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Szanowni Parstwo,

konferencia naukowa na Uniwersytecie Jagiellodskim pod patronatem Prezydenta Rzeczypo-
spolitej Polskiej i Rzecznika Praw Obywatelskich, zorganizowana przez Krajowg Reprezenta-
cie SKO oraz Wydziat Prawa i Administracji krakowskiej Almae Matris w celu upamigtnienia
cwiercwiecza Samorzgdowych Kolegiow Odwotawczych, a takze kongres 25-lecia Samorzgdu
Terytorialnego — w Poznani, z udziatem Pana Prezydenta Bronistawa Komorowskiego, Pani
Premier Ewy Kopacz oraz whadz paristwowych i samorzgdowcdw — stanowity istotne wydarzenia
roku, ktdry stusznie nazywany jest ,Rokiem Samorzadnosci w Polsce”. Wprowadzenie ustawy
0 samorzqdzie terytorialnym z 8 marca 1990 1. fakiycznie zadecydowato o sukeesie polskich
reform. Niemozliwe jednak bytyby demokratyczne przemiany w naszym paristwie bez po-
przedzajqeej je dekady dramatycznych zmagari Polakdw — bez Sierpnia “80 oraz wielkiego
ruchu solidamno$ciowego. Chociaz zepchnigty do podziemia po wprowadzeniu stanu wojen-
nego, ostatecznie doprowadzit on do transformacji ustrojowej, dzigki kidrej Polska pozostaje
dzi$ demokratycznym paristwem prawa, liczgcym sig cztonkiem Unii Europejskiej. , Solidar-
nos¢” — w pierwszej fazie swojej dziatalnosci — nie byta jedynie zwigzkiem zawodowym,
stanowita symbol jednoczqcy cate spoteczeristwo w marzeniach o wolnym, demokratycznym
paristwie — zarwno na poziomie ogdlnoparistwowym, jak i lokalnym. Dlatego teZ zardwno
NSZZ , Solidarnos¢”, jak i NSZZ Rolnikdw Indywidualnych , Solidarno$¢” — chociaz zasadni-
20 zrzeszaty robotnikéw i chopéw, to jednak blisko wspétpracowaty z innymi $rodowiskami,
zwhaszcza prownikami, ekonomistami, naukowcami, dziennikarzami, tworcami sztuki i kultury.

W kontekscie , Roku Samorzqdnosci w Polsce” pragniemy przypomnie¢ doniost inicjatywe
srodowisk prawniczych tamtego czasu, wazng dla wspotczesnego polskiego prawotwrstwa,
jakg bylo spoteczne Centrum Obywatelskich Inicjatyw Ustawodawczych , Solidarnosci”
(coIu ,,S”), skupiajgce kilkuset niezaleznie mySlqeych prawnikéw z catego kraju. Dziatajgca
pod przewodnictwem prof. dr. hab. Stefana Grzybowskiego, dawnego Rektora Uniwersytetu
Jagiellodskiego, Spoteczna Rada Legislacyjna przygotowata dziesigtki projekiéw ustaw,
ktdre staty sig punktem wyjscia dla procesu prawotwérczego po wyborach parlamentarnych
w czerwcu 1989 1.

Obecny numer , Casusa” otwiera rozmowa z zatozycielem i prezesem COIU ,,S” Kazimierzem
Barczykiem, samorzqdowcem, ktdry byt jednym ze wspétautordw ustawy o samorzqdzie
gminnym z roku 1990 oraz — jako sekretarz stanu w Kancelarii Prezesa Rady Ministrow
prof. dr. hab. Jerzego Buzka — ustaw o samorzqdzie powiatowym i wojewddzkim z
1998 r. W wywiadzie — oprocz przypomnienia wydarzeri zwigzanych z odrodzeniem samo-
1zqdu terytorialnego, wyborami do parlamentu w 1989 1. oraz organéw gmin w 1990 r. —
przywotano wiele imion i nazwisk ludzi, dzigki kiérym mamy dzisiaj wolne i praworzgdne
paristwo. Niektdrzy z nich juz odeszli, inni sq jeszcze z nami, nie wolno nam jednak zapomniec o
zadnym z nich — cho¢ wielu nie szuka rozgtosu. Dlatego tez, swietujqc jubileusz odrodzonego
samorzgdu teryforialnego, szczegdlnie te osoby powinnismy ogarng¢ pamigcig i wyrazi¢ im
naszq wdzigcznos¢ za Wolnos.

1 tematykg cwiercwiecza samorzgdu terytorialnego i kolegiow zwigzane sq wybrane artykuty oraz
sprawozdania z lokalnych uroczystosci rocznicowych zamieszczone w prezenfowanym numerze
czasopisma. W dziale ,,Gtosy i Komentarze” publikujemy tekst referatu wygtoszonego przez prof.
dr. hab. Bogustawa Banaszaka, Dziekana Wydziatu Prawa i Administracji Uniwersytetu Zielo-
nogdrskiego, podczas konferencji naukowej ,25 lat Samorzqdowych Kolegiow Odwotawczych w
systemie administracji publicznej” odbywajqcej sie w dniach w dniach 15-17 czerwca br.
w Paristwowej Wyzszej Szkole Zawodowej im. Jakuba z Paradyza w Gorzowie Wielkopolskim.

Wsptorganizatorami Konferencii byli: Dziekan Wydziatu Prawa i Administracji Uniwersytetu
Tielonogdrskiego — prof. dr. hab. Bogustaw Banaszak, Dziekan Wydziatu Administraji i
Bezpieczenstwa Narodowego Paristwowej Wyzszej Szkoty Zawodowej im. Jakuba z Paradyza
— dr Jacek Jaskiewicz, Prezydent Gorzowa Wielkopolskiego — Jacek Wajcicki oraz Prezesi
Kolegiow Gorzowskiego (Wiestaw Drabik), Koszalinskiego (Damian Skérka), Szczeciriskiego
(Marek Hankus) oraz Zielonogdrskiego (Robert Gwidon Makarowicz).

Fot. K. Pollesch

Problematyka orzecznicza kolegiéw poruszana jest przede wszystkim w tekscie otwierajgcym
,Dziat Naukowy” numery — prof. dr hab. Ewy Olejniczak-Szatowskiej, kierujqcej Zaktadem
Nauki Administracji w Katedrze Prawa Administracyjnego i Nauki Administracji WPiA Uniwer-
syfetu tadzkiego, pt. ,Prawo do informacji publicznej a prawo do prywatnosci os6b petnigeych
funkeje publiczne w $wietle orzecznictwa”. Artykut rozpatruje kwestie zwigzane z dostgpem do
informacji publicznej, kidre stanowig istotny element prakiyki orzeczniczej sumorzgdowych kole-
giow odwotawczych, a takze sq przedmiotem hogatego orzecznictwa Trybunatu Konstytucyinego
oraz sqdéw administracyjnych. Piszqc o koniecznosc wywazenia interesu publicznego zwigzane-
go z prawem do informacji publicznej oraz interesu jednostki, jaki wymusza prawo do prywatno-
sci, Autorka wskazuje na zasadg proporcjonalnosci jako na podstawowe narzedzie rozstrzygania
kolizji migdzy tymi w pewnym sensie sprzecznymi interesami i wartosciami. Owa jedna z
podstawowych zasad prawa administracyjnego, nakazujgea organom paristwowym uzywanie
jedynie takich $rodkéw, kidre sq niezbgdne dla osiggnigcia konkretnego celu, powinna okreslac
sfopien ograniczen praw i wolnosci obywatela — m.in. prawa do ochrony jego prywatnosci
— w odpowiedniej proporcji do obowigzujgeej jawnosci zycia publicznego.

Kolejny artykut naukowy autorstwa prof. dr. hab. Wojciecha Radeckiego i Darii Daneckiej jest
kontynuacjq analizy czeskich przepiséw o ochronie drzew i kizewdw. Po ogdlnej prezentacji
problematyki prawnoadministracyjnej — zamieszczonej w poprzednim numerze , Casusa”
— Autorzy przechodzq tutaj do rozwazan na temat odpowiedzialnosci prawnej — najpierw w sen-
sie ogolnym, a nastgpnie w odniesieniu do ochrony srodowiska oraz ochrony drzew i krzewdw.

Wsrdd artykutéw , Dziatu Naukowego” chciatabym zwréci¢ Paristwa uwagg na tekst dr. Ma-
riusza Kotulskiego, sedziego WSA w Krakowie, kidry dotyczy problemu uwzgledniania przez
sqdy administracyjne orzeczefi Trybunatu Konstytucyinego o niezgodnosc z Konstytucjg RP,
umowg miedzynarodowg lub z ustawg aktu normatywnego — w sytuacji, gdy orzeczenie Trybu-
natu odracza w zasie utratg mocy obowigzujgcej norm prawnych uznanych za niekonstytucyj-
ne w stosunku do dnia ogfoszenia orzeczenia TK. W artykule przeanalizowano pod tym kgtem
konsekwencje orzeczenia Trybunatu z 1 lipca 2014 1. (sygn. SK 6/12), m.in. sygnalizowane w
orzeczeniach sqdow administracyinych pierwszej i drugiej instancji problemy interpretacyine,
kidre pojawiajq sig w zwigzku ze wspomnianym orzeczeniem TK.

W nawigzaniu do jubileuszu 25-lecia samorzqdu terytorialnego — w dziale ,,Pro Domo Sua”
zamieszczamy liczne relacie oraz zdjgcia z uroczystosci samorzgdowych w wojewddziwie
matopolskim oraz Krakowie.

Iycze Paristwu udanego, zastuzonego wypoczynku podczas urlopéw wakacyjnych, stonecznei
pogody, wielu odkry¢ turystyczno-krajoznawczych oraz duchowo ubogacajgcych spotkari.
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35-lecie Centrum Obywatelskich Inicjatyw Ustawodawczych
LSolidarnosci” i 25 lat samorzqgdu terytorialnego

Od ,, Solidarnosci”

do samorzgdnosci

7 Kazimierzem BARCZYKIEM, Wiceprzewodniczacym Sejmiku Wojewddztwa Matopolskiego,
Przewodniczacym Stowarzyszenia Gmin i Powiatow Matopolski, Sekretarzem Stanu w Kancelarii
Prezesa Rady Ministrow RP w latach 1997-1999, rozmawia Krystyna Sieniawska

- Rozmowy z Toba,
Kazimierzu, gdy obcho-
dzimy jubileusz 35 lat od
powstania ,,Solidarnosci”
i 25-lecie samorzadnosci,
nie sposob nie rozpoczaé
od pytania o spoleczne
Centrum Obywatelskich
Inicjatyw Ustawodaw-
czych ,Solidarnosci”,
ktore zalozyles na prze-
fomie 1980 i 1981 roku
w Krakowie i byle§ jego
prezesem. Jaka idea przy-
Swiecala Ci wowczas
w powolaniu do zycia tej
instytucji?

— Jesienig 1980 roku, w wa-
runkach panstwa totalitar-
nego, nie nalezalo oczeki-
waé, ze PRL-owskie wladze
zrealizujg postulaty Sierp-
nia ‘80. Potrzebna byla ini-
cjatywa oddolna Srodowisk
prawniczych, ktére same — w po-
rozumieniu z ré6znymi partnerami
spolecznymi — opracujg najwaz-
niejsze projekty ustaw odpowia-
dajgce postulatom i programowi
»Solidarnosei”. Dlatego — jako lider
mSolidarnosei” w krakowskim sg-
dzie i czlonek prezydium Krajowej
Komisji Koordynacyjnej Pracowni-
kow Wymiaru Sprawiedliwosei ,,S”
oraz pelnomocnik KKK PWS |S”
ds. Nowelizacji Ustaw — zalozytem
w Krakowie spoleczne Centrum
Obywatelskich Inicjatyw Ustawo-
dawezych ,,Solidarnosei” i kiero-
walem nim. Z czasem — wraz z jego
Spoleczng Radg Legislacyjng pod
przewodnictwem b. rektora UJ
prof. Stefana Grzybowskiego, ne-
stora polskich prawnikow, najwiek-
szego wowcezas autorytetu prawne-
go w Polsce — skupilo ono kilkuset
wybitnych, niezaleznych prawni-
kow wszystkich dziedzin, zaréwno
teoretykow, jak i praktykéw, z calej
Polski. W sktad COIU ,,S” wechodzi-

Fot. archiwum

li nie tylko sedziowie i adwokaci,
ale takze prokuratorzy, radcowie
prawni, notariusze i przedstawiciele
prawniczego Srodowiska naukowe-
go wywodzgcy sie w znacznym stop-
niu z Uniwersytetu Jagiellonskiego.

Kilkadziesigt spotecznych projek-
tow ustaw przygotowanych wow-
czas przez COIU ,,S” zlozylo sie na
program naprawy Rzeczypospolitej
przygotowywany w imieniu 10-mili-
nowej ,,Solidarnosci”, najwiekszego
obywatelskiego, pokojowego ruchu
w dziejach ludzkosci, powstalego na
fali wezwan Jana Pawtla 11 Wielkie-
go do godnoS§ciowej rewolucji w cza-
sie I pielgrzymki do Polski w 1979 r.
W ramach solidarno$ciowego pro-
gramu ,,Samorzadna Rzeczpospoli-
ta” 12 grudnia 1981 r. na posiedze-
niu Komisji Krajowej ,,Solidarno-
$ci” w Gdansku Tadeusz Syryjezyk
w naszym imieniu, tuz przed p6ino-
cg i internowaniem calego kierow-
nictwa ,,Solidarnosci”, przedsta-
wial projekt nowej demokratycznej

Ordynacji wyborczej do
rad narodowych, poniewaz
5 lutego nastepnego roku
przypadal koniec kadencji
rad narodowych. MarzyliSmy
o demokratycznej ordyna-
cji wyborezej i wystawieniu
naszych kandydatéow do rad
gmin i wojewddztw. Gdyby to
przeszio, zmiany demokra-
tyczne w Polsce stalyby sie
juz nieodwracalne. Wiadze
polityezne i rzgdowe bardzo
sie tego baly i jest wielce
prawdopodobne, ze z powodu
tej gléwnej wowezas osi spo-
ru przyspieszyly wprowadze-
nie stanu wojennego w kraju.

Od poczatku istnienia Cen-
trum Obywatelskich Ini-
cjatyw Ustawodawczych
»Solidarnosei” zakladali$my
programowe podjecie prac
zmierzajacych do opracowa-
nia calego nowego porzadku
prawnego o standardach europej-
skich. Powstalo w sumie kilkadzie-
sigt spolecznych projektow ustaw,
w tym zalozZenia i wstepne projek-
ty. Czeéé z nich zawiera ksigzka
,Obywatelskie inicjatywy usta-
wodawcze ,,Solidarnosct” 1980-
1990” Wydawnictwa Sejmowego
z 2001 r. (www.coiu.pl), do ktorej
materialy zebratem w polowie lat
80. we wspolpracy z prof. Stefanem
Grzybowskim oraz prof. Stanisla-
wem Grodziskim, b. prorektorem
UJ, wybitnym historykiem pan-
stwa i prawa, twierdzacym, ze ,,byl
pod wrazeniem skali © wielkosci
prac prawniczych podjetych dla
naprowy Rzeczypospolitej, naj-
wiekszego spolecznego wysilku
prawnikow od czasu uchwalenia
Konstytucji 8 maja”. Centrum
Obywatelskich Inicjatyw Ustawo-
dawezych ,,Solidarno$ci” dziatalo do
1992 r. Pracujac spolecznie w trud-
nych, a niekiedy wrecz ekstremal-
nych warunkach, bez érodkéw_ﬁ»—
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nansowych, osiggnelo zaskakujaco
dobre rezultaty. Opracowalo w su-
mie — warto to wyliczy¢: wstepne
zalozenia do Konstytucji RP
i nowelizacji Kodeksu cywilnego
oraz w zasadniczym stopniu nowe
kodeksy: Kodeks karny, Kodeks
postepowania karnego wraz z wa-
riantem Kodeksu postgpowania
karnego z sedzig Sledczym, Ko-
deks karny wykonawczy, Kodeks
pracy. Dzieki nam powstaly nowe
spoleczne projekty ustaw i zasadni-
cze nowelizacje: Ustawa wypadko-
wa, Ustawa o prawie prasowym,
Ustawa o wolnym dostepie do
mformacyi w 2yciu publicznym,
Ustawa o zgromadzeniach, Usta-
wa o przedsigbiorstwie i samo-
rzqdzie, Ustawa o ustroju sqdow
powszechnych, Ustawa o Krajo-
wej Radzie Sqdownictwa, Ustawa
o Sgdzie Najwyzszym, Ustawa
o Prokuraturze, Ustawa o Poli-
¢j1, Ustawa o Urzedzie Ochrony
Pavistwa, Ustawa o Prokuratorit
Generalnej, Ustawa o notaria-
cie, Ustawa o radcach prawnych,
Ustawa o adwokaturze, Ustawa
o samorzgdzie terytorialnym
oraz Ordynacja wyborcza, analizy
i opracowania zespoléw prawnikow
obejmujace Prawo o ochronie
konsumenta oraz Prawo wyzna-
nrowe, Prawo parnstwowe, Prawo
gospodarcze 1 Prawo rolne, ktore
bylo przelozeniem na jezyk zmian
prawnych Porozumien Rzeszowsko-
-Ustrzyckich.

Pamietam Cie jako osobe od
poczatku niezwykle mocno
zaangazZowana w dzialalno§é
calego ruchu spotecznego ,,So-
lidarnos§é”. Jakze wymowne
bylo to, ze w wielkie, histo-
ryczne przemiany wlaczyl sie
prawnik, sedzia sadu w Kra-
kowie...

— W konecu 1980 r., na fali rewo-
lueji solidarno§ciowej, uznalem,
ze nadszed! niezwykle sprzyjajacy
moment, by rozpoczaé dyskusje
o reformowaniu polskiego prawa.
Jako 30-letni wowezas sedzia sadu
cywilnego w Krakowie zostalem
czlonkiem prezydium KKK PWS
,»S”, obok prof. Adama Strzembo-
sza, pozniejszego I Prezesa Sadu
Najwyzszego. W krakowskim
sadzie zorganizowalem od razu
I Ogélnopolskie Forum Pracow-
nikéw Wymiaru Sprawiedliwos$ci
z udzialem kilkuset niezaleznych
sedziow, prawnikow, w tym takze
naukoweow i adwokatéw z calej Pol-
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ski, i zaproponowalem — jako Pelno-
mocnik KKK PWS ,,S” ds. Noweli-
zacji Ustaw — szerokg nowelizacje
prawa w Polsce w mys$l naszego ha-
sta ,,Niech prawo zawsze prawo
znaczy prawo, a sprawiedliwosé
— sprawiedliwosc”. W pierwszej
kolejnosci mysleliSmy o skodyfiko-
waniu na nowo prawa karnego, bo
bylo ono gléwnym narzedziem re-
presji i zastraszania spoleczenstwa
w PRL, np. za przestepstwa poli-
tyczne i gospodarcze grozila nawet
kara §mierci. Jako pelnomocnik
KKK PWS ,S” i prezes COIU ,,S”,
powolywalem przewodniczgcych
komisji kodyfikacyjnych i zespoléw
legislacyjnych. Przewodniczacym
Komisji Kodyfikacyjnej Prawa
Karnego zostal prof. Wiadystaw
Wolter, wybitny karnista z Uniwer-
sytetu Jagiellonskiego, wspditwérca
Kodeksu karnego z 1932 1. znanego
w IT RP jako Kodeks Makarewi-
cza od nazwiska szefa tamtego ze-
spolu. Nestor polskich karnistow,
wspoéipracownik kard. Adama S.
Sapiehy w dzialaniach charytatyw-
nych podczas IT wojny §wiatowej,
uchodzil nie tylko w moich oczach
za gwaranta nawigzania do piek-
nych tradycji kodyfikacyjnych,
gdyz kodeks sprzed pétwiecza zo-
stal przygotowany wedlug najlep-
szych europejskich wzorow.
Chodzilo o fundamentalng zmiane
filozofii karania i systemu kar. Za-
kasaliémy rekawy i przystapiliémy
do dzialania. Poza zespolem teore-
tykow i praktykéw pracujacych pod
kierownictwem prof. Wiadystawa
Woltera, ktorego sekretarzem byt
doc. Andrzej Zoll, nad zmianami do
prawa karnego dzialaly inne zespo-
ty. Na przyklad zespolem przygo-
towujacym Kodeks postepowania
karnego kierowal prof. Stanistaw
Waltos wraz z adwokatem dr. Kazi-
mierzem Ostrowskim, oficerem KG
AK, obronicg w procesach politycz-
nych po 1945 r. Prof. Alfreda Kafta-
la z UW poprosilem nawet o przy-
gotowanie wersji alternatywnej
k.p.k., z instytucjg sedziego §led-
czego, ktora funkcjonowata w Pol-
sce miedzywojennej. Nasz ponad-
stustronicowy ,solidarno$ciowy”
projekt Kodeksu karnego wywolat
sporo zamieszania w sferach rzado-
wych, w krétkim czasie powstala
pbzniej rzgdowa komisja kodyfika-
cyjna, ktéra miala ,,ostabi¢” nasze
radykalne rozwigzania i postulaty.
Bedac eksperckim zapleczem Nie-
zaleznego Samorzadnego Zwigzku
Zawodowego ,,Solidarnos¢”, wraz-
liwego na sprawy spoleczne, pod-

jeliSmy sie tez spraw zwigzanych
ze zmianami w innych dziedzinach
prawa, np. Kodeksu pracy. Powstal
zespol pod przewodnictwem prof.
Tadeusza Zielinskiego, szefa Kate-
dry Prawa Pracy na Uniwersytecie
Jagiellofiskim, pézniejszego rzecz-
nika praw obywatelskich i ministra
pracy, a owo gremium stanowila kil-
kudziesiecioosobowa grupa eksper-
tow z calej Polski m.in. z udzialem
dr. Lecha Kaczynskiego, pdzniej-
szego Prezydenta RP

Prawie natychmiast pojawila sie
idea opracowania odrebnej usta-
wy wypadkowej, poniewaz kwestie
bezpieczehstwa w zakladach pracy
w okresie PRL zaniedbano szcze-
goélnie. Zajal sie tym gléwnie sedzia
dr Zygmunt Bidzihski, wybitny spe-
cjalista z tego zakresu, autorytet
z jeszcze przedwojennym stazem.
Z kolei inny zespol, prof. Stanista-
wa Wtodyki, pracowal nad nowsg
ustawg o przedsiebiorstwie nieno-
menklaturowym z zapewnionym
udzialem samorzadu zalogi w re-
alizowaniu spolecznej gospodarki
rynkowej, a jeszcze inne gremium,
m.in. prorektor UJ prof. Andrzej
Kopff, prof. Walery Pisarek, prof.
Stanistaw Walto$ oraz wtedy jesz-
cze mlodzi naukowey dr dr Janusz
Barta, Ryszard Markiewicz, [zabela
Dobosz i Elzbieta Traple z Instytu-
tu Ochrony Wtasnosci Intelektual-
nej UJ - skupili sie nad projektem
Prawa prasowego. Tak sie zlozylo,
ze posiedzenie i prace nad spolecz-
nym projektem Prawa prasowego
zakonezyli p6Znym wieczorem 12
grudnia 1981 r. w krakowskim klu-
bie dziennikarzy ,,Pod Gruszkg”,
dostownie tuz przed ogloszeniem
stanu wojennego. Gdy zadowoleni
wyszli na Rynek Giéwny, zobaczy-
li liczne patrole milicji... To mialo
byé prawo prasowe bez cenzury,
z Krajowg Radg Radiofonii i Tele-
wizji wediug modelu francuskiego,
poniewaz staraliSmy sie przyjmo-
wa¢ najlepsze 6wczesne standardy
i rozwigzania.

Oczywiscie opowiadali$émy sie tez
za gwarancjami niezawisloSei se-
dziowskiej, wiec chcieliSmy rady-
kalnie naprawié¢ Prawo o ustroju
sgdow powszechnych i o Sgdzie
Najwyzszym. W zespole nad
tym pracujgcym znalezli sie m.in.
krakowski sedzia Jozef Iwulski,
obecnie szef jednego z wydzialéw
w Sgdzie Najwyzszym, warszaw-
scy sedziowie Adam Strzembosz
i Stanistaw Rudnicki, péZniejsi
pierwsi prezesi SN, a takze se-
dzia SN Zofia Wasilkowska, byla
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minister sprawiedliwo§ci po od-
wilzy 1956 r., jedna z zalozycielek
»oolidarnosei” w SN, i krakowski
sedzia Marek Sadowski, p6zniej
minister sprawiedliwo$ci. W orga-
nizowaniu pracy COIU ,,S” mialem
zyczliwe wsparcie kierownictwa
»S” w sadach krakowskich m.in.
z sedziami: Aleksandrg Mally, Wio-
dzimierzem Olszewskim, dr. Zyg-
muntem Bidzinskim, doe. Jerzym
Serds, SSN Elzbietg Sadzik, Bar-
barg Grabowsks, Wlodzimierzem
Baranem, p6Zniej prezesem Sgdu
Apelacyjnego, czy tez Tadeuszem
Wolkiem, pdzniej prezesem Sadu
Okregowego oraz wiceministrem
sprawiedliwo§ci. Wspieral nas tak-
ze przewodniczacy malego zwigzku
autonomicznego sedzia Jerzy Za-
wistowski. Nad projektem Ustawy
o Prokuraturze pracowali z kolei
m.in. solidarno§ciowi prokurato-
rzy Aleksander Herzog i Krzysztof
Kozdronkiewicz, dzisiaj w Proku-
raturze Generalnej, oraz Krzysztof
Bachminski, pézniejszy prezydent
Krakowa, czy Jozef Skwierawski,
ktéry pozniej zostal sedzig Sadu
Najwyzszego.

Z tego by wynikalo, ze w tam-
tym niezwykle trudnym czasie
podjales sie wraz innymi oso-
bami niezwyklego wyzwania —
zmiany wla§ciwie duzej czeSci
prawa w Polsce...

— Tak rzeczywiscie bylo, chodzito
nam wtedy, 35 lat temu, o zmiane
w zasadzie calego systemu prawa
obowigzujacego w Polsce. Chcieli-
$my panstwa odnowionego, z de-
mokratyczng ordynacjg i wolnymi
wyborami, bez wiezniéw politycz-
nych i z niezawistymi sgdami oraz
niezalezng prokuraturs, a takze
z wolng prasa, bez cenzury. Nie
tylko kierowatem COIU ,,S”, ale
i uczestniczylem prawie we wszyst-
kich posiedzeniach komisji kodyfi-
kacyjnych i zespoléw jako ,zlece-
niodaweca i zamawiajgcy” w imieniu
»Solidarnos$ci” te spoleczne prace.
Nie przypadkiem wiec tuz po wpro-
wadzeniu stanu wojennego, jako
jedyny sedzia krakowski, zostalem
odwolany przez Rade Panstwa ze
stanowiska sedziego i uznany za
element antysocjalistyczny, bez
mozliwo§ei wpisania mnie do kor-
poracji adwokatéw wobec pisemne-
20 sprzeciwu 6wezesnego ministra
sprawiedliwo$ci. Probowano mnie
nawet perfidnie weieli¢ do proku-
ratury wojskowej, zebym oskarzat
ludzi ,,Solidarnosci” za tamanie
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skrajnie drakonskiego prawa sta-
nu wojennego. Owe wysitki wiadzy
okazaly sie jednak nieskuteczne.
Szefowi prokuratury wojskowej
od razu powiedzialem, ze juz na-
stepnego dnia bedzie ich o§mieszaé
»Radio Wolna Europa”, jako ze kil-
ka tygodni wezesniej nie dawalem
rekojmi bycia sedzig, adwokatem
jako element antysocjalistyczny,
a bede moégt i musial by¢ wiernym
prokuratorem wojskowym zwalcza-
jacym solidarno§ciowe elementy
antysocjalistyczne. Nastepnego
dnia dostatem w ksigzeczce woj-
skowej wpis wykres§lajacy mnie
z prokuratury...

W ciagu 16 miesiecy festiwalu ,,So-
lidarno$ci” mieliSmy na uwadze do-
bro kraju, poprzez przygotowanie
dobrego prawa, pracowaliSmy nad
nowg legislacjg w istocie przesadza-
jacej wprowadzenie nowych rozwig-
zan do Konstytucji. Nasze propozy-
c¢je i rozwigzania — gdyby byla taka
wola ustawodawcy — nadawaly sie
do natychmiastowego uchwalenia,
wysylalem je wszedzie — do pre-
miera, do ministerstw, do Sejmu,
do sgdow wojewddzkich i do komisji
branzowych ,,Solidarnosci”, a takze
na wydzialy prawa uniwersytetow.
Dyskutowali§my o tym podczas
trzech kilkusetosobowych sesji
pod nazwg ,,Ogdlnopolskie Fo-
rum Prawnikow” odbywajacych
sie kazdorazowo w Collegium No-
vum UJ. Nasze materialy okazaly
sie pézniej bardzo przydatne przy
Okraglym Stole, a nastepnie przy
budowaniu zreb6w nowej I1I RP.
Pojawily sie nowe pilne wyzwania.
Zwrécilem sie wtedy do prof. Jana
Widackiego z prosbg o to, by pokie-
rowal pracami Zespotu ds. Ustawy
o Policji, chodzilo bowiem o prze-
ksztalcenie milicji w policje. Row-
nolegle pracowaliSmy po cichu nad
ustawg likwidujgcg znienawidzong,
tajng policje, czyli Stuzbe Bezpie-
czenstwa. Zaproponowalem po-
wolanie na jej miejsce stuzby spe-
cjalnej o nazwie Urzqd Ochrony
Paristwa, wychodzac z zalozenia, ze
Niemey majg Urzad Ochrony Kon-
stytucji, a my gléwnie powinniSmy
chroni¢ nowe niepodlegle panstwo
IIT RP, a nie Konstytucje PRL wy-
magajacg dokonania realnej zmia-
ny ustroju. W tym wypadku sie
udalo! Udalo sie takze, jesli chodzi
o projekt prekursorskiej Ustawy
o Krajowej Radzie Sqgdownictwa
przygotowanej przez prof. prof.
UW Marka Safjana i Andrzeja Rze-
plinskiego, pézniejszych prezeséw
Trybunalu Konstytucyjnego. Tym

sposobem powstala nowa instytucja
konstytucyjna — Krajowa Rada Sg-
downictwa, ktérej pierwszym prze-
wodniczacym zostal krakowski so-
lidarno$ciowy sedzia Wlodzimierz
Olszewski, czlonek KKK PWS
,»S”. Nad koniecznoS§cig uchwalenia
ustawy o zgromadzeniach, oczy-
wiscie wolnych, pracowali z kolei
m.in. prof. Irena Lipowicz, obec-
nie Rzecznik Praw Obywatelskich,
i Stanistaw Biernat, wiceprezes
Trybunatu Konstytucyjnego.

Jakie bylo zaangazowanie
krakowskich srodowisk praw-
niczych po wprowadzeniu sta-
nu wojennego w obrone osdb
przesladowanych za przeko-
nania polityczne?

— Podobnie jak w wielu miastach
w Polsce — bardzo duze. Chodzi-
o przede wszystkim o pomoc dla
uwiezionych dzialaczy 6wezesnej
Huty im. Lenina, oskarzonych za
zorganizowanie strajku po wpro-
wadzeniu stanu wojennego i spo-
wodowania nim wielkich strat fi-
nansowych, m.in. p6Zniejszych po-
stow Mieczystawa Gila, Stanistawa
Handzlika i Edwarda Nowaka,
a takze Jozefa Lassoty, b. prezy-
denta Krakowa, i wielu innych.
Adwokaci przez sgdem wojskowym
argumentowali w mowach obron-
czych, ze huta jest deficytowa (po-
dobnie jak wiasciwie wszystko bylo
w PRL) i strajk — przerwy w pra-
cy przyczynily sie do zmniejszenia
strat w gospodarce panstwowe].
W Kurii Metropolitalnej przy ul.
Franciszkanskiej 3 w Krakowie
powstal Arcybiskupi Komitet Po-
mocy Wiezionym i Internowanym,
do ktérego weszlo wielu prawnikéw.
Zadaniem komitetu bylo zbieranie
informacji o wszystkich, ktérym
trzeba poméc, oraz organizowanie
wyjazdéw do miejsc internowa-
nia. Bylo to réwniez miejsce porad
prawnych dla rodzin, by wiedzieli,
jak sie zachowa¢ w sadzie.

Warto bowiem pamietaé o tym, ze
rozprawy setek osob strajkujacych,
wydajgcych podziemne pisma, de-
monstrujgeych przeciwko stanowi
wojennemu toczyly sie w tamtych
mrocznych latach w sadach i ko-
legiach ds. wykroczen, ktore byly
quasi-sgdem, bynajmniej nieod-
znaczajgcym sie niezawislo$eig.
Wespieraliémy tez uwiezionych ko-
legéw m.in. tym, ze przychodzili-
Smy na rozprawy i wcielaliSmy sie
w role aktywnych obserwatoréw.

Na szczeScie co najmniej kilkudzie-
—>
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sieciu wspotpracownikéw COIU ,,S”
ciggle bylo ezynnymi adwokatami
i dlatego mogli bezptatnie broni¢
0s6b oskarzanych za wrogg posta-
we wobec panstwa socjalistycznego.
Tak sie jeszcze szezeSliwie zlozylo,
ze mieliSmy réwniez w tych dzia-
taniach zyczliwo$é czesci sedziow
i prokuratoréw, np. Jana Joba, kto-
ry instruowal rodzine uwiezionego
lidera ,,S” w Nowej Hucie Stani-
stawa Handzlika, jak ma zeznawag,
co zostalo uwidocznione na filmie
,Czas préby Adwokaci krakowscy
— obronicy w procesach politycz-
nych w latach 1980-1989” (http://
barczyk.pl/multimedia/filmy-doku-
mentalne/). Krakowskie §rodowisko
prawnicze byto bardzo aktywne.
W krakowskim sadzie — co bylo re-
kordem w skali kraju — wiekszo§é
sedziéow nalezala do ,,S”, a takze
okolo 90 proc. pracownikéow. W kra-
kowskiej prokuraturze az kilkuna-
stu prokuratoréow bylo cztonkami
»S” — wiecej niz wszyscy razem
pozostali prokuratorzy w Polsce.
Szczegdlng aktywnosé wykazywali
adwokaci, a takze radcowie prawni
inotariusze.

Pamietam, Krystyno, ze ty jako
czynny adwokat réwniez bronitasg
opozycjonistéw, np. Jacka Torbi-
cza, gdy ten byl dzialaczem KPN-
-u i trafil do wiezienia i innych...
Warto wspomnieé i o tym, ze jako
prawnicy sami placiliSmy nierzad-
ko grzywny za ludzi, ktorzy zostali
skazani za udzial w tzw. nielegal-
nych zdaniem wiadzy demonstra-
cjach. Powstala réwniez inicjaty-
wa ,,Przeciw Przemocy” majaca
na celu dokumentowanie tych
wszystkich wydarzen, ale takze
przesylanie wiadomosci do radio-
stacji zachodnich. W krakowskim
mieszkaniu Aleksandra Herzoga
wraz z dr. Wiestawem Zablockim
i oraz z niezyjgcym juz b. wice-
marszatkiem Senatu Zbigniewem
Romaszewskim - z duzym udzia-
tem w drukowaniu Jézefa Mrocz-
ka — powolali§my wowezas do zycia
ogoélnopolskie pismo podziemne
Matopolskiego Komitetu Walki
o Praworzadnosé ,,Paragraf”, do-
kumentujace lamanie praworzad-
noSci, praw czlowieka i obywatela
w Polsce. Warto, myS$le, wymienié
nazwiska kilkudziesieciu prawni-
kéw bardzo mocno zaangazowanych
po wprowadzeniu stanu wojennego
w pomoc i obrone os6b internowa-
nych i wiezionych w Krakowie na
ul. Montelupich czy w innych miej-
scach. Byli to m.in. wspomniani juz
mec. mec. Krzysztof Bachminski
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i dr Kazimierz Ostrowski, ale takze
Andrzej Buczkowski, Zbigniew Ci-
chon, Zbigniew Dyka, b. minister
sprawiedliwos$ci i gtéwny doradeca
przewodniczgcego NSZZ ,,Solidar-
no$é” Rolnikow Indywidualnych
Jana Kulaja, Stanistaw Klys, dr Jan
Kosch, dr Stefan Kosinski, Krzysz-
tof Labe, Piotr Mazur, Wiodzimierz
Olszewski, Jerzy Ostafil, Marian
Oweca, dr Andrzej Rozmarynowicz,
Janina Ruth-Buczynska, Marian
Sadowski, Wiktor Sadowicz, Maria
Sekowa, oczywiscie Krystyna Sie-
niawska, Andrzej Sikora, Maciej
Sojka, Andrzej Sopata, dr Tomasz
Gizbert-Studnicki, Andrzej Tar-
nawski, dr Wiestaw Zablocki czy za-
wsze odwazny w publicznych wypo-
wiedziach prof. Tadeusz Zielinski.
Wiecej o tych wspanialtych ludziach
iw ogéle o wydarzeniach sprzed 35
lat, m.in. o powstaniu i dziatalno$ci
Centrum Obywatelskich Inicjatyw
Ustawodawezych ,,S”, opowiada
25-minutowy film w rezyserii Da-
riusza Walusiaka ,,W imie prawa”
(www.coiu.pl). Ciesze sie, ze Mini-
ster Sprawiedliwosci kilka lat temu
przyznal i wreezyl wielu osobom
symbolieznie — wiasnie w auli Colle-
gium Maius UJ — medale ,,Zastuzo-
ny dla Wymiaru Sprawiedliwosci”.
Czes¢ z nas, prawnikow, z tamtych
lat zostala réwniez niedawno uho-
norowano medalem ,,Dziekujemy za
Wolno§é” nadawanym przez Stowa-
rzyszenie ,,Sie¢ Solidarno§ci”.
Dodam, ze przez cale lata 80. co-
rocznie tysieezne, ogdlnopolskie
Srodowisko prawnikow spotykalo
sie na Dniu Skupienia na Jasnej
Goérze w Czestochowie, z Krajowym
Duszpasterzem Prawnikéw bp.
prof. Tadeuszem Pieronkiem, po-
nadto wspoélpracowaliSmy w Klubie
Inteligencji Katolickiej, do ktérego
lider6w nalezatas ty, Krystyno. Po
latach, w czasie wielkiego przelo-
mowego wiosennego strajku 1988 r.
w Nowej Hucie, ktéry w znacznym
stopniu doprowadzit do ,,Okragle-
go Stotu” i legalizacji ,,Solidarno-
$ei”, razem wspomagaliSmy znowu
w gronie prawie tych samych kil-
kudziesieciu prawnik6w nowohuc-
kich hutnikéw podeczas dyzuréw
prawnych przy kosciele Duszpa-
sterstwa Hutnikow na os. Szklane
Domy, gdzie znajdowalo sie cen-
trum wspierania strajku z biurem
prasowym, prawnym i finansowym
dla gromadzenia §rodkéw na pokry-
cie kar. Nastepnie konsekwentnie
wspottworzyliSmy Komitety Oby-
watelskie ,,Solidarnosci”, przygo-
towujge pierwsze wolne wybory do

odrodzonego samorzadu, chege do
niego wej§é w jak najliczniejszej
grupie. Po wyborach parlamen-
tarnych 4 czerweca, a przed wybo-
rami samorzadowymi — po Bozym
Narodzeniu w 1989 r. pojechalismy
do Ojca Swietego na kolejng ogél-
nopolsky pielgrzymke prawnikow
w znacznym stopniu zwigzanych
z COIU ,,S”. Zostalismy oficjalnie
uhonorowani konferencjg w Sali
Klementynskiej, rowniez wspélnie
z Papiezem koledowalis§my przy
choince w Watykanie. Ojciec Swiety
zaprosil nas na dlugg kolacje w pry-
watnych apartamentach, znalezli
sie w tym gronie ks. prof. Tadeusz
Pieronek, Andrzej Rozmarynowicz,
Kazimierz Ostrowski, Maciej Bed-
narkiewicz, prezes NRA, areszto-
wany w polowie lat 80. za obrone
w procesach politycznych, oraz ja.
Interesowal sie sprawami w Polsce
i jednoznacznie popieral przygoto-
wywane reformy. W 1996 1. z udzialem
200 samorzgdoweéw Malopolski
uroczyScie wreezyliSmy w Watyka-
nie Ojcu Swietemu tytut Honoro-
wego Malopolanina Wszech Czasow,
ktory w oficjalnym przemowieniu
wspart odrodzony samorzad.

Poméwmy w takim razie, Pa-
nie Przewodniczacy, Drogi Ka-
zimierzu, wlasnie o dzialalno-
§ci Komitetow Obywatelskich
»So0lidarno§ci” i wyborach
parlamentarnych w czerwcu
1989 r., gdyz jest to takze madj
kawalek historii...

— Jak doskonale wiesz, Krystyno,
Komitety Obywatelskie ,,Solidar-
nosci” powstaly po to, by strona
solidarnosciowa przygotowala sie
dobrze do wyboréw 4 czerwea 1989 r.
i znalazta odpowiednich kandyda-
tow. W grudniu 1988 r. w Warsza-
wie w podziemiach ko§ciola Bozego
Milosierdzia ukonstytuowat sie
ogoblnopolski Komitet Obywatelski
przy Przewodniczacym ,,Solidarno-
$ci” Lechu Walesie i w jego skiad
weszli niemal wylgcznie doradey
Lecha Walesy z lat 1980-1981, oso-
by ze §rodowiska dawnego Komite-
tu Obrony Robotnikéw oraz przy-
wodey podziemnej ,,Solidarnosci”.
Chodzilo o to, ze na 460 foteli po-
selskich sejmu kontraktowego ,,So-
lidarno$¢” mogta zdobyé — zgodnie
z zasada przyjetego przy Okraglym
Stole parytetu 35 procent — 161
mandatéw. Matopolski Komitet
Obywatelski ,Solidarnosei” ze-
bral sie na pierwszym posiedzeniu
w kosciele Dominikanéw pod koniec
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marca 1989 r. z inicjatywy Stefana
Jurezaka, ktory jako szef regionu
»Solidarnosci” i dotychezasowych
tajnych wiadz krajowych otrzymat
od Lecha Walesy zadanie powola-
nia do zycia takiego ciala w Kra-
kowie. Komitet liczyt ok. 130 o0séb,
naszym zadaniem bylo wylonienie
najlepszych kandydatéw do Sejmu
i Senatu sposrod ludzi dzialajacych
w ,,Solidarnosci”. Walka okazala
sie nieoczekiwanie mocno zazarta.
Osoby najbardziej zastuzone w wal-
ce z rezimem wecale nie wygrywaly
w cuglach, nieraz konieczne oka-
zywaly sie powtorki glosowan...
Przedstawiciele ,,Solidarno$ci” zdo-
byli w wyborach 4 czerweca 1989 r.
— jak pamietamy — wszystkie man-
daty w Sejmie i 99 w Senacie. Osta-
tecznie poslami z naszego rozdania
zostali z Krakowa Mieczyslaw Gil,
Edward Nowak, Jan Rokita i Jerzy
Zdrada, a do Senatu weszli Roman
Ciesielski i Krzysztof Kozlowski.
Na pierwszym posiedzeniu Sejmu
zostalem wybrany do Trybunatu
Stanu. Po tym sukecesie calej ,,So-
lidarnos$ci” zakonezyl dziatalnosé
Matopolski Komitet Obywatelski
mSolidarno$ei. Wowezas powolali-
$my lokalne Komitety Obywatelskie
,»S” dla przeprowadzenia wyboréw
do wladz samorzgdowych. Na po-
siedzeniu u Dominikanéw na prze-
wodniczgcego Krakowskiego KK
”S” wybraliSmy prof. Zygmunta
Kolende z AGH. Jego zastepca zo-
stal niezyjacy juz wojewoda krakow-
ski Tadeusz Piekarz. Ty, Krystyno,
wspoélpracowalas z dzielnicowym
Komitetem Obywatelskim ,,Solidar-
nos¢” Krakow-Podgorze, ktoremu
wspolprzewodniczytem. Krakowski
Komitet Obywatelski skladal sie
z czterech komitetéw dzielnicowych:
Krowodrza, Sr6dmiescie, Nowa
Huta i Podgorze, kazda liczyta mniej
wiecej po 200 tys. mieszkancow.

Po tych historycznych wyda-
rzeniach najwazniejsza byla
restytucja samorzadu teryto-
rialnego i przygotowanie usta-
wy z tym zwiazanej i przygo-
towanie pierwszych wolnych
wyborcow do odrodzonego
samorzadu gminnego. Na kon-
ferencji w Collegium Novum
UJ 14 wrzes$nia 2001 r. w X
rocznice odrodzenia samorza-
du terytorialnego Marszalek
Senatu I kadencji prof. Andrzej
Stelmachowski mowil: ,,Sa-
morzadowy sukces nastapil
m.in. dzieki temu, ze wlasnie
tu, w Krakowie, dzialalo Cen-
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trum Obywatelskich Inicjatyw
Ustawodawczych ,,Solidarno-
§ci”, ktorym kierowal sedzia
Kazimierz Barczyk oraz jego
Spoleczna Rada Legislacyjna
pod przewodnictwem rektora
Grzybowskiego, i ze byly przy-
gotowane gotowe koncepcje. To
pozwolilo wykorzystac¢ chwile
polityczna. To byl tak napraw-
de jedyny okres, kiedy dalo
sie przeprowadzi¢ takie refor-
my. Jest wielka zasluga tych
wszystkich, ktorzy — doslownie
w dzien i w nocy - pracowali
nad tym, by stworzy¢ projekty
(...) Dzi$§ byé moze nie doce-
niamy, jak wiele zawdzieczamy
tym ludziom, ktorzy pracowali,
aby nie tylko opracowac refor-
me samorzadowa, ale i ja wdro-
zy¢. Mysle tu wlasénie o, prze-
wodniczacym SGiPM, o prof.
Michale Kuleszy i senatorze
Jerzym Stepniu, a takze prof.
Jerzym Regulskim”.

