. 0 emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczen Spotecznych,
jednolity tekst: Dz.U.z 2016 ., poz. 887 ze zm.).

Uchwata siedmiu sedziéw SN z dnia 25 maja 2017 ., [l UZP 2/17

Umowne, takze dorozumiane ustalenie i dostarczanie po rozwodzie
$rodkéw utrzymania na rzecz malzonka rozwiedzionego uznanego
za wylacznie winnego rozkladu pozycia nie moze by¢ uznane za pra-
wo do alimentéw w rozumieniu art. 70 ust. 3 ustawy z dnia 17 grudnia
1998 r. 0 emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczen Spolecznych
(jednolity tekst: Dz.U.z 2016 r., poz. 887 ze zm.).

Sprawy z zakresu prawa cywilnego i gospodarczego

W razie wniesienia przez strone zastgpowana przez radce prawne-
go (adwokata, rzecznika patentowego) skargi kasacyjnej, od ktérej
- stosownie do wskazanej wartos$ci przedmiotu zaskarzenia — po-
biera sie oplate stala lub stosunkowa, sad drugiej instancji, po dore-
czeniu postanowienia oddalajacego w calosci lub w czesci wniosek
o zwolnienie skarzacego od kosztéw sadowych oraz bezskutecznym
uplywie terminu przewidzianego w art. 112 ust. 3 ustawy o kosztach
sadowych w sprawach cywilnych, odrzuca skarge kasacyjna na pod-
stawie art. 398§ 2 k.p.c.

Taka tre$¢ zawiera uchwala skladu siedmiu sedziéw Sadu Najwyz-
szego z dnia 16 marca 2017 r., III CZP 82/16, ktérej nadano moc zasady
prawnej. Jak dotad w rozstrzygnietej materii zaréwno w doktrynie jak
iw orzecznictwie prezentowano dwa rozbiezne stanowiska.

Zagadnienie prawne dotyczylo wzajemnych relacji miedzy art. 130
§ 1 k.p.c. oraz art. 112 ust. 2 i 3 u.k.s.c. w przypadku, w ktérym zachodzi
konieczno$¢ uiszczenia oplaty od skargi kasacyjnej (takze innych $rod-
kéw zaskarzenia lub §rodkéw odwotawczych) po odmowie zwolnienia
od kosztéw sadowych strony reprezentowanej przez adwokata, radce
prawnego lub rzecznika patentowego (dalej okreslanych jako ,zawodo-
wych pelnomocnikéw procesowych”).
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Sad Najwyzszy w skladzie powiekszonym uznat za okoliczno$¢ prze-
sadzajacy dla rozstrzygniecia narostych watpliwosci fakt, ze w przypadku
art. 112 ust. 3 u.k.s.c. strona reprezentowana przez zawodowego pelno-
mocnika, sktadajac wniosek o zwolnienie od oplaty, ma §wiadomos¢ obo-
wiazku jej uiszczenia w okregélonej wysokosci, a w razie oddalenia wniosku
lub zazalenia na odmowe zwolnienia od oplaty otrzymuje postanowienie,
stanowigce czytelna informacje o obowiazku uiszczenia oplaty.

W przytlaczajacej wiekszosci orzeczen wydanych w latach 2011-2015,
Sad Najwyzszy, rozpoznajac zazalenia na postanowienia o odrzuceniu ape-
lacji, skargi kasacyjnej, a takze skargi o stwierdzenie niezgodnos$ci z prawem
prawomocnego orzeczenia, jednoznacznie stwierdzal, ze w $wietle art. 112
ust. 3 wk.s.c., sad — po oddaleniu wniosku o zwolnienie strony od kosztéw
sadowych — nie ma obowigzku wezwania zawodowego pelnomocnika do
uiszczenia naleznej oplaty. Zgodnie z tym stanowiskiem zdarzeniem aktu-
alizujacym obowiazek uiszczenia oplaty dla strony reprezentowanej przez
zawodowego pelnomocnika jest dorgczenie postanowienia o oddaleniu
wniosku o zwolnienie od kosztéw, a w przypadku jego zaskarzenia — dore-
czenie postanowienia o oddaleniu zazalenia na takie postanowienie. Pra-
womocne oddalenie wniosku o zwolnienie od kosztéw sadowych (w cato-
éci lub w czesci) powinno stanowi¢ dla takiego pelnomocnika informacje
o obowiazku uiszczenia oplaty w terminie tygodniowym od daty dore-
czenia postanowienia (por. np. uzasadnienia uchwat Sadu Najwyzszego:
z dnia 9 lutego 2012 r., IIT CZP 92/11, OSNC 2012, nr 7-8, poz. 87, z dnia
16 listopada 2012 r., IIT CZP 56/12, OSNC 2013, nr 6, poz. 70 oraz z dnia
27 marca 2014 ., III CZP 133/13,0SNC 2015, nr 1, poz. 14).

Sad Najwyzszy w skladzie powiekszonym nie podzielil watpliwosci
sktadu zwyklego, ktéry przedstawit zagadnienie prawne, iz taka wyklad-
nia art. 112 ust. 3 u.k.s.c. prowadzi do niespéjnoéci polegajacej na tym,
ze sytuacja procesowa strony reprezentowanej przez zawodowego pel-
nomocnika, gdy skfada §rodek zaskarzenia bez wniosku o zwolnienie od
kosztéw sadowych jest korzystniejsza od sytuacji, gdy wniosek taki sklada
razem ze $rodkiem zaskarzenia, bowiem - jak wskazano — w pierwszym
przypadku zostanie wezwana do uiszczenia oplaty, natomiast w drugim
przypadku jest zobowiazana do jej zaplaty bez wezwania sadowego.

Odnoszac si¢ do tych watpliwosci i zastrzezenn stwierdzil, ze nie
maja one mocnej podstawy, zwazywszy na obciazajacy zawodowego
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pelnomocnika obowigzek samoobliczenia oplaty w wysokosci stalej lub
stosunkowej obliczonej od wskazanej przez strone wartoéci przedmio-
tu zaskarzenia. Wezwanie na podstawie art. 130 § 1 k.p.c. do oplacenia
$rodka zaskarzenia nie jest wigc zadnym ulatwieniem, lecz stanowi je-
dynie informacje o konieczno$ci uiszczenia naleznej oplaty. Informa-
cja o podobnym charakterze jest doreczenie postanowienia o oddaleniu
wniosku o zwolnienie od kosztéw sadowych lub postanowienia odda-
lajacego zazalenie na takie postanowienie, one bowiem oznaczaja, ze
zaktualizowal si¢ obowiazek obliczenia i wniesienia naleznej oplaty,
a powinnoéci tej nie uchyla wystapienie z wnioskiem o zwolnienie od
kosztow sadowych, ktory nie zostal uwzgledniony.

Innymi stowy, bez wzgledu na to, czy wobec zawodowego pelnomoc-
nika ma zastosowanie art. 130 § 1 k.p.c., czy art. 112 ust. 3 u.k.s.c,, to
w obu przypadkach jest on zobowiazany do uiszczenia naleznej oplaty
w terminie tygodniowym, a zdarzeniem, po ktérym nastepuje rozpo-
czecie biegu tego terminu jest w pierwszym przypadku doreczenie za-
rzadzenia przewodniczacego, w drugim za$ doreczenie postanowienia
o oddaleniu wniosku o zwolnienie od kosztéw sadowych. Taka odmien-
no$¢ nie réznicuje sytuacji procesowej strony reprezentowanej przez
zawodowego pelnomocnika, zwlaszcza ze wynikajacy z art. 112 ust. 3
u.k.s.c. obowigzek nie stanowi dla niego nadmiernego obcigzenia

Wyrok SN z dnia 7 pazdziernika 2016 ., | CSK 592/15

W postepowaniu o uchylenie wyroku sadu polubownego sad panstwo-
wy nie bada trafnoéci oceny materialu dowodowego przeprowadzone;
przez sad polubowny, poprawnosci ustaleri faktycznych oraz wykladni
i zastosowania prawa materialnego; nie jest przedmiotem oceny sadu
panstwowego zasadno$¢ okreslonego sposobu rozstrzygniecia przez sad
polubowny spornego stosunku prawnego.

Wyrok SN z dnia 19 pazdziernika 2016 r., V CSK 93/16

Naduzycie pozycji dominujacej jest niezalezne od wystapienia skut-
ku dzialania przedsigbiorcy o ile jest mozliwe, ze skutek wystapi i wy-
wrze potencjalny wplyw na warunki funkcjonowania konkurencyjnych
przedsiebiorcéw (art. 9 ustawy z dnia 15 lutego 2007 r. o ochronie kon-
kurencji i konsumentéw).
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Wyrok SN z dnia 28 pazdziernika 2016 r., | CSK 683/15

Przestanka do zastosowania art. 5 dekretu z dnia 26 pazdziernika 1945 r.
o wlasnosci i uzytkowaniu gruntéw na obszarze m. st. Warszawy (Dz.U.
Nr 50, poz. 279) bylo ustalenie, ze w dniu jego wejscia z zycie nierucho-
mo$¢ gruntowa byla zabudowana. Pojecie budynku uzyte w tym przepi-
sie dotyczylo takze budynkdéw zniszczonych, nadajacych sie do naprawy.

Wyrok SN z dnia 28 pazdziernika 2016 r., 1 CSK 661/15

1. Przepisy okreslajace zaréwno terminy przedawnienia, jak réwniez za-
sady jego biegu majg charakter przepiséw bezwzglednie obowiazuja-
cych. Strony nie moga okreéli¢ odmiennie niz to wynika z przepiséow
ustawy regul okreglajacych bieg przedawnienia danego roszczenia.
Dotyczy to zaréwno okreélenia terminu przedawnienia, jak réwniez
zasad jego biegu, w tym zdarzenia, z ktérym ustawa wigze rozpocze-
cie biegu przedawnienia. Modyfikujac termin wymagalnosci danego
roszczenia, strony muszg liczy¢ sie z konsekwencjami wynikajacymi
z uplywu terminu przedawnienia, jezeli rozpoczecie biegu przedaw-
nienia roszczenia nie jest powiazane z jego wymagalnoscia.

2. Za niedopuszczalng uznaé nalezy umowe uzalezniajaca powstanie
roszczenia odszkodowawczego na podstawie art. 435 § 1 k.c. od zisz-
czenia sie dodatkowego umownego warunku zawieszajacego.

Postanowienie SN z dnia 4 listopada 2016 r., | CZ 67/16

Nie sposéb wymaga¢ od sadu koniecznosci odroczenia rozprawy w celu
zapoznania si¢ przez powoda z odpowiedzia na pozew, gdy w $wietle
twierdzeri powoda w pozwie i w toku postepowania stalo sie wiadome
i oczywiste, ze powddztwo jest bezzasadne. Nieodroczenie rozprawy
w takiej sytuacji nie stanowi naruszenia art. 379 pkt S k.p.c.

Wyrok SN z dnia 9 listopada 2016 r., Il CSK 775/15

Przewidziany w art. 805-1 § 1 k.p.c. obowigzek powiadomienia zastaw-
nika przez komornika prowadzacego egzekucje z ruchomosci o jej zaje-
ciu ma charakter bezwzgledny i aktualizuje si¢ jezeli komornik uzyska
wiedze o fakcie ustanowienia zastawu. Brak podstaw aby zwrot ,zostanie
ujawnione” rozumie¢ jako powzigcie przez komornika wiadomosci pew-
nej, zwlaszcza potwierdzonej dokumentem. Komornik zobowigzany
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jest do podjecia dalszych czynnoéci, w szczegdlnosci ustalenia adresu
zastawnika za poérednictwem diuznika lub w inny sposéb.

Wyrok SN z dnia 17 listopada 2016 r., IV CSK 107/16

Sad moze w wyjatkowych wypadkach na podstawie art. 5 k.c. nie
uwzgledni¢ uplywu terminu 6 tygodni przewidzianego w art. 25 ust. la
ustawy z dnia 24 czerwca 1994 r. o wlasnoéci lokali (jedn. tekst: Dz.U.
22015 r., poz. 1892).

Wyrok SN z dnia 24 listopada 2016 r., Il CSK 38/16

Jezeli roszczenie ze stosunku podstawowego zostalo stwierdzone pra-
womocnym orzeczeniem sadu, termin do wypelnienia weksla in blanko
przez wierzyciela przeciwko jego poreczycielowi wynosi 10 lat.

Wyrok SN z dnia 15 grudnia 2016 r., Il CSK 163/16

Jezelizmiana umowy spétkiz o.0. dotyczy ustanowienia jednoosobowego
jej zarzadu, to od chwili podjecia odpowiedniej uchwaly przez zgromadze-
nie wspolnikow traci skuteczno$¢ postanowienie umowy o tacznej repre-
zentacji spotki. Zgodnie z art. 205 § 1 wzwigzku zart. 201 § 2 k.s.h. laczna
reprezentacja spotki dotyczy tylko zarzadu wieloosobowego.

Wyrok SN z dnia 9 lutego 2017 r., IV CSK 236/16

Zajecie udzialu wspdlnika w kapitale zakladowym sp. z o.0. jest sku-
teczne wobec spotki, mimo zbycia udziatlu przez dluznika przed jego
zajeciem, jezeli spotka nie zostala zawiadomiona o tym zbyciu zgodnie
zart. 187 § 1 k.s.h.