— Po wyborach 4 czerwca 1989 r.
stalo sie jasne, ze muszg by¢ kon-
tynuowane prace nad restytucja
samorzadu terytorialnego w Pol-
sce. Zobowigzywaly nas do tego
uchwatly I Krajowego Zjazdu
Delegatow NSZZ ,,Solidarno§é”
w1981 r. — ,Samorzadna Rzeczpo-
spolita”, w ktorych przesgdzono
fundamentalne, ustrojowe cechy
przyszlego odrodzonego samorzg-
du: ,samodzielne prawnie, orga-
nizacyinie © majqtkowo samorzq-
dy terytorialne muszq byc rzeczy-
wistq reprezentacjq spolecznosct
lokalnej, (...) mieé osobowosé
publicznoprawng oraz prawo do
uzyskiwania samodzielnie srod-
kow finansowych”. Wowezas tez
postulowano powolanie 17 regionow.
Zgodnie z wezwaniem ,,Solidarno-
$ci” braliSmy sprawy w swoje rece.
W sierpniu telefonicznie poprositem
doc. Michata Kulesze z Uniwersyte-
tu Warszawskiego, jako eksperta,
0 przygotowanie na posiedzenie
Spolecznej Rady Legislacyjnej zalo-
zen projektu ustawy o samorzadzie
gminnym. 21 wrze$nia 1989 r. Mar-
szalek Senatu prof. Andrzej Stel-
machowski (czlonek SRL) zwréeil
sie do COIU ,,S” o przyspieszenie
prac nad spolecznymi projektami
ustaw o samorzadzie terytorialnym
i przedstawienie ich Senatowi w du-
chu uchwaty Izby z 29 lipca 1989 .
w sprawie samorzadu terytorialne-
go. Na konferencji w UJ Jerzy Ste-
pien wspominal o tym, jak to w tam-
tym czasie Marszalek Senatu pora-

dzil sobie z pomystami zrodzonymi
w kregach ,,S”, by tej reformy nie
robié i przelozy¢ ja o dwa lata. Mo-
wiono: ,,Przeprowadimy wybory
do rad narodowych, a przez naj-
blizsze dwa lata popracujmy nad
rozwigraniami”. ,,Powiem szcze-
rze — kontynuowal wowezas Jerzy
Stepien — Ze owa koncepcja mnie
zmrozila, 1 za jakis czas spytalem
Pana Marszalka, jok z tego wy-
brngé. Na szczescie odpowiedzial:
«Niech si¢ pan tym nie przej-
muge, niech pan robi swoje, a ja
biore reszte na siebie». Pozycja
polityczna Pana Marszalka byla
wtedy tak silna 1 wielka, ze udalo
siew kovicu przekonac kregi vzqdowe
OKE i prace nad reformg samorzg-
dowa mogly byc dokoriczone”. Warto
w tym miejscu dodaé, ze po sukcesie
wyborczym w 1989 r. w parlamencie
znalezli sie wazni cztonkowie Spo-
tecznej Rady Legislacyjnej dziala-
jacej przy Centrum Obywatelskich
Inicjatyw Obywatelskich ,,S”, m.in.
marszalkowie Senatu i Sejmu An-
drzej Stelmachowski, Andrzej Wie-
lowieyski i Wiestaw Chrzanowski.
20 pazdziernika 1989 r. na posie-
dzeniu Spotecznej Rady Legisla-
cyjnej w Collegium Maius UJ doc.
dr Michatl Kulesza i posel prof. dr
Walerian Panko przedstawili zalo-
zenia spolecznego projektu Usta-
wy o samorzagdzie terytorialnym
1 ordynacji wyborczej. Wowezas
pracami nad ustawag w Senacie,
jako nastepca Jerzego Regulskiego,
ktory po powolaniu rzadu Tadeusza
Mazowieckiego 12 wrzesdnia zostal
jego Pelnomocnikiem ds. Refor-
my Samorzgdowej, kierowal Jerzy
Stepien, przewodniczacy Senackiej
Komisji Samorzadu Terytorialnego.
19 styeznia 1990 r. to wlasnie Senat
wyloniony w calosci z wolnych wy-
boréw, co miato symboliczne i realne
znaczenie, przeglosowal solidarno-
Sciowy projekt ustawy o samorza-
dzie terytorialnym i skierowat go
do Sejmu kontraktowego, ktory
uchwalil nowg ustawe 8 marca 1990 r.
27 maja 1990 r. przeprowadzono
w Polsce (a tym samym w calej Eu-
ropie Srodkowo-Wschodniej) pierw-
sze w pelni wolne demokratyczne
wybory do rad gmin. Odrodzenie
samorzgdu gminnego bylo zwro-
tem cywilizacyjnym i powrotem
do $wiata zachodnioeuropejskiego,
zdecentralizowanego panstwa de-
mokratycznego.

Wkrétce po wyborach — w Se-
nacie powstala Komisja Inicjatyw
i Prac Ustawodawczych, do ktorej
trafily wszystkie projekty Centr_ur&
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Obywatelskich Inicjatyw Ustawo-
dawezych ,,Solidarnosci”. Jej prze-
wodniczgcym zostal prof. Tadeusz
Zielinski, a wiceprzewodniczacym
mec. dr. Andrzej Rozmarynowicz,
gléwny doradca prawny kard. Ka-
rola Wojtytly, oficer Kedywu AK,
wiceprzewodniczacy Spolecznej
Rady Legislacyjnej, z ktorym
bardzo blisko wspélpracowalem
przez caly stan wojenny, nie tylko
w zwigzku z jego licznymi obrona-
mi w procesach politycznych. Te-
raz COIU ,,S” stalo sie oficjalnie
zespolem ekspertéow solidarno-
Sciowego Obywatelskiego Klubu
Parlamentarnego oraz Senatu.
Rowniez w Radzie Legislacyjnej
dzialajgcej przy premierze znalazlo
sie wiele 0s6b z naszej Spolecznej
Rady Legislacyjnej i COIU ,,S”.
Musze sie jednak przyznaé, ze sam
bytem zwolennikiem nieco innego
modelu prac legislacyjnych w tym
pierwszym okresie przemian de-
mokratyeznych w Polsce. Wspdlnie
z prof. Andrzejem Maczynhskim,
b. wiceprezesem Trybunatu Kon-
stytucyjnego, i Sylwestrem Wojci-
kiem, b. prorektorem Uniwersyte-
tu Jagiellonskiego, opracowali$my
projekt Ustawy o powolaniu Ko-
misji Kodyfikacyjnej, ktora miala
przygotowaé najwazniejsze projek-
ty ustaw. Szybkie ich uchwalenie
bylo, naszym zdaniem, konieczne
dla transformacji ustrojowej; wnio-
slem do Sejmu ten projekt, gdy zo-
stalem poslem pierwszej kadencji.
WzorowaliSmy sie na rozwigzaniu
przedwojennym, z tg tylko rézni-
ca, ze w tamtym czasie takie usta-
wy wychodzily w formie dekretow
prezydenta. Teraz uwazaliSmy, ze
prace nalezy prowadzi¢ w Komisji
Kodyfikacyjnej, a przygotowane
przez jej cztonkéw ustawy powin-
ny nastepnie byé¢ uchwalane przez
Sejm i Senat. Niestety, zwyciezyl
inny model procedowania w Sejmie,
taki jaki znamy obecnie. Wedlug
mnie Zle sie stalo, przyspieszona
droga wydawania niezbednych ak-
téw prawnych, szczegélnie ustro-
jowych aktéw prawnych, pozwoli-
taby na szybsze przeprowadzenie
koniecznej przemiany ustrojowej.
My wzorowali$my sie na przykla-
dach z okresu miedzywojennego,
kiedy dla opracowania waznej dla
mlodego panstwa regulacji powo-
tywano Zespoét i Komisje Kodyfika-
cyjng z autorytetem na czele, ktére
mieli przygotowaé projekt wedtug
swej najlepszej wiedzy i najlep-
szych wzoréw zagranicznych. Gdy
owa regulacja otrzymywala status

NASI ROZMOWCY

ustawy dekretem Prezydenta RP,
przyjmowano tez zasade, ze przez
jaki$ czas nowe prawo nie bedzie
nowelizowane. A teraz widzimy,
jak nawet teoretycznie systemowe,
najbardziej stabilne ustawy, czy-
li kodeksy, sg zmieniane po kilka,
a nawet kilkanaScie razy w roku.
Marzy! nam sie taki model pracy,
by dla budowy demokracji i prawo-
rzadnego panstwa prawa w Polsce
ustawy przygotowywac najpierw
w gronie najwybitniejszych specja-
listow i opiniowaé je przez eksper-
téw, a dopiero pdzniej glosowaé je
w Sejmie i Senacie. Bylaby to nie-
watpliwie droga do szybszej legisla-
cji, ale przede wszystkim mozna by
opracowaé o wiele bardziej spojne
regulacje, bez ingerencji posiow czy
senatorow, ktérzy nieraz nie maja
dobrego rozeznania, wiedzy specja-
listycznej i prawnej, nad czym dys-
kutujg i co pdézniej glosuja.
Prezydent Lech Walesa probowat
uzyskaé prawo do rzadzenia — wy-
dawania dekretow, na co nie bylo
zgody, ale my zmierzaliSmy do mo-
delu parakanclerskiego i zakladali-
Smy wprowadzenie szerokich zmian
ustrojowych kilkoma ustawami
rangi generalnej zgodnie z potrze-
bag, troche w sposéb rewolucyjny,
jednak w ramach legalnych proce-
dur. Nasz pomyst nie znalazl jednak
uznania, poniewaz postowie w Sej-
mie chcieli drobiazgowo procedo-
waé nad wszystkimi projektami,
a rzad nie mial do 2000 roku pro-
fesjonalnego Rzgdowego Centrum
Legislacji. By! to, jak pamietam,
czas burzy i naporu, kiedy dostow-
nie wszyscy zachlysneli$émy sie de-
mokracjg — wladzg ludu i wazng rolg
wiekszoS§ei parlamentarnej. Kazdy
poset korzystal z prawa zglaszania
poprawek do procedowanych ustaw,
czesto nie majgc wystarczajacej
pomocy od zaledwie kilkunasto-
osobowego zespolu zatrudnionych
w Sejmie legislatoréw. Legislacja to
niezwykle wazna, a nawet najwaz-
niejsza dziedzina pracy rzadu i par-
lamentu w praworzadnym panstwie
prawa, szczegolnie przechodzacym
transformacje ustrojowg lub przy
takze wrecz rewolucyjnym na wiel-
ka skale przejmowaniu prawa UE.
Niestety, prawnicy legislatorzy sta-
nowig promil pracownikéw kilkuset
tysiecznej administracji rzgdowe;j.
Tak czy inaczej — nasze projekty po-
wstale w ramach Centrum Obywa-
telskich Inicjatyw Ustawodawezych
»S” wykorzystywano w pracach sej-
mowych. Nierzadko uchwalano je
z kilkuletnim opdznieniem, mam na

mysli np. projekt Ustawy o Proku-
ratorii Generalnej strzegacej inte-
res6w Skarbu Panstwa, opracowa-
ny przez radce prawnego Stefana
Plazka, pracujgcego jeszcze przed
likwidacja w PG po wojnie, i prof.
Mieczyslawa Sawczuka z Uniwer-
sytetu Marii Curie-Skiodowskiej
w Lublinie. Formalnie 6w projekt
zlozylem jako poselski w I kadencji,
zebrawszy podpisy 15 postow.

W wyborach samorzadowych
bezapelacyjne zwyciestwo
odniesli - jak pamietamy —
prawie wylacznie kandydaci
lokalnych komitetow obywa-
telskich ,,Solidarnos§ci”, w tym
Krakowskiego Komitetu Oby-
watelskiego. Jak widaé, idea
ich utworzenia okazala sie
trafna.

— Na pewno tak. Znalazta$ sie
w Radzie Miasta Krakowa réwniez
ty, Krystyno, i tworzyltas§ m.in. wraz
z Jerzym Ronikierem i Jerzym Pe-
trusem mocng grupe wywodzgcg
sie z opozycji. Trzeba jednak pa-
mietaé o tym, ze po udanych dla
nas wyborach samorzgdowych,
ktore byly ogélnopolskim plebi-
scytem na rzecz ,,S”, prawie zaraz
po ogloszeniu wynikéw nastgpil
nieoczekiwanie roztam w Krakow-
skim Komitecie Obywatelskim
»Solidarno§é” na tle politycznym.
Wiasciwie juz po pierwszym posie-
dzeniu nowo wybranej Rady Mia-
sta — sktadajacej sie z 73 radnych
KKO ,,S” 12 radnych Konfederacji
Polski Niepodleglej — powstalo kil-
ka klub6éw politycznych odpowia-
dajacych zréznicowanym klubom
W sejmie, co mialo wptyw na klimat
i wysilek dziesigtkéw tysiecy ludzi
mocno zaangazowanych w sprawe
transformacji ustrojowej panstwa
na poziomie krajowym oraz lokal-
nym, gdzie w mniejszych gminach
przewazal pozytywizm prac. Wsréod
52 tys. nowych radnych byli przede
wszystkim radni z nowej solidarno-
Sciowe]j elity w wyniku demokra-
tyceznej zmiany wladzy przy pomocy
kartki wyborczej.

Wracajac do Ustawy o samorzq-
dzie gminnym... Proces przywra-
cania do zycia samorzadu teryto-
rialnego nastapil niemal zaraz po
wyborach 4 czerwea 1989 r. Po soli-
darno§ciowym Senacie, gdzie real-
nie prowadzono prace legislacyjne,
8 marca 1990 r. uchwalono - jak
pamietamy — poza Ustawq o zmia-
nie Konstytucyi Rzeczypospolitej
Polskiej — Ustawe o samorzqdzie
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terytorialnym i Ustawe o ordyna-
¢ji wyborezej do rad gmin. Byly
rowniez inne, np. Ustawa o tere-
nowych organach administracyi
rzqdowej administracji ogolnej,
Ustawa o pracownikach samo-
rzgdowych, Ustawa — Przepisy
wprowadzajgce ustawe o samo-
rzgdzie terytorialnym, Ustawa
o podziale zadan 1 kompetencyi
okreslonych w ustawach szcze-
golnych pomiedzy organy gminy
a organy administracji rzqdowey,
ktora ograniczyla kompetencje sa-
morzadow zasadniczo do gospodar-
ki komunalnej, co szczegélnie bo-
le$nie odczuto w duzych miastach,
czy specjalna, niedobra Ustawa
o ustroju samorzqgdu miasta sto-
lecznego Warszawy. Art. 5 Kon-
stytucji z 22 lipca 1952 r. zmieniono
art. 1 Ustawy z dnia 29 grudnia
1989 r. 0 zmianie Konstytucji
Polskiej Rzeczypospolitej Ludo-
wej, ze ,,Rzeczpospolita Polska
gwarantuje udzial samorzqgdu
terytorialnego w sprawowaniu
wladzy oraz swobode dzialal-
nosci innych form samorzgdu”.
Samodzielno$é samorzadu zostala
ostatecznie zagwarantowana art. 44
Ustawy z 8 marca 1990 7. 0 zmia-
nie Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej. Na podstawie tych wszyst-
kich ustaw z dniem 27 maja 1990 r.
reaktywowano w Polsce samorzad
terytorialny na poziomie gminy.
Samorzad zmienit Polske z pan-
stwa centralnie rzadzonego w pan-
stwo rozumiane jako wspélnota
obywateli, czemu zresztg dano wy-
raz juz w art. 1 wspomnianej
ustawy, definiujac ,,gmine” jako
»2wspolnote mieszkarncow da-
nego terytorium”. Tym samym
uwolniona zostala energia Pola-
kow we wszystkich dziedzinach
zycia, powstalo 3 mln maltych
firm. Nie udalo sie jedynie szybko
utworzy¢ powiatéw i samorzgdo-
wych wojewodztw, prace te zostaly
wstrzymane, a program pilotazo-
wy, w ktérym braly udzial réwniez
malopolskie miasta, zaniechany.
Zdestabilizowano woéwezas pro-
ces aktywizowania mieszkancow,
cze§é spraw stanelo w miejscu,
gdyz weiaz zbyt wiele zalezalo od
rzadzacych, od , klamkowania”
u wladzy centralnej, ktéra pod-
legala rozmaitym naciskom poli-
tycznym. Oddaje w tym miejscu
olbrzymi szacunek tym ludziom,
ktorzy brali sprawy w swoje rece,
robili swoje i zmieniali cywilizacyj-
nie swoje miasta i wioski, ktorzy
rozumieli, ze bycie wdjtem, burmi-

NASI ROZMOWCY

strzem czy prezydentem, jednym
z ¢wieré miliona radnych w ciggu
25 lat, nie jest wylgcznie sprawo-
waniem wladzy i zajmowaniem sta-
nowisk, ale prawdziwym gospoda-
rowaniem i zarzgdzaniem swoimi
»2Malymi Ojczyznami”.

Pierwsze kadencje samorzadu
byly pelne entuzjazmu i roman-
tyzmu samorzgdowych pionieréw,
wielu osobowo$ci, lideréow lokal-
nych spotecznodci, ktore dokonaly
znaczacej odbudowy i rozbudowy
swoich miejscowos$ci z budowg
licznych szkol, gazyfikacjg, telefo-
nizacja, budowg wodociggow, lokal-
nych drég itp. Ow wielki wysitek
spolecznikowski i poprawa jakoSci
zycia zostal wzmocniony po 2004 r.
nowymi inwestycjami wspartymi
najtanszymi pieniedzmi do pozy-
skania w Swiecie — funduszami UE.
Polska, podobnie jak najwieksze
kraje Europy, ma dzisiaj samorzad
gminny, powiatowy i wojewo6dzki
spelniajacy wymogi ratyfikowanej
w calo$ci przez nasz kraj Europej-
skiej Karcie Samorzadu Terytorial-
nego. Szezycimy sie modelowym,
a dla wielu panstw wzorcowym sa-
morzadem terytorialnym, choé ze
zbyt duzg liczba powiatow. Polskie
samorzady nalezg do najbogatszych
w skali Europy, sa wielkim posiada-
czami ziemskimi i dysponujg mi-
lionem hektaréw ziemi, a Krakow
w procesie komunalizacji otrzymat
tysigce domow i kilkadziesigt tysie-
cy mieszkan. Wybierani od 12 lat
bezposrednio wbjtowe, burmistrzo-
wie, prezydenci miast maja bardzo
silng wladze wykonawcza, rzadko
spotykang w Europie Zachodniej.

Generalizujae, trudno nie byé
dumnym z samorzadu terytorial-
nego w Polsce za minione 25 lat -
zasadniczo sprawdzil sie w wielkiej
przemianie cywilizacyjnej, a ostat-
nio w zagospodarowaniu funduszy
UE, przeznaczajac az 80 proc. na
inwestycje infrastrukturalne, kt6-
rych w Polsce bardzo brakowalo,
z ktoérych niestety cze$é ma cechy
kosztownej gigantomanii malo in-
nowacyjnej. W Konstytucji 3 maja
i ustawach towarzyszacych zapi-
sano wprowadzenie nowoczesnego
samorzgdu oraz przewidziano ge-
neralny przeglad ustawodawstwa
gléwnego po 25 latach — wladnie
teraz powinni§my przygotowaé
III etap reformy samorzadowej
po 1990 r. 1 1998 r. dla zaaktywizo-
wania obywateli i zmniejszenia de-
ficytu demokracji wystepujacego
w UE i Polsce. Prezydent RP przy-
gotowal projekt ustawy w duchu

zwiekszenia roli udziatu obywateli
i odpowiedzi na nowe wyzwania
obecnego etapu naszej demokracji.
Nalezy m.in. odbiurokratyzowaé
i odetatyzowaé samorzad, odnowié
go w duchu zasady pomocniczoS§ci
wywodzgcej sie z nauki spolecz-
nej Ko$ciola, krytycznego raportu
Jerzego Hausnera, opinii Jerzego
Stepnia, a takze wnioskéw Kon-
wentu Przewodniczacych Sejmi-
kéw Wojewodztw RP. W obecnym
czasie deficytu wspdlpracy samo-
rzadéw w subregionie, regionie
i miedzy regionami trzeba rozwijaé
wspolprace pomiedzy samorzgda-
mi gminnymi, powiatowymi, woje-
wodzkimi. Mam satysfakcje z tego,
ze zorganizowalem w ubieglej ka-
dencji na Wawelu uroczysta debate
Sejmikéw Wojewodztwa Matopol-
skiego i Slgskiego, podczas ktorej
uchwaliliémy wspdlng strategie
rozwoju dla Malopolski i Slgska
do 2020 r. obejmujacg 8 mln miesz-
kancéw, a zarazem jeden z najwiek-
szych makroregionéw w Europie.
Od kilku lat uczestnicze w zespole
ds. ustrojowych Komisji Wspélnej
Rzadu i Samorzgdu Terytorialnego
pracujacym nad III etapem refor-
my samorzgdowej. W tym roku Mi-
nisterstwo Administracji i Cyfryza-
cji zaprosilo do wspélpracy przed-
stawicieli m.in. organizacji pozarza-
dowych i §rodowisk obywatelskich.
W ramach refleksji po 25 latach
odrodzonego samorzadu musimy
sie odwotaé¢ do fundamentalnego
przepisu, ze samorzad to przede
wszystkim wspo6lnota mieszkan-
c6w. PowinniSmy odnowié istote
samorzgdu — pozycje rad gmin, po-
wiatow, sejmikéw i radnych, ktérzy
majg mandat mieszkancow, a zostali
w ostatnich latach zmarginalizowani
w zakresie kompetencji, a w kon-
sekwencji odpowiedzialno$ci za
sprawy publiczne. W modelu bez-
posrednich wyboréw wdjtéw, bur-
mistrzéw, prezydentéw zaledwie
20-30 proc. wladzy — kompetencji,
a tym samym odpowiedzialno§ci —
spoczywa w rekach rad i radnych.
Podobnie nalezy upodmiotowié
obywateli, wzmocnié¢ role miesz-
kancoéw i ich organizacji we wspoi-
dzialaniu z wladzami uchwatodaw-
czymi i wykonawezymi samorzadu.
Bezradni radni i brak aktywno$ci
mieszkancow, ich energii, bloku-
je rozwdj samorzgdu, podcinajgc
jego istote i zblizajge nas do mo-
delu funkejonujacego na Wscho-
dzie, a przeciez jesteSmy wzorem
dla wielu krajow w tym regionie,

z Ukraing na czele.
—>
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Wroémy jeszcze pamiecia do
prac Rady Miasta Krakowa
w 1990 roku zwigzanych z wy-
fonieniem delegatow do Sejmi-
ku Samorzadowego Wojewodz-
twa Krakowskiego i utworze-
nie przy nim Kolegium Odwo-
lawczego...

— Jesli dobrze sobie
przypominam, to juz
drugg uchwala, zaraz
po wyborze mnie na
Przewodniczacego,
Rada Miasta Krakowa
wskazala delegatow
do Sejmiku Samorzg-
dowego 6wezesnego
Wojewodztwa Krakow-
skiego wraz z Toba,
Krystyno. Jak widaé¢,
bytas osobg, ktora od
poczatku uczestniczyta
w tworzeniu struktur
odwolawezych samo-
rzadowej administracji.
Poniewaz nad organami
wskrzeszonego samo-

i
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giach odwolawezych przygotowans,
przez prawnikéw pracujacych juz
w kolegiach oraz profesoréw pra-
wa administracyjnego, czyli usta-
we z 1995 roku, w ktérej pojawito
sie juz okreslenie ,,samorzgdowe
kolegia odwolawcze” zamiast
»Kolegia Odwolawcze przy Sej-
mikach Wojewddzkich”. Mimo to
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obrazeniami polskiego samorzgdu.
W 1997 r. weszla w zycie nowa Kon-
stytucja RP. W 1993 r., wykorzy-
stujge moje doswiadezenie z COIU
»S”, zorganizowalem w sali obrad
Rady Miasta Krakowa ogélnopol-
skg konferencje w celu powolania
Spotecznej Komisji Konstytucyjnej
dla opracowania Obywatelskiego
Projektu Konsty-
tucji ,,Solidarno-
§ci”, pod ktéorym
zlozono prawie
2 mln podpiséw.
Uwzgledniajac
szeroki program
legislacyjny i do-
robek COIU ,,S”,
wyszedlem z za-
lozenia, ze wielki
ruch spoleczny ,,S”
zmieniajacy ustroj
powinien przedsta-
wic synteze swoje-
g0 programu przez
opracowanie pro-
jektu Konstytucji,
najwazniejszego

rzadu terytorialnego
musial istnie¢ — w mysl

. samonzgoy
l’l!m?'ronu:m%o g

aktu prawnego
w pafnstwie. Obo-

Ustawy z 8 marca
1990 . 0 samorzqdzie
terytorialnym — organ
kontrolny, do pierw-
szych zadah Sejmiku
Samorzgdowego, be-
dacego swego rodzaju
namiastkg samorzg-
du terytorialnego na
szezeblu wojewodztwa,
nalezato powotanie do
zycia takiego ciala od-

' WPOLSCE

I KONWENCJA POWIATOW
RAECAPOSPOLITE]

PATRONAT

JER2Y BUZEK
PREZES RADY MINISTROW

Krakéw, dnia 27 maja 1998 roku
Avla Gtéwna Uniwersytetu Jagielloiskiego

wigzujgca obec-
nie Konstytucja,
w wyniku kompro-
misu, w znacznym
stopniu zawiera
zapisy tego pro-
jektu. W grudniu
1997 r. na szezycie
Unii Europejskiej
w Luksemburgu
podjeto oficjalng

wolawczego, czyli Kole-

gium Odwolawcze przy

Sejmiku Wojewddzkim.

Prawde moéwiae, oso-

bom, ktére mialy tam pracowac,
owa nazwa nie do konca sie podo-
bala, gdyz stowo ,,kolegium” jedno-
znacznie Zle sie kojarzylo — z przy-
spieszonym trybem za rozmaite
wykroczenia. Nowg instytucje orga-
nizowano autentycznie od podstaw
w siedzibie Urzedu Wojewddzkiego
przy ul. Basztowej, w kilku zaled-
wie pokojach. W dodatku nikt nie
wiedzial, jak ma wygladaé funkcjo-
nowanie tego typu komoérki admi-
nistracyjnej. Ustawodawca w mia-
re szybko zorientowal sie, ze taki
- niejako przypadkowy — system
powolywania czlonkéw Kolegium
jest niewladciwy, a poza tym ze nie
moze by¢ finansowej zaleznosci tej
instytucji odwolawczej od Sejmi-
ku, i po paru latach to zmieniono.
Opracowano nowg ustawe o kole-

dawna nazwa dos$é mocno utrwalila
sie ludziom w pamieci, gdyz jeszcze
po latach méwili oni o mozliwo$ei
yodwolywania sie do Sejmiku
Wojewddzkiego”... Ustawa wiele
zmienila, kolegia staly sie zupelnie
niezalezne finansowo, organizacyj-
nie i personalnie od sejmikow; a tym
samym ich niezawisto§é orzecznicza
w stosunku do samorzadu teryto-
rialnego nie mogla by¢ juz przez
nikogo kwestionowana.

Taki byl poczatek demokra-
tycznego polskiego samorza-
du, ale nie poprzestano tylko
na tym. Miale$§ swdj udzial
w dalszych dzialaniach...

— Istotnie mialem zaszezyt wziaé
udzial w dalszych pracach nad prze-

1004 KRAKOW, UL BRODIKA 2R TEL/EAKS (012) 4103 1y

decyzje o rozpo-
czeciu rokowan
z Polskg w spra-
wie przystapienia,
a juz w czerwcu
1998 r. Rada Ministrow RP przyjeta
plan dziatan negocjacyjnych w po-
staci Narodowego Programu Przy-
gotowania do Czlonkostwa w Unii
Europejskiej. Dodaé nalezy, ze pro-
gram ten wymagal przede wszyst-
kim aktywnoSci legislacyjne;j.
Mozna z pelng odpowiedzialno-
Scig stwierdzié, zwlaszeza z per-
spektywy ponad 15 lat, ze juz dwa
wspomniane programy legislacyj-
ne stanowily olbrzymie obcigzenie
dla aparatu panstwowego i mialy
istotne skutki spoteczne. Nowo po-
wolany w 1997 r. rzad Akcji Wybor-
czej ,,Solidarno$é” i Unii WolnoSei
Jerzego Buzka zalozyl ponadto
realizacje programu ,,czterech re-
form” spoltecznych (szkolnictwa
i ochrona zdrowia, byla to takze re-
forma — a wlasciwie wprowadzenie
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o$wiatowa oraz reforma admini-
stracyjna wprowadzajaca w Polsce
decentralizacje — europejski model
samorzgdu). Wlaénie elementem
tej ostatniej zmiany byta reforma
samorzgdowa. W rezultacie juz od
konica 1997 r. wlasciwie wszystkie
ministerstwa oraz urzedy centralne
przystapity do niezwykle intensyw-
nej aktywnosci w dziedzinie two-
rzenia regulacji prawnych. Nalezy
podkreslié, ze intensywno$é tych
dziatan wynikata nie tyle z liczby
projektéw, ile z ich doniostoSei.
Konieczne stalo sie zatem wpro-
wadzenie mechanizméw koordy-
nacji i uzgodnien, tak aby unikngé
prowadzenia dzialan w sposéb
niespéjny czy wrecz chaotyczny.
Organizacja administracji publicz-
nej w 1997 r. wyjatkowo temu nie
sprzyjala. Niezwykle silne byto
woéwezas ,podejscie resortowe”,
nie obowigzywala jeszcze ustawa
o dziatach administracji rzadowej,
trwalo przygotowywanie tzw. re-
formy centrum administracyjnego
i gospodarczego rzadu.

W procesie koordynacji i uzgod-
nien prac legislacyjnych tych wiel-
kich reform szczegélna rola przy-
padia organom pomocniczym Rady
Ministréw — komitetom statym.
Komitet Spoleczny Rady Ministréw
utworzony zostal w listopadzie 1997 r.
na mocy Rozporzgdzenia Rady
Ministréw. W jego sktad wechodzili
czlonkowie Rady Ministrow wy-
znaczeni przez premiera. Komitet
Spoleczny Rady Ministrow miat
przydzielone do zakresu swojej
wlaéciwosei m.in sprawy projektow
aktéw normatywnych i innych do-
kumentéw rzgdowych dotyczgeych
organizacji i funkcjonowania orga-
néw administracji rzadowej i samo-
rzadu terytorialnego. Obowigzujacy
wowezas Regulamin pracy Rady
Ministréw wymagal tego, by przed
wniesieniem projektu pod obrady
rzadu zostal on rozpatrzony przez
komitet staly. Tak wiec w zakresie
reformy samorzadowej zasadnicza
czesé prac o charakterze uzgodnie-
niowym wraz z przygotowaniem
stanowiska rzadu odbywala sie
w ramach prac Komitetu Spolecz-
nego Rady Ministréw. Przeprowa-
dzanie tych uzgodnien i przygoto-
wanie propozycji rozstrzygniecia
dla rzadu nie bylo zadaniem la-
twym. Wspomnialem juz o silnym
yresortowym” podejSciu poszeze-
g6lnych ministerstw. W praktyce
polegalo to na czestym prezentowa-
niu stanowiska, ze reforma samo-
rzadowa i przekazanie kompetencji

NASI ROZMOWCY

na poziom samorzadu gminy, powia-
tu i wojewddztwa jest w ogdlnosei
kierunkiem stusznym, jednak spe-
cyfika zadan realizowanych przez
dany resort wymaga pozostawienia
konkretnych kompetencji na szcze-
blu centralnym. Mozna — w pewnym
uproszczeniu — powiedzieé, ze w ra-
mach poszezegélnych ministerstw
dostrzegano uzasadnienie dla de-
centralizacji zadan i kompetencji (a
takze niezbednych do ich realizacji
Srodkow finansowych), ale w naj-
mniejszym stopniu w odniesieniu do
swoich kompetencji. Oprécz podej-
$cia ,,resortowego” konieczne bylo
zapewnienie spbjnosci legislacyjne;j
prowadzonych prac. To takze napo-
tykatlo istotne problemy. W koncu
nalezy wskazaé, ze rzad Jerzego
Buzka byt rzadem koalicyjnym,
silnie zatem $cieraly sie réznice
w podejsciu do konkretnych spraw.
Istotny takze czynnik stanowita
presja czasu. Bylo bowiem sprawsg,
oczywista, ze zakrojony na szero-
kg skale proces dzialan reforma-
torskich musi zostaé uruchomiony
na poczatku kadencji parlamentu,
ktora rozpoczela sie p6zng jesie-
nig 1997 r. Z doswiadezehr COIU
»S” 1 opracowanego wtedy modelu
dzialtalno$ci legislacyjnej wyszedt
projekt jako sekretarza stanu
w Kancelarii Premiera powolania
do zycia nowej, solidnej instytucji
pahstwowej, co zostalo zrealizowa-
ne przez premiera Jerzego Buzka,
czyli Rzadowego Centrum Legisla-
¢ji umiejscowionego w Kancelarii
Premiera, obchodzgcego wiasnie
jubileusz 15-lecia dzialalno$ci. Wiel-
kie reformy doprowadzily do prze-
kazania prawie polowy kompetencji
wladzy centralnej, wiasno$ci i pie-
niedzy publicznych samorzgdom
regionalnym i lokalnym badz innym
niezaleznym instytucjom z Kasami
Chorych na czele. W tej sytuacji
centrum powinno byé wzmocnione
intelektualnie i organizacyjnie do
prowadzenia spraw strategicznych
dla catego panstwa. W moim 6w-
czesnym opracowaniu dla premie-
ra zakladalem, ze premier i rzad
powinni mieé bardzo duze zaplecze
legislacyjne, tzw. prawg reke (bra-
chium regale), przy postepujacej
i radykalnej jurydyzacji zycia we
wszystkich dziedzinach zaréwno na
Swiecie, jak i w Polsce. Dla wzmoc-
nienia mojej propozycji odwolalem
sie do dos§wiadczen Holandii, gdzie
taka instytucja miala do dyspo-
zycji 300 prawnikéw. Ja propono-
walem zatrudnienie na poczatek

przynajmniej 90 legislatoréw: 30
doswiadezonych i 60 ich pomocni-
kéw, dopiero teraz RCL zdotalo
zatrudnié ok. 150 osdb, a obecnie
powinno liczyé 500 os6b. Nie moz-
na bylo przeciez i nadal nie mozna
liczyé na przemyslane, dopracowa-
ne bloki projektéw ustaw przygo-
towanych przez slabe §rodowiska
parlamentarne zaréwno opozycyj-
ne, jak i rzadzace. Od 25 lat wéréd
parlamentarzystéw w Sejmie i Se-
nacie — ,,fabryce ustaw” — zasiada
zaledwie 10 proc. prawnikéw. Dru-
gim elementem koncepeji meryto-
rycznego wsparcia kanclerskiego
modelu rzadu miato byé Rzgdowe
Centrum Studiéw Strategicznych
— wielki kilkusetosobowy rzado-
wy think tank. Uwazalem, ze na-
lezy monitorowaé najwazniejsze
problemy panstwa i przedstawiaé
rézne propozycje programowe, ko-
rzystajac z najlepszych rozwigzan
znanych na §wiecie, Ze powinny
tam powstawac¢ wariantywne, me-
rytoryczne propozycje rozwigzan
strategicznie kierunkowych zmian
w gléwnych dziedzinach funkcjo-
nowania panstwa. Niestety, przed
10 laty RCSS zostalo rozwigzane.
Na trzeci istotny element obstugu-
jacy premiera powinno sie skiadaé
silne Centrum Informacyjne Rza-
du, takie jakie mial wtedy kanclerz
Niemiec (kilkusetosobowe) do in-
formacyjnej i medialnej obstugi de-
mokratycznych struktur panstwa.
Rzecz jasna, panstwo powinno mieé
mozliwo§¢ bronienia sie poprzez
silne profesjonalne RCL, RCSS
i CIR przed silnymi grupami inte-
res6w krajowych i zagranicznych
korporacji czy uprzywilejowanymi
Srodowiskami pasozytujacymi na
wspélobywatelach i niepozwalajg-
cymi na reformowanie panstwa, na-
ruszajacymi dobro wspdlne, a takze
podwazajacymi racje stanu.

Byle§s wtedy sekretarzem
stanu w Kancelarii Premiera
Jerzego Buzka i sekretarzem
Komitetu Spolecznego Rady
Ministrow. Czy prace nad po-
wiatem i wojewodztwem samo-
rzadowym toczyly sie wlasnie
tam?

— Ustawa o samorzadzie powiato-
wym formalnie zostala zgloszona
jako projekt poselski i wptyneta do
Sejmu juz w listopadzie 1997 r. Po-
stem sprawozdawecg byla Irena Li-
powicz, 6wczesna Przewodniczgca
Komisji Samorzadu Terytorialnego
i Polityki Regionalnej, to byt szt_an»—
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i Polityki Regionalnej, to byt sztan-
darowy projekt §rodowiska Unii
Wolnosci. Rzad przedstawil pozy-
tywne stanowisko juz we wstepnej
fazie prac nad projektem. Komitet
Spoleczny przygotowal projekt
stanowiska Rady Ministréw na po-
siedzeniu 6 stycznia 1998 r. W sta-
nowisku podkreslano koniecznosé
dostosowania ustroju powiatu do
projektowanych rozwigzan w sferze
ubezpieczen zdrowotnych i admini-
stracji publicznej, ze szczegélnym
uwzglednieniem w mechanizmach
powiatowych miejsca i pozycji do-
tychczasowych administracji spe-
cjalnych. Czlonkowie Komitetu
Spolecznego RM zarekomendo-
wali projekt do przyjecia Radzie
Ministrow. Ustawe uchwalono 7
maja 1998 r., z uwzglednieniem
niektérych poprawek Senatu prze-
kazano do podpisu prezydentowi
w czerweu 1998 r., i w tym samym
miesigeu zostala ona podpisana.
Ojcem reformy wojewodzkiej byt
premier Jerzy Buzek, ktéry zmie-
rzal do niej z determinacjg. Mial
na to poparcie poslow AWS i UW
oraz Zarzadu Krajowego RS AWS
pod przewodnictwem premiera,
w ktérym pelnitem funkeje sekre-
tarza ds. samorzadow. Wraz z prof.
Michatem Kulesza, ktory koordy-
nowal prace nad projektem ustawy
o samorzgdzie wojewodztwa wspot-
pracowaliSmy nad tg reformg jako
sekretarze stanu w KPRM. Pézniej
zaproponowalem wicepremierowi
Januszowi Tomaszewskiemu powo-
anie Jerzego Stepnia na podsekre-
tarza stanu w Ministerstwie Spraw
Wewnetrznych i Administracji do
udzialu w pracach nad podzialem
administracyjnym kraju na powiaty
iwojewodztwa. Premier zapropono-
wal wstepnie powolanie w miejsce
dotychczasowych 49 wojewodztw, 8
duzych regionéw, po sporach w te-
renie przedlozyl nowg wersje mapy
z 12 wojewo6dztwami, a po dalszych
sporach w Sejmie i wecie Prezy-
denta Aleksandra Kwasniewskiego
skonezylo sie na istniejacych obec-
nie 16 wojewo6dztwach. Reformy
samorzadowe mialy silne wsparcie
Zespolu Samorzgdowego w parla-
mencie skladajgcego sie z ponad
100 os6b, ktérym wspdtkierowatem
z Tadeuszem Wronag, b. prezyden-
tem Czestochowy.

Projekt ustawy o samorzadzie
wojewddztwa byl natomiast pro-
jektem rzadowym. Przekazano go
do Sejmu 27 stycznia 1998 r. W ra-
mach Komitetu Spolecznego Rady
Ministréw przeprowadzono kilka
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posiedzen, w tym réwniez w doraz-
nych zespolach. Ostatecznie Ko-
mitet Spoteczny Rady Ministréw
przyjal projekt ustawy 27 stycznia
i zarekomendowal go Radzie Mini-
stréw. Podezas posiedzenia komite-
tu 20 stycznia oraz w toku dalszych
uzgodnien zostaly usuniete rozbiez-
noS§ci. Oczywiscie, uczestniczylem
w posiedzeniach wszystkich zespo-
16w, a takze jako sekretarz KSRM
we wszystkich posiedzeniach rzadu,
takze Komitetu Ekonomicznego
Rady Ministrow, ktéremu przewod-
niczyl wicepremier prof. Leszek
Balcerowicz. Samorzgdowi woje-
wodzkiemu przypisaliSmy przede
wszystkim strategie i rozwdj regio-
nalny oraz m.in.: duze instytucje
kultury z operami i filharmoniami
na czele, specjalistyczne szpitale,
drogi wojewddzkie, wojewddzkie
fundusze ochrony Srodowiska,
urzedy zatrudnienia, licencjackie
uczelnie ponadmaturalne. Na fo-
rum Sejmu posiem sprawozdawcg
byla Franciszka Cegielska. Usta-
we uchwalono 7 maja 1998 r. i po
przyjeciu czesei poprawek Senatu
przekazano do podpisu Prezydenta
RP w czerweu 1998 r., ktéry pod-
pisal ja w tym samym miesigecu.
Ciesze sie, ze bylo mi dane uczest-
niczyé w pracach teoretycznych
ilegislacyjnych reform wielu dzie-
dzin panstwa wspoélnie z wieloma
wybitnymi ekspertami. Odmien-
nie od wielu z nich bratem udzial
w praktycznym stosowaniu prawa
dwa razy jako posel, sekretarz sta-
nu w KPRM, a przez 25 lat bylem
i pozostaje bez przerwy samorzg-
dowcem, w tym przewodniczacym
Rady Miasta Krakowa i Sejmiku
Wojewddztwa Matopolskiego. Fak-
tycznie wspéluczestniczylem w two-
rzeniu historii, ustroju panstwa
i samorzgdu, chodzac caly czas po
ziemi, bedae blisko ludziiich spraw.
Jestem réwniez dumny z dorobku
COIU ,,S”, inicjatywy opracowania
projektu Konstytucji. Caly czas
mialem i mam wielkg satysfakcje
z pracy ,na dole”, w samorzgdzie
w stoteczno-kroélewsko-papieskim
Krakowie i Malopolsce.

W ubieglym roku minelo 15
lat od tzw. drugiej reformy sa-
morzadowej, byl to czas licz-
nych ocen i podsumowan. Chce
Cie teraz poprosié o takie pod-
sumowanie.

— RzeczywiScie, takich podsu-
mowan bylo wiele. Mnie samemu
bliskie jest to, ktorego dokonali

eksperci i samorzgdowey podczas
jubileuszowej konferencji ,,15 lat
samorzgdu wojewodztw — euro-
pejski model polskich regionow”
zorganizowanej w gmachu Sena-
tu RP przez Komisje Samorzadu
Terytorialnego i Administracji
Panstwowej Senatu oraz Konwent
Przewodniczgcych Sejmikéw Wo-
jewodztw RP we wspélpracy z Fe-
deracjg Regionalnych Zwigzkow
Gmin i Powiatéow RP. Konwent
zaproponowal i zaapelowal o usta-
nowienie przez Senat roku 2015
Rokiem Samorzgdu Terytorialne-
g0, a takze opracowanie i zebranie
prawa samorzgdowego w Kodeksie
Samorzadowym. Warto podkreslié,
ze wspolnym wnioskiem wszystkich
prelegentow i uczestnikéw nasze-
go spotkania bylo stwierdzenie, iz
polski samorzad odzwierciedla eu-
ropejski model samorzadu teryto-
rialnego. Kazdy kraj ma swojg cen-
tralng wladze wykonawezg i usta-
wodaweczg, choé¢ w dyktaturach
przyjmujg one charakter fasadowy,
ale dopiero istnienie w panstwie
samorzadu konstytuuje je jako de-
mokratyczne pahstwo prawa. Ow
europejski model ksztaltowal sie
w Polsce przynajmniej od czaséw
monarchii stanowej, a jego §lady
widzimy do dzi§, bo czym innym
jest lokowanie miast z przyznaniem
tawie miejskiej prawa wykonywa-
nia kary gléwnej, a czym innym sy-
tuowanie ratuszy w rynkach miast
najdalej na Wschodzie, az po kresy
I Rzeczypospolitej, ktére wowezas
byly granica terenéw posiadaja-
cych sw6j samorzad. Poczawszy
od wiekow Srednich przez burzliwg
historie Polski po czasy wspoleze-
sne widzimy nieustanne dazenie
naszych rodakow do rozwijania
samorzadnoSci z przerwg w czasie
rozbioréw i PRL. Piekng klamrg
tych wydarzen jest dzialalnosé ,,So-
lidarno§ci”, ktorej przedstawiciele
walczyli o w pelni demokratyczny,
polski samorzad. W pazdzierniku
1997 r. Federacja we wspo6lpracy
ze Stowarzyszeniem Gmin Malo-
polski zorganizowala w Krakowie
I Kongres Samorzgdéw Teryto-
rialnych RP dla przygotowania
i wzmocnienia programu samo-
rzgdowego AWS. Podsumowano
wnioski z dwéch pierwszych ka-
dencji w sprawie dalszego rozwoju
samorzadu i decentralizacji kraju.
Bez cienia przesady, mozna nazwaé
»Solidarno§é” ,zbiorowym Ojcem
Polskiego Samorzgdu”. W po-
wszechnej ocenie byl to przetom
inajbardziej udana reforma ustro-
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rzadzenia Polskg na poziomie lo-
kalnym i regionalnym, w stopniu
poréwnywalnym do zmiany ustroju
na poziomie ogélnopolskim. ,,Soli-
darnosé¢” doprowadzila do upadku
»Zelaznej kurtyny” i pojaltanskiego
podziatu Europy, a takze imperium
sowieckiego.