Wyrok SN z dnia 10 lutego 2017 r., V CSK 327/16

Polaczenie rzeczy (art. 191 k.c. moze prowadzi¢ do powstania roszczenia
bylego wlasciciela rzeczy ruchomej o zwrot bezpodstawnego wzbogace-
nia (art. 194 k.c.) przy uwzglednieniu istnienia i tresci stosunkéw obliga-
cyjnych poprzedzajacych takie polaczenie.

Wyrok SN z dnia 15 lutego 2017 r., Il CSK 179/16
Brak jest podstawy do zawieszenia egzekucji z nieruchomosci na podsta-
wie art. 177 § 1 pkt 1 wzw. z art. 13 § 2 k.p.c. ze wzgledu na toczenie si¢
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postepowania o jej zasiedzenie z wniosku oséb niebedacych uczestnika-
mi postepowania egzekucyjnego.

Wyrok SN z dnia 23 lutego 2017 r., | CSK 232/16

Uchwala zgromadzenia wspélnikéw nie moze skutecznie naklada¢ na
wspolnikéw oplat na rzecz spolki zwiazanych z ochrong wspélnego znaku
towarowego (art. 136 § 1 ustawy z dnia 30 czerwca 2000 r. — prawo wlasno-
éci przemystowej; Dz.U.z 2013 1., poz. 1410 ze zm.), gdy taki obowiazek nie
wynika z tre$ci umowy spétki (stosunku korporacyjnego, art. 159 k.s.h.).

Wyrok SN z dnia 23 lutego 2017 r., V CSK 361/16

»,Umowa inwestycyjna”, zawarta przez osobe¢ prawna, prowadzaca bez
zezwolenia dzialalnos$¢ polegajaca na przyjmowaniu wkladéw pienigz-
nych, ktéra przewiduje po uptywie szeéciu miesigcy zwrot czterokrotnej
warto$ci dokonanego wkladu, jest niewazna na podstawie art. 58 § 1 k.c.

w zwigzku z art. S ust. 1 pkt 1 i ust. 4 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. -
Prawo bankowe (jedn. tekst: Dz.U.z 2016 r., poz. 1988 ze zm.).

Wyrok SN z dnia 10 marca 2017 r., Ill CSK 2/16

Brak przestanek z art. 127 ust. 1 Prawa upadioéciowego (Dz.U. 2016 .,
poz. 2171) pozwalajacych na uznanie czynno$ci prawnej dokonanej
przez upadlego za bezskuteczna w stosunku do masy upadtosci, wyltacza
zastosowanie art. 134 ust. 1 tegoz Prawa upadlosciowego.

Wyrok SN z dnia 10 marca 2017 r., 11l CSK 171/16

Wprowadzanie przez pozwanego do obrotu kolejnych partii towaru
oznaczonego znakiem podobnym do towaréw powoda, jest czynem po-
wtarzajacym sig, a nie czynem ciaglym. Trzyletni termin przedawnienia
zart. 20 u.z.n.k nalezy zatem liczy¢ od kazdego z tych naruszen.

Wyrok SN z dnia 23 marca 2017 r., V CSK 362/16

Jezeli wierzytelno$¢, powstata w wyniku bezskutecznego wobec masy
upadlo$ci zbycia w celu umorzenia udzialéw spolce z 0.0. powodujacego
obnizenie kapitatu (art. 128 p.u.n. w zw. z art. 199 k.s.h.), zostala zaspo-
kojona w drodze umownej kompensaty réwniez bezskutecznej wobec
masy upadloéci — wierzyciel obowiazany jest na podstawie art. 134 p.u.n.
zwrdci¢ do masy réwnowarto$é korzysci jaka w ten sposob uzyskat.
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Uchwata SN z dnia 10 marca 2017 r., 1l CZP 107/16

Komornik, ktéry wydal postanowienie o umorzeniu postepowania eg-
zekucyjnego, jest uprawniony do wykonania prawomocnego orzeczenia
o kosztach tego postepowania (art. 770" k.p.c.)

Uchwata SN z dnia 17 marca 2017 r., Ill CZP 111/16

Roszczenie o odszkodowanie przewidziane w art. 7 rozporzadzenia
(WE) nr 261/2004 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 11 lutego
2004 r. ustanawiajacego wspdlne zasady odszkodowania i pomocy dla
pasazer6w w przypadku odmowy przyjecia na poklad albo odwola-
nia lub duzego opéznienia lotéw, uchylajacego rozporzadzenie (EWG)
nr295/91, przedawnia sie w terminie rocznym na podstawie art. 778 k.c.

Uchwata SN z dnia 17 marca 2017 r., 1l CZP 110/16
Dopuszczalne jest zawarcie umowy zrzeczenia si¢ prawa do zachowku
(art. 1048 k.c.).

Uchwata SN z dnia 22 marca 2017 r., [ll CZP 112/16

Po wznowieniu postepowania na skutek stwierdzenia niewazno$ci wy-
nikajacej z pozbawienia mozno$ci dzialania sad rozpoznaje sprawe na
nowo w granicach zakre$lonych wnioskiem o wszczecie postepowania
(art. 412§ 1 k.p.c.).

Uchwata SN z dnia 22 marca 2017 r., Ill CZP 49/16
Samoistny posiadacz nieruchomosci oddanej w uzytkowanie wieczyste
moze naby¢ jej wlasno$¢ przez zasiedzenie.

Uchwata SN z dnia 6 kwietnia 2017 r., Ill CZP 115/16

Termin do wniesienia zazalenia na postanowienie sadu o zabezpiecze-
niu alimentéw wydane na rozprawie liczy si¢ — jezeli strona nie zazg-
dala doreczenia postanowienia — od dnia jego ogloszenia (art. 394 § 2
wzwiazku z art. 13 § 2 k.p.c).

Uchwata SN z dnia 6 kwietnia 2017 r., Il CZP 117/16
Przewidziany w art. 207 ust. 9-12a ustawy z dnia 27 pazdziernika
2009 r. o finansach publicznych (jedn. tekst: Dz.U. z 2016 r., poz. 1870
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ze zm.) administracyjny tryb zwrotu érodkéw przeznaczonych do reali-
zacji programéw finansowanych z funduszy europejskich nie wylacza
mozliwo$ci zabezpieczenia wekslem roszczenia o zwrot tych $rodkéw
i drogi sadowej do dochodzenia zaplaty weksla wystawionego w celu za-
bezpieczenia tego roszczenia.

Uchwata SN z dnia 13 kwietnia 2017 r., Il CZP 3/17

Wiasciciel nieruchomodci, na ktérej znajduje sie sie¢ wodociggowa,
moze zadaé ustanowienia stuzebno$ci przesylu obciazajacej te nieru-
chomo$¢ na rzecz gminy bedacej wlascicielem tej sieci takze wtedy, gdy
gmina wydzierzawila sie¢ przedsiebiorstwu wodociggowo-kanalizacyj-
nemu (art. 305% § 2 w zwigzku z art. 305'k.c.).