Jak by$ na koniec ocenil, Ka-
zimierzu, wspolprace organi-
zacji integrujacych wszystkie
szczeble samorzadu teryto-
rialnego ze Srodowiskiem sa-
morzadowych kolegiow od-
wolawczych w ciagu tych 25
minionych lat?

— Jak najlepiej. Mysle tutaj przede
wszystkim o uezelniach i instytu-
cjach naukowych, prasie samorzg-
dowej czy organizacjach pozarza-
dowych i zwigzkach gmin z moim
Stowarzyszeniem Gmin i Powiatéw
Matlopolski na czele. Wszystkie,
wraz z samorzgdowymi kolegia-
mi odwolawezymi i regionalnymi
izbami obrachunkowymi, stanowig
tzw. otoczenie samorzadu, dobrze
wspierajac dziatalno§é gmin, po-
wiatow i wojewddztw. Samorzado-
we kolegia odwolawcze powolano
po to, by obywatel mégt sie odwo-
1aé od decyzji wojta, burmistrza czy
prezydenta miasta. Istnienie samo-
rzgdowych kolegiéw odwolawczych
iregionalnych izb obrachunkowych
bylo tez kolejnym krokiem do odej-
Scia od systemu panujgcego w PRL.
OdeszliSmy od hierarchicznosci,
pozbawionych wiasnego budzetu
rad narodowych — ,piramidy”,
w ramach ktérej rady gmin podle-
galy radzie wojewddzkiej, ta z kolei
radzie ministréow, rzad za$ komite-
towi centralnemu partii. Stworzy-
liSmy instytucje blizej obywatela,
w ktérych mégt on znalezé pomoce
i oparcie. To byl wazny krok, kto-
ry otworzyl drzwi kolejnych zmian
- wielkiej reformy samorzgdowej,
ktéra weszla w zycie w 1999 r.,
a dzi$ zbiera nie tylko wspaniale
oceny, ale jest takze stawiana za
wzor w innych panstwach. Mysle,
ze wilasnie z tego wszyscy powinni-
$my by¢ dzisiaj bardzo dumni.

Dziekuje Ci serdecznie za roz-
mowe.

Rozmawiala:

KRYSTYNA SIENIAWSKA
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Kazimierz Barczyk

W latach 1981-92 zatozyciel
i prezes Centrum Obywatelskich
Inicjatyw Ustawodawczych ,Soli-
darnosSci” z siedzibg w Krakowie.
COIU ,,S” wraz z jego Spoteczng
Radg Legislacyjng opracowato
kilkadziesigt spotecznych projek-
téw ustaw (www.coiu.pl). COIU
»,S7 0raz SRL byty gtéwnym ze-
spotem ekspertow prawniczych
ogdlnopolskiej ,S”, a nastepnie
OKP, Senatu RP | kadencji. Za
te dziatalnoSc, po wprowadzeniu
Stanu wojennego, jako jedyny se-
dzia w wojewddztwie krakowskim
zostat odwoftany przez Rade Pari-
stwa ze stanowiska sedziego.

W 1989 r. wspdtzatozyciel Ma-
topolskiego KO ,,S”, péZniej czto-
nek prezydium Krakowskiego KO
,S” oraz KO przy Lechu Wafesie.

W latach 1989-1991, a nastep-
nie nieprzerwanie od 2005 r.
sedzia Trybunatu Stanu, w tym
zastepca przewodniczgcego TS.

W latach 1991-1993 i 1997-
2001 poset na Sejm RP.

W latach 1997-1999 Sekretarz
Stanu w Kancelarii Premiera Je-
rzego Buzka i sekretarz Komitetu
Spotecznego RM.

W latach 1999-2001 doradca
premiera ds. samorzaddw.

W 2001 r. inicjator powotanego
Rzgdowego Centrum Legislacji.
Wspdétautor ustaw samorzgdo-
wych reformy gminnej, powiato-
wej i wojewddzkiej. Inicjator i au-
tor projektu ustawy o budowie
Kampusu 600-lecia Odnowienia
UJ i m.in. 0 uwtaszczeniu miesz-
kan spotdzielczych.

W 1993 r. inicjator i wspétautor
obywatelskiego projektu Konsty-
tucji ,S”.

W 1990 r. pierwszy przewodni-
czgcy Rady Miasta Krakowa, rad-
ny Il kadencji.

0d 1991 r. przewodniczacy Sto-
warzyszenia Gmin i Powiatow
Matopolski, od 1996 przewod-
niczgcy Federacji Regionalnych
Zwigzkéw Gmin i Powiatow RP
zrzeszajacej 1000 gmin, powia-
tow, wojewodztw.

W latach 1997-2002 cztonek
Komisji Wspdlnej Rzgdu i Samo-
rzadu Terytorialnego, a od 2006 r.
cztonek zespotu ustrojowego.
Inicjator utworzenia Krajowej
Szkoty Sgdownictwa i Prokura-
tury w Krakowie wybudowanej
i otwartej w 2009 r.

W latach 2009-2012 cztonek

Rady Stuzby Cywilnej powotanej
przez Premiera.

W 1998 r. radny Wojewddztwa
Matopolskiego,

W latach 2010-2014 przewodni-
czagcy Sejmiku Wojewddztwa Ma-
topolskiego, w latach 2006-2010
i od 2014 r. wiceprzewodniczgcy
Sejmiku Wojewddztwa Matopol-
skiego.

0d 2011 r. przewodniczgcy Kon-
wentu Przewodniczgcych Sejmi-
kow Wojewddztw Zwigzku Woje-
wddztw RP. 0d 2012 r. przewod-
niczgcy Komitetu Honorowego
Budowy Centrum Muzyki w Kra-
kowie — Filharmonii i Akademii
Muzycznej. Wspdétautor Strategii
Rozwoju Wojewddztw Matopol-
skiego i Slgskiego uchwalonej na
Wawelu w 2013 r.

Od 2006 r. cztonek Rady Patro-
néw Centrum JPII i od 2014 r.
cztonek Rady Programowej Insty-
tutu Dialogu Miedzykulturowego
im. Jana Pawta Il. Jako przewod-
niczgcy Rady jedynego na Swiecie
Muzeum Armii Krajowej — samo-
rzgdow m. Krakowa i woj. mato-
polskiego — doprowadzit w latach
2009-2012 do jego rozbudowy
i ekspozycji statej dwa razy wiek-
szej od Muzeum Powstania War-
szawskiego.

Wybrane odznaczenia: 2005 r.
Medal ,Zastuzony dla Uniwer-
sytetu Jagielloriskiego”, 2009 r.
Krzyz Oficerski Orderu Odrodze-
nia Polski, 2009 r. Nagroda im.
Grzegorza Palki — ,,Samorzadowy
Oscar”, 2010 r. Samorzgdowiec
XX-lecia Matopolski, 2011 r. Me-
dal ,Nieztomny w Stowie”, 2012 r.
Medal Ministra Sprawiedliwosci
LZastuzony dla Wymiaru Sprawie-
dliwosci”, 2014 r. Medal Krajowej
Rady Sadownictwa ,Zastuzony
dla Wymiaru Sprawiedliwosci
— Bene Merentibus lustitiae”,
2014 r. Medal Stowarzyszenia
Siec¢ Solidarnosci ,Dzigkujemy za
Wolnosc”, 2015 r. ,,Platynowy Laur
Umiejetnosci i Kompetencji” na-
dany przez Regionalng Izbg Go-
spodarczg w Katowicach w dzie-
dzinie ,Samorzad terytorialny,
zawodowy i gospodarczy”.
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PRAWO DO INFORMACJI PUBLICZNEJ
A PRAWO DO PRYWATNOSCI OSOB
PELNIACYCH FUNKCJE PUBLICZNE

W SWIETLE ORZECZNICTWA

Dr hab. EWA OLEJNICZAK-SZALOWSKA, prof. nadzw. Ut

I

Wsér6d wielu kategorii spraw rozstrzyganych w prakty-
ce orzeczniczej samorzgdowych kolegiéw odwolawezych
pojawiajg sie kwestie zwigzane z dostepem do informa-
¢ji publicznej. W 1997 r. prawo obywatela do informacji
o sprawach publicznych zyskalo podstawe konstytucyj-
ngl, a nastepnie zostato skonkretyzowane w ustawie
z 2001 r.2. Materia ta stala sie przedmiotem niezwykle
bogatego orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego i sa-
déw administracyjnych.

Podmioty zobowigzane do udostepnienia informacji to
przede wszystkim organy wladzy publicznej, w ich licz-
bie za$ — organy jednostek samorzadu terytorialnego.
Udostepnienie informacji publicznych nastepuje w réz-
nych trybach, przy czym w piSmiennictwie tradycyjnie
wyodrebnia sie tryb bezwnioskowy i tryb wnioskowy?.
W ramach pierwszego trybu informacje sg udostepniane
w2 urzedu”, przy aktywnym zachowaniu sie organu wia-
dzy publicznej (np. w Biuletynie Informacji Publicznej,
centralnym repozytorium, przez wylozenie lub wywie-
szenie w miejscach ogélnie dostepnych). Informacja,
ktora nie zostala udostepniona w BIP lub centralnym
repozytorium, zostaje udostepniana na wniosek. Tryb
wnioskowy bywa okreslany w literaturze jako tryb cha-
rakteryzujacy sie swoiScie pojmowana ,,bierng” posta-
wg podmiotu zobowigzanego, reagujacego dopiero na
zgdanie wnioskodawcy.

Udostepnienie informacji na wniosek przybiera forme
czynno§ci materialno-technicznej i nastepuje w trybie
odformalizowanego postepowania?. Natomiast odmowa
udostepnienia informacji oraz umorzenie postepowania
wymaga wydania decyzji (art. 16 ust. 1 ustawy). Do tych
decyzji stosuje sie przepisy Kodeksu postepowania ad-
ministracyjnego.

W indywidualnych sprawach z zakresu dostepu do
informacji, nalezacych do wlasciwosci jednostek samo-
rzadu terytorialnego, organami wyzszego stopnia (w
rozumieniu k.p.a.) sg samorzgdowe kolegia odwotaw-
cze. W szczegolnodci kolegia pozostajg organami wla-
$eiwymi do rozpatrywania odwotan od decyzji, o ktérych
mowa. Odwolanie to nalezy rozpoznaé w terminie 14 dni.
Z uwagi na brak centralnej bazy orzeczen samorzgdo-
wych kolegiow odwolawezych trudno oszacowaé skale
rozpatrywanych odwotan oraz ich przedmiot. Jaka$
cze§¢ spraw trafia jednak do sadéw administracyjnych,
ktore rozpatruja skargi na orzeczenia sko, sprawujge
kontrole dzialalnoSci administracji publicznej. Problemy
zwigzane z interpretacja przepiséw ustawy o dostepie
do informacji znajdujg odzwierciedlenie w orzecznictwie
sgdow administracyjnych i ustalenia tam poczynione,

zwlaszeza wytyczone kierunki interpretacyjne i stano-
wiska uksztaltowane w sprawach danego rodzaju, stano-
wig punkt odniesienia w dzialalnoSci orzeczniczej kole-
giéw. Nie mozna oczywiscie zapomnie¢ o fundamentalnej
roli orzecznictwa TK.

II

Wiele watpliwosci rodzi kwestia ograniczenia prawa
do informacji ze wzgledu na przeslanki okreslone w art.
5 ustawy. Zgodnie z art. 5 ust. 1 prawo do informacji
publicznej podlega ograniczeniu w zakresie i na zasa-
dach okreslonych w przepisach o ochronie informacji
niejawnych oraz o ochronie innych tajemnic ustawowo
chronionych. Natomiast ust. 2 art. 5. wprowadza ogra-
niczenie prawa do informacji ze wzgledu na prywatnosé
osoby fizycznej lub tajemnice przedsiebiorcy, jednocze-
$nie uchylajgc to ograniczenie w odniesieniu do infor-
macji o osobach pelnigeych funkeje publiczne, majacych
zwigzek z pelnieniem tych funkeji, w tym o warunkach
powierzenia i wykonywania funkcji, oraz w przypadku,
gdy osoba fizyczna lub przedsiebiorca rezygnujg z przy-
slugujacego im prawa.

Zarowno prawo do prywatnodci, jak i prawo do in-
formacji publicznej majg podstawe konstytucyjng i sg
kwalifikowane jako prawa podmiotowe, a objecie tych
praw regulacjg konstytucyjng nadaje im charakter
praw podstawowych®. Powstaje pytanie, wedlug jakich
regul nalezy rozstrzygnaé konflikt miedzy prawem do
informacji publicznej i prawem do prywatnoseci, jesli
taka sytuacja wystapi w praktyce orzeczniczej. Punkt
wyjscia stanowi regulacja konstytucyjna. Rozdzial I1
Konstytucji zatytutowany ,,WolnoSci, prawa i obowigzki
cztowieka i obywatela” zawiera zasady ogélne (a wsrod
nich przede wszystkim zasade przyrodzonej i niezbywal-
nej godnosci czlowieka oraz zasade wolno$ci i rownosci),
ponadto statuuje wolnoSeci i prawa: 1) osobiste, 2) po-
lityezne, 3) ekonomiczne, socjalne i kulturalne. Prawo
do prywatnos$ci, jako prawo osobiste, zostalo ulokowane
wysoko w hierarchii wartosci konstytucyjnych — w §wie-
tle art. 47 kazdy ma prawo do ochrony prawnej zycia
prywatnego, rodzinnego, czci i dobrego imienia oraz do
decydowania o swoim zyciu osobistym. Prawo dostepu
do informacji, jako prawo polityezne, zajmuje dalsze
miejsce w tej hierarchii. Art. 61 stanowi, ze obywatel ma
prawo do uzyskiwania informacji o dzialalno$ci organéw
wladzy publicznej oraz oséb pelnigeych funkceje publicz-
ne. Prawo to obejmuje réwniez uzyskiwanie informacji
o dzialalno§ci organéw samorzadu gospodarezego i za-
wodowego, a takze innych os6b oraz jednostek organi-
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zacyjnych w zakresie, w jakim wykonujg one zadania
wladzy publicznej i gospodarujg mieniem komunalnym
lub majgtkiem Skarbu Panstwa.

Ustrojodawca dopuszcza ograniczenie prawa do in-
formacji publicznej wylacznie ze wzgledu na okreslone
w ustawach ochrone wolno$ci i praw innych oséb i pod-
miotéw gospodarczych oraz ochrone porzadku publicz-
nego, bezpieczenstwa lub waznego interesu gospodar-
czego panstwa. Z treSci Konstytueji i przyjetej syste-
matyki wynika zatem jednoznacznie, Ze ranga prawa do
prywatno$ci w systemie praw i wolno§ci konstytucyj-
nych jest szezegélna, co pozwala bronié tezy, ze co do
zasady prawo do prywatno§ci ma pierwszenstwo przed
prawem do informacji publicznej®. Przyjeta w Konsty-
tucji hierarchie respektuje ustawodawca zwykty, czemu
dat wyraz w cytowanym art. 5 ust. 2. (,,prawo do infor-
macji publicznej podlega ograniczeniu ze wzgledu
na prywatnosé osoby fizycznej...”). Istota problemu
tkwi zatem nie w samym hierarchizowaniu omawianych
wartoSci, gdyz zasadniczo wartoScig nadrzedng jest
ochrona prywatnosei osoby fizycznej. Problem pole-
ga na wyznaczeniu zakresu wylaczenia ochrony
prywatno$ci na korzy$é dostepu do informacji
publicznej. Ustawodawca przewidzial bowiem wyjatek
od zasady ochrony prywatnosci w odniesieniu do infor-
macji o osobach pelnigcych funkcje publiczne, o ile majg
zwigzek z pelnieniem tych funkcji. Wyznaczenie zakresu
owego wyjatku wymaga, w pierwszej kolejnosci, rozwa-
zenia pojecia i istoty prawa do prywatnoSci i znaczenia
pojecia ,,prywatnosé osoby” oraz interpretacji pojecia
,080ba pelnigca funkcje publiczne”. Nalezy tez mieé
na wzgledzie kontekst aksjologiczny, powody ustanowie-
nia wyjatku, o ktérym mowa.

Wobec braku definicji legalnej ,,prywatnosci osoby”
trzeba odwolaé sie do interpretacji funkejonujacych
w doktrynie i judykaturze. Zagadnienie to stanowi
przedmiot ozywionej dyskusji’. W Polsce prawo do
ochrony prywatnosci bylto poczatkowo rozpatrywane
jako instytucja cywilnoprawnej ochrony débr osobistych
na gruncie art. 23 i 24 kodeksu cywilnego, a wiec w sfe-
rze relacji horyzontalnych®. Jako idea ochrony jednostki
przed organami wiadzy publicznej, a wiec w sferze re-
lacji wertykalnych — publicznoprawnych, problematyka
ochrony prywatno$ci pojawila sie w polskiej doktry-
nie i orzecznictwie dopiero pdzniej. Zmiany ustrojowe
i przejScie do tworzenia systemu demokratycznego stwo-
rzyly podstawy do wigezenia prawa do ochrony zycia
prywatnego do katalogu praw konstytucyjnych, trzeba
raz jeszeze podkreslié, ze zostaly one sformulowane na
fundamencie godnoSci i wolnoSci czlowieka. Prywatnosé
jawi sie jako sfera intereséw jednostki obejmujaca wiele
dobr i odpowiadajacych im praw osobistych jednostki’.
Przy tym ochrona prywatnosei jest przedmiotem nie tyl-
ko unormowania zawartego w art. 47 Konstytucji — ele-
menty prywatno$ci chronione sg takze innymi normami
ustawy zasadniczej:

— art. 48 zapewnia rodzicom prawo do wychowania dzie-
ci zgodnie z wlasnymi przekonaniami;

— art. 49 zapewnia wolno$¢ i ochrone tajemnicy komu-
nikowania sie;

— art. 50 zapewnia nienaruszalno§¢ mieszkania,

— art. 51 zapewnia autonomie informacyjng jednost-
ki, stanowige, ze nikt nie moze by¢ obowigzany inaczej
niz na podstawie ustawy do ujawniania informacji do-
tyczacych jego osoby i ze wladze publiczne nie mogg
pozyskiwaé, gromadzi¢ i udostepniaé innych informacji
o obywatelach niz jest to niezbedne w demokratycznym

panstwie prawnym (a wiec prawo do nieujawniania infor-
macji o swojej osobie i wolno§é od arbitralnego groma-
dzenia informacji o jednostce przez wiadze publiczne);

— art. b3 zapewnia kazdemu wolno§¢ sumienia i religii
i zawiera zakaz zobowigzywania przez wladze publicz-
ne kogokolwiek do ujawnienia swojego §wiatopogladu,
przekonan religijnych lub wyznania.

Prawodaweca nie jest w stanie w sposéb enumeratyw-
ny i wyczerpujacy wymienié elementow, ktore skiadaja
sie na sfere prywatnosci. Takiego zadania nie stawiaja
sobie takze pi§miennictwo i judykatura, niemniej podej-
mowane sg dgzenia do doprecyzowania zakresu prawa
do prywatnoéci. Prawo do prywatnoSci, najogélniej rzecz
biorae, to ,,prawo do bycia pozostawionym w spokoju,
do tego, aby nie bycé niepokojonym w swoim zyciu
prywatnym i rodzinnym przez podmioty publiczne
1 niepubliczne”. Do sfery zycia prywatnego zalicza
sie powszechnie: zycie rodzinne obejmujace relacje wy-
nikajace z wiezé6w malzenskich, wiezéw pokrewiefistwa
i powinowactwa, zycie osobiste i towarzyskie, nienaru-
szalno$¢ mieszkania, tajemnice korespondencji, ochrone
informacji odnoszgcych sie do danej osoby (miesci sie
w tym ochrona danych osobowych, autonomia w zakre-
sie informacji o stanie zdrowia, o sytuacji majatkowej,
relacjach rodzinnych i in.)!'. Zycie prywatne jest prze-
ciwienstwem zycia publicznego!®. Trafny wydaje sie po-
glad P Winczorka, ze zycie prywatne stanowig wszystkie
zdarzenia, ktére nie sg bezposrednio zwigzane z wyko-
nywaniem zadan nalezgcych do kompetencji organéw
wladzy publicznej lub z dokonywaniem innych czynno$ci
czy prowadzeniem dzialalnoSci o znaczeniu lub zasiegu
publicznym?.

Problematyka prawa do prywatnodci zajmuje tez istot-
ne miejsce w doktrynie i judykaturze. Warto odnotowaé,
ze prawo to znalazlo ujecie w orzecznictwie Trybunatu
Konstytuecyjnego jeszeze przed uchwaleniem Konsty-
tucji RP z 1997 r."¥.W wyroku z dnia 19 maja 1998 r.'?
Trybunat Konstytucyjny zauwazyl, ze ,,W doktrynie na
090l przyjmugje sie, ze prywatnosc odnost sig¢ Mm.in.
do ochrony informacjt dotyczgcych danej osoby
1 gwarancji pewnego stanu niezaleznosci, w ramach
ktorej czlowiek moze decydowad o zakresie 1 zasiegu
udostepniania v komunikowania innym osobom in-
formacji o swoim zyciu”. Trybunal wskazywatl niejed-
nokrotnie na istotny zwigzek prawa do prywatnoseci oraz
do ochrony danych osobowych i podkreslat, ze prawo do
prywatnosci, statuowane w art. 47, zagwarantowane jest
m.in. w aspekeie ochrony danych osobowych przewidzia-
nej w art. 51. Ten ostatni, rozbudowany, przepis, odwotu-
jac sie az pieciokrotnie do warunku legalnosci — expres-
sts verbis wust. 1, 3, 41 5 oraz posrednio przez powola-
nie sie na zasade demokratycznego panstwa prawnego
w ust. 2 — stanowi tez konkretyzacje prawa do prywat-
nosci w aspektach proceduralnych”¢. W wyroku z 20 li-
stopada 2002 r. (K 41/02) Trybunal podkredla, ze ,,(...)
autonomia informacyjna (por. art. 51 Konstytucyi)
jest jednym z komponentow prawa do prywatnosci
w szerokim, przyjetym w art. 4,7 Konstytucyi, tego
stowa znaczeniu)” i petni przede wszystkim funkeje
gwarancyjne. W wyroku z 12 listopada 2002 r. (o sygn.
SK 40/01) Trybunal Konstytucyjny wywodzi, ze: ,,Prawo
do ochrony danych osobowych stanowt niewqtpliwie
szczegolny instrument ochrony tych interesow pod-
miotu, ktore sq zwigzane z ochrong Zycia prywatne-
go. Prawo to jest wiec wyspecjalizowanym srodkiem
ochrony tych samych wartosci, ktére chronione sq za

p ; . ostn
posrednictwem art. 47 Konstytucji™'".
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Zar6éwno prawo do prywatnosci, jak i jego szczegotowy
aspekt w postaci ochrony autonomii informacyjnej nie
majg charakteru absolutnego'®. Ustawodawca wskazuje
przypadki, kiedy zakres ochrony prawa do prywatnoSci
ulega zawezeniu ze wzgledu na interes publiczny. Takg
sytuacje przewiduje cytowany wyzej art. 5 ust. 2 ustawy.
Osoby pelnigce funkcje publiczne korzystajg z ochrony
sfery zycia prywatnego w innym zakresie, niz osoby,
ktore nie posiadajg takiego statusu. Problem ten byt
przedmiotem postepowania przed Trybunalem Konsty-
tucyjnym?®. Prezes NSA we wniosku z 25 maja 2005 r.
zarzucil, ze art. 5 ust. 2 zd. 2, przez ograniczenie prawa
do prywatnosci osob petnigeych funkcje publiczne, naru-
szyt art. 31 ust. 3, art. 47 i art. 61 ust. 3 i 4 Konstytucji.
Wskazal m.in., ze prawo do prywatnoSeci przystuguje
kazdemu, a zatem réwniez osobie pelnigcej funkeje pu-
bliczne, a prawo to stanowi warto$é wieksza niz prawo
do informacji publicznej. Prezes NSA zgodzil sie wpraw-
dzie z tym, ze w odniesieniu do os6b pelnigeych funk-
cje publiczne ograniczenie prawa do prywatnoSci jest
konieczne i ze ,,w demokratycznym paristwie prawa
o0 osobie publicznej trzeba wiedziec wiece)”, ale row-
noczesnie zauwazyl, iz ,ograniczenie konstytucyjne-
go prawa do prywatnosct must spelniac przestanki
okreslone w art. 31 ust. 3 Konstytucji, a wsrod tych
wartosct brak jest kategorii «bycia osobg publiczng».
Ograniczenie prawa do prywatnosci mogloby byc je-
dynie przewidziane w Konstytucji, a nie w ustawie”.
Trybunal Konstytucyjny nie dopatrzy! sie zarzucanego
we wniosku Prezesa NSA braku zgodnoS$ci przepisu
art. 5 ust. 2 zd. 2 z ustawg zasadniczg. Nawigzujac do
uksztaltowanego i bogatego dorobku orzecznictwa i dok-
tryny, stwierdzil, ze standard (zakres) ochrony prywat-
nosci jest zréznicowany w zaleznosci od tego, czy zakres
udostepnianej informacji dotyczy osoby publicznej czy
tez innego podmiotu, w odniesieniu do osoby publicznej
zakres dopuszcezalnej ingerencji w sfere prywatnosci
jest ujmowany znacznie szerzej. Podkreslil rowniez, ze
W praktyce sfera dziatalnosct publicznej oséb spra-
wujgceych funkcje publiczne 1 ich sfera Zycia pry-
watnego (prywatnosct) nie zawsze bedq mogly byc
wyrainie i scisle rozgraniczone”; z réznych powodow
dochodzi bowiem do przenikania sie sfery informacji pu-
blicznej i sfery informacji dotyczacej elementéw zycia
prywatnego os6b pelnigeych funkcje publiczne. Zgodnie
ze standardami demokratycznymi ,,(...) wartosc, jakq
stamowt tramsparentnosé zycia publicznego, przewa-
za nad bezwzgledng ochrong prawa do 2ycia prywat-
nego 0s6b publicznych’.

W ustawie o dostepie do informacji publicznej nie
znajdziemy definicji legalnej pojecia ,,0s0by pelniqcej
funkcje publiczne”. Niemniej jest to pojecie prawne
wystepujace w przepisach Konstytucji i ustaw zwyktych,
w szczegolnosci w ustawie — Kodeks karny oraz w usta-
wie o ograniczeniu prowadzenia dzialalno§ci gospodar-
czej przez osoby pelnigce funkcje publiczne?'. Nalezy
zatem odwola¢ sie do wyktadni systemowej.

Definicja legalna omawianego pojecia, w formie synte-
tycznej, zawarta zostala w k.k. Zgodnie z art. 115 § 19
k.k. ,,0s0bq petnigcqg funkcje publiczng jest funkcjo-
nariusz publiczny, czlonek organu samorzgdowego,
osoba zatrudniona w jednostce organizacyjnej dys-
ponujgcee) Srodkami publicznymsi, chyba ze wykonuje
wylgcznie czynnosct ustugowe, a takze inna osoba,

ktorej uprawnienia 1 obowigzki w zakresie dzialal-
nosct publicznej sq okreslone lub uznane przez usta-
we lub wiqzqceq Rzeczpospolitq Polskg umowe mie-
dzynarodowq”?. Z kolei § 13 art. 115 zawiera enumera-
tywny wykaz os6b posiadajgcych status funkcjonariusza
publicznego. ,,Funkcjonariuszem publicznym jest: 1)
Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej, 2) posel, sena-
tor, radny, 2a) poset do Parlamentu Europejskiego,
3) sedzia, tawnik, prokurator, funkcjonariusz finan-
sowego organu postepowania przygotowawczego lub
organu nadrzednego nad finansowym organem po-
stepowania przygotowawczego, notariusz, komornik,
kurator sqdowy, syndyk, nadzorca sgdowy 1 zarzqd-
ca, osoba orzekajgca w organach dyscyplinarnych
dziatajgceych na podstawie ustawy, 4) osoba bedgca
pracownikiem administracyi rzgdowej, innego orga-
nu pasnistwowego lub samorzgdu terytorialnego, chy-
ba ze pelni wylqcznie czynnosct uslugowe, a takze
mmna osoba w zakresie, w ktorym uprawniona jest
do wydawania decyzji administracyinych, 5) osoba
bedgca pracownikiem organu kontroli pasnistwowej
lub organu kontroli samorzqdu terytorialnego, chy-
ba ze pelni wylgcznie czynnosci ustugowe, 6) osoba
zagmujgcea kierownicze stanowisko w innej insty-
tucji panstwowej, 7) funkcjonariusz organu powo-
tanego do ochrony bezpieczeristwa publicznego albo
funkcjonariusz Stuzby Wieziennej, 8) osoba pelnigca
czynnq stuzbe wojskowq, 9) pracownik migdzynaro-
dowego trybunalu karnego, chyba zZe pelni wylqcznie
czynnosct ustugowe”.

Ponadto, na potrzeby prowadzonych tutaj rozwazan,
wydaje sie celowe uwzglednienie regulacji z ustawy
antykorupcyjnej. W potgczeniu z przytoczong wyzej
definicjg skonstruowang na uzytek kodeksu karnego
zakres podmiotowy ustawy antykorupcyjnej, oznaczo-
ny w tytule ustawy, obejmujacy wiasnie osoby pelnigce
funkeje publiczne, moze stanowi¢ punkt odniesienia do
ustalenia kregu podmiotéw, o ktérych mowa w art. 5
ust. 2 ustawy o dostepie do informacji publicznej. Ka-
talog os6b pelnigeych funkeje publiczne ustawodawea
okreslil w sposob szczegotowy, ale nie enumeratywny.
Jakkolwiek ten katalog zostal sformulowany na uzytek
ustawy antykorupcyjnej, to jednak wolno sadzié, ze ze
wzgledu na podobiefistwo celéw obydwu analizowanych
ustaw moze mieé zastosowanie rowniez na gruncie
ustawy o dostepie do informacji. Cele, o ktérych mowa,
obejmuja: zapewnienie wiasciwego funkcjonowania or-
gan6éw wiadz publicznych, przeciwdzialanie zjawiskom
korupcyjnym i naduzywaniu stanowisk do osiggania oso-
bistych korzysci, zapewnienie jawnoSci i przejrzystosci
zycia publicznego, a tym samym ksztaltowanie zaufania
do wiadz publicznych.

W $wietle art. 11 2 ustawy antykorupeyjnej krag oséb
pelnigeych funkeje publiczne obejmuje przede wszyst-
kim osoby piastujace kierownicze stanowiska panstwo-
we, pracownikéw urzedéw panstwowych zajmujacych
stanowiska kierownicze oraz inne podmioty, a wsrod
nich m.in.:

— pracownikow regionalnych izb obrachunkowych i sa-
morzadowych kolegiow odwolawezych;

—wojtow (burmistrzow, prezydentéw miast) oraz ich
zastepceow, czlonkéw zarzaddw powiatow, cztonkéw za-
rzadow wojewodztw;

- skarbnikéw gmin, sekretarzy gmin, skarbnikéw
i sekretarzy powiatéw, skarbnikéw i sekretarzy woje-
wodztw;

— kierownikéw jednostek organizacyjnych gminy, po-
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wiatu, kierownikow wojewodzkich samorzadowych jed-
nostek organizacyjnych;

- osoby zarzadzajace i czlonkéw organow zarzadzaja-
cych gminnymi osobami prawnymi, powiatowymi osoba-
mi prawnymi, wojewddzkimi osobami prawnymi;

— oraz inne osoby wydajace decyzje administracyjne
w imieniu wojta, starosty badZz marszatka wojewddztwa;

— pracownikéw bankdéw panstwowych zajmujacych
stanowiska: prezesa, wiceprezesa, czlonka zarzgdu oraz
skarbnika;

— pracownikéw przedsiebiorstw panstwowych zajmuja-
cych stanowiska dyrektora, jego zastepcy oraz gtéwnego
ksiegowego;

— pracownikéw jednoosobowych spotek Skarbu Pan-
stwa oraz spoélek, w ktorych udzial Skarbu Panstwa
przekracza 50 proc. kapitalu zaktadowego lub 50 proc.
liczby akeji, zajmujacych stanowiska: prezesa, wicepre-
zesa i czlonka zarzadu;

— pracownikow agencji panstwowych zajmujacych sta-
nowiska: prezesa, wiceprezesa, dyrektora zespolu, dy-
rektora oddzialu terenowego i jego zastepcy — lub sta-
nowiska réwnorzedne;

— inne osoby pelnigce funkeje publiczne, jezeli ustawa
szczegodlna tak stanowi.

Uprawnione wydaje sie stwierdzenie, ze przytoczone
przepisy kodeksu karnego i ustawy antykorupcyjnej
daja wystarczajgcg podstawe do wyznaczenia zakresu
podmiotowego pojecia ,,0s0by petniqce funkcje publicz-
ne”, ktory jest odpowiedni na gruncie ustawy o dostepie
do informacji publicznej. Nalezy tez pamietaé, ze katalog
0s0b peligceych funkeje publiczne ma charakter otwar-
ty i podlega doprecyzowaniu, ewentualnie poszerzeniu
w ,ustawach szczegolnych”. Doprecyzowanie zawierajg
np. przepisy ustaw samorzgdowych®.

Trybunal Konstytucyjny wskazuje, ze ,nie jest mozli-
we precyzyjne 1 jednoznaczne okreslenie, czy 1 w ja-
kich okolicznosciach osoba funkcjonujgca w ramach
instg/tucji publicznej bedzie mogla byé uznana za
sprawujgcea fzmkcy@ publiczng. Sprawowanie funkcji
publicznej wiqze sie z realizacjq okreslonych zadan
w urzedzie, w ramach struktur wladzy publiczne)
lub na innym stanowisku decyzyjnym w strukturze
administracji publicznej, a takze w innych instytu-
cjach publicznych. Wskazanie, czy mamy do czynie-
nia z funkcjq publiczng, powinno sig zatem odnosié
do badania, czy okreslona osoba w ramach instytucyi
publicznej realizuje w pewnym zakresie nalozone na
te instytucje zadanie publiczne. Chodzi zatem o pod-
mioty, ktorym przystuguje co najmmniej waski zakres
kompetencn decyzyjinej w ramach instytucyi publicz-
nej. (...) Trudno byloby rowniez stworzyé ogdlny,
abstrakcyjny, a tym bardziej zamkniety katalog tego
rodzaju funkeji i stanowisk. Podejmujqc probe wska-
zania ogélnych cech, jakie bedqg przesadzaly o tym,
ze okreslony podmiot sprawuje funkcje publiczng,
mozna bez wigkszego ryzyka bledu uznad, iz chodzi
o takie stanowiska 1 funkcje, ktérych sprawowanie
jest rownoznaczne z podejmowaniem dzialan wply-
wajgcych bezposrednio na sytuacje prawng innych
0s0b lub lgczy sie co najmmnie) z przygotowywaniem
decyzji dotyczqcych innych podmiotow. Spod zakresu
Sfunkcji publicznej wykluczone sq zatem takie stano-
wiska, choéby pelnione w ramach organdw wladzy
publicznej, ktore majq charakter ustugowy lub tech-
niczny®. Trybunal jednoznacznie wigze pojecie ,,0s0by
pelnigeej funkcje publiczne” z konstytucyjnym ujeciem
prawa z art. 61 ust. 1 i nie ma watpliwo$ei, ze ,,chodzi

tu o0 osoby, ktdre zwiqzane sq formalnymi wieziamai
z mstytucjq publiczng (organem wiadzy publiczne))”.

Takie ujecie nie rozwigzuje do konhca problemu usta-
lenia przestanek do wytyczenia katalogu oséb pelnig-
cych funkeje publiczne. Wspdleze$nie bowiem zadania
i funkeje publiczne na coraz wiekszg skale wykonujg
takze podmioty niemajgce statusu publicznoprawne-
go. Otwarty pozostaje wiec problem zakwalifikowania
o0s0b, ktore nie sg powigzane formalnymi wieziami
z organem wiladzy publicznej, ale wykonuja zadania pu-
bliczne, a co wiecej — realizujg zlecone funkcje publicz-
ne i dysponujg w tym zakresie kompetencjami o cha-
rakterze wladezym. Innymi stowy, pojawia sie pytanie,
czy przymiot (cecha) osoby pelnigcej funkeje publiczne
przystuguje wylgeznie osobom zajmujacym stanowiska
w strukturach organizacyjnych panstwa i samorzadu te-
rytorialnego (organach wiadzy publicznej i jednostkach
organizacyjnych o statusie publicznoprawnym). Problem
staje sie aktualny w zwigzku z postepujacym procesem
prywatyzacji zadan i zlecania funkeji publicznych®. Pry-
watyzacja ,,lgczy w sobie element deetatyzacji, czyli
odparistwowienia © dekomunalizacji”*. W szerokim
znaczeniu prywatyzacja zadan publicznych to ,,wszel-
kie przejawy odstepowania od wykonywania zadani
przez podmioty administracyi publicznej, dzialajqce
w formach prawa publicznego®”. Natomiast instytucja
zlecania funkeji administracji publicznej polega na przy-
znaniu, w drodze ustawowej, podmiotowi niebedacemu
czedcig aparatu panstwa kompetencji do stosowania jed-
nostronnych rozstrzygnieé¢ w takich formach, w jakich
podejmujg je organy administracji, gtéwnie aktow in-
dywidualnych, a wiec aktoéw wladezych®. Zlecenie moze
nastgpié na rzecz wszelkiego rodzaju podmiotéw, w tym
0s6b fizycznych®.

W $wietle przytoczonych wezedniej przepiséw upraw-
niony jest wniosek, ze takze osoby fizyczne niewchodzace
w sklad aparatu panstwa, w pewnych warunkach, powin-
ny byé traktowane jako osoby pelnigce funkeje publicz-
ne. Przemawia za tym w szczegdlnosci tresé cytowanego
art. 115 § 19 k.k. ,,0sobg pelniqcq funkcje publiczng
jest (...) tnna osoba, ktorej uprawnienia i obowiqzki
w zakresie dzialalnosci publicznej sq okreslone lub
uznane przez ustawe lub wigzqgcqg Rzeczpospolity
Polskqg wmowe miedzynarodowq”. W sferze ustalania
zakresu podmiotowego dostepu do informacji publicznej
nie nalezy zapomina¢ o tresci art. 61 Konstytucji, zgod-
nie z ktérym obywatel ma prawo do uzyskiwania infor-
macji réwniez o dzialalno$ci oséb, w zakresie, w jakim
wykonujg one zadania wtadzy publicznej i gospodarujg
mieniem komunalnym lub majatkiem Skarbu Pahstwa.

Podniesiony problem przewija sie przez orzecznictwo
samorzgdowych kolegiow odwotawczych i sgdéw admi-
nistracyjnych. Przykladem jest sprawa ze skargi PR.
na decyzje Samorzgdowego Kolegium Odwolawczego
w P w przedmiocie udostepnienia informacji publicz-
nej*®. Wnioskodawea domagatl sie udzielenia konkretnej
informacji publicznej, a mianowicie danych osobowych
0s6b, z ktérymi gmina zawarta umowy-zlecenia. Organ
(wbjt) udostepnit informacje dotyczacg tresci owych
umoéw zlecenia, odméwit natomiast udostepnienia danych
osobowych zleceniobiorcéw ze wzgledu na ochrone pry-
watnosci osoby fizycznej lub tajemnice przedsiebiorcy,
powolujac sie na art. 5 ust. 2 ustawy o dostepie do infor-
macji publicznej. Samorzgdowe Kolegium Odwolawcze
w P, utrzymato w mocy decyzje wdjta. Kolegium roz-
wazylo tez kwestie, czy osobami ,,pelniqcymi funkcje
publiczne” lub ,majgcymi zwiqzek z pelnieniem t_yc&
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Sfunkcji” w rozumieniu art. 5 ust. 2 zdanie drugie ustawy
sg osoby, ktére z podmiotem wiadzy publicznej zawarty
umowe-zlecenie, ,,(...) @ w konsekwencji powinny li-
czyC sie z tym, Ze ich personalia nie pozostang ano-
nimowe, a zatem ograniczenie prawa do informacji
publicznej nie dotyczy takich danych osobowych tych
0s0b, jak ich 1mie 1 nazwisko poniewaz udostepnienie
tych danych nie narusza ich prawa do prywatnosci”.
W ocenie Kolegium autorzy (strony) uméw podpisanych
z urzedem nie sg ,,0s0bam?i pelnigcym funkcje pu-
bliczne”, gdyz osoby te ,we wskazanym zakresie nie
tylko nie dzialaly w ramach instytucyi publicznes,
lecz 1 ponad wszelkq watpliwosé nie przystugiwal im
z tytulu wykonywania umowy zlecenia jakikolwiek
zakres kompetencji decyzyjne;”. Kolegium zakwalifi-
kowalo czynnoSci podejmowane przez zleceniobiorcéw
jako ezynnoSci o charakterze wylacznie ustugowym.
Sad administracyjny rozpatrujacy skarge trafnie jed-
nak podniést, ze Kolegium nie przedstawilo dowodéw
na poparcie swego stanowiska i ze dopiero szczegdto-
wa analiza zakresu zawartych uméw-zlecen pozwoli na
udzielenie jednoznacznej odpowiedzi, czy osoby, z ktory-
mi zawierane byly umowy, nie sg ,,0s0bami pelniqcymi
funkcje publiczne” lub osobami ,majgcymi zwigzek
z pelnieniem tych funkcji”. Zdaniem Sadu, ktére trze-
ba podzielié, ,(...) dokonujqc powyzszej oceny, organ
nie powinien sie kierowacé wylqcznie faktem, ze osoby
te byly zatrudnione na podstawie wmowy-zlecenia,
ale faktem zakresu przedmiotowego tych umow, tzn.
do czego zobowigzane byly strony umowy. Dopiero
powyzsza analiza pozwoli na ustalenie, czy podmioty
te pelnily funkcje ustugowe, techniczne czy tez wyko-
nywaty zadania pozwalajgce na uznanie, iz w tym
zakresie sq «osobami pelnigeymi funkcje publiczne»
lub «osobami majgcymi zwiqzek z pelnieniem tych
funkcji»3

Podsumowujac, nalezy stwierdzié, ze pojecie ,,0s0by
pelnigce funkcje publiczne” w kontekseie art. 5 ust. 2
ustawy o dostepie do informacji publicznej nie powinno
by¢ interpretowane w sposdb zawezajacy; obejmuje ono
nie tylko osoby pelnigce funkcje w podmiotach o statusie
publicznoprawnym, ale takze inne osoby, o ile wykonu-
ja zadania publiczne i dysponuja, gospodarujg mieniem
publicznym. Przemawia za takim ujeciem zaréwno art.
61 ust. 1 Konstytucji, jak i art. 115 § 19 k.k. Zblizone
stanowisko prezentowane bywa na gruncie judykatury,
gdzie wskazuje sie m.in., ze funkcje publiczng pelnia
osoby, ktore wykonujg powierzone im przez instytucje
panstwowe lub samorzadowe zadania i przez to uzyskuja
znaczny wplyw na tresé decyzji o charakterze ogdlnospo-
tecznym. ,,Cechq wyrozniajqgcq osobe petniqceq funk-
cje publiczng jest posiadanie okreslonego zakresu
uprawnien pozwalajgcych na ksztaltowanie tresct
wykonywanych zadai w sferze publicznes .

Notabene na tle cytowanego wyroku WSA z 19 lutego
2015 r. komentarza wymaga przyjeta tam wyktadnia art.
5 ust. 2 zdanie drugie, w Swietle ktérego ograniczenie
prawa do informacji ze wzgledu na prywatno§é osoby fi-
zyeznej ,,(...) nie dotyczy informacii o osobach pelnig-
cych funkcje publiczne, majgcych zwiqzek z pelnie-
niem tych funkcji, w tym o warunkach powierzenia
1 wykonywania funkcji (...)”. Problem polega na tym,
czy zwrot ,majqcych zwiqzek z pelnieniem tych funk-
¢jt” odnosi sie do informacji, czy tez moze do oséb. W ko-
mentowanym wyroku WSA zaréwno samorzadowe kole-
gium odwolaweze, jak i sad jednoznacznie przyjmuja, ze
6w zwrot odnosi sie do oséb. Wielokrotnie powtarza sie

tam sformutowanie ,,0s0by petniqce funkcje publiczne
lub osoby majqce zwiqzek z pelnieniem tych funkcji”.
Taka interpretacja, z logicznego punktu widzenia, zdecy-
dowanie nie zastuguje na akceptacje. W analizowanym
przepisie wyraznie chodzi bowiem o informacje majace
zwigzek z pelnieniem funkeji publicznych, w tym infor-
macje o warunkach powierzania i wykonywania funkecji*s.

Iv

Nie ulega watpliwos$ci, ze w orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego oraz w orzecznictwie sgdéw admini-
stracyjnych, jak réwniez w doktrynie powszechnie przyj-
muje sie teze, iz prawo do prywatno$ci nie ma charakte-
ru absolutnego i moze podlegaé ograniczeniom. Koniecz-
ne jest jednak, by ograniczenia te formulowane byly
w sposob czynigey zado$é wymaganiom konstytucyjnym.
,0znacza to m.in. ze ograniczenie prawa bgdz wol-
nosct moze nastqpic tylko wtedy, gdy przemawiajq
za tym imna norma, zasada lub wartosé konstytu-
cyjna, a stopien tego ograniczenia must pozostawac
w odpowiednie) proporcji do rangi interesu, ktoremu
ograniczenie to ma stuzyc’.

Prawo do prywatno$ci moze by¢ zatem ograniczone,
jesli przemawia za tym wystarczajaco wazny interes
publiczny, a w dalszej kolejnosci powinna byé zachowa-
na zasada proporcjonalnoSci miedzy wagg i wymogami
zabezpieczenia tego ewentualnego interesu publicznego
a wkraczaniem w prywatno$é jednostki, czyli zakresem
dostepu do informacji ze sfery zycia prywatnego osoby
pelnigcej funkeje publiczna,.

Ponadto, jak trafnie wywodzi TK, musi byé uwzgled-
niony ,, (...) konieczny zwigzek funkcjonalny istnie-
jacy miedzy rodzajem informacyi dotyczqcych danej
0soby 1 jej zachowaniem jako pelniqcej funkcje pu-
bliczng. Jedynie przy takim zalozeniu jest mozliwe
zachowanie odpowiedniej, proporcjonalne) rownowa-
gt miedzy wehodzgeymi w konflikt wartosciamsi: jaw-
nosciq informacyi publiczne) a prywatnosciqg osoby
pelnigeej funkcje publiczng”.

Zwigzek miedzy zyciem prywatnym a dzialalnoScig
publiczng wyraza sie zwlaszceza w tym, ze zadana infor-
macja moze mieé wplyw na ksztaltowanie sie pogladu
o sposobie petnienia danej funkcji publicznej i tym sa-
mym o sposobie funkejonowania instytucji publiczne;j.
Ocena, czy 6w zwigzek zachodzi, jest dokonywana za-
wsze w odniesieniu do konkretnego przypadku, trudno
wiec oczekiwaé od ustawodawcy sformulowania w spo-
so0b abstrakeyjny oraz wyczerpujacy przestanek prze-
prowadzania tej oceny.

Ograniczenie prawa do prywatnoSci, ingerencja
w prywatno$¢ osoby pelnigeej funkeje publiczng znaj-
duje usprawiedliwienie ze wzgledu na istotne, chronione
konstytucyjnie wartoSci i dobra, w pierwszej kolejnoSci
na ochrone dobra wspdélnego, dobra publicznego.
Jawno$¢ i przejrzysto$é zycia publicznego, funkcjono-
wania instytucji publicznych, gospodarowania majat-
kiem publicznym stanowig wazny element skladowy
dobra wspélnego. Wartosé, jaks przedstawia publiczne
ujawnienie informacji zwigzanych z pelnieniem funkeji
publicznych, r6wnowazy ograniczenie prawa do prywat-
nosci 0s6b pelnigeych funkeje publiczne.

W $wietle art. 31 Konstytucji ingerencja w sfere zycia
prywatnego osoby pelnigcej funkcje publiczng musi byé
proporcjonalna i nie moze prowadzié do naruszenia isto-
ty prawa do prywatno$ci®*. Wykluczona jest nadmierna
ingerencja w sfere zycia prywatnego®”. Ochrona sfery
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zycia prywatnego podlega ograniczeniom, ktére muszg
byé uzasadnione tzw. ,usprawiedliwionym zainte-
resowaniem publicznym”. Jednakze ta ochrona nie
podlega wylaczeniu. Trybunal Konstytucyjny podkresla,
ze ,niewgtpliwie istniejg bowiem takie informacje
(dane), ktore rowniez w wypadku 0séb publicznych
nie bedq sie miescily w ramach zakresu przedmio-
towego sfery prawa do informacyi. Bedg to np. co do
zasady informacje dotyczqce stanu zdrowia czy sfery
mtymmnosci (...) zawsze wowczas, gdy realizacja tego
prawa bedzie wkraczala na pole owej sfery posred-
niej, w ktorej zZycie publiczne podmiotu nieuchronnie
lgczy sie z jego Zyciem prywatnym (w tym sferq oso-
bistq czy wrecz intymna), tam ocena dopuszczalnosct
mgerencyi, polegajqce) na odkrywaniu tej sfery 2ycia
poprzez jej ujawnienie innym osobom, powinna bycé
dokonywana niezwykle ostroznie i z wywazeniem ra-
¢ji, ktore moglyby przemawiac za uznaniem priory-
tetu interesu publicznego, wyrazajgcego sig w konsty-
tucyjnej gwarancyi prawa do informacyi, w stosunku
do ochrony prywatnosci”.

Podsumowujac, nalezy zaznaczyé, ze prawo do prywat-
no$ci nie moze byé ograniczane w sposéb arbitralny;
istnieje potrzeba wywazania interesu publicznego zwig-
zanego z prawem do informacji publicznej i interesu in-
dywidualnego zwigzanego z prawem do prywatnosci®.
Wystepuje tu konflikt dwoch interesow i wartosei, przy
czym ich pelna realizacja nie jest mozliwa. Rozstrzy-
gniecie konfliktu polega na po§wieceniu — w okreslonym
stopniu — warto$ci, jaka jest ochrona prywatnodci, dla
umozliwienia realizacji — tez w okre§lonym stopniu —
wartoSci, jaka jest jawno$é zycia publicznego. Podsta-
wowym narzedziem rozstrzygania kolizji miedzy tymi
interesami i wartoSciami staje sie zasada proporcjonal-
nosci, ktora zawiera wymog, aby ucigzliwosé ograniczen
praw i wolnoSci jednostki pozostawata w odpowiedniej
proporcji do celow, ktérym stuza.

dr hab. EWA OLEJNICZAK-SZALOWSKA,
prof. nadzw. UL
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w Katedrze Prawa Administracyjnego i Nauki Administracyi
Wydzialu Prawa i Administracjt Uniwersytetu Lodzkiego

Przypisy:
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G128/07; wyrok NSA z 11 wrzesnia 2012 r., sygn. I OSK 903/12; wyrok
WSA w Gdansku z 14 listopada 2012 1., sygn. IT SA/Gd 545/12.

3 Tak tez TK w cytowanym wyroku z 20 marca 2006 ., sygn. K 17/05. W uza-
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Snie prawo do ochrony prywatnosci 0sob petnigeych funkcje publiczne
w zakresie informacji majgeych zwiqzek z pelnieniem tych funkcji’.

3 Wyrok TK z 24 czerwea 1997 r., sygn. K 21/96, analogicznie w wyroku
TK z 21 pazdziernika 1998 r., sygn. K 24/98.

3 Wyrok TK z 20 marca 2006 r., sygn. K 17/05.
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3 Wyrok TK z 19 czerwea 2002 r., sygn. K 11/02.
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3 Wyrok z 20 marca 2006 r., sygn. K 17/05.

40 Zob. interesujace rozwazania na temat wywazania i kolizyjnosci
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The right to public information
and the right to privacy of the persons
performing public functions in the light
of the jurisprudence

SUMMARY:

In the article collision of the two constitutionally guaran-
teed rights - the right to public information and the right
to privacy of the persons performing public functions is
discussed. The problem is not that of the hierarchy and pri-
macy of these rights, but the problem consist in the setting
limits of the exclusion of the right to privacy for the sake
of the right to access to public information. Interference in
the right to privacy of the person performing public func-
tions is justified on the ground of the common good. Howe-
ver, the interference shall be proportionate and shall not
violate the essence of the right to privacy. There is a need
to balance public interest connected with the right to public
information and an individual interest connected with the
right to privacy. The main tool in settling the collision be-
tween the two rights is the principle of proportionality.

CZESKIE PRZEPISY O OCHRONIE
DRZEW I KRZEWOW
Z PERSPEKTYWY OCZEKIWANEJ NOWELIZACJI

PRZEPISOW POLSKICH

Czesé 11 — Zagadnienia odpowiedzialnoSci prawnej

Prof. zw. dr hab. WOJCIECH RADECKI, DARIA DANECKA

Kontynuujac rozwazania nad ochrong drzew i krzewéw
(drevin w jezyku czeskim) wedlug czeskiej ustawy z 1992 1.
o ochronie przyrody i krajobrazu! z perspektywy ocze-
kiwanej nowelizacji przepiséw polskich, zatrzymamy sie
na kluczowej problematyce odpowiedzialnoSei prawne;j.
W czeskim systemie prawnym jest to zagadnienie tak
skomplikowane, Ze rozpoczniemy od scharakteryzowania
generalnych zalozen odpowiedzialno$ci prawnej w ogdle
oraz w ochronie Srodowiska w szczegdlnosci.

Odpowiedzialno§¢é prawna w ochronie
srodowiska w czeskim systemie prawnym

Nasze zadanie jest o tyle ulatwione, ze w ostatnich la-
tach czeska literatura prawnicza wzbogacita sie o dwie
fundamentalne monografie po§wiecone problematyce
odpowiedzialno$ci w prawie Srodowiska®. Korzystamy
z nich, przestawiajac czeska koncepcje odpowiedzialno-
Sci prawnej w ochronie §rodowiska.

Czeska doktryna prawnicza od wielu lat przyjmu-
je tzw. retrospektywng koncepcje odpowiedzialno-
Sci prawnej jako obowigzku wtérnego, powstajgcego
w nastepstwie naruszenia przez podmiot obowigzku
pierwotnego. Ten obowiazek wtérny polega na odcier-
pieniu niekorzystnych nastepstw (sankeji) za naru-
szenie pierwotnego. W dziedzinie ochrony Srodowiska
doktryna czeska rozréznia dwie podstawowe formy
odpowiedzialno$ci:

1) odpowiedzialno§é za straty w Srodowisku (odpovéd-
nost za ztraty na zZivotnim prostvedi);

2) odpowiedzialno$é typu penalnego (deliktni odpovéd-
nost)’, wystepujacg w dwoch postaciach:

a) odpowiedzialnoéci administracyjnoprawnej
(spravnépravni odpovédnost) za wykroczenia (prestupky)
iinne delikty administracyjne (jine spravni delikty),
regulowanej jesli chodzi o wykroczenia w czeskiej usta-
wie o wykroczeniach? oraz w ustawach szczegélnych,
jesli za$§ chodzi o inne delikty administracyjne - tylko
w ustawach szczegdlnych;

b) odpowiedzialno$ci karnoprawnej (trestnépravni od-
povédnost) za przestepstwa (trestne ¢iny), regulowanej
w czeskim kodeksie karnym?®.

Zajmiemy sie najpierw odpowiedzialnoScig za straty
w Srodowisku, ktora ma istotne znaczenie takze w odnie-
sieniu do drzew i krzewow. Otoz obok ,zwykle;” cywilnej
odpowiedzialnoéci odszkodowawczej, ktéra w ochronie
srodowiska ma znaczenie niewielkie, ustawodaweca (jesz-
cze czechoslowacki) w ustawie z 5 grudnia 1991 r. o §ro-
dowisku® wprowadzil szczegdlng forme odpowiedzialno-
$ci za ujme” ekologiczng zdefiniowang w § 10 tej ustawy
jako strata lub oslabienie naturalnych funkeji ekosys-
temoéw powstajgce przez uszkodzenie ich komponentéw
lub naruszenie wewnetrznych wiezi i proceséw w nastep-
stwie dzialalno$ci ludzkiej. Juz z tej definicji wynika, ze
ujma ekologiczna ma charakter niemajatkowy.
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Odpowiedzialno$¢ za ujme ekologiczng zostala uregu-
lowana w § 27 ustawy o Srodowisku w ten sposéb, ze
kazdy, kto uszkodzeniem Srodowiska lub innym bez-
prawnym dzialaniem spowodowal ujme ekologiczng,
jest zobowigzany odnowi¢ naturalne funkeje ekosyste-
mu lub jego czeSci. Jezeli nie jest to mozliwe albo z waz-
nych powodéw niecelowe, jest zobowigzany naprawié
ujme ekologiczng w inny sposéb (nahradni plnéni, tj.
wykonanie zastepcze); jezeli i to wydaje sie niemozliwe,
zobowigzany jest zrekompensowaé ujme w pienigdzach.
Nie jest wykluczony zbieg tych rekompensat. Problem
tkwi w tym, Ze spos6b wyliczenia ujmy ekologicznej
i dalsze szczegoly mial okreslié szezegolny akt prawny,
ktory dotychezas nie zostal wydany, co sprawia, ze § 27
ustawy o S§rodowisku jest wlasciwie nie do zastosowa-
nia. Niemniej jednak w teorii te forme odpowiedzialno-
$ci uznaje sie za samodzielng posta¢ odpowiedzialnoSei
ekologiczno-prawnej®.

W praktyce w miejsce niefunkejonujacej, ale prze-
ciez obowigzujacej, normy § 27 ustawy o Srodowisku
wehodzg §rodki napraweze (nahradni opatrent)® prze-
widziane w ustawach szezegélnych, wéréd nich takze
w ustawie o ochronie przyrody i krajobrazu. Cze$é 6sma
tej ustawy ,,Odpowiedzialnosé w dziedzinie ochrony
przyrody” (Odpovédnost na useku ochrany prirody)
obejmujaca § 86-89 w otwierajgcym jg § 86 ,,Usunie-
cie nastepstw bezprawnych ingerencyji” (Odstranéni
nasledkii neopravnénych zasahu) w ust. 1 stanowi, ze
kto uszkodzi, zniszezy lub bez pozwolenia zmieni czeSei
przyrody i krajobrazu chronione wedlug tej ustawy, jest
zobowigzany przywrocié je do pierwotnego stanu, o ile
jest to mozliwe i celowe. O mozliwosci i warunkach przy-
wrdcenia stanu pierwotnego rozstrzyga organ ochrony
przyrody. Kolejny ust. 2 glosi, ze jezeli przywro6cenie
stanu pierwotnego nie jest mozliwe i celowe, organ
ochrony przyrody moze zobowigza¢ sprawce do wykona-
nia proporcjonalnych Srodkéw naprawezych (p7imérena
nahradni opatieni), ktorych celem jest zrekompensowa-
nie, chocby tylko w czeSci, nastepstw niedozwolonego
dzialania. Ostatni ust. 3 w § 86 stanowi, ze nalozeniem
obowigzku przywrocenia stanu pierwotnego lub wyko-
nania §rodkéw naprawezych nie jest dotkniety obowia-
zek naprawienia szkody wedlug innych przepiséw ani
mozliwo§¢ Scigania za wykroczenie lub inne bezprawne
dzialanie albo przestepstwo.

Zapoznanie sie z regulacjami § 27 ustawy o Srodowisku
oraz § 86 ustawy o ochronie przyrody pozwala zrozu-
mieé koncepcje przyjeta w przepisach o ochronie drzew
i krzewéw.

W polskich opracowaniach po§wieconych odpowiedzial-
noSci prawnej w ochronie Srodowiska wyrdznia sie trzy
rodzaje odpowiedzialno$ci:

1) odpowiedzialno$§é cywilna;

2) odpowiedzialno§é karna, ktéra obejmuje odpowie-
dzialno§é: za przestepstwa, za wykroczenia oraz za de-
likty administracyjne zagrozone karami pienieznymi;

3) odpowiedzialno§¢ administracyjng'’.

Podzial ten ma swoja podstawe w polskiej ustawie Pra-
wo ochrony $rodowiska!!, ktora w tytule VI, Odpowie-
dzialnosé w ochronie sSrodowiska” zawiera trzy dziaty
regulujace kolejno: odpowiedzialno$é cywilng (art. 322-
328), odpowiedzialnoéé karng (art. 329-361) oraz odpo-
wiedzialno$¢ administracyjng (art. 362-375).

Nalezy jednak zwrdci¢é uwage na to, Ze ujecie doktry-
nalne rézni sie od regulacji ustawowej. W dziale I1, kto-
ry prawodawca nazywa ,,odpowiedzialnosciq karng”
znajduja sie przepisy odnoszace sie jedynie do odpowie-

dzialno$ci za wykroczenia. Odpowiedzialno$é za prze-
stepstwa uregulowana zostala w kodeksie karnym!,
w rozdziale XXII ,,Przestepstwa przeciwko srodowi-
sku” (art. 181-188 k.k.). Z kolei administracyjne kary
pieniezne, ktoére naszym zdaniem niewatpliwie powinny
zostaé uregulowane w przepisach dotyezacych odpowie-
dzialno$ei, znajduja sie w tytule V ,,Srodki finansowo-
prawne”. ,Ani kara pienigzna, ani oplata sankcy;-
na nie sqg Srodkamsi finansowo-prawnymi ochrony
Srodowiska; takimi sSrodkamsi sq tylko oplaty zwykle
(niepodwyzszone), gdyz nie ma niczego, co zastugi-
waloby na ujemng ocene normatywng w tym, ze
podmiot korzysta ze sSrodowiska na podstawie de-
cyzji 1 zgodnie z okreslonymi w niej warunkami”3.

Nasadzenia zastepcze i nalezno$ci

Koncepcje te ustawodawea czeski ujal w § 9 ustawy
o ochronie przyrody i krajobrazu pod nagtéwkiem
Nahradni vysadba a odvody'* w czterech ustepach.
Wedtug § 9 ust. 1 organ ochrony przyrody w decyzji
o0 pozwoleniu na usuniecie (kacen?) ro§lin drzewiastych
moze nalozyé na wnioskodawce obowigzek dokonania
proporcjonalnych nasadzen zastepczych (primérena
nahradni vysadba) w celu zrekompensowania ujmy eko-
logicznej powstalej wskutek usuniecia. Jednocze$nie
moze zobowigzaé go do nastepczej troski o te rosliny
drzewiaste na niezbedny czas, nie dluzszy niz 5 lat. Sto-
sownie do § 9 ust. 2 takie nasadzenia zastepcze moga,
byé wykonywane na gruntach, ktére nie sg wlasnoScig
wnioskodawey, ale tylko za zgodg wiaSciciela gruntu.
Gminy sg zobowigzane do prowadzenia wykazu grun-
téw odpowiednich do nasadzen zastepezych na obszarze
objetym ich wtasciwos$cig miejscowa, po porozumieniu
z wla$cicielami takich gruntéw. Kolejny ust. 3w § 9
stanowi, ze jezeli organ nie nalozy obowigzku nasadzen
zastepezych, to ten, kto usuwa roéliny drzewiaste ze
wzgledu na prowadzong budowe, majac pozwolenie or-
ganu ochrony przyrody na usuniecie, jest zobowigzany
wplacié nalezno§é do budzetu gminy. Ten, kto usunat
rosliny drzewiaste bezprawnie, jest zobowigzany zapla-
ci¢ nalezno$¢ na rzecz Pafistwowego Funduszu Ochrony
Srodowiska Republiki Czeskiej. Wysoko$¢ naleznosci,
warunki ich nakladania i ewentualne odstgpienia od
nalozenia okreSla ustawa szezegdélna (zvlastni zakon).
Wreszcie ostatni ust. 4 w § 9 stanowi, ze zapewnienie
nasadzenia zastepczego wedlug ust. 1 albo zaplacenie
naleznos$ci wedltug ust. 3 jest jednocze$nie spelnieniem
obowigzku wykonania §rodka naprawczego przewidzia-
nego w § 86 ust. 2 ustawy o ochronie przyrody i zre-
kompensowaniem ujmy ekologicznej w rozumieniu § 27
ustawy o Srodowisku.

Koncepcja czeska nakazuje rozréznié:

— usuwanie ro§lin drzewiastych zgodne z prawem,
tj. na podstawie pozwolenia — pierwszenstwo ma na-
sadzenie zastepcze, ale organ jedynie moze (nie musi)
zobowigzaé wnioskodawce do jego wykonania i wtedy
placenie naleznoSci nie wehodzi w rachube, natomiast
nalezno$¢ placi sie obowigzkowo do budzetu gminy, je-
zeli organ nie naklada obowigzku wykonania nasadzenia
zastepezego, ale nie zawsze, lecz tylko wtedy, gdy usu-
niecie bylo uzasadnione prowadzeniem budowy; w tym
wariancie nalezno$¢ nie ma charakteru sankeyjnego;

—usuwanie ro§lin drzewiastych bezprawnie, tj. bez po-
zwolenia — nasadzenie zastepeze nie wehodzi w rachube,
a sprawca jest zobowigzany do zaplacenia naleZno_éc&
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ale nie do budzetu gminy, lecz na wskazany w przepisie
fundusz; w tym wariancie nalezno$¢ ma jasny charakter
sankeyjny.

Welebiajace sie w sens przepiséw czeskich, nalezy za-
uwazy¢, ze:

— po pierwsze, zdaniem ustawodawcy czeskiego usu-
niecie drzew lub krzew6w pocigga za sobg ujme eko-
logiczna;

- po drugie, zrekompensowanie ujmy ekologicznej na-
stepuje albo przez dokonanie nasadzenia zastepczego,
albo przez zaplate nalezno$ci, przy czym w ten sposéb
nastepuje jednocze$nie wykonanie obowigzkéw wynika-
jacych tak z § 86 ust. 2 ustawy o ochronie przyrody, jak
iz § 27 ustawy o Srodowisku;

- po trzecie, jezeli usuniecie bylo bezprawne, to na-
sadzenie zastepcze nie wehodzi w rachube, pozostaje
obowigzkowa naleznosé, ale zaplacenie takiej nalezno$ci
w mys$l § 86 ust. 3 ustawy o ochronie przyrody ani nie
zwalnia od ,,zwykle)” odpowiedzialnosci odszkodowaw-
czej, ani nie stanowi przeszkody do pociggniecia sprawcy
do odpowiedzialnoSci za wykroczenie, inny delikt admi-
nistracyjny lub przestepstwo.

W polskiej ustawie o ochronie przyrody* jednym z pod-
stawowych instrumentéw stuzgcych ochronie drzew
i krzewow rosngcych na terenach miast i wsi jest obowig-
zek uzyskania zezwolenia na usuniecie drzew lub krze-
wow (art. 83 ust. 1 u.o.p.), chyba ze ustawa nie wymaga
zezwolenia (ust. 6). Jego brak, w sytuacji kiedy bylo ono
wymagane, skutkuje wymierzeniem kar pienieznych na
podstawie art. 88 ust. 1 pkt 2 u.0.p. za usuniecie drzew
bez wymaganego zezwolenia.

Wydanie tego zezwolenia stosownie do tresci art. 83 ust.
3 u.0.p. moze byé uzaleznione od przesadzenia drzew lub
krzewéw w miejsce wskazane przez wydajgcego zezwole-
nie albo zastgpienia ich innymi drzewami lub krzewami,
w liczbie nie mniejszej niz liczba usuwanych drzew lub
krzewéw. Ustawodawea polski réwniez wiec wprowadzit
mozliwo$é nasadzen zastepczych. Konstrukeja nasadzen
zastepezych pelni przede wszystkim role kompensacji
przyrodniczej, ale pozostaje réwniez wyrazem realizacji
zasady zréownowazonego rozwoju's. Ustawa nie wskazuje
jednak na to, czy nasadzenia zastepcze majg byé wyko-
nane na gruntach, ktére sg wlasnos$cig wnioskodawey
(czyli zgodnie z art. 83 ust. 1 pkt 112 u.o.p.: posiadacza
nieruchomogci — za zgoda wlasciciela tej nieruchomogci,
badz wlasciciela urzadzen, o ktorych mowa w art. 49 § 1
Kodeksu cywilnego!” — jezeli drzewa lub krzewy zagra-
zaja funkejonowaniu tych urzadzen). Ustawodawea nie
uregulowal réwniez tego, czy organ administracji moze
okresli¢ w zezwoleniu gatunki drzew lub krzewéw sadzo-
nych w miejsce usuwanych. Nie zostaly takze okreSlone
przestanki, ktére warunkowatyby mozliwos¢ nasadzen
zastepezych. Swiadezy to o tym, ze jest to decyzja oparta
na uznaniu administracyjnym. Stanowisko to potwierdza
Naczelny Sad Administracyjny, ktéry w wyroku z dnia 4
kwietnia 2013 r. zaakceptowal poglad, iz przepis art. 83
ust. 3 w.o.p. ,,kreuje swobode decyzyjng co do udzie-
lenia zezwolenia na wycigcie drzew. Nie okreslajgc
zadnych szczegolowych przestanek, ktorych wwzgled-
nienie warunkowaloby mozliwosé udzielenia takiego
zezwolenia, naklada na organ administracii obowig-
zek wziecia pod uwage, obok ogdlnych wskazowek ak-
sjologicznych (interesu i stusznego interesu strony),
celu regulacyi, okreslonych w rozdziale 1 ustawy
o ochronie przyrody (zwlaszcza w art. 1, art. 2 czy

art. 5 pkt 27 tej ustawy). Wykladnia art. 83 ust. 1
1 ust. 4 ustawy w swietle argumentacji celowosciowe)
pozwala na zakreslenie granic swobody decyzyjnes ™S,

W Polsce jest reguls, ze usuniecie drzewa lub krzewu
podlega obowigzkowi oplatowemu. Stosownie bowiem do
art. 84 ust. 1 u.o0.p. posiadacz nieruchomosci ponosi opla-
ty za usuniecie drzew lub krzewow, ktore nalicza i pobie-
ra organ wlasciwy do wydania zezwolenia na ich usunie-
cie (ust. 2). Jednak mozna odroczyé termin uiszezania
owych oplat, a nawet uwolnié sie od ich ponoszenia po-
przez dokonanie nasadzen zastepezych. Zgodnie z art.
84 ust. 4 u.0.p. organ wiasciwy do wydania zezwolenia
na usuniecie drzew lub krzewéw odracza, na okres 3 lat
od dnia wydania zezwolenia, termin uiszczenia oplaty za
ich usuniecie, jezeli zezwolenie przewiduje przesadzenie
ich w inne miejsce lub zastgpienie innymi drzewami lub
krzewami. Natomiast jezeli przesadzone albo posadzone
w zamian drzewa lub krzewy zachowaly zywotno$é po
uplywie 3 lat od dnia ich przesadzenia albo posadzenia
lub nie zachowaty zZywotno$ci z przyczyn niezaleznych od
posiadacza nieruchomo$ci, naleznoéé z tytutu ustalonej
oplaty za usuniecie drzew lub krzewéw podlega umo-
rzeniu przez organ wlaseiwy do naliczania i pobierania
oplat (art. 84 ust. 5 u.o.p.). Z kolei jezeli przesadzone
albo posadzone inne drzewa lub krzewy nie zachowaly
zywotnosci w okresie do 3 lat od dnia przesadzenia lub
posadzenia, posiadacz nieruchomogci jest obowigzany
niezwlocznie do uiszczenia oplaty za usuniecia drzew
(art. 84 ust. 5a u.0.p.). Zwrdcié nalezy takze uwage na
przypadek, w ktorym usuniete majg zostaé drzewa lub
krzewy, za ktore nie pobiera sie oplat (art. 86 u.o.p.).
Stusznie zauwazy! K. Gruszecki, ze nalozenie obowigz-
ku nowych nasadzen w takiej sytuacji jest uzasadnione
tym, iz jest to jedyna forma wyréwnania uszczerbku
w Srodowisku®.

Nalezy zwroéci¢ uwage na to, ze zezwolenie na usunie-
cie drzew lub krzewéw uzaleznione od przesadzenia ich
w inne miejsce lub zastgpienia innymi drzewami lub
krzewami ma charakter warunkowy. Zgodnie z trescig
art. 162 § 2 kodeksu postepowania administracyjnego®
organ administracji publicznej uchyli decyzje, jezeli
zostala ona wydana z zastrzezeniem dopelnienia okre-
Slonych czynnoéci, a strona nie dopelnita tych czynnosci
w wyznaczonym terminie. Wynika z tego, ze w sytuacji
kiedy nie zostang dokonane nasadzenia zastepcze, ze-
zwolenie wygasa, a na wnioskodawce moze zostaé nato-
zona kara pieniezna, jak gdyby usunat drzewo lub krzew
bez zezwolenia?'.

Polska koncepcja — podobnie jak czeska — rozréznia
usuwanie drzew lub krzew6w:

- zgodne z prawem, na podstawie zezwolenia, wéwczas
jednak pierwszenstwo ma oplata nieobarczona charakte-
rem sankeyjnym. Zezwolenie moze jednak przewidywaé
przesadzenie ich w inne miejsce lub zastgpienie innymi
drzewami lub krzewami, wowczas mozna odroczyé ter-
min uiszczania owych oplat, a nawet uwolnié sie od ich
ponoszenia, jezeli przesadzone albo posadzone w zamian
drzewa lub krzewy zachowaly zywotno§é po uptywie
3 lat od dnia ich przesadzenia albo posadzenia lub nie
zachowaly zywotnoSci z przyczyn niezaleznych od posia-
dacza nieruchomosci.

— bezprawne, bez wymaganego zezwolenia, woéwczas
wojt, burmistrz albo prezydent miasta wymierza admi-
nistracyjng kare pieniezng (art. 88 ust. 1 pkt 2 u.o.p.),
ktora ustala sie w wysokoS$ci trzykrotnej oplaty za usu-
niecie drzew lub krzewéw ustalonej na podstawie sta-
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wek, o ktéorych mowa w art. 85 ust. 4-6 (art. 89 ust. 1
u.0.p.)”2. Administracyjna kara pieniezna ma charakter
sankecyjny. Nasadzenie zastepcze nie moze mie¢ wéwcezas
miejsca, poniewaz o nim decyduje organ wydajacy ze-
zwolenie wlagnie w zezwoleniu na usuniecie drzewa.

Zgodnie z art. 402 ust. 5 p.o.S. wplywy z tytutu oplat
i kar za usuwanie drzew i krzewow stanowig w caltosci
dochdd budzetu gminy, z ktorej terenu usunieto drze-
wa lub krzewy. W odréznieniu od prawa czeskiego na to,
gdzie trafiajg wplywy z tytutu owych optat i kar, nie ma
znaczenia to, czy usuniecie drzew lub krzewéw nastgpito
zgodnie z prawem czy bezprawnie.

Podsumowujae ten punkt rozwazan, mozna powiedzieé,
ze konstrukeje czeskich i polskich przepiséw odnosza-
cych sie do nasadzen zastepczych sg podobne. W obu
panstwach nasadzenie zastepeze pelni funkcje kompen-
sacyjng oraz mozliwe sg jedynie w przypadku zgodne-
go z prawem usuniecia drzew lub krzewoéw. Jednakze
w prawie polskim — odmiennie niz w Czechach - pierw-
szenstwo przed nasadzeniem zastepczym majg oplaty.
W Czechach regulg pozostaja nasadzenia zastepcze, kto-
re mogg zostaé zastapione wplatg naleznosci do budzetu
gminy. Nalezy wspomnieé rowniez o tym, ze w Polsce
konstrukeja nasadzen zastepczych ma charakter warun-
kowy, ktérego nie przewidujg przepisy czeskie.

Przedstawione wyzej czeskie instrumentarium prawne
to jednak po czesci jedynie teoria. Owszem, obowigzek
nasadzen zastepczych w przypadku usuwania roslin
drzewiastych na podstawie pozwolenia mozna nalozy¢
zawsze, wystarczajacg podstawg prawng sg bowiem
same przepisy § 9 ust. 112 ustawy o ochronie przyrody.
Zasadniczo odmiennie przedstawia sie kwestia nalez-
nosci (w obu przewidzianych w § 9 ust. 3 wariantach),
poniewaz szczeg6ly ma ustalié specjalna ustawa, ktéra
dotychezas nie zostala wydana, wobec czego obowigzku
zaplacenia nalezno$ci nie mozna nalozyé®.

Czeski Sgd Konstytucyjny (Ustavni soud) rozpozna-
wal w 2005 r. skarge na wydany przez gmine miejskg
powszechnie obowigzujacy akt prawa miejscowego
(obecné zavazna vyhlaska) wprowadzajacy ptatnosci na-
zwane nahrady za ,ujme ekologiczng spowodowang
zabieraniem zieleni publiczne) 1 usuwaniem roslin
drzewiastych rosngcych poza lasami, ktore stanowiq
wlasnosé miasta P.”. Za podstawe prawng tego aktu
gmina przyjela § 10 lit. ¢) czeskiej ustawy o gminach®,
ktory stanowi, ze w ramach kompetencji samorzadowych
gmina moze nakladaé vyhlaskq obowigzki niezbedne do
zapewnienia ochrony Srodowiska i zieleni publicznej. Sad
Konstytucyjny stwierdzil niewaznosé takiej vyhlaskz,
argumentujac, ze wprawdzie gmina posluzyla sie poje-
ciem nahrady, ale w istocie sg to poplatky (oplaty), a do
stanowienia podatkéw i oplat potrzebna jest ustawa, nie
mozna ich ustanowié aktem prawa miejscowego. Dodat
przy tym, ze wobec niewydania specjalnej ustawy zapo-
wiedzianej w § 9 ust. 3 ustawy o ochronie przyrody nie
istnieje podstawa ustawowa regulacji zawartej w po-
wszechnie obowigzujacej vyhlasce gminy?.

W Polsce w latach siedemdziesiatych ubieglego stu-
lecia mieliSmy do czynienia z podobng sytuacja. Poja-
wily sie wéwezas zarzadzenia porzgdkowe wojewodow
o cennikach drzew, ktore zakladaly obowigzek pono-
szenia oplat za drzewa usuwane w zwigzku z realizacja
inwestycji. Naczelny Sad Administracyjny w wyroku
z dnia 28 czerwca 1982 r. stwierdzil niewaznosé de-
cyzji administracyjnych wydanych na podstawie tych
zarzadzen®.

Odpowiedzialno$é za wykroczenia i inne
delikty administracyjne

W ramach czeskiej deliktni odpovédnosti na plan pierw-
szy wysuwa sie odpowiedzialno$é administracyjna
(spravnépravni odpovédnost) za delikty administracyjne
(spravni delikty) obejmujace wykroczenia (prestupky)
iinne delikty administracyjne (jine spravni delikty),
przy czym ta druga kategoria obejmuje inne niz wykro-
czenia delikty osob fizycznych i prawnych, delikty o cha-
rakterze mieszanym, publiczne delikty dyscyplinarne
oraz tzw. administracyjne delikty porzadkowe?". Sposrod
tych kategorii znaczenie w ochronie drzew i krzewow
majg tylko delikty o charakterze mieszanym, okreslane
w jezyku czeskim jako spravni delikty smisene pova-
hy badz w skrécie smisene spravni delikty. Tylko dwie
kategorie czynéw zabronionych pod grozbg kary zostaly
ujete w czeSci 6smej czeskiej ustawy o ochronie przyro-
dy i krajobrazu:

—w § 87 pod nagléwkiem , Prestupky” (Wykroczenia);

—w § 88 pod nagléowkiem ,,Pokuty pravnickym osobam
a fyzickym osobam p#i vykonu podnikatelske cinnosti” (Po-
kuty® wymierzane osobom prawnym i osobom fizycz-
nym przy wykonywaniu dzialan przedsiebiorcy®).

Roéznica polega na tym, ze za wykroczenie (§ 87) odpo-
wiada tylko tzw. zwykla osoba fizyczna, tj. nieprowadzg-
ca dzialan przedsiebiorcy, a odpowiedzialno$¢ uzaleznio-
na jest od wykazania jej winy, przy czym jest regula,
ze wystarezy wina nieumyslna, podczas gdy za delikty
o charakterze mieszanym (§ 88) odpowiadajg osoby
prawne zawsze, a osoby fizyczne tylko przy prowadzeniu
dziatan przedsiebiorcy, a odpowiedzialno$é obu katego-
rii podmiotéw jest odpowiedzialno$cig obiektywng bez
wzgledu na wine. Za oba typy deliktéw administracyj-
nych orzekaja organy administracji, a po wyczerpaniu
toku instancji mozna wnie§é skarge do sgdu administra-
cyjnego, nastepnie za$ skarge kasacyjng do Najwyzsze-
g0 Sadu Administracyjnego.

Polska ustawa o ochronie przyrody w rozdziale 11
»Przepisy karne” typizuje wykroczenia. W oparciu
o art. 127 u.o.p. stwierdzi¢ nalezy, ze sprawca odpowiada
za wykroczenie, jezeli umy§lnie naruszyl wskazane tym
przepisem zakazy. Kolejne wykroczenia wskazuje art.
131 u.0.p., ktory juz nie przewiduje odpowiedzialnosci
wylacznie w razie dzialania umy$lnego. Sprawca odpo-
wiada wiec zaréwno wtedy, gdy wykroczenie popelnil
umyslnie, jak i nieumys$lnie. Wspomnie¢ nalezy, ze art. 5
polskiego kodeksu wykroczen® wskazuje, iz wykrocze-
nie mozna popelnié zaré6wno umyslnie, jak i nieumyslnie,
chyba ze ustawa przewiduje odpowiedzialno§é tylko za
wykroczenie umys$lne. Art. 127 u.o.p. stanowi wiec wy-
jatek od ogélnej zasady z art. 5 k.w. W sprawach o wy-
kroczenia orzekaja sady powszechne. W odniesieniu do
odpowiedzialnosei z tytulu deliktéw administracyjnych
nalezy zauwazy¢, ze nie zostaly one uregulowane w prze-
pisach karnych, ale w rozdziale dotyczacym ,,Ochrony
terenéw zieleni i zadrzewien”. W art. 88 ust. 1 u.o.p.
wskazane zostaly sytuacje, w ktorych wojt, burmistrz
lub prezydent miasta wymierza administracyjng kare
pieniezng. Odpowiedzialno§é za delikty administracyj-
ne nie jest zalezna od winy sprawcy. W sprawach takich
orzekajg wlasciwe organy administracji publicznej®!,
jednak rozstrzygniecie organu administracji — po wy-
czerpaniu toku instancji — moze zostaé zaskarzone do
wojewddzkiego sadu administracyjnego. Z kolei od Lwyo
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danego przez ten sad wyroku lub postanowienia kon-
czgcego postepowanie w sprawie przystuguje skarga
kasacyjna do Naczelnego Sgdu Administracyjnego®.
W odréznieniu jednak od prawa czeskiego podmiotem
ponoszacym odpowiedzialno§é moze by¢ zaréwno osoba
fizyczna, osoba prawna, jak i jednostka organizacyjna
nieposiadajaca osobowosci prawnej, ale w odniesieniu do
usuwania drzew lub krzewow bez wymaganego zezwo-
lenia osoba ta musi by¢ posiadaczem nieruchomosci, na
ktérej znajdowaly sie usuniete bgdz zniszezone drzewa
lub krzewy. Ustawodawca obcigzyl wiec odpowiedzial-
noscig za delikty administracyjne posiadacza nierucho-
mosci, bez wzgledu na to, czy jest nim osoba fizyczna,
osoba prawna czy nieposiadajgca osobowosSci prawnej
jednostka organizacyjna.

Podsumowujac ten watek rozwazan, nalezy zauwazy¢é,
ze w odniesieniu do wykroczen uregulowania w Polsce
oraz Czechach sg zblizone. R6znice sg jednak widoczne
w odniesieniu do odpowiedzialnoSeci za inne delikty admi-
nistracyjne. W Czechach bowiem delikty administracyj-
ne podobne sg do wykroczen. Réznica polega na tym, ze
podmiotami odpowiedzialnymi za takie delikty wedlug
czeskich uregulowan sg osoby prawne oraz osoby fizycz-
ne, ale tylko bedace przedsiebiorcami, oraz tylko wtedy,
jezeli naruszenie ma zwigzek z prowadzong dzialalnoScig
jako przedsiebiorcy. W Polsce osoba fizyczna ponosi od-
powiedzialno§é bez wzgledu na to, czy jest przedsiebior-
cg czy tez nie.

W obszernym wykazie wykroczen przewidzianych cze-
skg ustawg o ochronie przyrody znajdujg sie nastepujace
odnoszace sie do drzew i krzewow:

—w § 87 ust. 1 z sankejg pokuty do 10 000 koron cze-
skich:

- pod lit. a) — bezprawna zmiana stanu drzewa pamietnego;

— pod lit. e) — niedopelnienie przewidzianego ustawa
obowigzku zgloszenia (tu miesci sie niedopelnienie obo-
wigzku uprzedniego zgloszenia zamiaru usuniecia roslin
drzewiastych z § 8 ust. 2 lub nastepczego zgloszenia usu-
niecia roélin drzewiastych z § 8 ust. 4);

- pod lit. g) — niewykonanie obowigzku nasadzenia za-
stepezego nalozonego na podstawie § 9;

w § 87 ust. 2 z sankejg pokuty do 20 000 koron czeskich:

- pod lit. e) — uszkodzenie lub usuniecie bez pozwolenia
roSliny drzewiastej rosngcej poza lasem;

w § 87 ust. 3 z sankeja pokuty do 100 000 koron czeskich:

— pod lit. a) — uszkodzenie lub zniszczenie drzewa pa-
mietnego;

—pod lit. d) — usuniecie bez pozwolenia albo powazne uszko-
dzenie grupy roslin drzewiastych rosnacych poza lasem.

Przepis § 87 ust. 4 pozwala na wymierzenie pokuty do
podwoéjnego maksimum, jezeli wykroczenie zostalo po-
pelnione na obszarze objetym ochrong specjalng.

Sankcje nalezg do kategorii wzglednie okreslonych,
ustawa wyznacza jedynie maksimum pokuty i do tej
granicy organ wymierza kare wedlug swego uznania,
ktore nie oznacza dowolno§ci. Wprawdzie sama usta-
wa o0 ochronie przyrody nie wskazuje na okoliczno-
$ci, ktore nalezy uwzglednié przy wymiarze pokuty,
ale to nie jest potrzebne, poniewaz sg one okreslone
w czeskiej ustawie o wykroczeniach, ktéora ma za-
stosowanie takze do wykroczef z ustawy o ochronie
przyrody.

W takze obszernym wykazie deliktéw os6b prawnych
lub o0s6b fizycznych przy wykonywaniu dzialah przedsie-
biorcy w § 88 ust. 1 s przewidziane nastepujace delikty
zwigzane z ochrong drzew i krzewow z sankeja pokuty
do 1 000 000 koron czeskich:

- pod lit. b) — uszkodzenie lub zniszezenie drzewa pa-
mietnego;

— pod lit. ¢) — uszkodzenie lub usuniecie bez pozwolenia
ro§liny drzewiastej lub grupy roélin drzewiastych rosng-
cych poza lasem;

- pod lit. h) — niedopelnienie przewidzianego ustaws
obowigzku zgloszenia albo niewykonanie obowigzku na-
sadzenia zastepczego nalozonego na podstawie § 9.

Takze ta sankcja nalezy do kategorii wzglednie okre-
Slonych, ale nie ma w prawie czeskim ustawy generalnej
o odpowiedzialno$ci za delikty administracyjne inne niz
wykroczenia. Dlatego ustawy specjalne z reguly same
wskazuja, co nalezy braé¢ pod uwage przy wymiarze po-
kuty. Ustawa o ochronie przyrody w § 88 ust. 3 nakazuje
uwzgledni¢ wage bezprawnego dzialania oraz zakres gro-
zacej lub wyrzadzonej ujmy w przyrodzie i krajobrazie.

Spogladajac na wykazy wykroczen (§ 87) i innych delik-
tow (§ 88), dostrzegamy, ze ich znamiona sg identyczne,
ale sankcje zasadniczo odmienne, skoro pokuta grozaca
osobie prawnej lub osobie fizycznej-przedsiebiorcy jest
100-krotnie, 50-krotnie lub 10-krotnie wyzsza od grozacej
»~wyklej” osobie fizycznej. Co wiecej, ,,zwyklej” osobie
fizycznej trzeba udowodni¢ wine (zasada ustawy o wykro-
czeniach), a osobie prawnej lub osobie fizycznej-przed-
siebiorey — nie, gdyz ich odpowiedzialno§é ma charakter
obiektywny, a ponadto ustawa o ochronie przyrody nie
zna instytucji liberacniho divodu. Temu ostatniemu
spostrzezeniu trzeba poswiecié nieco uwagi. Ot6z odpo-
wiedzialno$é obiektywna nie oznacza odpowiedzialno$ci
absolutnej. Nowsze ustawy czeskie z zakresu prawa §ro-
dowiska z reguly przewidujg, Ze osoba odpowiadajaca za
delikt bez wzgledu na wine moze jednak zwolnié sie od
odpowiedzialnoSci, jezeli wykaze, ze uczynita wszystko,
czego mozna wymagaé, aby do naruszenia prawa nie do-
szto. To jest 6w liberacni divod interpretowany obiek-
tywnie: chodzi o wszystko, ,,czego mozna wymagac”,
a nie ,,czego mozna od niej wymagac’, gdyz wtedy
mieliby§my do czynienia z wprowadzeniem obcego od-
powiedzialnosci obiektywnej elementu winy®. Czeska
ustawa o ochronie przyrody i krajobrazu nalezy do star-
szych (pochodzi z 1992 1) i takiego liberacniho ditvodu nie
przewiduje, a zgodnie z pogladami czeskiej nauki i prak-
tyki, jezeli nie ma go w danej ustawie, to nie mozna go
stosowaé na zasadzie analogii do nowszych ustaw, ktére
go znajg*. Tak wiec czeska odpowiedzialnoéé za delikty
administracyjne o charakterze mieszanym okazuje sie —
takze w dziedzinie ochrony drzew i krzew6w — znacznie
surowsza od odpowiedzialno§ci za wykroczenia.