Uchwata siedmiu sedziéw SN z dnia 19 kwietnia 2017 r., Il CZP 84/16
Korzystanie z nieruchomo$ci przez posiadacza samoistnego, ktéry oddat
rzecz do uzywania najemcy, polega wylacznie na pobieraniu pozytkéw
cywilnych (art. 2241225 k.c.).

Uchwata SN z dnia 12 maja 2017 r., 1l CZP 5/17

Roszczenie oséb fizycznych, wspdlnikow spétki cywilnej, ktérzy na nie-
ruchomosci wchodzacej w sklad ich majatku wspdlnego prowadzg ho-
tel, o wynagrodzenie za bezumowne korzystanie z tej nieruchomosci
w zwiazku z przebiegiem przez nig gazociagu nalezacego do przedsie-
biorcy przesylowego przedawnia si¢ w terminie trzech lat.

Uchwata siedmiu sedziéw SN z dnia 16 maja 2017 r., Ill CZP 101/16
Stuzebnos¢ przesylu moze by¢ ustanowiona na prawie uzytkowania
wieczystego; uzytkownik wieczysty nie moze jednak skutecznie zada¢
ustanowienia takiej stuzebno$ci, jezeli urzadzenia przesytowe — zain-
stalowane przez przedsiebiorstwo pafistwowe w okresie obowigzywania
zasady jednolitej wlasnosci paristwowej — znajdowaty sie na nierucho-
moéci Skarbu Panistwa przed oddaniem jej w uzytkowanie wieczyste.

Uchwata SN z dnia 18 maja 2017 r., Il CZP 13/17
Do egzekucji z nieruchomosci rolnej wszczetej przed dniem 30 kwietnia
2016 r. nie stosuje si¢ ograniczert w nabywaniu nieruchomosci rolnych
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wynikajacych z art. 2a ustawy z dnia 11 kwietnia 2003 r. o ksztaltowaniu
ustroju rolnego (jedn. tekst Dz.U. z 2012 r., poz. 803) w brzmieniu usta-
lonym przez art. 7 pkt 4 ustawy z dnia 14 kwietnia 2016 r. — o wstrzyma-
niu sprzedazy nieruchomosci z Zasobu Wiasnosci Rolnej Skarbu Pan-
stwa oraz zmianie niektérych ustaw (Dz.U.z 2016 r., poz. 585).

Uchwata SN z dnia 24 maja 2017 r., I1l CZP 2/17

Oczywista niedokladno$¢ pisma procesowego spelniajacego wymaga-
nia apelacji — $§rodka odwolawczego przystugujacego od objetego za-
skarzeniem orzeczenia — polegajaca na okreéleniu go ,zazaleniem”, nie
stanowi przeszkody do nadania mu wlasciwego biegu, takze wtedy, gdy
zostalo sporzadzone przez zawodowego pelnomocnika.

Uchwata SN z dnia 24 maja 2017 r., Il CZP 18/17

Wniosek o sporzadzenie i doreczenie uzasadnienia wyroku zlozony
w dniu jego ogloszenia, lecz przed dokonaniem ogloszenia, jest niesku-
teczny.

Uchwata SN z dnia 9 czerwca 2017 r., 11l CZP 21/17

Whiesienie sprzeciwu w elektronicznym postepowaniu upominawczym
powoduje utrate mocy nakazu zaplaty w caloéci w stosunku do pozwa-
nego, ktory wniést sprzeciw (art. 505§ 1 k.p.c.).

Sprawy z zakresu prawa karnego

Brakuje podstaw do kwalifikowania jako usilowanie nieudolne
(art. 13 § 2 k.k.) sytuacji, w ktorej nie dochodzi do dokonania czynu
zabronionego z uwagi na to, Ze w trakcie realizacji zamiaru sprawcy
okazuje si¢, Ze przedmiot na ktory natrafia sprawca nie spelnia jego
oczekiwan.

Przypomnijmy, ze zgodnie z art. 13 k.k.: Odpowiada za usilowanie, kto
w zamiarze popelnienia czynu zabronionego swoim zachowaniem bez-
posrednio zmierza do jego dokonania, ktére jednak nie nastepuje (§ 1).
Usilowanie zachodzi takze wtedy, gdy sprawca nie uswiadamia sobie, ze

Radca Prawny. Zeszyty naukowe 2(11)/12017 ‘§g§u_}"



dokonanie jest niemozliwe ze wzgledu na brak przedmiotu nadajacego sie
do popelnienia na nim czynu zabronionego lub ze wzgledu na uzycie srod-
ka nie nadajacego si¢ do popelnienia czynu zabronionego (§ 2).

W orzecznictwie Sadu Najwyzszego i sadéw powszechnych ujawni-
ty sie powazne rozbieznosci w wykladni art. 13 § 2 k.k. (usifowanie nie-
udolne). Dotyczyty one interpretacji pojecia ,brak przedmiotu nadajace-
go sie do popelnienia czynu zabronionego”.

Wedlug pierwszego stanowiska (koncepcja subiektywistyczna)
przedmiotem nadajacym si¢ do popelnienia na nim czynu zabronio-
nego moze by¢ taki tylko przedmiot, na ktéry nakierowany jest zamiar
sprawcy bez wzgledu na to, czy istniejg inne przedmioty, ktére w sytuacji
w jakiej sprawca dziala, moga takze potencjalnie nadawac sie do popel-
nienia na nich czynu zabronionego (por. migdzy innymi uchwate Sadu
Najwyzszego z dnia 20 listopada 2000 r., I KZP 36/00, OSNKW 2001,
z.1-2, poz. 1).

Drugie, przeciwstawne stanowisko (koncepcja obiektywistyczna)
opiera si¢ na uznaniu, ze brak przedmiotu jest brakiem obiektywnym
w tym znaczeniu, iz w sytuacji, w ktorej sprawca przystepuje do reali-
zacji zamiaru, nie ma jakichkolwiek przedmiotéw nadajacych si¢ do po-
pelnienia na nich czynu zabronionego. W zwigzku z tym ukierunkowa-
nie zamiaru sprawcy na konkretny przedmiot czynno$ci wykonawczej
jest indyferentne dla przyjecia, ze in concreto dochodzi do usilowania
nieudolnego (por. miedzy innymi: postanowienie Sadu Najwyzszego
z dnia 16 lutego 2010 r., V K.K. 354/09, R-OSNKW 2010, poz. 340 oraz
wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 28 kwietnia 2011 r., VK.K. 33/11, Lex
nr 817558).