Katalog wykroczen odnoszacych sie do drzew i krze-
wow zostal wskazany w polskiej ustawie o ochronie przy-
rody w art. 127 u.o.p. oraz art. 131 u.o.p. Nalezy w tym
zakresie wskaza¢ art. 127 pkt 2 lit.a u.o.p. przewidujacy
kare aresztu albo grzywny za umys$lne naruszenie zaka-
zO6w obowigzujacych w stosunku do pomnikow przyrody,
a takze art. 131 pkt 5 — 14 u.o0.p., ktéry przewiduje taks
samg kare, m.in. za: wykonywanie prac ziemnych oraz
innych prac zwigzanych z wykorzystaniem sprzetu me-
chanicznego lub urzgdzen technicznych w obrebie bryty
korzeniowej drzew lub krzewéw na terenach zieleni lub
zadrzewieniach w sposob znaczaco szkodzacy drzewom
lub krzewom (pkt 6), stosowanie §rodkow chemicznych
na drogach publicznych oraz ulicach i placach w sposéb
znaczgco szkodzacy terenom zieleni lub zadrzewieniom
(pkt 7), naruszanie zakazéw w stosunku do roslin, zwie-
rzat lub grzyb6éw objetych ochrong gatunkows bez ze-
zwolenia lub whrew jego warunkom (pkt 14). Wszystkie
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wykroczenia odnoszgce sie do drzew i krzewow sg wiec
zagrozone tg samg karg: aresztu (od 5 do 30 dni) albo
grzywny (od 20 do 5000 zl).

Przechodzac do deliktéw administracyjnych, w pol-
skiej ustawie o ochronie przyrody wskazaé nalezy art.
88 ust. 1 u.o0.p. Stosownie do tresci tego przepisu wajt,
burmistrz albo prezydent miasta wymierza administra-
cyjng kare pieniezng za:

1) zniszezenie terendéw zieleni albo drzew lub krzewow
spowodowane niewla§ciwym wykonywaniem rob6t ziem-
nych lub wykorzystaniem sprzetu mechanicznego albo
urzadzen technicznych oraz zastosowaniem Srodkéw
chemicznych w sposéb szkodliwy dla ro§linnosci;

2) usuwanie drzew lub krzewéw bez wymaganego ze-
zwolenia;

3) zniszczenie drzew, krzewow lub terenéw zieleni spo-
wodowane niewla§ciwym wykonaniem zabiegéw piele-
gnacyjnych.

Z kolei wedlug art. 89 ust. 1 u.o.p. wskazang powyzej ad-
ministracyjna kare pieniezng ustala sie w wysokosci trzy-
krotnej oplaty za usuniecie drzew lub krzewow ustalonej
na podstawie stawek, o ktérych mowa w art. 85 ust. 4-6
1.0.p. Zgodnie z art. 85 u.0.p.: Minister wtasciwy do spraw
Srodowiska okresli, w drodze rozporzadzenia: 1) stawki
dla poszezegdlnych rodzajow i gatunkow drzew, 2) wspol-
czynniki réznicujgce stawki w zaleznosei od obwodu pnia —
kierujgc sie zréznicowanymi kosztami produkeji poszeze-
gblnych rodzajow i gatunkéw drzew oraz wielkoSciami
przyrostu obwodu pni drzew (ust. 4). Ponadto stawka za
usuniecie jednego metra kwadratowego powierzchni po-
krytej krzewami wynosi 200 zt (ust. 5). Natomiast oplaty
za usuniecie drzew lub krzewoéw z terenu uzdrowisk, ob-
szaru ochrony uzdrowiskowej, terenu nieruchomosci wpi-
sanej do rejestru zabytkéw oraz terenéw zieleni sg o 100
proc.wyzsze od oplat ustalonych na podstawie stawek,
o ktérych mowa w ust. 4 pkt 11 ust. 5 (ust. 6).

Wysoko§é oplaty za zezwolenie na usuniecie drzewa
okresla sie w sposéb wskazany w art. 85 u.o.p. Przepis
ten uzaleznia oplate za usuniecie drzewa od obwodu pnia
oraz rodzaju i gatunku drzewa, z zachowaniem zasady,
ze stawka maksymalna jest liczona za kazdy centymetr
obwodu drzewa, mierzonego na wysokosci 130 cm.

Na mocy obwieszczenia Ministra Srodowiska z dnia 24
pazdziernika 2014 r. w sprawie stawek oplat za usuniecie
drzew i krzewoéw oraz stawek kar za zniszczenie ziele-
ni na rok 2015* maksymalne stawki oplat za usuwanie
drzew za jeden centymetr obwodu pnia mierzonego na
wysoko$ei 130 em wynosza: do 25 em — 345,30 z1; od 26
do 50 em — 524,36 zl; od 51 do 100 em — 818,52; od 101
do 200 em - 1278,96 zt; od 201 do 300 em — 1918,42 z1; od
301 do 500 em — 2685,78 zt; od 501 do 700 cm — 3453,15
z} oraz powyzej 700 cm — 4476,33 z1. Obwieszczenie to
przewiduje takze odrebne stawki dla poszczegolnych ro-
dzajow i gatunkéw drzew, ktorych wysokosé jest okre-
§lona w zalgczniku nr 2 do obwieszczenia. Z kolei stawke
za usuniecie jednego metra kwadratowego powierzchni
pokrytej krzewami ustalono na 255,78 zl.

Nalezy zwroci¢ uwage na to, ze przepis art. 88 ust. 1
u.0.p., whrew zasadom formulowania przepiséw o cha-
rakterze sankcyjnym, nie wskazuje podmiotu podle-
gajacego ukaraniu. Art. 83 ust. 1 pkt 11 art. 84 ust. 1
u.0.p. doprowadza do wniosku, ze podmiotem tym jest
posiadacz nieruchomosci. Za popetnienie deliktu ujetego
w art. 88 ust. 1 pkt 2 u.o.p. przewidziane jest obligato-
ryjne wymierzenie kary, w wysokosci trzykrotnej opla-

ty, jaka posiadacz nieruchomosei bytby obcigzony, gdyby
wystgpil o zezwolenie na usuwanie drzewa lub krzewu.
Trybunal Konstytucyjny w wyroku z dnia 1 lipca 2014 r.3
orzekl, ze art. 88 ust. 1 pkt 2 i art. 89 ust. 1 u.o.p. przez
to, ze przewidujg obowigzek nalozenia przez wlasciwy
organ samorzadu terytorialnego administracyjnej kary
pienieznej za usuniecie bez wymaganego zezwolenia lub
zniszczenie przez posiadacza nieruchomos$ci drzewa lub
krzewu, w sztywno okreslonej wysokos$ci, bez wzgledu
na okolicznoS$ci tego czynu, sg niezgodne z art. 64 ust.
113 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji Rzeczypo-
spolitej Polskiej*’. Orzek! takze, ze wymienione prze-
pisy ustawy o ochronie przyrody stracg moc obowigzu-
jaca z uplywem 18 miesiecy od dnia ogloszenia wyroku
w Dzienniku Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej, czyli
w dniu 15 stycznia 2016 r.

Trybunal Konstytucyjny w przywolanym wyroku z 1
lipea 2014 r. zwrécil uwage na to, ze doktryna admini-
stracyjnoprawna podkresla sie, iz administracyjne kary
pieniezne rdéznig sie — mimo podobienistwa co do charak-
teru dolegliwosci finansowej — od grzywien, czyli kar
pienieznych za przestepstwa i wykroczenia, rodzajem
celu. Powolujge sie na pi§miennictwo z zakresu odpo-
wiedzialno$ci administracyjnoprawnej, stwierdzil, ze
Hara za przestepstwo 1 za wykroczenie ma na celu
przede wszystkim represje — odwet za zawiniony
czyn, zabroniony pod grozZbq kary, oraz prewencje
szczegolng 1 ogolng. Natomiast karom administra-
cyjnym przypisuje sie przede wszystkim cel prewen-
cyjny, a takze restytucyjny, chociaz nie neguje sie tez
mozliwosct spelniania przez nie funkcji represyjne,
ktora jednak nie moze dominowac nad pozostalymi
funkcjami, gdyz celem pierwszoplanowym kar ad-
manistracyjnych jest funkcja ochronna w stosunku
do porzadku administracyjnego, nastepnie funkcja
redystrybucyjna, a na kovicu represyjna’’.

Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego odnoszace
sie do administracyjnych kar pienieznych nie jest jed-
nolite. Poczatkowo Trybunal opowiadal sie za powigza-
niem nakladania tych kar z wing sprawey naruszenia
prawa® oraz za indywidualizacjg wymiaru kary*. W p6z-
niejszych orzeczeniach jednak akeentowal obiektywny
charakter odpowiedzialno$ci administracyjnej, nieuza-
leznionej od winy i nieuwzgledniajgcej indywidualnych
okoliczno$ci sprawy, uznajgce jg za istotng ceche tej odpo-
wiedzialnoSci, réznigces jg od odpowiedzialnoSei karnej*.

W opinii Trybunatu Konstytucyjnego kara pieniezna
ma woéwezas charakter karny (a nie administracyjny),
jezeli cechuje ja represyjnosé, ktéra wyraza sie ,,w nad-
miernej surowosct kary, nieuzasadnionej celem, kto-
remu ma, ona stuzyé’. Z kolei wlasciwym celem sankeji
administracyjnej jest cel prewencyjno-dyscyplinujacy
i restytucyjny, ktory dominowaé ma nad represyjnym®*.

Trybunal Konstytueyjny uznal, ze wyrazony w art. 88
ust. 1 pkt 2 i art. 89 ust. 1 u.o.p. bezwzgledny obowig-
zek organu wymierzania administracyjnej kary pieniez-
nej (siegajacej trzykrotnosci — takze wysokiej — optaty
za usuniecie drzewa za zezwoleniem) moze stanowié,
w okreslonych okolicznoSciach, sankeje nieproporcjo-
nalng do uszczerbku wywolanego w §rodowisku natural-
nym na skutek usuniecia drzewa lub krzewu. Trybunal
zauwazyl, ze ,ustawodawca nakazuje stosowanie tej
dolegliwej sankcji niejako mechanicznie © w sposob
sztywny — bez wzgledu na zréznicowanie przyczyn
1 okolicznosct usuniecia drzewa (krzewu). Kwestio-
nowane przepisy nie uwzgledniajg w szczegolnosct
specyfiki sytuacji, w ktorych uszkodzenie drzﬂ)g
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sttamai przyrody lub jego choroba sprawiajg, ze za-
grazajqg one 2yciu lub zdrowiu uzytkownikow nie-
ruchomosci, a takze innych 0sob 1 to jest powodem
jego usuniecia (czesto natychmiastowego) w celu
unikniecia tych zagrozen”. Przepisy art. 88 ust. 1 pkt
21art. 89 ust. 1 polskiej ustawy o ochronie przyrody zo-
staly w przytaczanym juz wyroku z 1 lipca 2014 r. uzna-
ne za niezgodne z Konstytucjg RP. Zdaniem Trybunatu
Konstytucyjnego, przewidujg one czysto obiektywnag
odpowiedzialno§é, oderwang od indywidualnych oko-
licznoS§ci dokonania deliktu w postaci usuniecia z nie-
ruchomoseci drzewa lub krzewu bez zezwolenia. Trybu-
nal zwrdcit réwniez uwage na to, ze posiadacz nieru-
chomosci nie ma prawnej mozliwosci zwolnienia sie od
odpowiedzialno$ci przez wykazanie, ze doszlo do tego
z przyczyn, za ktore on nie odpowiada. Spostrzezenie
to zblizone jest do obowigzujacej w czeskich przepisach
instytucji liberacniho ditvodu, za pomocs ktoérej osoba
odpowiadajgca za delikt bez wzgledu na wine moze sie
zwolnié¢ od odpowiedzialnosci, jezeli wykaze, ze uczyni-
ta wszystko, czego mozna wymagaé, aby do naruszenia
prawa nie doszlo.

Odpowiedzialno§¢ karna za przestepstwa

Czeski kodeks karny zawiera rozdzial VIII ,Prze-
stepstwa przeciwko S§rodowisku” (Trestne ¢iny proti
Zivotnimu prostredi) zlozony z § 293-308. Nie ma
w nim wprawdzie typow przestepstw zwigzanych
wprost z czeska koncepejg powszechnej ochrony
drzew i krzewow, ale takg ochrone mogg zapewnié
przepisy karne dotyczace gatunkéw chronionych (§
2991 300), jezeli przedmiotem czynu (m.in. zniszcze-
nia, uszkodzenia, pozyskiwania z przyrody, wywo-
zenia z kraju itp.) sg objete ochrong gatunkowsg ro-
§liny drzewiaste. Kolejnym przepisem, ktéry moze
mieé zastosowanie, jest § 301 przewidujgcy odpo-
wiedzialno§¢ za uszkodzenie chronionych obiektéw
przyrodniczych (Poskozeni chranénych Casti prirody).
Za takie przestepstwo odpowiada ten, kto chociaz-
by z razgcego niedbalstwa narusza przepisy prawne
tym, ze uszkodzi lub zniszezy drzewo pamietne, zna-
czacy element krajobrazu, jaskinie, obszar szcze-
goélnie chroniony, obszar o znaczeniu europejskim
lub obszar ptasi, tak ze w nastepstwie zaniknie lub
zostanie znacznie ostabiony powdd, dla ktérego ten
obiekt przyrodniczy zostal objety ochrong. Prze-
stepstwo to jest zagrozone karg pozbawienia wolno-
$ci do lat 3. Owszem, ustawodawca czeski wskazuje
wprost tylko na drzewa pamietne, ale jest zrozumia-
te, ze uszkodzenie lub usuniecie drzew i krzewéw na
obszarze chronionym moze doprowadzié¢ do takiego
stopnia zniszczenia lub uszkodzenia tego obszaru,
Ze czyn wyczerpie znamiona przestepstwa z § 301.
Jedynie dla porzadku dodamy, ze drzewa i krzewy
moga by¢ w pewnych sytuacjach chronione przepi-
sami czeskiego kodeksu karnego o przestepstwach
przeciwko mieniu, ale tego watku nie rozwijamy, po-
zostaje on bowiem zbyt daleko od gléwnego nurtu
naszych rozwazan.

Polski kodeks karny rowniez zawiera rozdzial zatytu-
lowany ,,Przestepstwa przeciwko Srodowisku”, ktory
sklada sie z o§miu artykutéw. Wéréd nich mozna wska-
zaé przepisy odnoszace sie do ochrony przyrody (art. 181
k.k., 187 k.k. oraz 188 k.k.), z ktorych z kolei wyréznié
mozna przestepstwa odnoszace sie do tak zwanej ochro-
ny szezegdlnej (specjalnej) — art. 181 § 2,315 k.k., art.

187 k.k. oraz art. 188. Jednak w odniesieniu do drzew
i krzewow zasadnicze znaczenie bedg mialy pierwsze
dwa wskazane artykuty. Przedmiotem ochrony przewi-
dzianym w art. 181 k.k. sg zaréwno rosliny i zwierze-
ta bytujace na terenie objetym ochrong (§ 21 § 5), jak
iroéliny i zwierzeta objete ochrong gatunkowsg (§ 31 §
5)%, Przestepstwem jest spowodowanie istotnej szkody
w nastepstwie niszczenia lub uszkadzania badz roslin lub
zwierzat na terenie objetym ochrong*, badz roslin lub
zwierzat objetych ochrong gatunkows, za ktore przewi-
dziana jest sankcja w postaci:

- grzywny, kary ograniczenia wolno$ci albo pozbawie-
nia wolno§ci do lat 2 — w przypadku umys$lnosci (art. 181
§3);

- grzywny albo kary ograniczenia wolno$ci — w przy-
padku nieumysInosci (art. 181 § 5)*.

Z kolei art. 187 k.k. chroni dobra, jakimi sg wartos$ci
przyrodnicze prawnie chronionego terenu lub obiektu,
czyli tereny lub obiekty wskazane w art. 6 ust. 1 ustawy
o ochronie przyrody. Na potrzeby niniejszego artyku-
tu ograniczymy sie jedynie do wskazania, ze prawnie
chronionymi obiektami sg pomniki przyrody, za ktére
uznane mogg byé m.in. okazalych rozmiaréw drzewa czy
krzewy gatunkéw rodzimych i obeych (art. 6 ust. 1 pkt
6 u.0.p. i art. 40 u.o.p.). Na podstawie art. 187 k.k. prze-
stepstwem bedzie spowodowanie istotnej szkody w tych
dobrach, za ktére grozi dokladnie taka sama sankcja jak
ta przewidziana w art. 181 § 31 § 5 k.k., czyli w razie
umyslnosei - grzywna, kara ograniczenia wolnosci albo
pozbawienia wolno$ci do lat 2 (art. 187 § 1 k.k.); a w razie
nieumysInosci — grzywna albo kara ograniczenia wolno-
Sci (art. 187 § 2k .k.).

Nalezy zwrocié uwage na to, ze zgodnie z trescig po-
wyzej wskazanych przepiséw karnych z przestepstwem
mamy do czynienia dopiero wowczas, kiedy skutkiem
jest ,istotna szkoda”. Kodeks karny nie definiuje jed-
nak pojecia ,;istotnej szkody”. Uwazamy, ze definicji
szkody ,,znaczne)” oraz ,w wielkich rozmiarach” za-
mieszezonych w art. 115 § 7 k.k. nie da odnie§¢ sie do
stosunkéw przyrodniczych, dlatego przyjmujemy, iz
istotna szkoda to szkoda istotna pod wzgledem przy-
rodniczym*. OczywiScie, zdajemy sobie sprawe z tego,
Ze pojecie ,,istotnosct” jest nieostre i niedookreslone,
dlatego konieczna bedzie kazdorazowa ocena poszcze-
golnego przypadku z zastosowaniem kryteriéw przy-
rodniczych, ktore niestety bardzo czesto réwniez nie sg
wyraznie okre§lone. Ponadto moze sie zdarzy¢ tak, ze
ta sama szkoda, np. usuniecie drzewa objetego ochrong
gatunkows, raz oceniona zostanie jako istotna (np. gdy
usuniecie miato miejsce na terenie parku narodowego),
a innym razem nie (gdy usuniecie nastapilo na obszarze
chronionego krajobrazu).

Podsumowujac ten watek rozwazan, nalezy zauwazyé,
ze W polskim i czeskim kodeksie karnym zostalty wyod-
rebnione zaréwno przestepstwa przeciwko chronionym
gatunkom roslinnym, jak i przestepstwa przeciwko chro-
nionym obszarom i obiektom przyrodniczym. Trzeba
jednak zwrdcié uwage na to, ze wystepujg pewne roz-
nice w regulacjach obu krajow. Dotycza one nie tylko
wymiaru sankeji za okreslone przestepstwo, ale réwniez
tego, ze polski kodeks rozréznia umy§lno§é i nieumysl-
nos¢, podezas gdy w Czechach przestepstwo umyslne
i nieumy$lne zostalo ze sobg zréwnane, przy czym jezeli
chodzi o nieumysIno§é, to penalizacje ograniczono do ra-
zacego niedbalstwa (byt’ i z grube nedbalosti).
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Uwagi koncowe

Jak wspominali§my w czesci pierwszej naszego artyku-
tu, polskie przepisy o ochronie drzew i krzewdéw nie sg
wolne od wad i niejasno§ci. Wyrok Trybunatu Konstytu-
cyjnego, ktory stwierdzil niekonstytucyjnosé niektérych
rozwigzan dotyczacych kar pienieznych?” oraz znajduja-
cy sie juz w parlamencie projekt doglebnej nowelizacji
m.in. przepisé6w o ochronie drzew i krzewéw, niewgtpli-
we §wiadezg o konieczno$ei zmian w ustawodawstwie.
Rozwazania, ktére podjeliémy, pozwalaja na sformuto-
wanie nie tylko wnioskéw de lege lata, ale réwniez de
lege ferenda.

W obu krajach drzewa i krzewy korzystajg zaréwno
z ochrony powszechnej, jak i szczegdlnej. Instrumenta-
mi szezegdlnej ochrony w polskim oraz czeskim porzad-
ku prawnym sg ochrona gatunkowa oraz ochrona drzew
i krzewow stanowigcych pomniki przyrody (w Polsce) lub
wadrzewa pamigtne” (w Czechach). Podstawowym instru-
mentem ochrony powszechnej jest zezwolenie na usuwa-
nie, od czego istniejg wyjatki wylaczajgce koniecznosé
uzyskania takiego zezwolenia. Zachodzg jednak pewne
réznice w prawodawstwie obu krajow. Regulacje tego
zagadnienia w Polsce przewiduja sytuacje, w ktérej albo
zezwolenie jest potrzebne — bez niego nie jest mozliwe
legalne usuniecie drzewa badz krzewu, albo nie jest, co
skutkuje mozliwo$cig usuniecia drzewa lub krzewu bez
ograniczen. Z kolei w Czechach, w przypadku kiedy nie
jest wymagane zezwolenie, moze wchodzi¢ w rachube
obowigzek zgloszenia uprzedniego badz nastepczego.
De lege ferenda taki wariant, przewidujacy obowiazek
zgloszenia zamiaru usuniecia, na ktére organ moze nie
wyrazié zgody, niewgtpliwie bytby pozadany w polskich
regulacjach. W tym miejscu warto réwniez wspomnieé
o istotnej réznicy dotyczacej jednego z przypadkéw, kie-
dy zezwolenie na usuniecie nie jest wymagane. W Polsce
konieczno$¢ uzyskania zezwolenia uzalezniona jest od
wieku drzewa, w Czechach natomiast od obwodu pnia
mierzonego na wysokos§ci 130 cm. Warto sie zastanowié,
czy — ze wzgledu na to, ze okre§lenie wieku drzewa nie
jest latwe*® — nie byloby uzasadnione wprowadzenie do
polskiego ustawodawstwa rozwigzania opartego na cze-
skim. Poza tym w Polsce za usuniecie drzew ustala sie
oplate na podstawie stawki zaleznej wiasnie od obwodu
pnia oraz rodzaju i gatunku drzewa (wiek drzewa pozo-
staje wiec bez znaczenia). Majac na uwadze powyzsze,
uwazamy, ze wydanie zezwolenia na usuniecie drzewa
w Polsce réwniez powinno zostaé uzaleznione od obwo-
du pnia. Warto takze wskazaé, ze sady administracyjne
zaréwno w Czechach, jak i w Polsce stwierdzily, iz organ
wladciwy do wydania zezwolenia na usuniecie drzew lub
krzewow (roslin drzewiastych) orzeka w ramach uznania
administracyjnego, ktére podlega kontroli sgdéw admini-
stracyjnych. Jednakze — o czym pisaliSmy w czeSci pierw-
szej — mamy watpliwosei, czy w Czechach decyzja podej-
mowana jest w ramach uznania administracyjnego, czy
tez jest wynikiem oceny organu wydajgcego takg decyzje.

Kontynuujac rozwazania, chcieliSmy zwréci¢ uwage na
to, ze réznice pojawiaja sie réwniez w odniesieniu do na-
sadzen zastepezych, optat czy kar (zaréwno o charakte-
rze administracyjnym, jak i karnym). W Polsce nasadze-
nie zastepcze traktowane jest jako warunek udzielenia
zezwolenia, ktére w razie zachowania zywotnoSci przez
przesadzone albo posadzone zamiast drzewa lub krze-
wu moze zwolnié z obowigzku ponoszenia optat. Wedlug
prawa czeskiego nasadzenia zastepcze sg samoistnym
§rodkiem prawnym. Co wiecej — odwrotnie niz w polskim

prawie — nasadzenie zastepcze moze zostaé zastapione
oplatg (w teorii, bo w praktyce ze wzgledu na brak prze-
piséw wykonawezych oplaty w czeskim prawie nie funk-
cjonuja). W prawie polskim oplaty sg jednym ze $rod-
kow ochrony drzew i krzewdéw poza lasami (jest reguls,
Ze usuniecie drzewa lub krzewu podlega obowigzkowej
oplacie). W odniesieniu do nasadzen zastepczych — majac
na uwadze kompensacje przyrodniczg — by¢ moze warto
by bylo rozwazyé wprowadzenie rozwigzania opartego
na czeskich przepisach, w ktérych sg one podstawowym
Srodkiem prawnym zwigzanym z zezwoleniem na usuwa-
nie drzew czy krzewoéw.

Podobienstwa i réznice dotyczace odpowiedzialno$eci
za wykroczenia oraz za delikty administracyjne zostaly
wskazane w tek$cie. Zatrzymaé nalezy sie jednak przy
karach administracyjnych za usuwanie bez zezwolenia.
Jest to zagadnienie szczegoélnie istotne z perspektywy
polskiego prawa ze wzgledu na wspomniany juz wielo-
krotnie w tek$cie wyrok Trybunalu Konstytucyjnego.
Nie bedziemy ponownie powtarzaé¢ wnioskéw de lege
lata, jakie sformutowaliSmy w odniesieniu do tego orze-
czenia. Jednakze uwzgledniajge ten wyrok oraz rozwa-
zania, jakie podjeliSmy w artykule, mozna sformulo-
waé uwagi de lege ferenda odnoszace sie do polskiego
porzadku prawnego. Po pierwsze, przepisy dotyczace
administracyjnych kar pienieznych powinny wyraznie
wskazywaé podmiot, ktéry podlega ukaraniu. Ponadto
sztywno okre§lona wysokos$ci tych kar, bez wzgledu na
okoliczno$ci tego czynu, moze stanowi¢ sankcje niepro-
porcjonalng do uszczerbku wywoltanego w Srodowisku
naturalnym na skutek usuniecia drzewa lub krzewu. By¢
moze lepszym rozwigzaniem byloby — podobnie jak ma to
miejsce w Czechach — okre§lenie jedynie maksymalnej
wysokoS§ci administracyjnej kary pienieznej. Konieczne
byloby takze wskazanie, jakie okoliczno$ci organ powi-
nien uwzgledniaé przy wymiarze kary. Ustawodawca
powinien — na wzor czeskiej instytucji liberacniho duvo-
du — uregulowa¢ mozliwo$¢ zwolnienia sie podmiotu od
odpowiedzialno$ci za delikt administracyjny. Dowdd
wskazujacy na to, ze podmiot uczynil wszystko, aby do
naruszenia nie doszlo, powinien od owej odpowiedzial-
nos$ei uwolnié.

Odno$nie do pozostalych propozycji zmian uwazamy,
ze w ustawie o ochronie przyrody powinny zostaé zde-
finiowane pojecia ,,drzewa” oraz ,krzewu”. Ponadto
uwazamy, ze oplaty oraz kary za usuniecie drzew lub
krzewéw sg niejednokrotnie nieproporcjonalnie wysokie
w stosunku do szkody w Srodowisku. Rozwazania podje-
te w artykule niewatpliwie wskazujg na to, ze noweliza-
cja polskich przepiséw jest konieczna. Analiza czeskich
rozwigzan pozwolila na poréwnanie obydwu porzadkéw
prawnych i — przez pryzmat sprawdzonych juz rozwia-
zan czeskich — sformutowanie wnioskow de lege ferenda
w odniesieniu do ewentualnych zmian polskich przepi-
s6w o ochronie drzew i krzewow.
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Przypisy: #V. Stejskal, [w:] M. Damohorsky a kolektiv, Pravo Zivotniho prostreds,

1 Zakon ¢. 114/1992 Sb., o ochrané piirody a krajiny.

2 1. Jancarova, V. Vomacka (Eds.), Odpovédnost v pravu Zivotniho pros-
tFedi, Brno 2012; 1. Jan¢atova, L. Bahyl'ova, M. Pekarek, 1. Priichova,
V. Vomacka, Odpovédnost v pravu Zivotniho prostiedi — soucasny stav a
perspektivy, Brno 2013.

3 Czytelnikowi polskiemu nalezy si¢ wyjasnienie, ze czeska delikini
odpovédnost nie ma nic wspolnego z odpowiedzialnoscia deliktowa
w polskim rozumieniu jako wariantem odpowiedzialnosci cywilnej.
Owszem, obowigzujacy od 1 stycznia 2014 r. czeski kodeks cywilny
(zakon ¢. 89/2012 Sb., ob¢ansky zakonik) reguluje zobowiazania z de-
liktow (zavazky z deliktii), nie nazywajac ich zreszta odpowiedzialnoscia,
ale jasne jest, ze chodzi o te posta¢ odpowiedzialnosci, ktéra odpowiada
polskiej cywilnej odpowiedzialnos$ci deliktowej. Taka odpowiedzialno$é
w koncepcji czeskiej to odpowiedzialno$¢ za straty w srodowisku, czyli
pierwsza forma odpowiedzialnosci, a nie druga sposrod wyrdznionych.
4Zakon ¢. 200/1990 Sb., o prestupcich.

5 Zakon ¢. 40/2009 Sb., trestni zakonik.

6 Zakon ¢. 17/1992 Sh., o Zivotnim prostiedi.

" Bez oporow postugujemy sie pojeciem ujmy, gdyz wyraz ten wystepu-
je takze w jezyku polskim, ale w nieco innym znaczeniu (ujma to ,,czyn,
postepek przynoszacy komus szkode moralna, szkodzacy jego opinii”
- Wspdtczesny stownik jezyka polskiego pod red. B. Dunaja, t. 2, Warsza-
wa 2007, s. 1900). W Czechach kodeks cywilny uzyt pojecia ,ujma”
jako nadrzednego oznaczajacego strate, jaka kto$ ponosi na dobru
chronionym prawem. MoZe to by¢ ujma na osobie, ujma na prawach
i ujma na mieniu, czyli szkoda. Zasada prawa cywilnego jest taka, ze
w warunkach prawem okreslonych szkoda naprawiana jest zawsze, a
niemajagtkowa ujma tylko wtedy, gdy ustawa tak stanowi albo strony
tak si¢ uméwity (K. Elias, B. Havel, P. Bezouska, D. Sustrova, Obéanske
pravo pro kaZdeho. Pohledem /nejen/ tviircii noveho obéanskeho zakoni-
ku, Praha 2013, s. 259-260).

8 M. Pekarek, Odpovédnost v pravu Zivotniho prostredi, [w:] M. Pekarek,
1. Prichova, J. Dudova, 1. Jancatova, J. Tkacikova, Pravo Zivotniho pros-
tredi. 1. dil, Brno 2009, s. 283.

9 W literaturze czeskiej tocza sie spory, czy $rodki te sa $rodkami
odpowiedzialnosci prawnej, czy moze specyficznymi srodkami spoza
obszaru odpowiedzialnosci (zob. 1. Janc¢atova, Odpovédnost za ekolog-
ickou ujmu, w powotywanej monografii o odpowiedzialnosci z 2013 r.,
s. 2401 n.). Jezeli organ stosuje je jako nastepstwa dzialania bezpraw-
nego, mozna je uznawac za sankcje o charakterze naprawczym (sank-
cje obnovujici povahy) a tym samym za srodki odpowiedzialno$ci.
10W. Radecki, Odpowiedzialnosé prawna w ochronie Srodowiska, Warsza-
wa 2002, s. 64 i n.,, W. Radecki, Prawna ochrona przyrody w Polsce,
Czechach i na Stowacji. Studium prawnoporownawcze, Warszawa 2010,
s. 324 in., J. Jendroska, M. Bar, Prawo ochrony Srodowiska. Podrecznik,
Wroctaw 2005, s. 997-1037.

11 Ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony $rodowiska, Dz.U. z
2014 r. poz. 40, 47, 457, 822, 1101, 1146, 1322 (dalej: p.0.$.).

12 Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks karny, zm. Dz.U. z 2014 .
poz. 538, (dalej: k.k.).

13W. Radecki, Ochrona srodowiska w polskim, czeskim i stowackim prawie
karnym. Studium pr D wcze”, Warszawa 2013, op. cit., s. 124.
14 Czeski wyraz odvod to wedtug stownikow ,,odprowadzenie”. W jezyku
prawnym wszakze oznacza on $rodek ekonomiczny, o czym mozna
sie przekona¢ siegajac do § 31 ustawy o srodowisku znajdujacego sie
wsrod przepiséw o instrumentach ekonomicznych (Ekonomicke nas-
troje), ktory glosi, ze za zanieczyszczenie srodowiska lub jego kom-
ponentéw oraz za gospodarcze Korzystanie z zasobow przyrody osoby
fizyczne lub prawne placa dané, poplatky, odvody a dalsi platby, jezeli tak
stanowig przepisy szczegolne. Przeklad pierwszej, drugiej i czwartej
formy jest prosty: podatki, oplaty, inne ptatnosci. Pozostaje trzecia, czyli
odvody. Zdecydowali$my sie na ,naleznosci”, Kierujac sie takze tym, ze
wedtug czeskich przepiséw o ochronie gruntéw rolnych i lesnych za ich
przejmowanie na inne cele placi si¢ wlasnie odvody, a wedtug odpowi-
adajacych im przepisow polskich — ,naleznosci”.

15 Ustawa z dnia 16 kwietnia 2004 r., o ochronie przyrody, Dz.U. z 2014 .
poz. 805, 850, 1101, 1863 (dalej: u.o.p.).

16 B. Rakoczy, Usuwanie drzew i krzewéw, Warszawa 2013, s. 106. Por. K.
Gruszecki, Realizacja zasady zrd 201ego0 7 e (, dzenia zastgpcze”),
Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego” 2007, nr 56, s. 37 in.

17 Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r., kodeks cywilny, Dz.U. z 2015 . poz. 4.
18 Wyrok NSA z dnia 4 kwietnia 2013 r., Il OSK 2337/11, CBOSA.

9 K. Gruszecki, Realizacja zasady..., s. 37 in.

2 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administra-
cyjnego, Dz.U. z 2014 r. poz. 183, 1195.

2 Zob. W. Radecki, Nasadzenia zastepcze przy usuwaniu drzew bez
koniecznosci ponoszenia optat, Nowe Zeszyty Samorzadowe” 2006, nr 2,
s. 56 i n. Odmiennie stanowisko: B. Rakoczy, Usuwanie..., s. 107.

2 Pkt 2w ust. 1 w art. 88 i ust. 1 w art. 89 utraca moc z dniem 15.01.2016 r.
na podstawie wyroku TK z dn. 1.07.2014 r., sygn. akt SK 6/12 (Dz.U.
poz. 926).

(o

Praha 2010, s. 369.

24 Zakon ¢. 128/2000 Sb., o obcich (obecni zfizeni).

% Nalez Ustavniho soudu ze dne 22.3.2005. ¢j. P1. US 63/04; powolujemy
za: V. Langrova, Prehled judikatury z oblasti Zivotniho prostredi, Praha
2007, s. 47-48.

% Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 28 czerwca 1982 r.,
1SA 377/82, CBOSA.

27P. Mates a kolektiv, Zaklady spravniho prava trestniho, Praha 2010,
s. 17-18.

# Czeski wyraz pokuta oznacza kare pieniezng wymierzang za
wykroczenia lub inne delikty administracyjne. Nie przektadamy jej
jako ,grzywny”, poniewaz polska grzywna jest przewidziana za prz-
estepstwa i za wykroczenia, podczas gdy w Czechach kara pieniezna
grozaca za przestepstwa to penézity trest. Zwazywszy na to, ze w Polsce
pojecie ,kary pienigzne;” wystepuje tylko w odniesieniu do innych niz
wykroczenia deliktow administracyjnych, zdecydowali$my sie czeskiej
pokuty nie przektadaé¢ w ogole.

2 Czeski termin podnikatel zostat ostatnio wyjasniony w § 420 ust. 1
obowiazujacego czeskiego kodeksu cywilnego sformulowaniem, ze
kto samodzielnie wykonuje na wlasny rachunek i odpowiedzialno$¢ dz-
iatanie zarobkowe w dziedzinie przemystu lub handlu albo sposobem
podobnym z zamiarem dzialanie systematycznego w celu osiagniecia
zysku, jest uznawany ze wzgledu na to dzialanie za podnikatele. W prak-
tyce chodzi wiec o dziatalno$¢ gospodarcza w szerokim rozumieniu, a
podnikatel to w pewnym uproszczeniu ,,przedsigbiorca”.

3 Ustawa z dnia 20 maja 1971 r. — Kodeks wykroczen, Dz.U. z 2014 r.
poz. 498, 659, 827, 915 (dalej: k.w.).

31 Postepowanie administracyjne uregulowane zostalo w ustawie z dnia
14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego, Dz.U. z
2015 . poz. 211.

3 Postepowanie przed sgdami administracyjnymi reguluje ustawa z
dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sadami adminis-
tracyjnymi, Dz.U. z 2014 r. poz. 183, 543.

3 H. Praskova, Zaklady odpovédnosti za spravni delikty, Praha 2013, s. 321.
3 D. Bohadlo, L. Potésil, J. Potmésil, Spravni trestani z hlediska praxe a
Judikatury, Praha 2013, s. 10-11.

% Obwieszczenie Ministra Srodowiska z dnia 24 pazdziernika 2014 r. w
sprawie stawek oplat za usuniecie drzew i krzewéw oraz stawek kar za
zniszczenie zieleni na rok 2015, M.P. 2014, poz. 958.

3 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 1 lipca 2014 r., SK 6/12.
Sentencja zostata ogloszona dnia 14 lipca 2014 r. w Dz.U. poz. 926.

37 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.
uchwalona przez Zgromadzenie Narodowe w dniu 2 kwietnia 1997 r.,
przyjeta przez Naréd w referendum Kkonstytucyjnym w dniu 25 maja
1997 r., podpisana przez Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej w dniu
16 lipca 1997 r., Dz.U. z 2009 r., nr 114, poz. 946.

3 zob. 1. Niznik-Dobosz, Aksjologia sankcji w prawie administracyjnym,
[w:] Sankcje administracyjne, op.cit., s. 136; A. Jaworowicz-Rudolf,
Funkcje sankcji administracyjnej i odpowiedzialnosci administracyjnej
w ochronie Srodowiska, Warszawa 2012, s. 223, a takze M. Wincen-
ciak, Sankcje w prawie administracyjnym i procedura ich wymierzania,
‘Warszawa 2008, s. 100.

39 Orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 1 marca 1994 r.,
U 7/93, http://otk.trybunal.gov.pl/.

4 Przyktadowo orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego z: 26 kwietnia
1995r., K11/94, OTK z 1995 1., cz. I, poz. 12; 26 wrzes$nia 1995 r.,
U 4/95, OTK ZU nr 1/1995, poz. 4; 27 kwietnia 1999 r., P 7/98, OTK ZU
nr 4/1999, poz. 72; 4 wrze$nia 2007 r., P 43/06, OTK ZU nr 8/A/2007,
poz. 95; 14 pazdziernika 2009 r., Kp 4/09, OTK ZU nr 9/A/2009, poz.
134; 18 listopada 2010 r., P 29/09, OTK ZU nr 9/A/2010, poz. 104.

4 Przyktadowo wskaza¢ mozna wyroki Trybunatu Konstytucyjnego: z
18 kwietnia 2000 r., K 23/99; z 14 czerwca 2004 r., SK 21/03; z 15 sty-
cznia 2007 r., P 19/06; z 5 maja 2009 r., P 64/07; z 9 lipca 2012 ., P 8/10,

http://otk.trybunal.gov.pl/.
4 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 1 lipca 2014 r., SK 6/12.
Sentencja zostata ogloszona dnia 14 lipca 2014 r. w Dz.U. poz. 926.
“'W. Radecki, [w:] Kodeks karny. Czesé szczegdlna. Tom 1. Komentarz
do artykutow 117-221, pod red. A. Waska, R. Zawlockiego, Warszawa
2010, s. 754.
“ Jezeli drzewa lub krzewy rosna na terenie objetym ochrona, rozrézni¢
nalezy:

a)  parki narodowe i rezerwaty przyrody,

b)  parki krajobrazowe i obszary chronionego krajobrazu,

¢)  uzytki ekologiczne i zespoly przyrodniczo-krajobrazowe,

d)  obszary Natura 2000.
4 Zob. W. Radecki, Prawna ochrona..., s. 378.
46 'W. Radecki, [w:] Kodeks karny...,s. 759.
4"'Wyrok TK z 1 lipca 2014 r. — SK 6/12, sentencja ogloszona w Dz.U.
z 14 lipca 2014 r. poz. 926, wyrok z uzasadnieniem w OTK ZU 2014, nr
7A, poz. 68.
4 M. Siewniak, J. Szymanski, Wielkosci obwoddw piersnicowych pni
drzew w wieku 10 lat. Zaleznosc obwodu pnia drzewa od jego wieku. Up-
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rawa i Ochrona drzew, Miedzynarodowe Towarzystwo Uprawy i Ochro-
ny Drzew, z. 7/2012, s. 7-21.

CZECH PROVISIONS ON THE
PROTECTION OF TREES
AND BUSHES FROM THE

PERSPECTIVE
OF THE EXPECTED AMENDMENT
OF POLISH PROVISIONS

Part I1 - Questions of legal responsibility

SUMMARY:

In the second part of this study the authors concen-
trate on questions of legal responsibility in the domain
of protection of trees and bushes under the Czech legal

system, distinguishing according to Czech legal science
between its two fundamental kinds: liability for losses in
the environment (especially for environmental damage)
and responsibility with penal features (for petty offenc-
es, other administrative infringements and offences).
The authors idicate which kinds of responsibility and
under which conditions may be used for the protection
of trees and bushes. In the last part of this study the
authors present some suggestions to take into account
some Czech solutions in preparation of amendment of
Polish provisions on the with protection of trees and
bushes.

ELEMENTY
KONSTYTUTYWNE
SPRAWY ADMINISTRACYJNLEJ
WERYFIKACYJNEJ

Dr hab. MARCIN KAMINSKI

1. Dokonujac zestawienia zalozen oraz twierdzen
koncepceji monistycznych i dualistycznych sprawy ad-
ministracyjnej!, trudno oprzeé sie wrazeniu, ze oby-
dwa nurty teoretyczne nie wykluczajg sie wzajemnie
i - po dokonaniu odpowiedniej klaryfikacji pojeciowe]
— mozna wyprowadzié¢ z nich ogélnie wazne wnioski,
ktore — z zastrzezeniem mozliwej przewagi podej$cia
materialnoprawnego lub procesowoprawnego — moga
zostaé zaakceptowane jako punkt wyjscia do dalszych
rozwazan teoretycznych.

Po pierwsze, nalezy stwierdzié, ze koncepcje moni-
styczne, zakladajac, ze jedynym i wiasciwym przed-
miotem postepowania administracyjnego jest sprawa
administracyjna w sensie materialnoprawnym, nie
neguja faktu, iz prawo pozytywne ustanawia okre-
Slone instytucje procesowe, ktorych celem jest we-
ryfikacja obowigzywania co do zasady ostatecznych
orzeczen rozstrzygajgcych sprawy administracyjne.
Tak pojmowane sprawy, okreS§lane mianem ,spraw
weryfikacyjnych” lub ,spraw procesowych”, staja
sie niewatpliwie — de lege lata w §wietle przepiséw
rozdzialow 12 i 13 k.p.a. — przedmiotem postepowan
nadzwyczajnych. Kwestia oceny charakteru norm
ustanawiajacych owe ,sprawy” jest juz zagadnie-
niem, jakkolwiek istotnym, to jednak wtérnym.
W zaleznosci od przyjetych zalozen mozna rozwazaé

podstawy normatywne tych spraw w kategoriach
norm prawa materialnego lub procesowego. Dla kon-
cepeji monistycznych charakterystyczne jest jednak
nieusuwalne zalozenie pojeciowe, zgodnie z ktorym
»Sprawy weryfikacyjne” zawsze pozostajg na plasz-
czyznie materialnoprawnej zagadnieniem pochodnym
i wtornym wzgledem wiasciwych spraw administra-
cyjnych rozstrzygnietych przez weryfikowane orze-
czenia. Nie jest zatem prawidlowe — w Swietle zalozen
koncepcji monistycznych — twierdzenie, ze przedmio-
tem postepowan nadzwyczajnych mogs staé sie nowe,
odrebne w sensie materialnoprawnym sprawy admi-
nistracyjne.

Po drugie, nie powinno by¢ przedmiotem sporu, ze
koncepcje dualistyczne nie negujg faktu, iz postepo-
wania administracyjne nadzwyczajne w ,,sprawach
weryfikacyjnych” lub w ,sprawach procesowych”
majg za przedmiot — po§rednio i w sposéb niejako
wtérny — réwniez sprawy administracyjne mate-
rialnoprawne (lub takze sprawy administracyjne
weryfikacyjne?), skoro weryfikacja orzeczen, ktére
rozstrzygnely te ostatnie sprawy, nie jest mozliwa
bez nawigzania do ich podstaw normatywnych i fak-
tualnych.