Przyjecie okre$lonej wykladni art. 13 § 2 k.k niesie za sobg istot-
ne konsekwencje dla stosowania innych przepiséw regulujacych in-
stytucje prawnomaterialne zwigzane z omawiang forma popelnienia
przestepstwa. Chodzi w szczegdlnosci o mozliwo$¢ zastosowania nad-
zwyczajnego zlagodzenia kary, badZz odstapienia od jej wymierzenia
na podstawie art. 14 § 2 k.k. w wypadku okre$§lonym w art. 13 § 2 k.k.
oraz o przewidziane w art. 15 § 1 k.k. (czynny zal) niepodleganie ka-
rze w razie dobrowolnego odstapienia od dokonania lub zapobiezenia
skutkowi stanowigcemu znami¢ czynu zabronionego. Przyjmuje sie, ze
jesli bedzie zastosowana kwalifikacja usilowania nieudolnego w sytuacji
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niedokonania czynu zabronionego wobec braku przedmiotu czynno-
$ci wykonawczej objetego zamiarem sprawcy, to sad moze co najwy-
zej zastosowad nadzwyczajne zlagodzenie kary lub odstapi¢ od jej wy-
mierzenia. Jesli natomiast sytuacja taka, przy obiektywnym istnieniu
innych przedmiotéw, bedzie zakwalifikowana jako usilowanie udolne,
to w zwiazku z niedokonaniem czynu zabronionego, przy uznaniu od-
stapienia za dobrowolne, moze by¢ zastosowany przepis art. 15 § 1 k.k.,
przewidujacy niepodleganie karze.

Do usunigcia tej rozbieznoséci doszlo w jednym z ostatnich judyka-
tow Sadu Najwyzszego podjetym w skladzie powiekszonym. W uchwa-
le sktadu siedmiu sedziéw Sadu Najwyzszego z dnia 19 stycznia 2017 r.,
I KZP 16/16 przychylono si¢ do zreferowanej wyzej koncepcji obiekty-
wistycznej. Przyjeto w niej bowiem, ze zawarte w art. 13 § 2 k.k. wy-
razenie: ,brak przedmiotu nadajacego sie do popelnienia na nim czynu
zabronionego” oznacza brak takiego przedmiotu, ktéry nalezy do zbioru
desygnatéw znamienia przedmiotu czynnosci wykonawczej typu czynu
zabronionego, do ktérego popelnienia zmierza sprawca (pkt 1 uchwalty).
Zarazem jednak uznano, ze pociagniecie do odpowiedzialnosci karnej
sprawcy usilowania nieudolnego (art. 13 § 2 k.k.) moze by¢ in concreto
uwarunkowane poczynionymi ustaleniami co do zamiaru popelnienia
czynu zabronionego na okre$lonym przedmiocie (pkt 2 uchwaty).

Uzasadniajac to stanowisko Sad Najwyzszy przypomnial, iz usitowa-
nie, stanowigce forme popelnienia przestepstwa, w ktérej brakuje doko-
nania, wystepuje w art. 13 k.k. w dwéch postaciach, opisanych odrebnie
w obu paragrafach. Znamionami usitowania udolnego (art. 13 § 1k.k.)
sa: 1) zamiar popelnienia czynu zabronionego, 2) zachowanie sprawcy
bedace bezposrednim zmierzaniem do dokonania czynu zabronionego
i 3) brak dokonania zamierzonego czynu. Usitowanie nieudolne (art. 13
§ 2 k.k.), jest odmiang usitowania, w ktérym nie dochodzi do dokona-
nia dlatego, Ze jest ono niemozliwe ze wzgledu na brak przedmiotu na-
dajacego si¢ do popelnienia na nim czynu zabronionego lub ze wzgledu
na uzycie $rodka nie nadajacego sie do popelnienia czynu zabronionego,
przy czym sprawca nie u§wiadamia sobie, ze dokonanie jest niemozliwe
z tych wlasnie powodéw.

Usitowanie nieudolne ma zatem podstawowe cechy usilowania udol-
nego (zamiar, bezpo$rednie zmierzanie do dokonania, brak dokonania),
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ale miedzy obiema tymi postaciami usilowania zachodzi zasadnicza réz-
nica strukturalna. Mimo ze kazde usitowanie jest forma przestepstwa
bez stadium dokonania, to w usilowaniu udolnym dokonanie jest za-
wsze potencjalnie mozliwe, a przy usilowaniu nieudolnym dokonanie
nigdy nie moze nastapi¢. Mozna rzecz ujaé obrazowo w ten sposéb, ze
sprawca usitowania nieudolnego, zmierzajacy do zrealizowania zamia-
ru, wchodzi w ,$lepg uliczke”, o czym jednak nie wie, gdyz zaden znak
na drodze bezprawnego zachowania, ktéra podaza, nie informuje go, ze
nie ma przedmiotu nadajacego si¢ do popelnienia na nim przedsiebrane-
go czynu zabronionego, czy tez ze srodek, ktérego uzywa, nie nadaje sie
do popelnienia czynu zabronionego (tych determinantéw sprawca ,nie
u$wiadamia sobie”). Zachowanie sprawcy jest zatem od poczatku jalowe
w tym sensie, ze jest skazane na niepowodzenie w osiagnieciu celu, jakim
jest dokonanie czynu zabronionego. Nieskuteczno$¢ sprawcy wynika
z przystapienia do realizacji zamiaru przy blednym wyobrazeniu o ele-
mentach rzeczywisto$ci warunkujacych dojécie do stadium dokonania.
Blad sprawcy ma tutaj inny charakter niz te, ktére wylaczaja odpowie-
dzialno$¢ karna na podstawie art. 28-30 k.k. (btad co do okolicznosci
stanowiacej znamie przestepstwa, blad co do okolicznosci wylaczajacej
bezprawnos¢ lub wine lub blad co do bezprawnosci). Przy usilowaniu
nieudolnym blad sprawcy polega na urojeniu, ze na drodze realizacji za-
miaru jest przedmiot nadajacy sie do popelnienia na nim czynu zabro-
nionego, czy tez na mylnym prze$wiadczeniu, ze uzyty $rodek nadaje sie
do popelnienia takiego czynu.

Brak mozliwoéci dojécia do stadium dokonania w usilowaniu nie-
udolnym oznacza, ze zachowanie sprawcy nie zagraza dobrom praw-
nym chronionym poszczegdlnymi typami czynéw zabronionych. Mimo
to ustawodawca klasyfikuje usilowanie nieudolne jako forme popelnie-
nia przestepstwa. A skoro tak, to w konstrukcji normatywne;j usilowa-
nia nieudolnego muszg zawieraé si¢ wszystkie elementy struktury prze-
stepstwa okreslone w art. 1 § 1-3 k.k. Nalezy do nich, miedzy innymi,
spoleczna szkodliwo$¢ czynu w stopniu wyzszym niz znikomy. Jesli jed-
nak zwazy¢, ze usilowanie nieudolne, jak juz zauwazono, z samej defi-
nicji jest czynem, ktéry nie moze doprowadzi¢ do dokonania, a tym sa-
mym stworzy¢ zagrozenia dla dobra prawnego, to prima facie spoleczna
szkodliwo$¢ takiego zachowania jawi si¢ jako iluzoryczna. Przyjmuje sig
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jednak, ze niezaleznie od braku zagrozenia dla dobra prawnego, pena-
lizacja usilowania nieudolnego znajduje jednak uzasadnienie aksjolo-
giczne. Wskazuje sie tu na konieczno$¢ zapobiegania potencjalnemu nie-
bezpieczenstwu sprawcy, badz niebezpieczenstwu dla dobra prawnego,
ktére byloby zagrozone, gdyby sprawca nie postepowal w nie§wiadomo-
$ci braku warunkéw do dokonania czynu zabronionego.

Sad Najwyzszy podkreslit réwnie, ze usitowanie nieudolne zachodzi
wtedy, gdy jeszcze przed jego podjeciem (ex ante) obiektywny stan rze-
czywistosci przesadza o tym, ze zachowanie sprawcy nie doprowadzi do
dokonania z przyczyn wymienionych w art. 13 § 2 k.k. Jesli natomiast,
ograniczajac rozwazania do przedmiotu ,nadajacego si¢”, sprawca nie
posunie sie do dokonania, uznajac ze przedmiot znajdujacy sie juz w za-
siegu jego czynnosci sprawczej nie jest przez niego pozadany, to czyn
taki z pozycji ex ante nie moze uchodzi¢ za usilowanie nieudolne, gdyz
dokonanie nie jest w takich warunkach niemozliwe.

Jesli zatem powiaza¢ tak rozumiang nieudolno$é¢ z ,brakiem przed-
miotu nadajacego sie do popelnienia na nim czynu zabronionego”, jako
jej przyczyna, to brak owego przedmiotu nalezy pojmowac dostownie
ijednoznacznie —jako przeszkode przesadzajaca o tym, Ze sprawca zmie-
rzajacy bezposrednio do dokonania, nie jest w stanie tak zmodyfikowa¢
swojego zachowania, by popelnienie czynu zabronionego okreslonego
typu stalo sie mozliwe. W sytuacji, w ktorej w pochodzie przestepstwa,
w zasiegu czynno$ci wykonawczej sprawcy, istnieja przedmioty z kate-
gorii okreslonych w typie przestepstwa, zabraknie ustawowego warunku
usilowania nieudolnego.

Ujmujac natomiast omawiane zagadnienie od strony podmiotowej:
wyjasnienia relacji miedzy zamiarem sprawcy, a bytem przedmiotu
czynnosci wykonawczej, zdaniem Sadu Najwyzszego w powigkszonym
skladzie istotne jest to, co w konstrukcji jurydycznej usitowania nieudol-
nego sytuuje si¢ miedzy jednym a drugim, tj. znaczenia bledu sprawcy,
ujetego w przepisie w sformutowaniu ,nie uswiadamia sobie, ze dokona-
nie jest niemozliwe”, a wigc komponentu strony podmiotowej.

W przepisie definiujacym usilowanie nieudolne cecha dopelniajaca
strone podmiotowg jest bowiem nieswiadomo$¢ sprawcy co do tego, ze
nie ma przedmiotu nadajacego si¢ do popelnienia na nim czynu zabro-
nionego, w zwiazku z czym dokonanie jest niemozliwe.

o)
Radca Prawny. Zeszyty naukowe 2(11)/2017 @



Istotne jest takze znaczenie pojecia czynu zabronionego, ktérego ob-
jasnienie ustawowe znajduje si¢ w art. 115 § 1 k.k. Wedlug zawartej tam
definicji, czynem zabronionym jest zachowanie o znamionach okreslo-
nych w ustawie karnej. Komplet znamion okresla typ czynu zabronione-
g0, a wiec jego opis abstrakcyjny, ukazujacy schemat zachowania zagro-
zonego karg. A jeéli tak, to opis czynu zabronionego, wktérym wystepuje
znamie przedmiotu czynnoéci wykonawczej, z natury rzeczy obejmuje,
co oczywiste, pelny zbiér przedmiotéw (desygnatéw) nadajacych sie do
popelnienia na nich stypizowanego przestepstwa.

Sklad powiekszony Sqdu najwyzszego uwypuklit takze, ze w wyklad-
ni jezykowej szczegblne znaczenie powinno mie¢ odwolanie sie do syn-
taktyki sformutowania ,brak przedmiotu nadajacego si¢ do popelnienia
na nim czynu zabronionego” w kontekscie pelnego brzmienia przepisu.
Z punktu widzenia funkcji wyrazéw w zdaniu, nie jest ono réwnowazne
formule ,brak przedmiotu, na ktére nakierowany jest zamiar sprawcy”.
Gdyby ustawodawca chcial nada¢ omawianemu znamieniu przedmioto-
wemu to drugie znaczenie w konstrukeji prawnej usilowania nieudolne-
go, zamie$citby w przepisie formule, ktéra zawezalaby zbidr desygnatéw
przedmiotu czynnosci wykonawczej wedlug kryterium podmiotowego,
a $cidlej w zaleznosci od zamiaru sprawcy in concreto. Konkludujac Sad
Najwyzszy stwierdzil, ze kazdy przedmiot o wladciwosciach przedmio-
tu czynnosci wykonawczej typu przestepstwa jest przedmiotem nadaja-
cym si¢ do popelnienia na nim czynu zabronionego w rozumieniu art. 13
§ 2k.k.

Kontrastuje to z teza uchwaly Sadu Najwyzszego podjetej w skladzie
zwyklym z dnia 20 listopada 2000 r., I KZP 36/00. Z ustalonego stanu
faktycznego w sprawie, bedacej osnowa tego judykatu wynika, ze spraw-
ca, ktory uzyt przemocy wobec osoby w celu zaboru pieniedzy, nie znaj-
dujac u niej spodziewanej kwoty, zdecydowal spontanicznie, ze nie za-
bierze jej S zt. Pomijajac to, ze mata kwota pienigzna, do ktérej sprawca
mial dostep po zastosowaniu przemocy wobec osoby nie zaspokajalajego
oczekiwan, to przeciez oczywiste jest, ze moneta wartoséci S zl stanowita
w zaistnialych okoliczno$ciach przedmiot nadajacy si¢ do zaboru, a wiec
zrealizowania znamion czynu zamierzonego. Nie mozna wiec podzieli¢
pogladu, ktéry zdecydowat o tre$ci uchwaty, ze dokonanie nie bylo moz-
liwe ze wzgledu na brak przedmiotu nadajacego si¢ do przywlaszczenia,
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tj. aktu sprawczego dopelniajacego znamion rozboju. Przytoczony kazus
i jego analiza prawna ukazuja nieprzystawalno$¢ koncepcji subiektywi-
stycznej do rezultatu prezentowanej tu wykladni jezykowe;.