Po trzecie, w $wietle art. 104 § 2 k.p.a. trzeba
przyjaé, ze niezaleznie od trybu postepowania ad-

—>
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ministracyjnego (zwyczajnego albo nadzwyczajne-
go) decyzje administracyjne zawsze ,,r0zstrzygajq
sprawe” co do jej istoty w caloSci lub w czescei albo
w inny sposéb ,,konczq sprawe” w danej instancji.
Z normatywnego ustanowienia mozna zatem wypro-
wadzi¢ jednoznaczny wniosek, ze réwniez w przypad-
ku decyzji wydawanych w nadzwyczajnych trybach
postepowania mamy do czynienia z rozstrzygnieciami
merytorycznymi w ,sprawie”, ktéra niewatpliwie —
co najmniej w sensie kompetencyjnym — nie jest tg
samg sprawg, ktora zostala rozstrzygnieta weryfi-
kowang decyzja. Zupelnie odmiennym zagadnieniem
pozostaje kwalifikacja elementéw normatywnych
sprawy weryfikacyjnej w kategoriach kompetencyj-
nych, procesowych, materialnych lub — w szerszym
ujeciu — merytorycznych. W plaszezyznie kompe-
tencyjnej ,,sprawa weryfikacji” orzeczen wykazuje
bezsprzecznie odrebnosé, gdyz wynika z samodziel-
nej normy upowazniajgcej do wzruszania zasadniczo
ostatecznych orzeczen administracyjnych, ktore
rozstrzygnely sprawy wynikajgce z innych norm
kompetencyjnych. Z kolei w plaszczyZnie material-
nej (treSciowej) podstawa normatywna sprawy we-
ryfikacyjnej nie ma juz charakteru samodzielnego,
gdyz zasadniczo opiera sie na normach, ktére zostaty
skonkretyzowane przez orzeczenie podlegajace we-
ryfikacji (np. na normach materialnoprawnych, ktére
zostaly skonkretyzowane przez ostateczng decyzje
wzruszang w trybie art. 154 lub 155 k.p.a.). Dlatego
nalezy przyjaé, ze w sensie materialnoprawnym
sprawa weryfikacyjna nie ma charakteru od-
rebnego, jakkolwiek podstawa kompetencyjna tego
rodzaju sprawy moze zawierac okreslone przestanki
merytoryczne, ktore mogg byé kwalifikowane w ,,ka-
tegoriach materialnoprawnych” (np. przestan-
ka interesu spolecznego w art. 154 lub 155 k.p.a.),
co jednak nie stanowi wystarczajgcej podstawy do
traktowania spraw weryfikacyjnych jako odrebnych
spraw administracyjnych w rozumieniu materialno-
prawnym, przede wszystkim w §wietle przyjetych
zalozen odno$nie do koncepcji metody konkretyzacji
norm prawa administracyjnego oraz stosunku admi-
nistracyjnoprawnego. Przyjecie odmiennego pogla-
du wymagaloby redefinicji przyjmowanych zalozen
konceptualnych.

W konsekwencji nalezy przyjaé, ze o ile w zwyczaj-
nym trybie postepowania decyzja merytoryczna ma
za przedmiot sprawe administracyjna w sensie
materialno-prawnym (sprawe administracyj-
na w sensie Scistym), pojmowang jako indywidu-
alny i konkretny zwigzek sfery normatywnej (norm
materialnych) oraz sfery faktualnej (stanu faktycz-
nego relewantnego wzgledem norm materialnych),
ktory wymaga pierwotnego i autorytatywnego roz-
strzygniecia poprzez wydanie decyzji administracyj-
nej, o tyle w nadzwyeczajnych trybach postepowania
decyzja rozstrzygajaca ,,sprawe” co do istoty ma za
przedmiot sprawe administracyjng w sensie we-
ryfikacyjnym (sprawe administracyjna wery-
fikacyjna/sprawe weryfikacyjna), pojmowang
jako zagadnienie weryfikacji — w Swietle okres§lonych
kryteridow i przeslanek — obowigzywania ostateczne-
g0 (zasadniczo) orzeczenia, ktére dokonalo uprzed-
niego rozstrzygniecia konkretnej sprawy admini-
stracyjnej materialnej lub weryfikacyjnej. Z powyz-
szego twierdzenia wynika zatem, ze przedmiotem
postepowan nadzwyczajnych mogg by¢ nie tylko

orzeczenia — zasadniczo — ostateczne wydane w try-
bie zwyczajnym, lecz takze te wydane w trybach
nadzwyczajnych.

Nie moze ponadto uj$¢ uwadze fakt, ze decyzje wy-
dane w pierwszej instancji w postepowaniach nad-
zwyczajnych sg co do zasady zaskarzalne w drodze
odwolania lub wniosku o ponowne rozpatrzenie spra-
wy, co dodatkowo potwierdza teze, iz w tych przy-
padkach mamy do czynienia z odrebna w sensie
kompetencyjnym i procesowym sprawa, ktora
jedynie w plaszezyZnie materialnoprawnej znajduje
sie w granicach sprawy weryfikowanego orzeczenia.
Przedluzeniem i konkretyzacjg postanowien art. 104
§ 2 k.p.a. sg przepisy statuujace kompetencje orzecz-
nicze organéw do wydawania decyzji rozstrzygaja-
cych co do istoty sprawy weryfikacji obowigzywania
orzeczen administracyjnych?.

2. Przyjmujac nieredukowalne zalozenie, ze kon-
strukcja pojeciowa sprawy administracyjnej weryfi-
kacyjnej ma w plaszczyZnie materialnoprawnej
niesamoistny, zalezny i pochodny charakter
wzgledem sprawy administracyjnej materialnej (lub
takze innej sprawy administracyjnej weryfikacyj-
nej), ktoéra zostala zakonczona orzeczeniem podle-
gajacym weryfikacji, mozna przystapié¢ do operacji
wyznaczenia elementéw powyzszej konstrukeji.
Pojeciowa i funkcjonalna odrebno$é sprawy admi-
nistracyjnej weryfikacyjnej nie stanowi przeszkody
do siegniecia — w zakresie poszukiwania jej kompo-
nentéw konstrukeyjnych — do ustalef teoretycznych
dotyczacych ,klasycznej” sprawy administracyjnej
(materialnoprawnej). W tym przypadku chodzi o wy-
korzystanie pewnego aparatu pojeciowego, ktory
musi oczywiScie zosta¢ powigzany z istota rozwazanej
konstrukeji oraz dostosowany do jej specyfiki.

Generalnie w ramach elementow konstytutyw-
nych sprawy administracyjnej mozna wyréznié
dwie grupy wzajemnie powigzanych i warunkujg-
cych sie komponentow, ktore przynalezg do dwdch
odrebnych kategorialnie sfer (powinno§ciowej sfery
normatywnej oraz faktualnej sfery pozanormatyw-
nej)’. Pierwsza grupa obejmuje tzw. elementy fak-
tualne sprawy administracyjnej. Sg to elementy
stanowigce realne odpowiedniki hipotez materialno-
prawnego i kompetencyjnego wzorca normatywnego,
ktory wyznacza podstawe prawng sprawy admini-
stracyjnej. Elementy te istniejg w sferze rzeczywi-
stodci pozanormatywnej jako relewantne podmioty,
fakty, okolicznosci, stany lub zjawiska wypelniajace
znamiona normatywne. Druga grupa obejmuje na-
tomiast tzw. elementy normatywne sprawy ad-
ministracyjnej sktadajace sie z przepisow prawa
pozytywnego, z ktérych rekonstruowana jest podsta-
wa materialnoprawna i kompetencyjna (normatywny
wzorzec) sprawy administracyjnej. Elementy te ist-
niejg oczywiscie w sferze powinnoSei jako obowigzu-
jace reguly prawne (przepisy/normy prawne).

Jakkolwiek w chwili nawigzania z mocy samego
prawa stosunku administracyjnoprawnego (a wiec
w momencie zakofnczenia realizacji hipotezy normy
materialnoprawnej konkretyzowalnej) aktualizuje
sie kompetencja wla§ciwego organu do dokonania
wlasciwej konkretyzacji normy generalno-abstrak-
cyjnej za poSrednictwem aktu jurysdykeji (decyzji
administracyjnej)® i powstaje konkretna sprawa
administracyjna w sensie materialnym, to jednak
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stan faktyczny zwigzany z dokonaniem odpowiedniej
czynno$ci konwencjonalnej (wydaniem decyzji admi-
nistracyjnej) nastepuje dopiero w fazie orzeczniczej
postepowania administracyjnego, ktorego przedmio-
tem jest tak rozumiana sprawa administracyjna.

Powyzsze ustalenia nalezy powigzaé z istota praw-
nych i faktycznych podstaw sprawy administracyjnej
weryfikacyjnej. W tym zakresie koniecznym zabie-
giem jest precyzyjne wyznaczanie normatywnych
i faktualnych elementéw, ktore 1gcznie skiadajg sie
na rozwazang konstrukeje.

W pierwszej kolejno§ci nalezy sobie us§wiadomié
charakter i tresé zlozonej podstawy normatyw-
nej sprawy weryfikacyjnej.

Podstawa normatywna sprawy weryfikacyjnej ma
zasadniczo charakter kompetencyjny, gdyz jej
centralnym elementem jest norma upowazniaja-
ca do ingerencji w formalna i materialng moc
obowiazujaca’ ostatecznego’ orzeczenia admini-
stracyjnego. Norma kompetencyjna, ktéra upowaz-
nia wladciwy organ do uchylania lub zmiany ostatecz-
nych orzeczen, zawiera przestanki formalne oraz
merytoryczne (treSciowe), ktérych realizacja jest
warunkiem uruchomienia odpowiedniej kompetencji
weryfikacyjnej. Powyzsze przestanki z jednej stro-
ny wystepuja niezaleznie od elementéw faktualnych
oraz normatywnych sprawy administracyjnej, ktora
zostala rozstrzygnieta przez weryfikowane orzecze-
nie, z drugiej za§ — wykazujg immanentny zwigzek
z bezpoSrednim oraz po§rednim przedmiotem wery-
fikacji, a wiec z samym orzeczeniem, ktérego moc
formalna i materialna poddawana zostaje weryfikacji
lub takze wzruszeniu, oraz ze sprawg rozstrzygnie-
tg przez to orzeczenie. Mozna powiedzieé, ze reguly
kompetencji weryfikacyjnej wraz z przestankami jej
aktualizacji stanowig pierwszy poziom norma-
tywnej podstawy sprawy weryfikacyjnej.

Nie nalezy jednak zapominaé o tym, ze orzekanie
co do istoty sprawy weryfikacyjnej nie odbywa sie
jedynie na podstawie przepiséw upowazniajacych do
modyfikacji mocy obowigzujacej zasadniczo ostatecz-
nych orzeczen administracyjnych, lecz — ze wzgledu
na konstrukeyjne powigzanie sprawy weryfikacji
obowigzywania orzeczenia z podstawami prawny-
mi sprawy administracyjnej (lub weryfikacyjnej®),
w ktérej wydano to orzeczenie — wymaga siegniecia
do normatywnych i faktycznych podstaw tych spraw.
Podstawy prawne (w tym materialnoprawne i kom-
petencyjne) spraw administracyjnych, w ktorych
wydano weryfikowane orzeczenia, stanowia drugi
(wtoérny) poziom normatywnej podstawy spra-
wy weryfikacyjnej. Weryfikacja obowigzywania
danego orzeczenia w granicach okreslonych podstaw
kompetencyjnych zmierza do jego wzruszenia, ktére
nie jest mozliwe bez odwotania sie do podstaw nor-
matywnych i faktycznych uprzednio rozstrzygnietej
sprawy. Wlasciwy organ w procesie rozstrzygania
sprawy weryfikacyjnej jest zatem zobowigza-
ny do siegniecia do powyzszych podstaw ,,sprawy
weryfikowanej” oraz orzeczenia wydanego w jej
przedmiocie. Powyzszy obowigzek staje sie aktualny
po pierwsze wtedy, gdy wlasciwy organ orzeka co do
zakresu dalszego obowigzywania ostatecznej decyzji
(odmawiajgc jego modyfikacji albo modyfikujac lub
znoszgc jego zakres za posrednictwem procesowej
formuty ,uchylenia” lub ,,zmiany” decyzji), pozo-
stajgc w granicach normatywnych lub faktualnych

tej samej sprawy, w ktérej wydano te decyzje (art.
154, 155, 161 k.p.a.). W istocie ,,zmiana” ostatecz-
nej decyzji to nic innego, jak jej uchylenie w calosci
lub w czeSci i orzeczenie w tym zakresie co do istoty
»pierwotnej sprawy”, a zatem ponowne rozstrzy-
gniecie (pozytywne albo negatywne) tej samej spra-
wy w sensie materialnym. Postepowanie prowadzone
w trybie art. 154, 155, 161 k.p.a. nie ogranicza sie
zatem jedynie do ustalenia istnienia albo nieistnienia
okreslonych w tych przepisach przestanek upowaz-
niajgeych do ingerencji w moc obowigzujacg osta-
tecznej decyzji®, albowiem ,uchylenie lub zmiana”
w plaszezyZnie materialnej nie sg mozliwe bez odnie-
sienia sie do tresci osnowy decyzji (skonkretyzowa-
nych uprawnien i obowigzkow), a wiec bez ponowne-
g0 (pozytywnego albo negatywnego) rozstrzygniecia
co do istoty uprzednio zatatwionej sprawy. Powtorne
rozstrzygniecie nie odbywa sie jednak poprzez
ponowng pierwotng i bezposrednia konkre-
tyzacje stosunku administracyjnoprawnego
(gdyz ten zostal juz ostatecznie skonkretyzowany),
lecz poprzez zmiane (modyfikacje) formalnej
i materialnej mocy obowiazujacej ostatecznej
decyzji, ktora utrwalita istniejgcy w sferze w sferze
normatywnej i faktualnej skonkretyzowany stosunek
administracyjnoprawny'. W celu ,,ponownego roz-
strzygniecia” tozsamej sprawy za posrednictwem
uchylenia lub zmiany weryfikowanej decyzji wia-
Sciwy organ musi zatem siegngé do normatywnych
i faktycznych podstaw ,,pierwotnej sprawy”.

Po drugie, konieczno§é siegniecia do podstaw spra-
wy ,2weryfikowanego orzeczenia” zachodzi wtedy,
gdy kompetencje weryfikacyjne organu majg cha-
rakter czysto kasatoryjny, ograniczajac sie — w razie
stwierdzenia przestanki pozytywnej i braku przesta-
nek negatywnych wzruszenia — do pozbawienia mocy
obowigzujacej orzeczenia (art. 156, 162 § 11 2 k.p.a.).
W tym przypadku organ ogranicza sie wprawdzie do
eliminacji materialnej i formalno-procesowej mocy
decyzji, jednakze nie sposéb zaprzeczyé, ze ,ocena
prawna” treSci orzeczenia w $wietle przestanek
pozytywnych lub negatywnych wzruszenia nie jest
mozliwa bez uwzglednienia podstaw normatywnych
oraz stanu faktycznego sprawy administracyjnej roz-
strzygnietej przez to orzeczenie.

Po trzecie, trzeba stwierdzié, ze sama ,,sprawa we-
ryfikacji obowigzywania” orzeczenia moze zostaé
powigzana z obowigzkiem ponownego rozstrzygniecia
pierwotnej sprawy administracyjnej co do istoty nie
za poSrednictwem modyfikacji weryfikowanego orze-
czenia, lecz — po dokonaniu jego uchylenia — w dro-
dze wydania nowego orzeczenia, ktore rozstrzyga
merytorycznie na nowo tozsamg sprawe (material-
ng lub weryfikacyjng) albo — w razie braku ku temu
podstaw — konczy postepowanie w sprawie bez jej
rozstrzygniecia co do istoty. Tego rodzaju ztozony
i niejednolity przedmiot postepowania wystepuje
w ramach instytucji wznowienia postepowania ad-
ministracyjnego'!. W pierwszej fazie postepowania
W sprawie wznowienia wiasciwy organ przeprowadza
postepowanie co do przyczyn wznowienia (art. 149
§ 2 k.p.a.) i w razie stwierdzenia co najmniej jednej
podstawy wznowienia (przestanki pozytywnej uchy-
lenia) oraz niestwierdzenia przestanek negatywnych
uchylenia orzeczenia w wyniku wznowienia (art. 146
k.p.a.) przechodzi do fazy drugiej, to jest do poste-
powania zmierzajacego do ponownego rozstrzygiie;;
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cia sprawy co do istoty (art. 149 § 2 k.p.a.) w dro-
dze nowej decyzji, po uprzednim uchyleniu decyzji
dotychczasowej (art. 151 § 1 pkt 2 k.p.a.). W tym
przypadku kasatoryjna kompetencja weryfikacyjna
zwigzana z konieczno$cig uchylenia wadliwego orze-
czenia zostaje polgczona z kompetencja do ponowne-
go rozstrzygniecia merytorycznego (albo niemery-
torycznego) sprawy, w ktorej wydano weryfikowane
orzeczenie. Nietrudno zauwazyé, ze w fazie drugiej
postepowania w sprawie wznowienia konieczne staje
sie bezposrednie odwolanie do podstawy normatyw-
nej i faktycznej ,pierwotne; sprawy”, w ktorej wy-
dano wzruszone orzeczenie.

Powyzsze uwagi sklaniajg do postawienia tezy, ze
w ramach zlozonej podstawy normatywnej sprawy
administracyjnej weryfikacyjnej mozna wyré6znié
pierwotny wzorzec normatywny oraz wtérny
wzorzec normatywny, zwigzany z podstawami
prawnymi sprawy, w ktorej wydano weryfikowane
orzeczenie. Ten ostatni wzorzec — w zalezno$ci od
charakteru orzeczenia podlegajacego weryfikacji
oraz rodzaju sprawy bedacej jego przedmiotem —
moze skladaé sie nie tylko z przepiséw materialno-
prawnych i kompetencyjnych, lecz takze z przepiséw
formalnoprawnych (w tym procesowych).

W dalszej kolejnosSci nalezy wskazaé elementy skla-
dajace sie na faktualna podstawe sprawy wery-
fikacyjnej. O ile w przypadku klasycznej sprawy
administracyjnej elementami skladowymi jej podsta-
wy faktycznej sa realne odpowiedniki hipotez mate-
rialnoprawnego i kompetencyjnego wzorca norma-
tywnego, o tyle w przypadku sprawy weryfikacyj-
nej realny substrat zakresu zastosowania podstawy
normatywnej wykazuje odmienno$é oraz wlasciwg
sobie zlozono§é. Sprawa weryfikacyjna nie jest — jak
sprawa administracyjna — aktualng kwestig istnienia
realnego stanu faktycznego'? odpowiadajgcego hipo-
tezie normy materialnej podlegajacej konkretyzacji
w celu pierwotnego wyzwolenia skutkéw prawnych
wzgledem indywidualnych podmiotéw. Rozwazana
konstrukecja wigze sie §cisle z oceng prawng obo-
wigzujacych (zasadniczo ostatecznych) orzeczen
administracyjnych w §wietle okre§lonych kryteriéw
lub podstaw i — w razie koniecznosci lub potrzeby —
z poddawaniem ich mocy obowigzujgcej wzruszeniu
kasatoryjnemu lub reformatoryjnemu. Sprawa wery-
fikacyjna jest zatem w pierwszej kolejnosci kwestig
istnienia stanu faktycznego realizujacego — okreslone
w odpowiedniej normie kompetencyjnej — formalno-
procesowe i merytoryczne przesltanki aktualizacji
kompetencji weryfikacyjnej wiasciwego organu do
wzruszenia ostatecznego (zasadniczo) orzeczenia
administracyjnego. W warstwie faktualnej i w uje-
ciu konkretnym chodzi zatem o realne odpowiedniki
powyzszych przestanek okre§lonych w normie kom-
petencyjnej upowazniajgcej do wzruszenia weryfi-
kowanego orzeczenia. Nalezy jednak pamietaé, ze
tak pojmowana ,,sprawa weryfikacji” orzeczenia
administracyjnego (sprawa weryfikacyjna) moze zo-
staé na gruncie podstaw normatywnych powigzana
bezposrednio z obowigzkiem ponownego orzekania
co do istoty sprawy, w ktorej wydano weryfikowane
orzeczenie (,,sprawy weryfikowane;”). W takiej sy-
tuacji zlozona i niejednolita podstawa prawna sprawy
weryfikacyjnej w plaszezyznie realnych odpowiedni-
kéw moze obejmowaé takze stan faktyczny wypel-
niajgcy znamiona hipotezy normy skonkretyzowanej

w ramach sprawy administracyjnej, w ktérej wyda-
no weryfikowane orzeczenie. Na przyklad podstawa
faktyezna ,,sprawy wznowienia postepowania” be-
dzie obejmowa¢ nie tylko stan faktyczny zwigzany
z weryfikowanym orzeczeniem oraz formalno-proce-
sowymi i merytorycznymi przestankami wznowienia,
lecz takze — o ile wiadciwy organ stwierdzi istnienie
podstawy do uchylenia orzeczenia w wyniku wzno-
wienia oraz brak przestanki wylgczajgcej uchylenie
— stan faktyczny sprawy, w ktérej wydano wzrusza-
ne orzeczenie (por. art. 149 § 2 i art. 151 k.p.a.). Po-
dobnie w ,,sprawach uchylenia lub zmiany” osta-
tecznych decyzji (zob. art. 154, 1551 161 k.p.a.) na
podstawe faktyczng sprawy sklada sie zaréwno stan
faktyczny zwigzany z istnieniem i obowigzywaniem
weryfikowanej decyzji oraz przeslankami jej wzru-
szenia, jak rowniez — w razie stwierdzenia podstawy
do ingerencji w moc obowigzujaca decyzji — stan fak-
tyczny tozsamej sprawy administracyjnej, w ktorej
wydano weryfikowane orzeczenie.

W ramach konkluzji nalezy stwierdzié, ze sprawa
administracyjna weryfikacyjna moze by¢ poj-
mowana jako zagadnienie (kwestia) istnienia real-
nego stanu faktycznego realizujgcego przestanki
formalno-procesowe oraz merytoryczne aktualizacji
kompetencji wiasciwego organu do wzruszenia za-
sadniczo ostatecznego orzeczenia administracyjne-
go, ktore stanowig elementy wzorca normatywnego
odpowiedniej normy kompetencyjnej, oraz — w razie
istnienia podstaw do wzruszenia reformatoryjnego
weryfikowanego orzeczenia i nieistnienia przestanek
wylaczajacych tego rodzaju wzruszenie — takze jako
zagadnienie istnienia realnego stanu faktycznego od-
powiadajgcego hipotezie normy materialnej uprzed-
nio skonkretyzowanej (w sprawie administracyjnej)
lub normy kompetencyjnej uprzednio zaktualizowa-
nej (w innej sprawie weryfikacyjnej) przez weryfi-
kowane orzeczenie, jednakze tylko w takim zakresie,
w jakim jest to konieczne do dokonania ponownego
rozstrzygniecia sprawy administracyjnej lub sprawy
weryfikacyjnej co do istoty za poSrednictwem wzru-
szenia materialnej i procesowej mocy obowigzujacej
weryfikowanego orzeczenia.

3. Dotychczasowe rozwazania wykazaly, ze podsta-
wy normatywna i faktualna sprawy weryfikacyjnej
posiadajg dualistyczny charakter.

W plaszezyznie normatywnej wystepuja Scisle ze
sobg powigzane elementy w postaci normy kompe-
tencyjnej upowazniajacej wla§ciwy organ do we-
ryfikacji lub takze wzruszenia mocy obowigzujacej
zasadniczo ostatecznego orzeczenia administracyjne-
go oraz norm skladajgcych sie na podstawe prawng
sprawy administracyjnej lub weryfikacyjnej, ktore
zostaly rozstrzygniete przez weryfikowane orzecze-
nie. Z kolei w plaszczyznie faktualnej istniejg okre-
Slone stany faktyczne, ktére stanowig realne odpo-
wiedniki przestanek zakresow zastosowania (hipotez)
wyzej wskazanych normy kompetencyjnej oraz norm
konkretyzowanych lub aktualizowanych w sprawach,
w ktérych wydano weryfikowane orzeczenie.

Pierwotnym i zasadniczym komponentem podstawy
normatywnej sprawy weryfikacyjnej jest oczywiscie
norma kompetencyjna upowazniajgca do weryfikacji
lub takze wzruszenia obowigzywania orzeczenia ad-
ministracyjnego. Wiasciwy organ zestawia w pierw-
szej kolejnoSci tre§é¢ weryfikowanego orzeczenia
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z przestankami pozytywnymi i negatywnymi jego
wzruszenia, jednakze dokonanie pelnej oceny reali-
zacji powyzszych przestanek nie jest mozliwe bez
siegniecia do normatywnej podstawy rozstrzygnie-
tej sprawy oraz jej aktualnego stanu faktycznego,
ktory w okresie po dokonanej ostatecznie konkrety-
zacji prawa moze ulegaé przeobrazeniom. Nie powi-
nien by¢ jednak kwestionowany fakt, ze zagadnie-
nia zwigzane z prawnymi i faktycznymi podstawami
sprawy rozstrzygnietej weryfikowanym orzeczeniem
stajg sie niejako wtornie przedmiotem postepowa-
nia nadzwyczajnego dopiero w nastepstwie stwier-
dzenia przez wlasciwy organ, ze przestanki aktuali-
zacji kompetencji weryfikacyjnej zostaly spelnione.
Dualistyezny charakter przedmiotu postepowania
nadzwyczajnego (w sprawie weryfikacyjnej) daje
zatem wystarczajgcy asumpt do przeprowadzenia
pojeciowego oddzielenia od siebie formalnych oraz
merytorycznych przestanek aktualizacji kompetencji
weryfikacyjnej oraz przestanek skiadajacych sie na
podstawe normatywng sprawy rozstrzygnietej we-
ryfikowanym orzeczeniem. Powyzsza separacja jest
nieodzowna przede wszystkim ze wzgledu na pojecio-
w3 oraz pragmatyczng koniecznos§é wyznaczenia tych
elementéw sprawy weryfikacyjnej, ktore zachowujg
wzgledng samodzielno§é (jakkolwiek zawsze pozo-
stajg zwigzane z weryfikowanym orzeczeniem) i jako
takie mogg by¢ uznane — w przeciwienistwie do ele-
mentoéw zwigzanych ze sprawg rozstrzygnietg przez
weryfikowane orzeczenie — za swego rodzaju ,ze-
wnetrzne” elementy tego rodzaju sprawy. W Swietle
takiego podejscia elementy sprawy weryfikacyjnej
podlegalyby dwustopniowej kategoryzacji.

Pierwszy szczebel kategorialny (zewnetrzny) obej-
mowatby tzw. pierwotne elementy (elementy
wlasciwe) sprawy weryfikacyjnej zwigzane
z przestankami aktualizacji kompetencji weryfikacyj-
nej. Elementy pierwotne majg — co do zasady — zna-
czenie konstytutywne, gdyz ich realne zaistnienie
jest warunkiem powstania sprawy weryfikacyjne;j.

Drugi szczebel (wewnetrzny) obejmowalby z kolei
tzw. wtorne elementy sprawy weryfikacyjnej,
ktore stanowig jednoczesnie komponenty podsta-
wy normatywne]j i faktualnej tzw. sprawy wery-
fikowanej, a wiec sprawy rozstrzygnietej przez
weryfikowane orzeczenie. W zalezno$ci od zalozen
przyjetych na gruncie teoretycznym lub pozytyw-
noprawnym tzw. elementy wtérne mogg mieé rézny
status. Jesli przyjmiemy, Ze zagadnienie ponownego
rozstrzygniecia sprawy, w ktorej wydano weryfiko-
wane orzeczenie, moze by¢ co najwyzej nastepstwem
uruchomienia odpowiedniej kompetencji do weryfi-
kacji i wzruszenia tego orzeczenia, to mozliwe stanie
sie opowiedzenie za pogladem, ze elementy wtérne
sprawy weryfikacyjnej nie majg ,znaczenia kon-
stytutywnego”, a wiec nie przesadzaja o powstaniu
i istnieniu sprawy weryfikacyjnej. Na gruncie teo-
retycznym i pozytywnoprawnym nie jest oczywiscie
wykluczony wariant rozbicia dualistycznej i zlozonej
sprawy weryfikacyjnej na dwie odrebne ,sprawy”,
z ktorych pierwsza obejmowalaby jedynie weryfi-
kacje i wzruszenie mocy obowigzujgcej orzeczenia,
a druga — ponowne rozstrzygniecie sprawy, ktora
byla przedmiotem wzruszonego orzeczenial®.

4. Elementy konstytutywne sprawy weryfika-
cyjnej nie majg charakteru jednolitego oraz ekwiwa-

lentnego znaczenia z punktu widzenia jej powstania.
Jak juz wskazano powyzej, elementy konstytutywne
(,,pierwotne”) rozwazanej konstrukeji powinny funk-
cjonowac rownolegle w dwoch wzajemnie powigza-
nych plaszezyznach: normatywnej i faktualnej. Nale-
Zy réwniez powtérzyé, ze przestanki aktualizacji nor-
my kompetencyjnej upowazniajacej do uruchomienia
odpowiedniego trybu weryfikacji oraz wzruszenia
danego orzeczenia mozna podzieli¢ na dwie grupy:
przestanki formalne oraz przestanki meryto-
ryczne®.

Konstytutywne elementy (przestanki) for-
malne wyznaczajg wstepne i nieodzowne warunki
dopuszczalno$ci wszezecia postepowania w sprawie
weryfikacyjnej oraz samego istnienia tego rodzaju
sprawy. Rozwazane elementy pokrywajg sie zatem
z przestankami dopuszezalno$ci wszezecia nadzwy-
czajnego postepowania administracyjnego. Ogélnie
mozna przyjaé, ze elementy formalne nie sg zasadni-
czo zwigzane z koniecznos$cig dokonywania meryto-
rycznej oceny prawnej okolicznoSci sktadajacych sie
na stan faktyczny bedgcy podstawg wszezecia poste-
powania. W tym sensie elementy te majg charakter
wzglednie zobiektywizowany i niezalezny od mo-
mentéw subiektywnych. Wérod konstytutywnych
elementow formalnych sprawy weryfikacyjnej
daje sie wymienié¢ nastepujace podstawowe kategorie
przestanek:

1) ogdlng przestanke przedmiotows: prawne i fak-
tyezne istnienie oraz obowigzywanie orzeczenia (za-
sadniczo ostatecznego) podlegajacego weryfikacji;
jest to pierwszy i zasadniczy warunek powstania
iistnienia sprawy administracyjnej weryfikacyjnej;

2) og6lng przestanke podmiotowsq: istnienie wla-
Sciwego organu oraz istnienie co najmniej jednego
podmiotu, ktéry posiada zdolno§é administracyjno-
prawng!® oraz zdolno§é administracyjnoprocesowa's;

3) ogdlng przeslanke formalno-procesows: zlozenie
przez podmiot, ktéry moze byé strong, i jest wypo-
sazony w zdolno$¢ do ezynnosSci prawnych, wniosku
spelniajgcego ogdlne (okreslone w art. 46 k.p.a. lub
w przepisach szezegélnych) i szezegblne warunki
formalne (w tym oparcie zgdania na ustawowej pod-
stawie np. okreslonej w art. 145 k.p.a.) oraz zawie-
rajgcego zgdanie wszczecia postepowania w sprawie
weryfikacyjnej w sytuacji, gdy organ nie znajduje
podstaw do wszezecia postepowania z urzedu lub nie
posiada tego rodzaju kompetencji (np. art. 147 zd. 2
k.p.a.);

4) przestanke temporalna: zachowanie maksymalne-
go terminu wszezecia postepowania nadzwyczajnego
z urzedu lub na wniosek, jezeli ustawa ustanawia cza-
sowe granice dopuszczalno$ci wszcezecia postepowa-
nia nadzwyczajnego i — eo ipso — powstania sprawy
weryfikacyjnej'7;

5) inne szczegblne przestanki formalnoprocesowe
(np. fiskalne), ktére warunkujg powstanie sprawy
weryfikacyjnej;

6) inne negatywne przestanki normatywne powsta-
nia sprawy weryfikacyjnej (przepisy wylgczajace
wszezecie postepowania nadzwyezajnego z innych
przyczyn niz upltyw czasu)'.

Zaistnienie elementéw formalnych jest niewatpliwie
nieodzownym warunkiem realizacji przestanek mery-
toryeznych sprawy weryfikacyjnej. Brak co najmniej
jednego koniecznego elementu formalnego powsta-
nia sprawy weryfikacyjnej implikuje jej nieistnie_niﬁ
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i formalnoprocesowg niedopuszeczalno§é wszezecia
postepowania nadzwyczajnego. W takiej sytuacji
wla§ciwy organ nie powinien podejmowa¢ czynnosci
zmierzajacych do wszczecia postepowania z urzedu
albo powinien odmoéwié¢ w procesowej formie (decyzji,
postanowienia) wszezecia postepowania na wniosek™.
Jezeli natomiast postepowanie w ,,sprawie weryfi-
kacyjne)” zostanie wszczete z urzedu lub na wniosek
pomimo niespelnienia wszystkich koniecznych wa-
runkéw formalnych powstania sprawy, to wlasciwy
organ powinien dokonaé jego umorzenia ze wzgledu
na brak wlasciwego przedmiotu postepowania, czyli
sprawy weryfikacyjnej. Tego rodzaju ,,bezprzedmzio-
towos¢”® nie moze byé rozumiana w sensie potocz-
nym jako ,bezzasadnos¢” kontynuacji postepowa-
nia?!, albowiem dopuszczalno§é wszezecia i prowa-
dzenia postepowania administracyjnego zwyczajnego
lub nadzwyeczajnego — w przeciwiehstwie choé¢by do
procesu cywilnego? - jest uzalezniona — w przypad-
ku postepowania zwyczajnego — od uprzedniego
zaistnienia odpowiednich stosunkéw administracyj-
noprawnych oraz spraw administracyjnych, ktére
w warstwie normatywnej muszg wynikaé z prawa
przedmiotowego wymagajgcego autorytatywnej
i ekstrawoluntarnej konkretyzacji, oraz — w przy-
padku postepowania nadzwyczajnego — od realizacji
formalnych i merytorycznych przestanek powstania
sprawy weryfikacyjnej. Powyzsza konstatacja wska-
zuje, ze w dziedzinie postepowan administracyjnych
zwyezajnych i nadzwyeczajnych instytucja umo-
rzenia postepowania posiada silne konotacje
materialnoprawne i nie moze byé pojmowana
mechanicznie jako proste odwzorowanie konstrukeji
cywilnoprocesowych lub karnoprocesowych.

Brak podstaw do wydania decyzji rozstrzygajacej
pozytywnie albo negatywnie (w przypadku wszcze-
cia postepowania na wniosek legitymowanego pod-
miotu zgdajacego konkretyzacji normy materialnej)
sprawe administracyjng co do istoty wynika wiasnie
z pierwotnego braku lub nastepczej dekompletacji
stosunku administracyjneoprawnego, co oznacza, ze
réwniez wynikajaca z tego stosunku sprawa admini-
stracyjna nie powstala albo przestala istnieé. Tym
samym nalezy stwierdzié, ze przedmiot postepowania
administracyjnego w postaci sprawy administracyj-
nej, do ktérej merytorycznego rozstrzygniecia po-
winno zmierzaé¢ samo postepowanie, nie istnial od
samego poczatku albo nastepczo przestal istnieé.
Z kolei niemozno§¢ pozytywnego albo negatywnego
(w przypadku wszczecia postepowania na wniosek
legitymowanego podmiotu) rozstrzygniecia sprawy
weryfikacyjnej jest nastepstwem pierwotnego lub
nastepczego braku co najmniej jednego formalnego
lub merytorycznego elementu sprawy weryfikacyj-
nej jako przedmiotu postepowania nadzwyczajnego.
Brak ukonstytuowania sprawy weryfikacyjnej pols-
czony z wszczeciem i prowadzeniem postepowania
w tego rodzaju ,,sprawie” powinien zatem skutko-
waé formalnym zakoniczeniem postepowania w dro-
dze jego umorzenia.

5. Odmienny charakter posiadajg konstytutywne
elementy (przestanki) merytoryczne sprawy
weryfikacyjnej. Sa to elementy odwolujace sie
do przestanek tresciowych (merytoryecznych) uru-
chomienia kompetencji weryfikacyjnej wlasciwego
organu. Dlatego w ich przypadku nie jest co do zasa-

dy* dopuszczalna odmowa wszezecia postepowania
ze wzgledu na ,,brak sprawy” przed przeprowadze-
niem odpowiedniego badania. Konieczno$é mery-
toryecznej oceny istnienia tego rodzaju przestanek
jest wystarczajaca podstawg do przyjecia pogladu,
ze ,,sprawa’” istnieje — przynajmniej tymezasowo
i warunkowo — w plaszezyznie formalnoprocesowej.
Stwierdzenie realizacji powyzszych przestanek wy-
maga nie tylko dokonania kwalifikacji okre§lonego
stanu faktycznego zwigzanego z obowigzywaniem
orzeczenia administracyjnego, lecz takze siegniecia
do podstaw tego orzeczenia. Przeslanki merytorycz-
ne aktualizacji kompetencji weryfikacyjnej organu
moga odwolywaé sie do okreslonych pojeé kwalifiku-
jacych cechy weryfikowanego orzeczenia (np. cech
zwigzanych z wystepowaniem okre§lonych kategorii
wad prawnych? lub okreslonej treSci orzeczenia®),
pojeé niedookreslonych zwigzanych z aktualng oce-
ng zasadno$ci (celowosci) dalszego obowigzywania
w niezmienionej postaci weryfikowanego orzeczenia
(np. w $wietle przestanki ,,interesu spolecznego”,
HStusznego interesu strony”, ,waznych intereséow
panstwa”)?, pojeé zwigzanych z oceng trwalosei
istnienia elementéw skonkretyzowanego w decyzji
stosunku administracyjnoprawnego lub z nastepczg
oceng skutecznosci prawnej decyzji*” albo z oceng
stanu wykonania tredci decyzji (w tym jej klauzul
dodatkowych)®. Niektore przestanki merytoryczne
sprawy weryfikacyjnej wykazujg pewng samoist-
no$¢ wzgledem podstawy normatywnej lub faktycz-
nej sprawy, w ktorej zostato wydane weryfikowane
orzeczenie, oraz samego orzeczenia. Tego rodzaju
przeslanki nie sg zwigzane z cechami jakoSciowymi
orzeczenia lub celowo§ciows oceng jego tresci, lecz
z pewnymi okoliczno§ciami zewnetrznymi (o charak-
terze prawnym lub faktycznym), ktére nie nawigzuja
bezposrednio do podstaw ,,sprawy weryfikowane;”
(np. wymég zgody, o ktérej mowa w art. 155 k.p.a.).
Odrebne miejsce zajmujg przestanki merytoryczne
legitymacji podmiotéw poddanych kompetencji we-
ryfikacyjnej wlasciwego organu (stron postepowa-
nia nadzwyczajnego). Og6lna podstawa legitymacji
stron w postepowaniu nadzwyczajnym wynika z art.
28 k.p.a. z tym zastrzezeniem, ze jej merytoryczne
przestanki muszg zostaé powigzane z relacja, jaka
zachodzi pomiedzy sytuacjg prawng podmiotéw,
wzgledem ktoérych juz doszlo do konkretyzacji odpo-
wiedniej normy za poSrednictwem weryfikowanego
orzeczenia, a normg upowazniajgcg do weryfikacji
i wzruszenia tego orzeczenia.

6. W dalszej kolejnosci powstaje zasadnicze pytanie
o0 sposo6b zakonczenia postepowania nadzwyczajnego
w razie stwierdzenia, ze pomimo spelnienia prze-
stanek formalnych co najmniej jedna z przestanek
merytorycznych nie zostala spelniona. Jesli przyj-
mie sie obiektywistyczne zalozenie®, ze brak
choéby jednej przestanki merytorycznej ak-
tualizacji kompetencji weryfikacyjnej (w tym
przestanki legitymacyjnej) oznacza, ze sprawa we-
ryfikacyjna nie zostala ostatecznie ukonstytuowana,
wtedy nalezy uznaé, ze toczgce sie w tej ,sprawie”
postepowanie (niezaleznie od sposobu wszcze-
cia) jest pozbawione swego zasadniczego przedmiotu
i jako bezprzedmiotowe podlega umorzeniu.

Uwzgledniajac problemy zwigzane z rozgranicze-
niem podstaw do wydania orzeczenia negatywnego
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oraz podstaw do umorzenia postepowania w sprawie
administracyjnej w razie niezrealizowania wszyst-
kich przestanek normatywnego stanu faktycznego®,
w zalezno§ci od sposobu wszczecia postepowania
(z urzedu lub na wniosek), mozna takze rozwazac
powigzanie stanu braku ukonstytuowania sprawy
z orzeczeniem odmownym (je$li postepowanie zo-
stalo wszczete na wniosek uprawnionego podmiotu)
albo z orzeczeniem umarzajacym postepowanie (je-
§li postepowanie zostalo wszezete z urzedu). Usta-
lenia te mogg znalezé bezposrednie odniesienie do
konstrukeji sprawy weryfikacyjnej. W rezultacie nie
jest wykluczone przyjecie stanowiska, ze rozstrzy-
gniecia negatywne ,co do istoty” sprawy weryfi-
kacyjnej majg sens tylko wtedy, gdy organ orzeka
odmownie w przedmiocie zgdania uprawnionego
podmiotu w zakresie wzruszenia weryfikowanego
orzeczenia, co moze mieé miejsce tylko w postepo-
waniach nadzwyczajnych wszezetych na wniosek.
Nalezy jednak zastrzec, ze w ramach takiej perspek-
tywy pogladowej orzeczenie odmowne moze zostaé
wydane jedynie w przypadku stwierdzenia braku co
najmniej jednego elementu merytorycznego sprawy
weryfikacyjnej, poza przestanks legitymacji wnio-
skodawcy, gdyz zaistnienie tej ostatniej jest warun-
kiem merytorycznego rozstrzygniecia tego rodzaju
nie w pelni ukonstytuowanej ,,sprawy”. Powszechna
praktyka — akceptowana w piSmiennictwie i orzecz-
nictwie — wydawania w takich przypadkach orzecze-
nia rozstrzygajacego odmownie ,,sprawe zqgdania”
strony jest uzasadniona jedynie wzgledami konsty-
tucyjno-ustrojowymi?!, jednak na gruncie podejscia
obiektywistycznego nie jest uzasadniona. Jesli nato-
miast chodzi o postepowania nadzwyczajne wszczete
z urzedu, to mozna broni¢ pogladu, ze w razie stwier-
dzenia w toku wszezetego postepowania braku reali-
zacji co najmniej jednego konstytutywnego elemen-
tu formalnego lub merytorycznego (w tym réwniez
przestanki legitymacyjnej) sprawy weryfikacyjnej
wlasciwy organ powinien umorzy¢ postepowanie nad-
zwyczajne jako bezprzedmiotowe wobec nieistnienia
wlasciwego przedmiotu tego postepowania®.

Z teoretycznego punktu widzenia - z zastrzezeniem
przyjecia odpowiednio uzasadnionych i przekonuja-
cych zalozen co do koncepcji sprawy bedacej przed-
miotem postepowania nadzwyczajnego, a w szczeg6l-
noSci uznania, ze tego rodzaju sprawe ,,konstytuujg”
juz elementy formalnoprocesowe — mozliwe jest row-
niez sformulowanie pogladu, ze w razie stwierdzenia
braku podstaw merytoryeznych do wzruszenia we-
ryfikowanego orzeczenia wlasciwy organ powinien,
niezaleznie od sposobu wszczecia postepowania, roz-
strzygnaé negatywnie kwestie jego wzruszalnoseci®.
Poglad ten natrafia jednak na okreslone przeszkody
natury pojeciowej. Po pierwsze, jesli przyjmie sie,
ze przedmiot postepowania ,konstytuujg” tylko
elementy formalne, a przestanki merytoryczne nie
stanowig elementéw nalezgcych do jego istoty (nie
decyduja o powstaniu ,,sprawy”), lecz staja sie jedy-
nie nastepezo (i niejako ,.zewnegtrznie”) przedmiotem
badania i oceny wla§ciwego organu, to powstaje za-
sadnicze pytanie o ,wladciwy” przedmiot rozstrzy-
gniecia odmownego ,,co do istoty sprawy”. Skoro
elementy merytoryczne jako ,niekonstytutywne”
nie nalezg do ,istoty sprawy”, to organ nie moze
orzekaé w ich przedmiocie merytoryeznie w sensie
negatywnym. Po drugie, konstrukeja orzekania od-

mownego co do ,istoty sprawy” w postepowaniu
wszezetym z urzedu (oczywiscie wzgledem stron
tego postepowania) przeczy elementarnej intuicji
pojeciowej, zgodnie z ktorg akt odmowy jest zawsze
reakcjg na okreslong czynno§é postulacyjng (np. zg-
danie, pro§be) uprawnionego podmiotu. Jesli brak
tego rodzaju czynnosci, to mozna zasadnie podnosié,
ze akt odmowny jest w tym przypadku procesows
forma reakeji pozbawiong w istocie przyczyny spraw-
czej. Sytuacja przedstawialaby sie odmiennie, gdyby
ustawodaweca wprowadzil dodatkowy rodzaj rozstrzy-
gniecia tego rodzaju ,,sprawy” w postaci orzeczenia
o utrzymaniu w mocy weryfikowanej decyzji lub po-
stanowienia.