Wedlug Sadu Najwyzszego w skladzie powiekszonym, wnioski opar-
te na wykladni systemowej i jezykowej potwierdza réwniez wyktadnia
funkcjonalna oraz historyczna.

Rozdzielenie obu rodzajow usilowania w art. 13 § 11 2 k.k. nalezy
bowiem postrzega¢ jako jednoznaczne i dychotomiczne. Funkcjonal-
na interpretacja art. 13 § 2 k.k., uwzgledniajaca ten aspekt, przemawia
zdecydowanie za obiektywistycznym postrzeganiem analizowanego
znamienia, odpowiadajacym opisowi ustawowemu. Pod tym tylko wa-
runkiem mozliwa jest ocena ex ante, ze dokonanie czynu zabronionego
o znamionach okreslonego typu jest mozliwe lub niemozliwe.

Nalezy tez zwréci¢ uwage, ze poczynajac od Kodeksu karnego
21932 r. - (art. 23 § 2), poprzez Kodeks karny z 1969 r. (art. 11 § 2 k.k.)
i koriczac na obecnej regulacji ustawodawca sukcesywnie obiektywizo-
wal opis konstrukeji normatywnej usilowania nieudolnego.

Przedmiotem przeprowadzonej wykladnibylo odkodowanie znacze-
nia wyrazenia ,brak przedmiotu nadajacego si¢ do popelnienia na nim
czynu zabronionego”, zamieszczonego wart. 13 § 2 k.k., wspottworzace-
go ustawowy model usilowania nieudolnego w jego warstwie przedmio-
towej. Wykazano, ze obejmuje ono pelny zbiér desygnatéw przedmiotu
czynnosci wykonawczej typu przestepstwa. Rezultat wykladni nie od-
nosi si¢ jednak do warunkéw odpowiedzialnoéci karnej sprawcy tej for-
my przestepstwa z punktu widzenia znamion strony podmiotowej. Obie
postacie usilowania, o ktérych mowa w art. 13§ 1i 2 k.k., s3 formami
przestepstwa popelnionego umyélnie, a wiec jak to ujeto w art. 13 § 1
k.k., w zamiarze popelnienia czynu zabronionego. Sktad powiekszony
Sadu Najwyzszego, podkreslil zatem, ze przypisanie sprawcy odpowie-
dzialno$ci za usitowanie, jak kazdej odpowiedzialno$ci karnej, opiera
sie na zasadzie subiektywizacji. Stad tez granice tej odpowiedzialnosci
sa zakre$lone w zaleznosci od tego, jak w czynie sprawcy sa wypelnione
znamiona strony podmiotowej i wina. Nie mozna pociaga¢ sprawcy do
odpowiedzialnosci karnej za usifowanie nieudolne ponad granice jego
umysélnoéci. Te za§ wyznacza zamiar sprawcy, rozumiany jako ukierun-
kowane zachowanie na osiagnigcie okreslonego celu i sterowanie tym
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zachowaniem. Nie ma zatem podstaw do nalozenia odpowiedzialno$ci
karnej za przestepstwo umyslne w takim zakresie, w jakim nie byloby
ono objete zamiarem sprawcy.

Treé¢ i granice zamiaru sprawcy usilowania nieudolnego nie stano-
wig tu przedmiotu wykladni przepiséw prawa. Te komponenty strony
podmiotowej podlegajg ustaleniu w konkretnym postepowaniu karnym
ijako takie stanowig substrat stosowania prawa materialnego. Ustalenia
faktyczne co do zamiaru sprawcy sg in concreto podstawa opisu, w tym
granic przypisanego sprawcy usilowania, takze w zakresie desygnatow
przedmiotu czynnoséci wykonawczej, na ktoére jego zamiar byl ex ante
ukierunkowany. Ostatecznie zatem, przy braku zamiaru popelnienia
przez sprawce czynu zabronionego na przedmiotach, ktére znajdowaly
sie faktycznie w zasiegu jego czynnosci sprawczej i niedokonanie na nich
czynu zabronionego, zakres przypisywalnego sprawcy usilowania nie-
udolnego moze wiaza¢ sie tylko z niedokonaniem czynu zabronionego
na przedmiotach, objetych jego zamiarem.

Te ostatnie uwagi nie zmieniaja w niczym wywiedzionego wyzej
rezultatu wykladni dotyczacej znaczenia wyrazenia ,brak przedmio-
tu nadajacego sie do popelnienia na nim czynu zabronionego”, jako tej
sktadowej usitowania nieudolnego, ktéra nawiazuje do strony przedmio-
towej okreslonych typéw przestepstw.

Z przedstawionej wyzej wykladni wynika, ze koncepcja obiektywi-
styczna stawia jednak sprawce, co do zasady, w sytuacji popelniajacego
usilowanie udolne, gdy realizujac zamiar dokonania czynu zabronionego,
dociera do przedmiotu (przedmiotéw), na ktérym dokonanie jest mozli-
we. W razie niedokonania czynu ze wzgledu na to, ze sprawca uznaje dany
przedmiot za, najogdlniej ujmujac, niepozadany, wylania sie pytanie co do
mozliwo$ci stosowania w tych warunkach art. 15 § 1 k.k., przewidujacego
niepodleganie karze wwypadku dobrowolnego odstapienia od dokonania.
Nalezy jednak rozwazy¢, czy brak dokonania w takiej sytuacji jest réwno-
znaczny z wypelnieniem przestanki dobrowolnosci odstapienia. Dobro-
wolnos¢ odstapienia byta przedmiotem licznych wypowiedzi w doktrynie
i w orzecznictwie. Syntetycznie mozna je uja¢ ogélnym stwierdzeniem,
ze istotg dobrowolnoéci odstapienia od dokonania jest porzucenie przez
sprawce zamiaru popelnienia czynu zabronionego z wlasnej woli. Jesli od-
nie$¢ te interpretacje do motywacji sprawcy, ktéry rezygnuje z dokonania

Eliza Maniewska: Orzecznictwo Sadu Najwyzszego



wylacznie dlatego, ze obiekt nie spelnia jednak jego oczekiwari, to nie wy-
daje si¢, ze trafne byloby uznanie, iz sprawca porzucil dobrowolnie zamiar
przestepczy. Przy braku innych okolicznosci, ktére mogtyby wplynaé na
odmienng ocene¢ prawng niedokonania czynu, zasadne moze by¢ wiec
przyjecie, ze sprawca pozostawal przy zamiarze, z jakim wszedt na droge
jego realizacji. Tym samym nie byloby przestanek do niepodlegania karze
na podstawie art. 15§ 1 k.k.

Wyrok SN z dnia 27 pazdziernika 2016 r., SDI 29/16

Przepis art. 91a ust. 1 ustawy z dnia 26 maja 1982 r. - Prawo o adwokatu-
rze (Dz.U 22016 1., poz. 1999), w my$l ktérego od orzeczenia wydanego
przez Wyzszy Sad Dyscyplinarny w drugiej instancji przysluguje stro-
nom, Ministrowi Sprawiedliwo$ci, Rzecznikowi Praw Obywatelskich
oraz Prezesowi Naczelnej Rady Adwokackiej kasacja do Sadu Najwyz-
szego, swoim zakresem obejmuje réwniez zawarte w orzeczeniu Wyz-
szego Sadu Dyscyplinarnego rozstrzygnigcie o kosztach postepowania.

Postanowienie SN z dnia 3 listopada 2016 ., SDI 56/16

Jesli wzia¢ pod uwage funkcje przepisu art. 93b ust. S u.p.a. tj. zapobie-
ganie obstrukcji procesowej ze strony uczestnikéw postepowania dyscy-
plinarnego, zwlaszcza os6b obwinionych, a przede wszystkim majac na
wzgledzie potrzebe zapewnienia jednakowych standardéw we wszystkich
rodzajach postepowan w zawodach prawniczych, w ktérych w wigkszo$ci
(poza art. 683 u.r.p.) brak jest unormowan na wzér art. 93b ust. S u.p.a.
(zob.art. 59 § 3 u.p.n,, art. 115 § 3u.s.p., art. 135 § 13 u.prok.), systemowo
ifunkcjonalnie uzasadnione jest uznanie obowigzywania przepisu art. 117
§ 2a k.p.k. takze na gruncie ustawy Prawo o adwokaturze. Nie mozna
unormowania tego uznawac za regulacje zupelna, czyniaca bezpodstaw-
nym odpowiednie (w zw. zart. 95n pkt 1 u.p.a.) zastosowanie art. 117 § 2a
k.p.k. lecz nalezy postrzega¢ ten ostatni przepis jako dopelniajacy norme
art. 93b ust. 5 u.p.a. w ten sposob, ze doprecyzowuje on forme zaswiadcze-
nia lekarskiego, o ktérym mowa w przepisie ustawy korporacyjnej.

Wyrok SN z dnia 1 grudnia 2016 r., SDI 65/16
To wladnie merytoryczne aspekty danej sprawy objete s3 tajemni-
ca adwokacka. Jak sie wydaje, nie chodzi tu o sam zwiazek miedzy
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dzialalno$cia zawodowgq adwokata a pozyskaniem danej informacji, ale
0 powiazanie miedzy pozyskaniem informacji a udzieleniem pomocy
prawnej jako istoty wykonywania zawodu adwokata. Chodzi wiec o to,
aby informacja miata bezpo$redni zwigzek ze $wiadczong pomoca praw-
n3. Przekazanie przez klienta szerszych informacji powinno by¢ doko-
nywane ze $wiadomoscig, ze w pozostalym zakresie tajemnica zawodo-
wa adwokata nie obowiazuje, lecz pozostaje pod ochrona pozostatych
norm deontologicznych.

Postanowienie SN z dnia 13 grudnia 2016 r., SDI 60/16

Analiza caloksztaltu unormowan dotyczacych wykonywania zawodu
adwokata musi prowadzi¢ do wniosku, ze uchylanie sie¢ adwokata od
realizacji obowiazku doskonalenia zawodowego, w sposéb okreslony
przez wlasciwy organ samorzadu zawodowego moze stanowi¢ przewi-
nienie dyscyplinarne, o ktérym mowa w art. 80 ustawy z dnia 26 maja
1982 r. Prawo o adwokaturze i moglo je stanowi¢ réwniez w stanie praw-
nym obowiazujacym przed wejéciem w zycie ustawy z dnia S sierpnia
2015 r. o nieodplatnej pomocy prawnej oraz edukacji prawnej (Dz.U.
22015 r. poz. 1255).

Postanowienie SN z dnia 26 stycznia 2017 r., VKO 93/16

Zgodnie z art. 55 ustawy z dnia 27 lipca 2001 r. — Prawo o ustroju sadéw
powszechnych (Dz.U. z 2016 r., poz. 2062) sedziowie sadéw powszech-
nych sg powolywani na stanowiska — sedziego sadu rejonowego, sedzie-
go sadu okregowego oraz sedziego sadu apelacyjnego. Powolujac, na
wniosek Krajowej Rady Sadownictwa, do pelnienia urzedu na stanowi-
sku sedziowskim, Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej wyznacza miej-
sce stuzbowe (siedzibe) sedziego. Zatem sedzia jest sedzig danego sadu,
a nie wydziatu sadu, w ktérego gestii pozostaje organizowanie rozstrzy-
gania spraw okreslonej kategorii.

Postanowienie SN z dnia 26 stycznia 2017 r., V KZ 60/16

Organ procesowy, ktory wyznaczyl obronce z urzedu, nie ma kompeten-
cji do oceny zasadnosci stanowiska obroncy w przedmiocie stwierdze-
nia braku podstaw do wniesienia kasacji. Jednakze organ ten moze i po-
winien dokona¢ oceny prawidlowosci wykonania przez tegoz obronce
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obowiazkéw dla zapewnienia stronie prawa do skutecznej pomocy praw-
nej udzielonej z urzedu.

Uchwata siedmiu sedziéw SN z dnia 26 kwietnia 2017 r., | KZP 2/17

Podstawe orzekania o warunkowym przedterminowym zwolnieniu
z odbycia reszty kary pozbawienia wolno$ci stanowia kryteria okreslo-
ne wart. 77 § 1 k.k., nie s3 natomiast przestankami rozstrzygania w tym

przedmiocie dyrektywy wymiaru kary okreslone w art. 53 k.k., art. 54
§ 1 kk. orazwart. SSk.k. (art. S6 k.k.).

Postanowienie siedmiu sedziéw SN z dnia 26 kwietnia 2017 r., | KZP 1/17
Kryterium czasu decydujace o jednosci lub wielosci przestepstw po-
winno by¢ rozumiane w tozsamy sposéb w przypadku czynu ciaglego
zart. 12 k.k. oraz w przypadku typ6éw czynéw zabronionych, ktérych po-
pelnienie zaklada wielo$¢ zachowan, w tym czynu zabronionego nieali-
mentacjiz art. 209 § 1 k.k.

Uchwata siedmiu sedziéw SN z dnia 31 maja 2017 r., | KZP 4/17

1. Prawo laski, jako uprawnienie Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej
okreslone w art. 139 zdanie pierwsze Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej, moze by¢ realizowane wylacznie wobec oséb, ktérych wine
stwierdzono prawomocnym wyrokiem sadu (oséb skazanych). Tyl-
ko przy takim ujeciu zakresu tego prawa nie dochodzi do naruszenia
zasad wyrazonych w treéci art. 10 w zw. z art. 7, art. 42 ust. 3, art. 45
ust. 1, art. 175 ust. L iart. 177 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

2. Zastosowanie prawa laski przed data prawomocnosci wyroku nie
wywoluje skutkéw procesowych.
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