7. Na zakonczenie prowadzonych rozwazan nalezy
podkreslié¢, ze orzekanie merytoryczne w przedmio-
cie spraw weryfikacyjnych wykazuje daleko idaca
specyfike w poréwnaniu z rozstrzyganiem co do
istoty materialnych spraw administracyjnych. Ge-
neralnie mozna stwierdzié, ze orzeczenie o istocie
sprawy weryfikacyjnej polega zasadniczo na wzru-
szeniu (albo odmowie wzruszenia) mocy obowigzuja-
cej weryfikowanego orzeczenia administracyjnego.
Warunkiem merytoryeznego zalatwienia sprawy we-
ryfikacyjnej jest — zgodnie z przyjetymi zalozeniami
- realizacja wszystkich formalnych i merytorycznych
przestanek (elementéw) konstytuujacych jej istnie-
nie. Wyjatkowo jednak ustawodawca moze powigzaé
7z istniejgcy sprawg weryfikacyjng normatywny zakaz
czynienia uzytku z kompetencji do pozbawienia mocy
obowigzujacej weryfikowanego orzeczenia. W takich
sytuacjach, w razie stwierdzenia negatywnej prze-
stanki wzruszenia orzeczenia, wiaciwy organ orzeka
posrednio co do istoty sprawy weryfikacyjnej w ten
sposob, ze jego kompetencja walidacyjna do po-
zbawienia mocy obowigzujgcej weryfikowanego orze-
czenia zostaje zastgpiona kompetencja kwalifika-
cyjna polegajacg na autorytatywnym stwierdzeniu
istnienia przestanek pozytywnych oraz negatywnych
wzruszenia orzeczenia®.

dr hab. MARCIN KAMINSKI

Autor jest adiunktem w Katedrze Postgpowania Administracyjnego
niwersytetu Jagiellotiskiego

Przypisy:

1 Zob. M. Kaminski, Koncepcje monistyczne i dualistyczne sprawy
administracyjne, ,,Casus” 2015, nr 76.

2 Nie jest oczywiscie wykluczone, ze przedmiotem weryfikacji w poste-
powaniu nadzwyczajnym (np. postepowaniu w sprawie stwierdzenia
niewaznos$ci) stanie sie — za poSrednictwem weryfikowanej decyzji (np.
decyzji o stwierdzeniu niewaznosci) — takze sprawa administracyjna
weryfikacyjna.

3 Przepisy te niekiedy wprost odwolujg sie do terminu ,,sprawa”. Zob.
np. art. 154 § 2 k.p.a. (,,sprawa uchylenia lub zmiany dotychczasowej
decyzji”), art. 158 § 1 (,,sprawa niewaznosci decyzji”). Réwniez inne
przepisy regulujace postepowania nadzwyczajne postuguja sie okre-
§leniem ,,sprawa”, ktére niezaleznie od kontekstu uzycia wyraznie
wskazuje na konieezno$¢ wyodrebnienia ,,sprawy weryfikacji obo-
wigzywania” orzeczeh administracyjnych (np. ,,sprawa wznowienia
postepowania” w art. 152 § 1 k.p.a., ,sprawa stwierdzenia niewaz-
nosci decyzji” w art. 157 § 21 art. 159 § 1 k.p.a.).

4 Por. M. Kaminski, Prawo administracyjne intertemporalne, War-
szawa 2011, s. 397.

5M. Kaminski, Prawo administracyjne..., s. 91-92, 342-346.

% Na temat poje¢ formalnej i materialnej mocy obowigzujacej decyzji
administracyjnej — zob. M. Kaminski, Prawo administracyjne...,
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s. 430 i n., tenze, Obowiqzywanie formalne i materialne decyzji
administracyjnej (problem delimitacji pojeciowe)), ,,Casus” 2008,
nr47,s.15in.

" Przedmiotem weryfikacji w nadzwyczajnych trybach postepowania sg
zasadniczo ostateczne orzeczenia administracyjne, jednak de lege lata
ina zasadzie wyjatku (art. 156 § 1, art. 162 § 1-2, art. 163 k.p.a.) nie
jest wykluczona operacja weryfikacyjnego pozbawienia mocy obowig-
zujgcej nieostatecznego orzeczenia. Zob. M. Kaminski, Teoretyczny
© normatywny model weryfikacji orzeczen administracyjnych,
[w:] T. Wo§ (red.), H. Knysiak-Molezyk, A. Krawiec, M. Kaminski, T
Kielkowski, Postgpowanie administracyjne, Warszawa 2013, s. 376.

8 Jak juz wskazano, przedmiotem weryfikacji moze by¢ takze orzecze-
nie rozstrzygajace sprawe weryfikacyjng. W dalszych rozwazaniach
—w celu zachowania modelowego ujecia problemu — bedzie mowa je-
dynie o weryfikacji orzeczen rozstrzygajacych sprawy administracyjne
w sensie $cistym.

9 Zob. odmienne poglady — np. A. Wrébel, [w:] M. Jaskowska, A. Wrébel,
Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa
2005, s. 922-923.

10 Por. M. Kaminski, Prawo administracyjne..., s. 344-346.

1 Zob. takze uwagi na ten temat — Z. R. Kmiecik, Glosa do wyroku
Wojewddzkiego Sqdu Administracyjnego w Warszawie z dnia 13
marca 2012 r., OSP 2014, z. 4, s. 521-525.

2 Teoretyczne koncepcje sprawy administracyjnej powinny wyraznie
i precyzyjnie okreslié, czy sprawa w ujeciu materialno-konkretnym
jest ,otwartq kwestig” istnienia realnego stanu faktyeznego, ktory
jedynie w pewnym zakresie pozostaje relewantny prawnie wzgledem
hipotezy normatywnej, czy tez jest ,,kwestiqg” realnego stanu faktycz-
nego, ktéry w pelni realizuje znamiona normatywnego wzorca. Por. Z.
R. Kmiecik, Wszczecie ogdlnego postgpowania administracyjnego,
Warszawa 2014, s. 343.

3 W okresie od dnia 1 stycznia 1961 r. do dnia 31 sierpnia 1980 r. tego
rodzaju model funkcjonowal w ,,sprawach wznowienia postepowania”
z rozbiciem na dwie odrebne ,sprawy” rozstrzygane kasatoryjnie
i merytorycznie. Zob. np. E. Iserzon, [w:] E. Iserzon, J. Starosciak,
Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz. Teksty.
Wzory 1 Formularze, Warszawa 1970, s. 255.

“ Nie wszyscy teoretycy dostrzegaja konieczno$é wyodrebnienia wéréd
elementow konstytutywnych sprawy weryfikacyjnej tzw. elementéw
merytorycznych, ograniczajac przeslanki powstania tego rodzaju
wSsprawy” tylko do elementéw formalnych. Zob. np. T. Kietkowski,
Wznowienie postepowania administracyjnego, [w:] T. Wos (red.),
H. Knysiak-Molezyk, A. Krawiec, M. Kaminski, T. Kietkowski, Poste-
powanie administracyjne, s. 456-459. Por. jednak odmienne stano-
wisko tego autora w odniesieniu do przeslanki ,zgody strony” z art.
155 k.p.a., ktora zostaje jednak uznana za materialny element konsty-
tuujacy ,,sprowe” (tamze, s. 491-492).

»'W rozumieniu art. 29 k.p.a. oraz przepiséw ustaw szczegdlnych.

16 Bezposrednio albo posrednio, to znaczy za posrednictwem ustawowych
przedstawicieli.

17 Zob. np. art. 145a § 2, art. 145b § 2, 148 k.p.a.; art. 249 § 1 pkt 11 §
2, art. 256 § 112 ustawy z 29 sierpnia 1997 r. Ordynacja podatkowa
(Dz.U. z 2012 v, poz. 749 ze zm.), zwana dalej ,,0.p.”.

18 Por. np. art. 249 § 1 pkt 2, art. 253b o.p.

19 Zob. art. 149 § 3, art. 61a § 1 k.p.a.; art. 243 § 3, art. 249 § 1, art. 256
§1o.p.

20 Na temat pojmowania przedmiotu postepowania administracyjnego
—zob. np. G. Laszczyca, A. Matan, Umorzenie ogolnego postepowa-
nia administracyjnego, Krakow 2002, s. 31 i n.; tychze, Umorzenie
ogdlnego postepowania administracyjnego, [w:] G. Laszezyca, C.
Martysz, A. Matan, Postepowanie administracyjne ogolne, Warsza-
wa 2003, s. 6221 n.

2 Zob. tak np. Z. R. Kmiecik, Wszczgcie ogélnego postepowania...,
S. 346-347.

2 Por. tresé art. 355 § 1 k.p.c. Przepis ten nie odwoluje sie nawet do
pojecia bezprzedmiotowosci postepowania, lecz do pojeé typowo pro-
cesowych (,,zbednosé” lub ,miedopuszczalnosé” wydania wyroku),
gdyz ,,sprawe cywilng” tworzy wlasnie procesowe zgdanie udzielenia
ochrony prawnej.

2 Zob. jednak art. 61a § 1 k.p.a., ktory znajduje zastosowanie rowniez
W postepowaniach nadzwyczajnych.

2 Zob. np. art. 145 § 1, art. 145a § 1, art. 145b § 1, art. 156 § 1 k.p.a.

» Zob. np. ,decyzja, na mocy ktorej Zadna ze stron nie nabyla pra-
wa” (art. 154 § 1 k.p.a.), ,decyzja, na mocy ktorej strona nabyla
prawo” (art. 155 k.p.a.).

2 Zob. np. art. 154 § 1, art. 155, art. 161 § 1, art. 162 § 1 pkt 1 k.p.a.

2 Zob. art. 162 § 1 k.p.a.

2 Zob. art. 162 § 2 k.p.a.

2 Jest to zalozenie, u podstaw ktérego znajduje sie poglad o ekwiwa-
lentno$ci przeslanek warunkujacych powstanie i istnienie sprawy
weryfikacyjnej.

3 Zob. M. Kaminski, Koncepcje monistyczne i dualistyczne sprawy
administracyjnej, pkt 3.

31 Poglad ten wyrazil expressis verbis Sad Najwyzszy w wyroku z dnia 9
listopada 1995 r., IIT ARN 50/95, OSNP 1996, nr 11, poz. 150.

32 Wniosku tego zdaje sie nie podwazaé tresé art. 151 § 1 pkt 1 k.p.a.
Przepis ten nie stanowi wprawdzie, ze orzeczenie odmowne powinno
zostaé wydane jedynie w razie zlozenia zadania przez uprawniony
podmiot, jednakze wydawanie rozstrzygnieé negatywnych w sytuacji
braku zadania strony wydaje sie przeczy¢ podstawowe;j tresci znacze-
niowej stowa ,,odmawiac”.

3 Tak np. J. Borkowski, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks poste-
powania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2002, s. 678.
37Zob. np. art. 151 § 2 w zw. z art. 146, art. 158 § 2 w zw. z art. 156 § 2

k.p.a.

Constitutive elements of the verificational
administrative matter

SUMMARY:

On the basis of the dualistic approach one may
distinguish concepts of the administrative matter
in the material-law sense and the administrative
matter in the verificational sense. On the mate-
rial-law level the verificational administrative
matter is a derivative and dependent construction
relative to the administrative matter in the mate-
rial-law sense. On the competence and procedu-
ral level the verificational administrative matter
maintains its relative independence as “the matter
of verification of the validity” of the — in principle
— final administrative decision. A normative base
of the verificational administrative matter consists
of two levels. The first level includes competence
norms empowering to setting aside the decisions
which are the subject of the verification. On the
second level there are the normative basis of the
matters, in which the verified decision has been
issued. A factual base of the verificational admini-
strative matter is a real reflection of its normative
base in the extranormative reality. The constitu-
tive elements of the verificational administrative
matter include formal and substantial (related to
the content) premises of the actualization of the
verificational competence of an administrative au-
thority.
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REGLAMENTACJA ROBOT BUDOWLANYCH
POLEGAJACYCH NA BUDOWIE BUDYNKU
MIESZKALNEGO JEDNORODZINNEGO

Dr KATARZYNA MALYSA-SULINSKA

Przystapienie do robdt budowlanych polegajacych na
budowie wolno stojgcego budynku mieszkalnego jedno-
rodzinnego moze by¢ poprzedzone albo pozwoleniem na
budowe, albo dokonaniem zgloszenia zamiaru wykony-
wania tych robot. Od 28 czerwea 2015 r. bowiem obowig-
zuje regulacja, zgodnie z ktéra wybor wlasciwego trybu
reglamentacji rob6t budowlanych polegajacych na bu-
dowie takiego budynku determinowany jest zakresem
obszaru oddzialywania projektowanego obiektu. W ni-
niejszym opracowaniu podjeto zatem probe interpreta-
¢ji pojecia obszaru oddzialywania obiektu budowlanego,
a takze dokonano poréwnania wskazanych trybow re-
glamentujgcych przystapienie do wykonywania robét
budowlanych polegajacych na budowie wolno stojacego
budynku mieszkalnego jednorodzinnego.

Wprowadzenie

Zgodnie z zasadg wyrazong w art. 28 ustawy z dnia
7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane! roboty budowlane
mozna rozpoczaé na podstawie decyzji o pozwoleniu
na budowe. Oznacza to, ze legalne prowadzenie robo6t
budowlanych polegajacych na budowie? przebudowie?,
montazu’ lub remoncie® urzadzenia lub obiektu budowla-
nego zasadniczo wymaga uprzedniego przeprowadzenia
postepowania administracyjnego i wydania decyzji o po-
zwoleniu na budowe. Ustawodawca wprowadzil jednak
odstepstwa od tej zasady, wskazujac w art. 29 pr.bud.
roboty budowlane, ktérych realizacja nie wymaga uzy-
skania decyzji budowlanej. Wéréd nich wymieniono —
w obowigzujacym od dnia 28 czerwea 2015 r. art. 29 ust.
1 pkt 1a pr.bud. - budowe wolno stojacych budynkéw
mieszkalnych jednorodzinnych, ktérych obszar oddzia-
tywania mieSci sie w catosci na dzialce lub dziatkach, na
ktorych zostaly zaprojektowane.

Roboty budowlane polegajace na budowie wolno stoja-
cego budynku mieszkalnego jednorodzinnego, ktorego
obszar oddzialywania mieSci sie w calo$ci na dzialce lub
dziatkach, na ktérych zostat zaprojektowany, objete zo-
staly jednak - jak wskazano w art. 30 ust. 1 pkt 1 pr.bud.
— obowigzkiem zgloszenia zamiaru ich wykonywania.
Realizacja tych rob6t powinna byé zatem poprzedzona
skierowaniem stosownego zawiadomienia do wlasciwe-
go organu administracji architektoniczno-budowlanej®.
Wskazaé nalezy przy tym, ze ustawodawca stwarza
inwestorowi mozliwo§é wyboru trybu, w ktérym moze
nastgpié¢ akeeptacja zamierzenia budowalnego, o ktorym
mowa w art. 29 ust. 1 pkt 1a prbud. Zamiast zatem do-
konywa¢ zgloszenia zamiaru wykonywania rob6t budow-
lanych polegajacych na budowie budynku mieszkalnego
jednorodzinnego, ktérego obszar oddzialywania mie$ci
sie w caloSci na dzialce lub dziatkach, na ktérych zostal

zaprojektowany, moze on wystgpié z wnioskiem o wyda-
nie decyzji o pozwoleniu na budowe’.

Zwroécenia uwagi wymaga réwniez to, ze do spraw
wszezetych i niezakoficzonych do dnia 28 czerwea 2015 .
decyzjg ostateczng zasadniczo stosuje sie przepisy do-
tychczasowe, co oznacza — w przypadku rob6t budowla-
nych polegajacych na budowie wolno stojgcego budynku
mieszkalnego jednorodzinnego, ktérego obszar oddzia-
Iywania mie$ci sie w catosci na dzialce lub dziatkach, na
ktorych zostal zaprojektowany — koniecznoéé uzyskania
pozwolenia na budowe?. Jednakze na — zlozony najp6z-
niej w terminie 30 dni od dnia wejScia w zZycie zm.pr.
bud.2015 — wniosek inwestora przepisy obowigzujace od
dnia 28 czerwea 2015 r. mogg mie¢ zastosowanie réwniez
do wszezetych i niezakonczonych przed tg data spraw
o wydanie decyzji o pozwoleniu na budowe budynkéw
mieszkalnych jednorodzinnych, ktérych obszar oddzia-
Iywania mie$ci sie w catosci na dzialce lub dziatkach, na
ktorych zostaly zaprojektowane®.

Majac zatem na uwadze to, ze poczawszy od dnia 28
czerwca 2015 r. zakres obszaru oddziatywania projek-
towanego wolno stojacego budynku mieszkalnego jed-
norodzinnego determinuje wyboér trybu, w jaki moze
nastgpié przyzwolenie na podjecie rob6t budowlanych,
zachodzi potrzeba interpretacji tego pojecia. Dotych-
czasowa literatura nie wypracowata bowiem jednolitych
pogladéw w tym zakresie, a rozbieznosci te majg donio-
sle znaczenie dla procesu wykliadni przepiséw reguluja-
cych reglamentacje budowy wolno stojacego budynku
mieszkalnego jednorodzinnego. Wprowadzona przez
ustawodawce mozliwo§é wyboru przez inwestora trybu
stwarzajgcego mozliwo§é legalnego przystapienia do wy-
konywania robét budowlanych polegajacych na budowie
wolno stojacego budynku mieszkalnego jednorodzinne-
g0, ktorego obszar oddzialywania mieSci sie w calosci na
dzialce lub dziatkach, na ktérych zostal zaprojektowany,
rodzi réwniez potrzebe poréwnania — celem identyfika-
cji podobienstw i réznic — trybéw reglamentacji tych ro-
b6t budowlanych. Zasadne wydaje sie przy tym takze
wskazanie — obowigzujacych od dnia 28 czerwea 2015 r.
— zmian, ktére ustawodawca wprowadzil w przepisach
regulujacych odpowiednio tryb uzyskiwania pozwolenia
na budowe oraz dokonania zgloszenia zamiaru wyko-
nywania robét budowlanych polegajacych na budowie
obiektu budowlanego.

1. Obszar oddzialywania wolno stojacego
budynku mieszkalnego jednorodzinnego

Jak wskazano powyzej, ustawodawca wprowadzil szcze-
goblne regulacje w odniesieniu do reglamentacji budowy
wolno stojacego budynku mieszkalnego jednorodzinne-
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g0, ktorego obszar oddzialtywania mieSci sie w caloSci na
dzialce lub dzialkach, na ktérych zostal zaprojektowany.
Wskazaé zatem nalezy, ze budynkiem mieszkalnym jed-
norodzinnym jest obiekt stuzacy zaspokajaniu potrzeb
mieszkaniowych, stanowigcy konstrukeyjnie samodziel-
ng calo$é, w ktérym dopuszeza sie wydzielenie nie wie-
cej niz dwoch lokali mieszkalnych albo jednego lokalu
mieszkalnego i lokalu uzytkowego o powierzchni catko-
witej nieprzekraczajacej 30 proc. powierzchni catkowitej
budynku. Zauwazenia wymaga, ze budynek mieszkalny
jednorodzinny moze by¢ obiektem w zabudowie bliznia-
czej, szeregowej lub grupowej'’, ale szczegélne regulacje
w odniesieniu do reglamentacji budowy dotyczg wylacz-
nie obiektéw wolno stojgeych, ezyli takich, ktére majg
samodzielng konstrukeje oraz s fizyeznie oddzielone od
innych obiektéw budowlanych. Wolno stojacy zatem to
taki budynek, ktéry nie jest polgczony z innym obiek-
tem budowlanym i nie wykorzystuje w swej konstrukeji
jakichkolwiek elementéw innego obiektu''.

Obszarem oddzialywania obiektu pozostaje za$ teren
wyznaczony w jego otoczeniu na podstawie przepiséw
odrebnych, wprowadzajacych zwigzane z tym obiektem
ograniczenia w zagospodarowaniu terenu, w tym réw-
niez jego zabudowy'2. W — ujetej w art. 3 pkt 20 pr-bud.
— definicji ,,obszaru oddzialywania” obiektu ustawo-
dawea odsyla zatem do innych regulacji normatywnych,
np. tych zawierajacych szczegélowe wymogi dotyczgce
odleglo$ci w zabudowie. Jesli z przepiséw tych® wyni-
kajg ograniczenia w zagospodarowaniu nieruchomos$ci
znajdujacych sie w sasiedztwie terenu planowanej inwe-
stycji, nalezy przyjaé, ze nieruchomosei te znajdujg sie
w obszarze oddziatywania projektowanego obiektu bu-
dowlanego™. Obszar oddzialywania planowanej zabudo-
wy powinien zostaé zatem wyznaczony — przy uwzgled-
nieniu tre$ci nakazéw i zakazéw zawartych w przepisach
odrebnych, ktére wprowadzajg ograniczenia w zagospo-
darowaniu terenu — z uwzglednieniem nie tylko indywi-
dualnych cech projektowanego obiektu, takich jak jego
funkeja, forma czy konstrukeja, ale takze sposobu zago-
spodarowania terenu znajdujgcego sie w otoczeniu pro-
jektowanej inwestycji'®. Przy jego wyznaczaniu nalezy
nie tylko uwzgledniaé usytuowanie projektowanego bu-
dynku w odniesieniu do sgsiednich dzialek i zachowanie
wymaganych prawem odlegioSei od granicy czy budyn-
kéw, ale rowniez rozwazyé, czy tego rodzaju inwestycja
bedzie w spos6b negatywny oddzialywaé na nierucho-
modci sgsiednie, np. stanowige Zrédlo nadmiernej emisji
halasu'®. Obszar oddzialywania obiektu budowlanego nie
moze byé zatem utozsamiany wylacznie z zachowaniem
wymogoéw okreslonych przepisami techniczno-budow-
lanymi. Budynek moze bowiem wprowadzaé okreslone
ograniczenie w zagospodarowaniu terenu, co nie ozna-
cza, ze jego realizacja pozostaje niezgodna z przepisami
techniczno-budowlanymi'”. Podkreslenia wymaga jednak
to, zZe ograniczenia w zagospodarowaniu terenu muszg
wynikaé z przepiséw prawa powszechnie obowigzuja-
cego. Niedopuszezalne jest zatem wyznaczanie obszaru
oddzialywania budynku jako terenu, na ktérym odczu-
walne beda ucigzliwosci spowodowane funkejonowaniem
obiektu, takie jak np. kurz czy emisja spalin spowodo-
wana wzmozonym ruchem samochodowym. Takie rozu-
mienie odwoluje sie bowiem do oddzialywania faktycz-
nego, ktérego nie mozna utozsamiaé z oddzialywaniem
polegajacym na wprowadzaniu ograniczen w rozumieniu
art. 3 pkt 20 pr.bud.’®. Rowniez ucigzliwosci zwigzane
z powstajgcymi obiektami, np. w postaci zwiekszonego
halasu w trakcie prowadzenia rob6t budowlanych, nie

nalezy utozsamiaé z oceng oddzialywania realizowanych
obiektéw budowlanych na tereny sgsiadujace w rozumie-
niu przepisu art. 3 pkt 20 pr.bud. Obszar oddzialywania
budynku nalezy wyznaczaé¢ bowiem, uwzgledniajac stan
inwestycji po zakonczeniu rob6t budowlanych®.

Zaznaczenia wymaga rowniez to, ze obszar oddzialy-
wania obiektu budowlanego moze obejmowa¢ nie tylko
dziatki bezposrednio graniczace z nieruchomogcig, na
ktérej planowana jest inwestycja, ale rowniez dziatki
nieposiadajgce wspélnej granicy z terenem planowanej
inwestycji, jeSli znajduja sie one w strefie oddziatywania
projektowanego obiektu®.

Obszar oddziatywania projektowanego budynku miesz-
kalnego jednorodzinnego musi by¢ zatem rekonstruowa-
ny w odniesieniu do konkretnego obiektu, gdyz na pod-
stawie jego cech indywidualnych materializujg sie odpo-
wiednie normy wynikajgce z przepiséw odrebnych, na
ktorych opierajge sie, mozna ustali¢ pewng strefe wokol
realizowanego obiektu budowlanego®'. Podkreslenia przy
tym wymaga to, ze — co do zasady — nie mozna uznag, iz
zachowanie odlegloéci dla danego rodzaju obiektu, unor-
mowanych w przepisach okreslajacych warunki technicz-
ne, jakim powinny odpowiadaé obiekty budowlane i ich
usytuowanie, oraz ustalenie, ze beda zachowanie normy
halasu, automatycznie przesadza o tym, ze oddzialy-
wanie budynku nie wykracza poza dzialke lub dzialki,
na ktorych zostal zaprojektowany. Przez ograniczenie
mozliwo$ci zagospodarowania dziatki sasiedniej nale-
zy bowiem rozumieé takze utrudnienia w korzystaniu
z nieruchomosei zgodnie z jej przeznaczeniem®. Jednak
w przypadku zabudowy mieszkalnej jednorodzinnej, gdy
zamierzenie zaprojektowane jest w okreslonych prawem
odlegto$ciach, trudno znalezé podstawe do poszerzenia
obszaru oddzialywania obiektu poza granice dzialki lub
dzialek inwestora?.

OkreSlenie obszaru oddzialywania planowanego obiek-
tu budowlanego — poczgwszy od dnia 28 czerwea 2015 r.
- nalezy do podstawowych obowigzkéw projektanta®,
ktory jest zobligowany umiescié informacje w tym za-
kresie w projekcie budowlanym®. Zauwazenia przy tym
wymaga to, ze ustawodawca, nakladajac na projektanta
obowigzek okreslenia w projekcie budowlanym obszaru
oddzialywania planowanego obiektu, nie zdecydowal
o poddaniu tej czesci projektu budowlanego weryfikacji
przez wlasciwy organ administracji architektoniczno-bu-
dowlane;j.

2. Pozwolenie na budowe budynku
mieszkalnego jednorodzinnego

Budowa kazdego budynku mieszkalnego jednorodzin-
nego moze zostaé poprzedzona pozwoleniem na budowe.
Jak juz wskazano powyzej, podjecie tego trybu wymaga-
ne jest wtedy, gdy projektowany obiekt mieszkalny nie
jest wolno stojacym budynkiem jednorodzinnym, ktore-
g0 obszar oddzialywania mieSci sie w caloSci na dzialce
lub dzialkach, na ktérych zostal zaprojektowany, a takze
—wowezas, gdy obiekt speinia wskazane powyzej wyma-
gania — jeéli taka jest wola inwestora.

Pozwoleniem na budowe jest decyzja administracyjna
zezwalajaca na rozpoczecie i prowadzenie budowy lub
wykonywanie rob6t budowlanych innych niz budowa
obiektu budowlanego®. Wydaje sie ja w toku postepo-
wania jurysdykeyjnego, podezas ktorego dokonuje sie
oceny, czy w konkretnym przypadku dopuszczalne jest
podjecie realizacji planowanego przedsiewziecia budow-
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lanego. Jej istota sprowadza sie zatem do nabycia przez
inwestora uprawnieh do wykonywania robdt budowla-
nych wskazanych we wniosku o udzielenie pozwolenia
na budowe, przy czym moze byé ona wydana wylgcz-
nie w odniesieniu do planowanego zamierzenia inwe-
stycyjnego?.

Postepowanie w sprawie pozwolenia na budowe budyn-
ku mieszkalnego jednorodzinnego uruchamiane zostaje
na wniosek inwestora. Urzedowy wzér wniosku o pozwo-
lenie na budowe opracowal Minister Infrastruktury®,
a wskazano w nim informacje, ktére inwestor powinien
wskazaé, ubiegajac sie o uzyskanie decyzji uprawniajgcej
do rozpoczecia robot budowlanych. We wniosku o udzie-
lenie pozwolenia na budowe nalezy zatem w szczegol-
nosci scharakteryzowa¢ planowang inwestycje poprzez
precyzyjne® podanie nazwy i rodzaju oraz adresu calego
zamierzenia budowlanego, rodzaju obiektu lub zespotu
obiektéw badz robdt budowlanych oraz numeru i obre-
bu ewidencyjnego dziatki lub dzialek budowlanych. Do
wniosku tego nalezy dolaczy¢ réwniez wymagane zalgcz-
niki, przy czym na ich liczbe wplywa rodzaj planowane;j
inwestycji, a takze osoba inwestora. Zatgeznikami tymi
obligatoryjnie sg cztery egzemplarze projektu budow-
lanego wraz z opiniami, uzgodnieniami, pozwoleniami
i innymi dokumentami wymaganymi przepisami szcze-
g6lnymi oraz aktualnym na dzieh opracowania projektu
za§wiadczeniem wiasciwej izby samorzadu zawodowego
o wpisie na liste jej czlonkéw projektanta, ktory spo-
rzadzit projekt, jak réwniez o§wiadczenie o posiadanym
prawie do dysponowania nieruchomoscig na cele budow-
lane. W okreslonych okolicznosciach moze byé wymaga-
ne dolgczenie do wniosku o pozwolenie na budowe takze
innych zalgeznikoéw, takich jak np. decyzja o warunkach
zabudowy i zagospodarowania terenu®"

Ustawodawca precyzyjnie okreslil rowniez przestanki
wydania pozwolenia na budowe, wskazujace, ze decyzja
ta moze by¢ wydana wylacznie temu, kto zlozyl wniosek
w tej sprawie w okresie waznoSci decyzji o warunkach
zabudowy i zagospodarowania terenu, jezeli jest ona
wymagana zgodnie z przepisami o planowaniu i zago-
spodarowaniu przestrzennym?®, a jednoczes$nie zlozyt
o$wiadezenie, pod rygorem odpowiedzialnosci karnej,
o posiadanym prawie do dysponowania nieruchomoscig
na cele budowlane®. Nadto przedlozony projekt budow-
lany musi by¢ zgodny z ustaleniami miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego albo — w przypadku
braku planu miejscowego — decyzji o warunkach zabu-
dowy i zagospodarowania terenu, a takze wymaganiami
ochrony §rodowiska, w szczeg6lnoSci okreslonymi w de-
cyzji o $rodowiskowych uwarunkowaniach®, a — stano-
wigey czesé projektu budowlanego — projekt zagospo-
darowania dzialki lub terenu dodatkowo powinien by¢
zgodny z przepisami, w tym takze przepisami technicz-
no-budowlanymi*. Przedlozony projekt budowlany musi
byé nadto kompletny®, a takze wykonany przez osoby
posiadajace wymagane uprawnienia budowlane i legity-
mujace sie aktualnymi na dzieh opracowania projektu
za$wiadezeniami wiaSciwej izby samorzgdu zawodowego
o wpisie na liste czlonkow danej izby*. Nalezy wskazaé
réwniez dwie przestanki negatywne wydania pozwolenia
na budowe, a to rozpoczecie prowadzenia rob6t budow-
lanych z naruszeniem przepisu art. 28 ust. 1 pr. bud.*
oraz istnienie na terenie, ktérego dotyczy projekt zago-
spodarowania dziatki lub terenu, obiektu budowlanego,
w stosunku do ktérego orzeczono nakaz rozbiérki*. Za-
istnienie ktorejkolwiek z tych przestanek wyklucza moz-
liwo$é wydania decyzji zezwalajacej na rozpoczecie robét

budowlanych nawet woéwezas, gdy zachodzg wszystkie
wymagane przestanki pozytywne®.

Pozytywne ustalenia w przedmiocie wskazanych powy-
zej przestanek wydania pozwolenia na budowe determi-
nujg udzielenie decyzji zgodnej z zagdaniem inwestora.
Decyzja ta jest pozwolenie na budowe, ktéra to decy-
zja umozliwia legalne przystapienie do wykonywania
robo6t budowlanych, przy czym — poczawszy od dnia 28
czerwea 2015 r. — ustawodawca nie wymaga tego, by
decyzja ta byla decyzja ostateczng. Mozliwa jest za-
tem sytuacja, gdy roboty budowlane zostang legalnie
podjete w oparciu o rozstrzygniecie niemajace waloru
decyzji ostatecznej, je§li nadano mu rygor natychmia-
stowej wykonalno$ci®. Urzedowy wzor tej decyzji zostat
zawarty w zalgezniku nr 3 do rozp.wz. i wskazano w nim
elementy, ktére mogg byé ujete w przedmiotowym roz-
strzygnieciu. W szczegolnosci wskazaé nalezy, ze w de-
cyzji tej zamieszezono informacje o obowigzku dokona-
nia zawiadomienia o zakoficzeniu budowy lub uzyskania
pozwolenia na uzytkowanie, a nadto mogg zosta¢ w niej
okreslone: szezegdlne warunki zabezpieczenia terenu
budowy i prowadzenia robét budowlanych, czas uzytko-
wania tymezasowych obiektow budowlanych, terminy
rozbiérki istniejagcych obiektéw budowlanych nieprze-
widzianych do dalszego uzytkowania lub tymczasowych
obiektéw budowlanych, szczegétowe wymagania doty-
czgce nadzoru na budowie*.

Podkreslenia wymaga fakt, ze postepowanie w sprawie
pozwolenia na budowe toczy sie przy udziale pomiotow
majgcych przymiot stron postepowania, przy czym ich
krag — co do zasady* — jest okreslany z uwzglednieniem
regulacji szczegélnej art. 28 ust. 2 pr.bud., zgodnie z kt6-
ra stronami sg inwestor oraz wiaSciciele, uzytkownicy
wieczy§ci lub zarzadey nieruchomos$ci znajdujacych sie
w obszarze oddzialywania obiektu. Zauwazenia wymaga
przy tym, ze — zgodnie z regulacjami obowigzujacymi od
dnia 28 czerwea 2015 r. — krag stron przedmiotowego
postepowanie okreslany jest de facto przez projektanta,
ktory w projekeie budowlanym wskazuje obszar oddzia-
tywania planowanego obiektu budowlanego.

Zauwazy¢ trzeba réwniez, ze w art. 28 ust. 3 pr. bud. —
co do zasady*® — wykluczono stosowanie w postepowaniu
zmierzajacym do wydania pozwolenia na budowe przepi-
su art. 31 k.p.a., a tym samym odmoéwiono organizacjom
spotecznym mozliwosci udzialu w charakterze podmiotu
na prawach strony w postepowaniu o pozwolenie na bu-
dowe, a takze przedstawiania organowi prowadzgcemu
przedmiotowe postepowanie swojego pogladu w sprawie.

3. Zgloszenie robot budowlanych
polegajacych na budowie budynku
mieszkalnego jednorodzinnego

Legalne wykonywanie robét budowlanych polegajacych
na budowie budynku mieszkalnego moze by¢ poprzedzo-
ne dokonaniem zgloszenia budowy wylacznie wowezas,
gdy projektowany obiekt jest wolno stojgcym budyn-
kiem jednorodzinnym, ktérego obszar oddzialywania
miesci sie w caloSci na dzialee lub dziatkach, na ktérych
zostal zaprojektowany.

Dokonanie przez inwestora zgloszenia zamiaru wyko-
nywania rob6t budowlanych jest réwnoznaczne z wyra-
zeniem checi przystapienia do realizacji planowanego
przedsiewziecia, a inicjuje postepowanie poprzedzajace
roboty budowalne charakteryzujgce sie mniejszym stop-
niem zagrozenia dla dobra publicznego. Postepowanie to
jest zatem w pewnym sensie ,,uproszczone”, a to dla_te»—
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go, ze — co do zasady — nie wymaga wydania decyzji ad-
ministracyjnej. Milezgca akceptacja wiasciwego organu
stanowi bowiem pozytywne rozstrzygniecie dla inwesto-
ra. Nadto w trybie zgloszenia zamiaru wykonywania ro-
b6t budowlanych przepisy k.p.a. nie majg w pelni zasto-
sowania*. W szezegolnoSci wskazaé nalezy, Ze czynnoSci
prowadzone przez organ wiasciwy w przedmiocie przyje-
cia zgloszenia zamiaru wykonywania rob6t budowlanych
podejmowane sg bez udzialu stron w rozumieniu art. 28
k.p.a.®. Oznacza to, ze podmioty zainteresowane mogg
kwestionowaé przyzwolenie organu na rozpoczecie robot
budowlanych objetych zgloszeniem zamiaru ich wykony-
wania wylacznie w trybie przepiséw dziatu VIII k.p.a.*.

Dokonanie zgloszenie zamiaru wykonywania robét
budowlanych powinno nastapi¢ przed planowanym ter-
minem rozpoczecia realizacji zamierzenia budowlanego,
a to dlatego, ze do wykonywania rob6t budowlanych
mozna przystapié wowezas, gdy wlasciwy organ admi-
nistracji architektoniczno-budowlanej nie wniést sprze-
ciwu w 30-dniowym terminie wskazanym w art. 30 ust. 5
pr.bud. Do zgloszenia zamiaru budowy wolno stojacego
budynku jednorodzinnego nalezy dolgczyé dokumenty,
o ktorych mowa w art. 33 ust. 2 pkt 1-4 pr.bud.?, czyli
doktadnie takie, jakie sg wymagane przy skladaniu wnio-
sku o pozwolenie na budowe*.

Istota tego postepowania sprowadza sie do analizy ma-
terialow przedlozonych wraz ze zgloszeniem zamiaru
wykonywania robét budowlanych oraz dokonania przez
wladciwy organ administracji architektoniczno-budow-
lanej oceny, czy w konkretnym przypadku dopuszezalne
jest podjecie realizacji planowanego przedsiewziecia.
Do obowigzkow wlasciwego organu nalezy weryfikacja
dokumentacji zlozonej przez inwestora wraz ze zglosze-
niem zamiaru wykonywania robét budowlanych. Ozna-
cza to, ze organ administracji architektoniczno-budow-
lanej dokonuje oceny, czy zlozona dokumentacja jest wy-
starczajaca na potrzeby dokonania prawidiowego zgto-
szenia zamiaru wykonywania rob6t budowlanych, przy
czym sprawdza sie kompletnosé przedlozonych materia-
16w i dokonuje sie oceny ich przydatnosci jako dowodow,
w oparciu o ktére ma zapasé rozstrzygniecie w sprawie®.
W omawianym trybie zgloszeniowym przepis art. 35
ust. 1 pr.bud. stosuje sie odpowiednio®, co oznacza, ze
organ wladciwy w przedmiocie przyjecia zgloszenia ro-
b6t budowlanych polegajacych na budowie wolno stoja-
cego budynku jednorodzinnego sprawdza przedlozony
projekt budowlany w takim samy zakresie, jak ma to
miejsce w toku postepowania majacego na celu wydanie
pozwolenia na budowe?!. Jesli zloZone zgloszenie zamia-
ru wykonywania rob6t budowlanych jest niekompletne
lub w oparciu o materialy przedlozone przez inwestora
nie mozna podjaé rozstrzygniecia w sprawie, wlasciwy
organ administracji architektoniczno-budowlanej w for-
mie postanowienia powinien zobowigzaé inwestora do
uzupelnienia przedmiotowego zgloszenia, zakre§lajgc
termin, w ktérym ma to nastgpié.

W przypadku bezskutecznego uptywu terminu zakre-
§lonego we wskazanym powyzej postanowieniu organ
jest zobligowany wnies¢ sprzeciw wobec podjecia ro-
b6t budowlanych objetych zgloszeniem®. Sprzeciw ten
przybiera forme decyzji administracyjnej, a skutkuje
brakiem mozliwo$ci przystapienia do legalnej realizacji
rob6t budowlanych objetych dokonanym zgloszeniem
budowlanym. Podstawg jego wniesienia jest rowniez
dokonanie przez inwestora blednej kwalifikacji zglo-
szonych robét, jako nieobjetych obowigzkiem uzyskania
pozwolenia na budowe®, przy czym jesli tylko niektére

z objetych zgloszeniem robét budowlanych wymagaja
pozwolenia na budowe, organ powinien zglosié sprzeciw
jedynie wobec tych robét>. Wniesienie sprzeciwu jest
uzasadnione takze wowczas, gdy zgloszenie obejmuje
roboty budowlane, ktorych realizacja naruszataby usta-
lenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzen-
nego, decyzji o warunkach zabudowy lub inne przepisy
prawne®, przy czym regulacje ograniczajgce mozliwo$é
wykonywania rob6t budowlanych mogg by¢ zawarte za-
réwno w ustawie, jak i w wydanym na podstawie upo-
waznienia ustawowego rozporzadzeniu. Nadto sprzeciw
jest wnoszony wtedy, gdy zgloszenie dotyczy budowy
tymezasowego obiektu budowlanego, o ktérym mowa
w art. 29 ust. 1 pkt 12 pr. bud., w miejscu, w ktérym taki
obiekt istnieje®.

Wyrazajac sprzeciw wobec przystgpienia do wykony-
wania robot budowlanych objetych zgloszeniem, organ
moze nalozy¢ na inwestora obowigzek uzyskania pozwo-
lenia na budowe. Celem tego rozstrzygniecia nie jest
zablokowanie mozliwoS$ci podjecia rob6t budowlanych,
ale uzaleznienie wydania przyzwolenia na realizacje
inwestycji budowlanej od rozpatrzenia, w toku poste-
powania administracyjnego poprzedzajacego wydanie
pozwolenia na budowe, wszelkich aspektow sprawy przy
udziale stron®. Wskazane w art. 29 pr.bud. zwolnienia
w zakresie uzyskania pozwolenia na budowe nie maja
zatem charakteru bezwzglednego, a przy tym niemal-
ze kazde zamierzenie budowlane moze by¢ objete obo-
wigzkiem uzyskania pozwolenia na budowe. Obowigzek
uzyskania pozwolenia na budowe moze zostaé¢ bowiem
natozony w odniesieniu do — co do zasady podlegajace;j
obowigzkowi dokonania zgloszenia zamiaru wykonywa-
nia rob6t budowlanych — inwestycji, ktorej realizacja
moze naruszaé ustalenia miejscowego planu zagospo-
darowania przestrzennego lub decyzji o warunkach
zabudowy®. Dopuszczalne jest nalozenie tego obowigz-
ku takze i wowcezas, gdy realizacja robdt budowlanych
podlegajacych zgloszeniu zamiaru ich realizacji moze
spowodowa¢: zagrozenie bezpieczenstwa ludzi i mie-
nia®, pogorszenie stanu §rodowiska lub stanu zachowa-
nia zabytkéw®, pogorszenie warunkow zdrowotno-sani-
tarnych®, wprowadzenie, utrwalenie badz zwiekszenie
ograniczen lub ucigzliwo$ci dla terenéw sgsiednich®.
Zaznaczenia przy tym wymaga fakt, ze ocena, czy w kon-
kretnej sytuacji wystepuje prawdopodobienistwo zaistnie-
nia ktérejkolwiek ze wskazanych przestanek nalozenia
obowigzku uzyskania pozwolenia na budowe, nalezy do
organu administracji architektoniczno-budowlanej. Jest
on jednak zobligowany wskazaé je w decyzji wyrazajacej
sprzeciw, a takze stosownie uzasadni¢ podjete rozstrzy-
gniecie nakladajgce na inwestora obowiazek uzyskania
pozwolenia budowlanego. Braki w tym zakresie mogg
bowiem skutkowaé przyjeciem, ze decyzja zostala wy-
dana z przekroczeniem granic uznania, czyli z razacym
naruszeniem prawa‘.

Skuteczno$é sprzeciwu jest warunkowana wniesieniem
go w terminie 30 dni od dnia doreczenia zgloszenia or-
ganowi%. Zauwazenia wymaga réwniez, ze bieg tego
terminu jest przerywany w przypadku wydania przez
wlasdciwy organ wskazanego powyzej postanowienia na-
kladajacego na inwestora obowigzek uzupelnienia braku-
jacej dokumentacji zgloszenia zamiaru przystapienia do
wykonywania rob6t budowlanych®. Sprzeciw wniesiony
po uplywie ustawowego 30-dniowego terminu jest zatem
prawnie nieskuteczny. Podkre§lenia wymaga przy tym
to, ze wprowadzajac regulacje art. 30 ust. 6a pr.bud. —
zgodnie z ktorg za dzien wniesienia sprzeciwu uznaje sie
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dziefi nadania decyzji w placéwce pocztowej operatora
wyznaczonego w rozumieniu art. 3 pkt 13 ustawy z dnia
23 listopada 2012 r. — Prawo pocztowe® albo w przypad-
ku, o ktorym mowa w art. 39! k.p.a.%, dzieh wprowa-
dzenia do systemu teleinformatycznego — ustawodawca
przesadzil, ze w tym 30-dniowym terminie nie musi na-
stgpi¢ jego doreczenie®.

Co do zasady, procedura zgloszenia zamiaru wykonywa-
nia rob6t budowlanych nie koniezy sie jednak wydaniem
decyzji administracyjnej, a to dlatego, ze zgoda wiasci-
wego organu administracji architektoniczno-budowlanej
na podjecie robdt budowlanych objetych zgloszeniem
nie przybiera formy aktu administracyjnego. Ustawo-
daweca przewidzial bowiem milezacg zgode wlasciwego
organu na przystgpienie do wykonywania rob6t budow-
lanych wskazanych w zgloszeniu zamiaru ich realizacji.
Konsekwencjg niewniesienia sprzeciwu przez organ
administracji architektoniczno-budowlanej wiasciwy
w przedmiocie przyjecia zgloszenia budowy wolno sto-
jacego budynku mieszkalnego jednorodzinnego jest
ostemplowanie zlozonego wraz ze zgloszeniem projek-
tu budowlanego. Organ dokonuje tego ostemplowania
niezwloeznie po uplywie — wskazanego w art. 30 ust. 5
pr.bud. — terminu na wniesienie sprzeciwu®.

4. Podsumowanie i wnioski

Analiza — zasadzajacych sie na ustaleniu zakresu obsza-
ru oddzialywania obiektu budowlanego — przepiséw re-
gulujacych wybér trybu reglamentujgcego przystapienie
do legalnego wykonywania robéot budowlanych polegaja-
cych na budowie wolno stojacego budynku mieszkalnego
jednorodzinnego prowadzi do wniosku, Ze ustalenie, czy
w konkretnym przypadku powinno zostaé uruchomione
postepowanie w przedmiocie udzielenia pozwolenia na
budowe, czy tez tryb zgloszenia zamiaru przystapienia
do wykonywania robdt budowlanych, moze nastreczaé
probleméw interpretacyjnych. Ustalenia w tym zakresie
podejmowane sg bowiem w oparciu o okreslony w pro-
jekcie budowlanym obszar oddzialywania planowanego
budynku, co oznacza, ze — poczawszy od dnia 28 czerw-
ca 2015 r. — krag podmiotow majgcych interes prawny
w rozstrzygnieciu sprawy o zezwolenie na prowadzenie
robot budowlanych ustalany jest de facto nie przez or-
gan administracji architektoniczno-budowlanej, ale au-
tora projektu budowlanego. Wskazaé nalezy bowiem, ze
ustawodaweca nie zobligowal wiasciwego organu do we-
ryfikacji projektu budowlanego w zakresie wyznaczone-
go w nim obszaru oddzialywania obiektu budowlanego,
a rozwigzanie takie nie wydaje sie pozgdane z uwagi na
zagwarantowanie udzialu w tym postepowaniu podmio-
téw majacych interes prawny w rozstrzygnieciu dotycza-
cym mozliwo$ci podjecia rob6t budowlanych.

Obowigzujgce od dnia 28 czerweca 2015 r. zmiany
w przepisach regulujacych tryby reglamentujace przy-
stapienie do legalnego wykonywania rob6t budowlanych
spowodowaly natomiast, ze najistotniejsza réznica po-
miedzy trybem, w ktérym nastepuje wydanie pozwole-
nia na budowe wolnostojacego budynku mieszkalnego
jednorodzinnego, a trybem przyjecia zgloszenia robot
budowlanych polegajacych na budowie takiego obiektu
sprowadza sie — poza formg w jakiej nastepuje podje-
cie rozstrzygniecia przez wlasciwy organ administracji
architektoniczno-budowlanej — do prowadzenia poste-
powania przy udziale, badzZ bez udziatu, stron. Wska-
zaé przy tym takze nalezy, ze jeSli inwestor zdecyduje
o wyborze trybu postepowania w sprawie pozwolenia

na budowe dla wolno stojgcego budynku mieszkalnego
jednorodzinnego, ktérego obszar oddzialtywania mie-
Sci sie w calo§ci na dzialce lub dziatkach, na ktérych
zostal zaprojektowany, to postepowanie takie zostanie
przeprowadzone bez udzialu wiascicieli, uzytkownikow
wieczystych i zarzadeéw innych nieruchomosei niz ob-
jete zakresem robdt budowlnych, a w takim przypadku
tryb ten od trybu zgloszenia rob6t budowlanych odréz-
nia¢ bedzie w zasadzie wylgcznie forma rozstrzygniecia
przybierajaca postaé decyzji administracyjnej. Wydaje
sie zatem, ze brakuje uzasadnienia dla — obowigzujgcych
od dnia 28 czerwca 2015 r. — rozwigzan wprowadzajacych
dwa alternatywne tryby reglamentacji rob6t budowla-
nych polegajacych na budowie wolnostojgcego budynku
mieszkalnego jednorodzinnego, ktérego obszar oddzia-
Iywania mieSci sie w calo$ei na dzialce lub dziatkach, na
ktérych zostal zaprojektowany. Nie wplyng one bowiem
W znaczgcy sposob na poprawe sytuacji prawnej inwe-
stora wystepujacego o zgode na przystgpienie do wyko-
nywania rob6t budowlanych, a mogg sie przyczynié¢ do
poglebienia juz licznych watpliwoSei interpretacyjnych
W procesie inwestycyjnym.

dr KATARZYNA MALYSA-SULINSKA

Autorka jest adiunktem w Katedrze Prawa Samorzadu Teryto-
rialnego Uniwersytetu Jagielloviskiego, czlonkinig Samorzqdo-
wggo Kolegium Odwolawczegljo w Krakowie. Zajmuje sig prawem
administracyjnym materialnym @ proceduralnym, a w szczegol-
nosci problematykq ksztaltowania ladu przestrzennego i procesu
budowlanego

Przypisy:

1Dz.U. z 2013 1. poz. 1409 ze zm. (w dalszej czesci przywolywane jako
pr.bud.).

2 Zgodnie z regulacjg art. 3 pkt 6 pr.bud. ,,budowq” jest wykonywanie
obiektu budowlanego w okreslonym miejscu, a takze odbudowa, roz-
budowa, nadbudowa obiektu budowlanego.

3 Zgodnie z regulacjg art. 3 pkt Ta pr. bud. ,,przebudowq” jest wykony-
wanie rob6t budowlanych, w wyniku ktérych nastepuje zmiana para-
metréw uzytkowych lub technicznych istniejacego obiektu budowla-
nego, z wyjatkiem charakterystycznych parametréw, jak: kubatura,
powierzchnia zabudowy, wysoko§é, dlugosé, szeroko§é badz liczba
kondygnacji; w przypadku drog sg dopuszczalne zmiany charaktery-
stycznych parametréw w zakresie niewymagajacym zmiany granic
pasa drogowego.

*Pojecie ,,montazu” nie zostalo zdefiniowane przez ustawodawce, przy
czym niewatpliwie nalezy do materii technicznej, a w zwigzku z tym
ustalenie, czy w konkretnym stanie faktycznym roboty budowlane
polegaja na montazu, czy tez sg to roboty budowlane innego rodzaju,
musi zosta¢ oparte na odpowiedniej wiedzy technicznej, por. Z. Nie-
wiadomski (red.), T. Asman, J. Dessoulavy—éliwir’lski, E. Janiszewska-
-Kuropatwa, A. Plucinska-Filipowicz, Prawo budowlane. Komentarz,
‘Warszawa 2011, s. 55.

5 Zgodnie z regulacja art. 3 pkt 8 pr. bud. ,,remontem” jest wykonywanie
w istniejacym obiekcie budowlanym robét budowlanych polegajacych
na odtworzeniu stanu pierwotnego, a niestanowiacych biezacej kon-
serwacji, przy czym dopuszeza si¢ stosowanie wyrobéw budowlanych
innych niz uzyto w stanie pierwotnym.

¢Co do zasady wyrazonej w art. 82 ust. 2 pr.bud., organem tym jest sta-
rosta, a wojewoda jest wlasciwy w przedmiocie przyjecia zgloszenia za-
miaru wykonywania rob6t budowlanych, o ktérych mowa w art. 82 ust.
314 pr. bud. Organ ten jest réwniez wlasciwy w przedmiocie udzielenia
pozwolenia na budowe. Szerzej na ten temat zob. K. Malysa-Sulifiska,
Administracyjnoprawne aspekty inwestycji budowlanych, Warsza-
wa 2012, s. 96-97 i 146-148.

7 Zob. art. 30 ust. 1a pr.bud.

8 Zob. art. 6 ust. 1 ustawy z dnia 20 lutego 2015 r. 0 zmianie ustawy — Pra-
wo budowlane oraz niektérych innych ustaw, Dz.U. z 2015 r., poz. 443
(w dalszej czeSci przywolywana jako zm.pr.bud.2015).

° Zob. art. 6 ust. 1 zm.pr.bud.2015.

10 Zob. art. 3 pkt 2a pr.bud.

1 Por. wyrok WSA w Gliwicach z dnia 22 stycznia 2014 r., IT SA/GI
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1420/13, LEX nr 1531254,

12 Zob. art. 3 pkt 20 pr.bud.

18 Przykiadowo wskazaé mozna art. 43 ust. 1 ustawy z dnia 21 marca 1985
r. o drogach publicznych, Dz.U. z 2013 r., poz. 260 ze zm., w ktérym
okreslono odleglosci, w jakich powinny sie znajdowaé obiekty budow-
lane od zewnetrznej krawedzi jezdni.

14 Zob. wyrok WSA w Rzeszowie z dnia 14 marca 2014 r., II SA/Rz
1102/13, LEX nr 1453032.

15 Zob.: wyrok NSA z dnia 25 lutego 2014 r., IT OSK 2271/12, LEX nr
1483446; wyrok NSA z dnia 20 marca 2014 r., IT OSK 2560/12, LEX nr
1483448; wyrok WSA w Lodzi z dnia 22 maja 2014 r., IT SA/L.d 182/14,
LEX nr 1467994; wyrok WSA w Warszawie z dnia 16 stycznia 2013 .,
VII SA/Wa 1680/12, LEX nr 1326837; wyrok WSA w Gorzowie Wiel-
kopolskim z dnia 16 stycznia 2014 r., IT SA/Go 881/13, LEX nr 1531335;
wyrok WSA w Olsztynie z dnia 22 paZdziernika 2013 r., IT SA/O1 547/13,
LEX nr 1504614; wyrok WSA w Bialymstoku z dnia 23 maja 2013 r., IT
SA/Bk 546/12, LEX nr 1326963.

16 Zob. wyrok NSA z dnia 15 lutego 2013 r,, IT OSK 2171/11, LEX nr
1358498; wyrok WSA w Lodzi z dnia 22 maja 2014 r., IT SA/L.d 182/14,
LEX nr 1467994

17 Zob. wyrok NSA z dnia 6 czerwea 2013 r., IT OSK 332/12, LEX nr
1352906

18 Zob. wyrok WSA w Poznaniu z dnia 24 pazdziernika 2013 r., IV SA/Po
851/13, LEX nr 1391078.

19Zob.: wyrok WSA w Warszawie z dnia 16 stycznia 2013 r., VII SA/
‘Wa 1680/12, LEX nr 1326837; wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim
z dnia 18 wrzesnia 2014 1., IT SA/Go 448/14, LEX nr 1513355; wyrok
WSA w Olsztynie z dnia 13 maja 2014 r., IT SA/O1 306/14, LEX nr
1471291.

20 Zob.: wyrok NSA z dnia 13 marca 2014 r., IT OSK 2503/12, LEX nr
1522473; wyrok WSA w Rzeszowie z dnia 14 marca 2014 r., IT SA/Rz
1102/13, LEX nr 1453032.

2 Zob. wyrok WSA w Krakowie z dnia 2 pazdziernika 2013 r., IT SA/Kr
985/13, LEX nr 1384917

2 Zob. wyrok NSA z dnia 17 kwietnia 2014 r., IT OSK 1899/13, LEX nr
1481894.

% Por.: wyrok WSA w Warszawie z dnia 16 stycznia 2013 r., VII SA/Wa
1680/12, LEX nr 1326837.

2 Zob. art. 20 ust. 1 pkt 1c prbud.

% 7Z0b. art. 34 ust. 3 pkt 5 pr.oud.

% Zob. art. 3 pkt 12 pr.bud.

27 Niedopuszezalne jest — jak wskazano w art. 32 ust. 4a pr.bud. — wy-
danie pozwolenia na budowe w sytuacji, gdy samowolnie rozpoczeto
juz realizacje przedsiewziecia budowlanego. Celem wydania decyzji
o0 pozwoleniu na budowe nie moze byé bowiem legalizacja samowoli
budowlanej. Realizacja robét budowlanych przed uzyskaniem ostatecz-
nej decyzji o pozwoleniu na budowe, nawet jesli nie zostala wykonana
calosé tych robot, powoduje zatem bezprzedmiotowosé postepowania
administracyjnego wszczetego wnioskiem o pozwolenie na budowe, a w
zwigzku z tym w przedstawionej sytuacji postepowanie o udzielenie
pozwolenia na budowe powinno zosta¢ umorzone z mocy art. 105 § 1
k.p.a. (zob.: wyrok NSA z dnia 22 pazdziernika 1998 r., IV SA 1860/96,
LEX nr 43753; wyrok NSA z dnia 15 listopada 2000 r., IV SA 1164/98,
LEX nr 53387; wyrok NSA z dnia 7 grudnia 2005 r., IT OSK 285/05,
LEX nr 190995; wyrok NSA z dnia 7 grudnia 2005 r., IT OSK 286/05,
LEX nr 190997; wyrok NSA z dnia 7 grudnia 2005 r., IT OSK 910/05,
LEX nr 188797; wyrok WSA w Warszawie z dnia 20 wrzesnia 2007 r.,
VII SA/Wa 1140/07, LEX nr 420667).

2 Zob. zalaeznik nr 1 do rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia
23 czerwea 2003 r. w sprawie wzorow: wniosku o pozwolenie na bu-
dowe, o§wiadczenia o posiadanym prawie do dysponowania nierucho-
moscig na cele budowlane i decyzji o pozwoleniu na budowe, Dz.U. nr
120, poz. 1127 ze zm. (w dalszej czesci przywolywane jako rozp.wz.).

2 Nie jest bowiem dopuszczalne wydanie decyzji zatwierdzajacej projekt
budowlany, ktéry obejmuje szersze zamierzenie budowlane niz wnio-
sek o pozwolenie na budowe, do ktérego projekt zostal dolgczony (zob.
wyrok NSA z dnia 23 maja 2007 r., IT OSK 832/06, LEX nr 337409).

3 Szerzej na ten temat zob. K. Matysa-Sulinska, Administracyjno-
prawne aspekty inwestycji budowlanych, Warszawa 2012, s. 153 i n.

31 Ewentualnie w okresie wazno$ci pozwolenia na wznoszenie i wykorzy-
stywanie sztucznych wysp, konstrukeji i urzadzeh w polskich obsza-
rach morskich, jezeli jest ono wymagane.

32Zo0b. art. 32 ust. 4 pr.bud.

3 Zob. art. 35 ust. 1 pkt 1 pr.bud.

3 Zob. art. 35 ust. 1 pkt 2 pr.bud.

3 Zob. art. 35 ust. 1 pkt 3 pr.bud.

36Zob. art. 35 ust. 1 pkt 4 pr.bud.

37 Zob. art. 32 ust. 4a pr.bud.
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3 Zob. art. 35 ust. 5 pr.bud.

3 Szerzej na ten temat zob. K. Matysa-Sulinska, Administracyjno-
prawne aspekty inwestycji budowlanych, Warszawa 2012, s. 166 1 n.

4 Zgodnie z art. 108 § 1 ustawy z dnia 14 czerwea 1960 r. — Kodeks poste-
powania administracyjnego, Dz.U. z 2013 r., poz. 267 ze zm. (w dalszej
czedcl przywolywana jako k.p.a.) decyzji, od ktorej stuzy odwolanie,
moze byé nadany rygor natychmiastowej wykonalnosci, gdy jest to nie-
zbedne ze wzgledu na ochrone zdrowia lub zycia ludzkiego albo dla za-
bezpieczenia gospodarstwa narodowego przed ciezkimi stratami badz
tez ze wzgledu na inny interes spoleczny lub wyjatkowo wazny interes
strony, przy czym w tym ostatnim przypadku organ administracji pu-
blicznej moze w drodze postanowienia zazadaé od strony stosownego
zabezpieczenia. Rygor natychmiastowej wykonalno$ci — jak wskazano
w art. 108 § 1 k.p.a. — moze by¢ nadany decyzji rowniez po jej wydaniu,
aw tym przypadku organ wydaje postanowienie, na ktore stuzy stronie
zazalenie (na temat rygoru natychmiastowej wykonalnosei decyzji zob.:
A. Wrébel, [w:] M. Jaskowska, A. Wrébel, Kodeks postgpowania ad-
ministracyjnego. Komentarz, Krakow 2000, s. 630 i n.; J. Borkowski,
[w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postgpowania administra-
cyjnego. Komentarz, Warszawa 2011, s. 439 i n.; C. Martysz, [w:] G.
Laszezyca, C. Martysz, A. Matan, Kodeks postepowania administra-
cyjnego. Komentarz, t. 11, Warszawa 2010, s. 871in.).

41Szerzej na ten temat zob. K. Malysa-Sulifiska, Administracyjnopraw-
ne aspekty inwestycji budowlanych, Warszawa 2012, s. 187 i n.

4 Zgodnie z regulacja art. 28 ust. 4 pr.bud. przepisu art. 28 ust. 2 pr.bud.
nie stosuje sie w postepowaniu w sprawie pozwolenia na budowe wy-
magajacym udzialu spoleczenstwa zgodnie z przepisami ustawy z dnia
3 pazdziernika 2008 r. o udostepnianiu informacji o srodowisku i jego
ochronie, udziale spoleczenstwa w ochronie §rodowiska oraz o ocenach
oddzialywania na §rodowisko.

4 Zgodnie z regulacja art. 28 ust. 4 pr.bud. przepisu art. 28 ust. 3 pr.bud.
nie stosuje sie w postepowaniu w sprawie pozwolenia na budowe wy-
magajacym udzialu spoleczenstwa zgodnie z przepisami ustawy z dnia
3 pazdziernika 2008 r. o udostepnianiu informacji o srodowisku i jego
ochronie, udziale spoleczenstwa w ochronie §rodowiska oraz o ocenach
oddzialywania na §rodowisko.

44 Zob. wyrok NSA z dnia 17 listopada 2005 r., IT OSK 197/05, LEX nr
196647.

4 Zgodnie z art. 28 k.p.a. strong jest kazdy, czyjego interesu prawnego
lub obowigzku dotyczy postepowanie albo kto zada czynnosei organu
ze wzgledu na swoj interes prawny lub obowiazek (szerzej na ten temat
zob.: A. Wrébel, [w:] M. Jagkowska, A. Wrébel, Kodeks postepowania
administracyjnego. Komentarz, Krakéw 2000, s. 228 i n.; J. Borkow-
ski, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania admini-
stracyjnego. Komentarz, Warszawa 2011, s. 178 i n.; A. Matan, [w:] G.
Laszezyca, C. Martysz, A. Matan, Kodeks postepowania administra-
cyjnego. Komentarz, t. I, Warszawa 2010, s. 278 i n.).

46 W dziale VIII k.p.a. uregulowane jest postepowanie w sprawie skarg
i wnioskow (na ten temat zob. M. Jaskowska, [w:] M. Jaskowska, A.
Wrébel, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz,
Krakdéw 2000, s. 1016 i n.; J. Borkowski, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski,
Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa
2011, s. 696 i n.; A. Matan, [w:] G. Laszczyca, C. Martysz, A. Matan,
Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, t. 11, War-
szawa 2010, s. 4751 n.).

41Z0b. art. 30 ust. 4b zd. 1 pr.bud.

48 Zob. rozdz. 2.

4 Szerzej na ten temat zob. K. Matysa-Sulinska, Administracyjno-
prawne aspekty inwestycji budowlanych, Warszawa 2012, s. 1371 n.

% Zob. art. 30 ust. 4b zd. 2 pr.bud.

51 Zob. rozdz. 2.

52 Zob. art. 30 ust. 5¢ pr.bud.

3 Zob. art. 30 ust. 6 pkt 1 pr. bud.

5 Zob. wyrok NSA z dnia 27 kwietnia 2007 r., IT OSK 688/06, ONSA
WSA 2008, nr 4, poz. 66.

% Zob. art. 30 ust. 6 pkt 2 pr. bud.

% Zob. art. 30 ust. 6 pkt 3 pr. bud.

5 Por. T. B. Babiel, Pozwolenie budowlane, Warszawa 2000, s. 90.

% Zob. art. 30 ust. 7 pr. bud.

% Zob. art. 30 ust. 7 pkt 1 pr. bud.

% Zob. art. 30 ust. 7 pkt 2 pr. bud.

61 Zob. art. 30 ust. 7 pkt 3 pr. bud.

8 Zob. art. 30 ust. 7 pkt 4 pr. bud.

% Szerzej na ten temat zob. K. Malysa-Sulifiska, Administracyjnopraw-
ne aspekty inwestycji budowlanych, Warszawa 2012, s. 143 i n.

6 Zob. art. 30 ust. 5 pr.bud.

% Zob. art. 30 ust. 5d pr.bud.

%Dz. U.z2012 1., poz. 1529.
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57 Zgodnie z art. 39! § 1 k.p.a. doreczenie pism nastepuje za pomoca
Srodkéw komunikacji elektronicznej w rozumieniu art. 2 pkt 5 ustawy
z dnia 18 lipca 2002 r. o §wiadczeniu uslug droga elektroniczng (Dz.U.
72013 1. poz. 1422), jezeli strona lub inny uczestnik postepowania spet-
ni jeden z nastepujacych warunkéw: (pkt 1) zlozy podanie w formie
dokumentu elektronicznego przez elektroniczng skrzynke podaweza
organu administracji publicznej; (pkt 2) wystapi do organu admini-
stracji publicznej o takie doreczenie i wskaze organowi administracji
publicznej adres elektroniczny; (pkt 3) wyrazi zgode na doreczanie
pism w postepowaniu za pomoca tych §rodkéw i wskaze organowi ad-
ministracji publicznej adres elektroniczny. Organ administracji pu-
blicznej moze réwniez — o czym mowa w art. 39! § 1a k.p.a. — zwrdcié
sie do strony lub innego uczestnika postepowania o wyrazenie zgody
na doreczanie pism w formie dokumentu elektronicznego w innych,
okreslonych przez organ kategoriach spraw indywidualnych zalatwia-
nych przez ten organ. Organ administracji publicznej moze takze — jak
wskazano w art. 39" § 1b k.p.a. — wystapi¢ o wyrazenie zgody, o ktérej
mowa w § 1 pkt 3 lub w § 1a, przesylajac to wystapienie za pomocg
§rodkéw komunikacji elektronicznej na adres elektroniczny strony lub
innego uczestnika postepowania.

% W poprzednim stanie prawnym w orzecznictwie sadéw administracyj-
nych dominowal bowiem poglad, zgodnie z ktérym termin wskazany
w art. 30 ust. 5 pr.bud. jest terminem do zalatwienia sprawy, a nie
sporzadzenia decyzji, co oznacza, ze sprzeciw jest zgloszony dopiero
z dniem doreczenia stronie decyzji w tym przedmiocie (zob.: wyrok
WSA w Warszawie z dnia 12 kwietnia 2005 r., VII SA/Wa 383/04, LEX
nr 169390; wyrok WSA w Warszawie z dnia 15 kwietnia 2005 r., VII
SA/Wa 555/04, LEX nr 169408; wyrok WSA w Warszawie z dnia 28
lipca 2004 r., IV SA 623/03, LEX nr 158859; wyrok WSA w Warszawie
z dnia 28 lipca 2004 r., IV SA 624/03, LEX nr 730266), choé prezen-
towany byl réwniez poglad, zgodnie z ktérym dla zachowania tego
terminu wystarczajace bylo wniesienie sprzeciwu zgodnie z zasadg

przewidziang w art. 57 § 5 k.p.a. (zob. wyrok NSA z dnia 12 grudnia
2006 ., IT OSK 79/06, LEX nr 319177; wyrok WSA w Gdansku z dnia
29 lipca 2009 1., IT SA/Gd 296/09, LEX nr 553003).

% Zob. art. 30 ust. 5e pr.bud.

Regulation of the construction works
consisting in the building
of single-family residential building

SUMMARY:

Beginning of the construction works consisting in
the building of stand-alone single-family residential
building may be predated either by building permit or
notification of the intention to carry out the construc-
tion work. That is because of the new regulation in force
from the 28th of June 2015, according to which the cho-
ice of proper way of the regulation of the construction
works depends upon the scope of impact of the planned
works. In the article an attempt is made to define the
notion of the scope of impact of the works. Moreover,
the two ways of regulation of the construction works
consisting in the building of single-family residential
building are compared.

ORZECZNICTWO NSA PO WYROKU
TRYBUNALU KONSTYTUCYJNEGO
Z 1 LIPCA 2014 R., SYGN. SK 6/12

Dr MARIUSZ KOTULSKI

Wyrok Trybunatlu Konstytucyjnego zapadly w dniu 1
lipca 2014 r., sygn. akt SK 6/12 (Dz.U. 2014 poz. 926)
wzbudzil na nowo w orzecznictwie sagdowoadministra-
cyjnym problematyke wzajemnych relacji i uwzgled-
niania przez sady administracyjne orzeczeh Trybunalu.
OczywiScie orzeczenia Trybunalu nie sg samodzielnym
Zrodlem obowigzujgcego prawa, lecz majac charakter
wtorny w stosunku do badanych regulacji normatyw-
nych, wplywaja na stan prawny w takim obszarze, jaki
wyznacza swym zakresem obowigzywania kontrolowana
norma prawna. ,,Orzeczenia TK powszechnie obowig-
zujqce, abstrakcyjnie adresowane i zawierajgce nor-
matywnq tresc (chociaz w sensie negatywnym,) zbli-
zajq sie wyrainie do regulacjt normatywnej — w tych
wszystkich wypadkach, kiedy rozstrzygniecie jest na-
kierowane na eliminacje niekonstytucyjnej normy
w pelnym lub czesciowym zakresie. Takie cechy nale-
2y przypisac orzeczeniom TK stwierdzajqcym wprost
niekonstytucyjnosé przepisu prawa, ale takze usta-
laggcym zakres tresciowy przepisu, w jakim popada
on w kolizje z Konstytucjg (dotyczy to wiec réowniez
tzw. wyrokow interpretacyjnych pozytywnych i nega-
tywnych, ponitewaz ich celem jest eliminacja niekon-

stytucyjnych tresci znaczeniowych, ktore mogly byé
przypisane badanej requlacji w drodze przyjetych
requl wykladni prawa)™.

Zgodnie z brzmieniem art. 125 § 1 pkt 1 ustawy z dnia
30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sgdami
administracyjnymi (tekst jedn.: Dz.U. z 2012 r., poz. 270
7z p6zn. zm.) sad moze zawiesié postepowanie, jezeli roz-
strzygniecie sprawy zalezy od toczacego sie przed Try-
bunalem postepowania, a przede wszystkim sad na pod-
stawie art. 145 § 1 pkt 1 lit. b uchyla zaskarzong decyzje
w caloSei lub w czeScei, jezeli stwierdzi naruszenie prawa
dajace podstawe do wznowienia postepowania admini-
stracyjnego. Takg podstawy jest przestanka z art.145a
k.p.a., ktéry stanowi, ze mozna zadaé¢ wznowienia poste-
powania administracyjnego réwniez w przypadku, gdy
TK orzekt! o niezgodnosci aktu normatywnego z Kon-
stytucja, umows miedzynarodowsg lub z ustawsg, na pod-
stawie ktorego zostala wydana decyzja. Co wiecej, na
podstawie art. 272 § 1 p.p.s.a. mozna zgdaé wznowienia
postepowania sgdowoadministracyjnego w przypad-
ku, gdy TK orzek! o niezgodnos$ei aktu normatywnego
z Konstytucjg, umows miedzynarodowsg lub z usta-
wa, na podstawie ktérego zostalo wydane orzeczen_ie>.
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Podkreslié takze nalezy, za uchwalg skiadu 7 sedziéw
Naczelnego Sgdu Administracyjnego z dnia 7 grudnia
2009 r., sygn. I OPS 9/09?, ze ,,w sytuacji, w ktdérej po
wniesieniu skargt kasacyjnej przez strong Trybunal
Konstytucyjny orzekt o niezgodnosci z Konstytucjg
RP aktu normatywnego, na podstawie ktorego zo-
stalo wydane zaskarzone orzeczenie, jezeli niekon-
stytucyjny przepis nie zostal wskazany w podsta-
wach kasacyjnych, Naczelny Sqd Admainistracyjny
powinien zastosowac bezposrednio przepisy art. 190
ust. 11 4 Konstytucji © wuwzglednic wyrok Trybuna-
tu, nie bedqc zwiqzany tresciq art. 183 § 1 ustawy
z dnia 30 sierpnia 2002 v. — Prawo o postepowaniu
przed sqdami administracyjnymi (Dz.U. nr 153,
Poz. 1270 ze zm.)”. Zatem w spos6b jednoznaczny NSA
stoi na stanowisku, ze w takim przypadku dochodzi do
wylaczenia zasady zwigzania sgdu 11 instancji granicami
wniesionego §rodka zaskarzenia (granicami skargi ka-
sacyjnej) z uwagi na konieczno$§é uwzglednienia wyroku
TK i przywroécenia stanu zgodnoSei z Konstytucjag RP
kontrolowanych rozstrzygniec.

0 ile wiec sam obowigzek uwzgledniania przez sady ad-
ministracyjne wyrokéw TK orzekajacych o niezgodnosci
aktu normatywnego z Konstytucja, umowg miedzyna-
rodows lub z ustawg nie budzi watpliwosci, o tyle rodzg
sie one w odniesieniu do tych orzeczen Trybunalu, ktére
przewiduja odroczenie w czasie utraty mocy obowigzu-
jacej norm prawnych uznanych za niezgodne z ustaws
zasadniczg w stosunku do dnia ogloszenia takiego orze-
czenia. Problem ten budzi rozbiezno$ci zaréwno w dok-
trynie, jak i w orzecznictwie samego Trybunalu, Sgdu
Najwyzszego, a przede wszystkim Naczelnego Sadu
Administracyjnego. W rozwazaniach tych, zaréwno
w literaturze, jak i w orzecznictwie, zaprezentowano
dwa odmienne podej$cia do rozwigzania tego problemu.

Pierwsze podejScie odwoluje sie do literalnego odezy-
tania tredci art. 190 ust. 3 Konstytucji RP i wobec braku
rozréznienia pojeé ,,obowigzywania” danego przepisu
oraz obowigzku jego ,,stosowania” zaklada dalsze obo-
wigzywanie normy prawnej do czasu uptywu terminu
wyznaczonego przez TK i konieczno$é jej stosowania
tak przez organy administracyjne, jak i sady pomi-
mo uznania jej niekonstytucyjnosci przez Trybunatl.
Wynika to z zatozenia, ze ,niekonstytucyjny przepis
zostanie poprawiony (uzupelniony, skorygowany)
1 bedzie nadal stosowany przez sqdy. Gdyby zas dla
przywricenia stanu zgodnego z Konstytucig wystar-
czajqce bylo uchylenie niekonstytucyjnego przepi-
su, odraczanie tego momentu staloby sie catkowicie
nieuzasadnione”™. Poglad o bezwzglednym obowigzku
stosowania niekonstytucyjnego przepisu w okresie od-
roczenia byl wyrazany w doktrynie! oraz orzecznictwie
Trybunalu® i sgdéwS. W kontekscie art. 190 ust. 3 (zda-
nie pierwsze) Konstytucji w zwigzku z tym, co stano-
wi ust. 4, przyjmowano, ze TK okres§lajac inny termin
utraty mocy obowigzujacej aktu normatywnego, jedno-
czes$nie okresla jak gdyby inny termin wej$cia w Zycie
swego orzeczenia niz ten z dniem ogloszenia orzeczenia
w organie urzedowym’.

Drugie podej$cie opiera sie na rozréznieniu pomiedzy
pojeciami ,,obowigzywania” i ,stosowania” przepisu,
a w konsekwencji na waskim rozumieniu adresata od-
roczenia utraty mocy obowigzujacej aktu lub poszcze-
gblnej normy prawnej, ktorej konstytucyjnosé zakwe-
stionowal Trybunal. Samo wyznaczenie maksymalnie
osiemnastomiesiecznego terminu odraczajacego utrate
mocy obowigzujgcej zakwestionowanego przepisu nale-
zy uznaé za adresowany przede wszystkim do prawo-
dawcy celem wprowadzenia stosownych zmian usta-
wowych. Obowigzywania aktu nie powinno sie bowiem

utozsamiaé z obowigzkiem jego stosowania®. Przyjecie
takiego rozumienia art. 190 ust. 3 (zdanie pierwsze)
Konstytucji, ze wejscie w zycie orzeczenia TK naste-
pujace zawsze z mocy prawa z dniem jego ogloszenia,
stanowi podstawe do realizacji kompetencji, o ktérych
mowa w art. 190 ust. 4 Konstytucji, niezaleznie od tego,
jaki termin utraty mocy obowigzujacej aktu normatyw-
nego okresli TK, pozwala na zerwanie z utozsamianiem
obowigzywania niekonstytucyjnego aktu normatywnego
z obowigzkiem jego stosowania przez organy admini-
stracji publicznej i sady.

Stanowisko to dokonuje analizy instytucji odroczenia
skutkéw wyroku Trybunatu w konteks$cie bezwzgledne-
g0 zapewnienia przestrzegania Konstytucji i zgodno$ci
7z nig calego systemu prawnego, praw jednostki, autono-
mii orzeczniczej sgdoéw?, a takze ekonomii procesowej.
Pogladom tym dal wyraz Sad Najwyzszy w uchwale
z dnia 27 marca 2014 r., sygn. akt I KZP 30/13', kt6-
ry opowiedzial sie za drugg koncepcja, jednoznacznie
stwierdzajgc w niej m.in., ze sgd moze nie zastosowaé
przepisu uznanego przez Trybunal Konstytucyjny za
niezgodny z ustawg zasadnicza, mimo Ze uchylenie jego
mocy obowigzujacej odroczono w czasie. Co do zasady,
stanowisko to podzielajg w swoich orzeczeniach réwniez
Naczelny Sad Administracyjny oraz wojewodzkie sady
administracyjne.

Streszezajae powolywang dla poparcia tego pogladu
argumentacje, nalezy podkresli¢ przede wszystkim to,
ze akt normatywny, ktérego niezgodno$¢ z ustawsg za-
sadnicza, umowg miedzynarodows lub ustaws stwierdzit
w swoim orzeczeniu TK, niezaleznie od faktu odroczenia
utraty jego mocy obowigzujacej, traci przystugujaca mu
dotychezas ceche domniemania konstytucyjnosei. Wzru-
szenie tego domniemania nastepuje ostatecznie i bez-
warunkowo, niezaleznie od okreslonej daty utraty jego
mocy obowigzujacej juz z momentem ogloszenia wyroku
Trybunalu na sali rozpraw!'. Z ta tez chwilg nie ma juz
zadnych watpliwosci, ze taki akt nie spetnia standardow
konstytucyjnych. W konsekwencji na skutek orzeczenia
o niekonstytucyjnosci aktu normatywnego nastepuje
zmiana stanu prawnego'®. Sad bowiem, rekonstruujgc
podstawe rozstrzygniecia, zobowigzany jest uwzglednié
wszystkie normy obowigzujace w systemie prawnym,
w tym te o charakterze konstytucyjnym i stosowac
w tym zakresie reguty kolizyjne — lex superior dero-
gat legi inferiori.

Zgodnie z art. 1 § 11 § 2 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. —
Prawo o ustroju sagdéw administracyjnych sgdy admini-
stracyjne sprawuja wymiar sprawiedliwosci przez kon-
trole administracji publicznej pod wzgledem zgodno$ci
z prawem, jezeli ustawy nie stanowig inaczej. Z kolei
art. 178 ust. 1 Konstytucji przewiduje, ze sedziowie
W sprawowaniu swojego urzedu sg niezawili i podlegajg
tylko Konstytucji oraz ustawom. Jak zwraca sie uwage
w literaturze prawniczej, sady ,,w ramach zwigzania
podleglosci konstytucyi 1 ustawom — konstytucyjnie
zobowigzane sq do sprawiedliwego (zgodnego z pra-
wem) rozpatrzenia sprawy oraz do zapewnienia le-
galnosci dzialarn administracyi, jest to ich konstytu-
cyjny obowigzek (...). Ustrojodawca wykreowal pra-
wo podmiotowe jednostki do uzyskania orzeczenia
o swych wolnosciach, prawach i obowigzkach opar-
tego na zgodnej z Konstytucjg podstawie prawne;”.
Naruszeniem wskazanego powyzej, Spoczywajacego na
sgdach obowigzku stania na strazy praworzadnosci i le-
galno$ci oraz przywracania stanu konstytucyjnosci by-
Toby stosowanie przez nie przepisu, ktéry orzeczeniem
Trybunatu, ostatecznym i powszechnie obowigzujgcym,
zostal uznany za niezgodny z Konstytucja, nawet gdy
Trybunal odroczyl utrate jego mocy obowigzujacej.
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Odmoéwienie sgdom takiego uprawnienia naruszaloby
wynikajacg z art. 8 ust. 1 zasade prymatu Konstytucji
w hierarchii zrédet prawa oraz istote sgdowej kontroli
administracji polegajgcej na badaniu zgodnosci zaskar-
zonych aktow z prawem, w tym przede wszystkim z naj-
wyzszym prawem jakim jest Konstytucja RP

Za pogladem przyjmujgcym niestosowanie przez sgdy
przepisu, ktéry stracit domniemanie konstytucyjnosei,
przemawiajg takze ochrona praw jednostki oraz zasada
ekonomiki procesowej. Funkeja ochrony praw podmio-
towych jednostki wynika bowiem z przyjetych w pol-
skim systemie sgdownictwa administracyjnego zaltozen
weryfikacji dzialalno§ci administracji publicznej™. Ot6z
orzekanie przez sad na podstawie niekonstytucyjnych
przepiséw, ktore jeszceze przez pewien oznaczony okres
obowigzuja, i jednoczesne odsylanie skarzacych w celu
dalszego dochodzenia swoich praw na droge ewentu-
alnego wznowienia tak zakoneczonego postepowania (w
terminie miesigca od dnia wejscia w zycie orzeczenia
Trybunalu Konstytucyjnego na podstawie art.145a k.p.a.
oraz w terminie 3 miesiecy na podstawie art. 272 p.p.s.a.)
stanowiloby wladnie naruszenie praw jednostki oraz za-
sady ekonomii procesowej. Niewatpliwie takie dzialanie
sgdu nalezaloby uznaé za dysfunkcjonalne’. Odsylanie
bowiem w takich przypadkach na droge wznowienia
postepowania byloby sprzeczne z regulami demokra-
tycznego panstwa prawnego, urzeczywistniajgcego za-
sady sprawiedliwo$ci spolecznej z uwagi na koniecznosé
ochrony innych warto$ci konstytucyjnych jak np. prawa
do szybkiego zalatwienia sprawy stanowigcego podsta-
wowy standard europejski prawa do dobrej administra-
¢ji, a na drodze sgdowej — prawa do szybkiego procesu
oraz sprawiedliwego rozstrzygniecia sprawy zgodnie
z europejskimi standardami dobrej praktyki admini-
stracyjnej’e.

Nalezy przy tym zauwazy¢, ze stwierdzenie niekonsty-
tucyjnosci aktu normatywnego z konsekwencjg w postaci
utraty jego mocy obowigzujacej nastepuje ze skutkiem
ex nunc, a konsekwencje procesowe, o ktéorych mowa
w art. 190 ust. 4 Konstytucji, poniewaz dotyczg aktéw
wezeSniej wydanych (przed orzeczeniem TK), sanujg
je niejako z moecg wsteczng — ex tunc'”. Sam wiec fakt
wejScia w zycie z dniem ogloszenia orzeczenia TK po-
zwala sagdom i organom administracji publicznej na
uruchomienie procedur przewidzianych w art. 190 ust.
4 Konstytucji, bez potrzeby oczekiwania, kiedy uplynie
termin utraty mocy obowigzujacej aktu normatywnego,
okreslony przez TK.

W orzecznictwie sgdowym poglad, ze sgd moze odmo-
wi¢ zastosowania przepisu niezgodnego z ustawg (Kon-
stytucja) nawet w okresie odroczenia mocy obowigzuja-
cej tego przepisu przez Trybunal, nie budzi juz raczej
watpliwosci'®. NajczeSciej podnosi sie, ze przepis uznany
przez TK za niekonstytucyjny ma taki charakter od sa-
mego poczatku, tj. od dnia jego wejscia w zycie. Skoro
uznane za niezgodne z Konstytucjg przepisy ustawy na-
ruszaly przepisy Konstytucji od dnia ich wej$cia w zy-
cie (ex tunc), to nie mogg by¢ legalng podstawg prawng
orzekania przez sady po ogloszeniu wyroku TK. Sady
nie majg obowigzku stosowania przepiséw sprzecznych
z Konstytucja, ktora jest najwyzszym prawem Rzeczy-
pospolitej Polskiej (art. 8 Konstytucji). Przepis uznany
przez TK za niezgodny z aktem hierarchicznie wyzszym
jest wadliwy, tak wiec decyzja administracyjna, czy wy-
rok sgdowy wydane na takiej podstawie prawnej (przed
orzeczeniem TK) muszg byé takze uznane za wadliwe.
Akt normatywny (przepis) niezgodny z Konstytucjg
nie moze by¢ bowiem zZrédiem praw i obowigzkow. De-
rogacja aktu normatywnego na skutek orzeczenia TK
stwierdzajgcego jego niekonstytucyjno$é ma charakter

bezwarunkowy i ostateczny, co uniemozliwia stosowanie
tego aktu do oceny jakichkolwiek, w tym wezesniejszych
stosunkéw prawnych, jak to przewiduje art. 190 ust. 4
Konstytucji.

Zatem uwzglednienie skargi konstytucyjnej przez
Trybunatl rodzi jednakowy skutek w postaci uchylenia
domniemania konstytucyjnosei aktu normatywnego lub
jego czedci niezaleznie od tego, czy utrata mocy obowig-
zujacej takiego aktu lub jego czeSci bedzie odroczona
w czasie, czy tez nastgpi od razu z chwilg ogloszenia
orzeczenia. W konsekwencji, majac na uwadze podsta-
wowe zasady konstytucyjne (wynikajace chociazby z za-
sady demokratycznego panstwa prawa art. 2 lub zasa-
dy legalnog$ci art. 7 Konstytucji RP), taki akt lub jego
cze$é nie powinien byé stosowany zaréwno przez sady,
jaki przez organy administracyjne. Tym samym byloby
bezsensowne, gdyby dopuszczajac — w celu przywrdcenia
stanu konstytucyjnosci — mozliwo$é wznowienia poste-
powania w sprawach juz rozstrzygnietych na podstawie
norm uznanych za niekonstytucyjne, ustrojodawca do-
puszezal dalsze naruszanie Konstytueji na przysztosé,
przez bezwzgledny nakaz dalszego stosowania przepisu
juz uznanego za niekonstytucyjny*’.

W wyroku z 27 pazdziernika 2004 r., sygn. SK 1/04*
Trybunal Konstytucyjny stwierdzil, ze obowigzywanie
przez okreslony czas niekonstytucyjnego przepisu stawia
wyzwanie i mozliwo$¢ wyboru przez same sady takiego
Srodka proceduralnego, ktéry najlepiej pozwoli na osig-
gniecie efektu najblizszego nakazowi wykladni i stosowa-
nia prawa w zgodzie z Konstytucja. Dlatego tez w orzecz-
nictwie Naczelnego Sgdu Administracyjnego podnoszono,
ze sady, dokonujgc wyboru odpowiedniego Srodka pro-
cesowego, zobowigzane sg bra¢ pod uwage przedmiot
regulacji objetej niekonstytucyjnym przepisem, przy-
czyny naruszenia i znaczenie warto$ci konstytucyjnych
naruszonych takim przepisem, powody, dla ktérych
Trybunal odroeczy! termin utraty mocy obowigzujacej
niekonstytucyjnego przepisu, a takze okolicznosci rozpo-
znawanej przez sad sprawy i konsekwencje stosowania
lub odmowy zastosowania niekonstytucyjnego przepisu?.
Wobec spraw bedacych w toku sad administracyjny ma
zatem mozliwo$é dokonania oceny rozpatrywanej sprawy
z punktu widzenia ochrony praw jednostki.

W przedmiotowym wyroku z dnia 1 lipca 2014 r., sygn.
akt: SK 6/12 (Dz.U. poz. 926) Trybunal Konstytucyjny,
rozpoznajgc skargi konstytucyjne, orzekl, ze:

o Art. 88 ust. 1 pkt 2 1 art. 89 ust. 1 ustawy z dnia
16 kwietnia 2004 v. 0 ochronie przyrody (Dz.U. z 2013
7. poz. 627, 628 1 842) przez to, zZe przewidujg obowiq-
zek nalozenia przez wlasciwy organ samorzqdu tery-
torialnego administracyine) kary pienieinej za usu-
niegcie bez wymaganego zezwolenia lub zniszczenie
przez posiadacza nieruchomosci drzewa lub krze-
wu, w sztywno okreslonej wysokosci, bez wzgledu
na okolicznosct tego czynu, sqg niezgodne z art. 64
ust. 118w zwiqzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji Rze-
czypospolitej Polskiej.

11. Przepisy wymienione w czesci I tracqg moc obo-
wigrujqceq 2 uplywem 18 (osiemnastu) miesigcy od
dnia ogloszenia wyroku w Dzienniku Ustaw Rzeczy-
pospolitej Polskiej”.

Jak wynika z uzasadnienia powotanego wyroku, Trybu-
nat Konstytueyjny podkreslil, ze regulacja bedgca przed-
miotem analizy ma na celu ochrone przyrody. Natomiast
sama Konstytucja niezwykle wysoko sytuuje wartosé,
jaka stanowi §rodowisko naturalne, umieszczajgc jg
wsrod najwazniejszych zadan panstwa (art. 5 w zwigzku
z art. 68 ust. 4 i art. 74 Konstytucji RP). Ochrona przy-
rody, ktora stanowi element ochrony §rodowiska, zostata
expressis verbis wymieniona w art. 31 ust. 3 Konstytu-
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cji RP jako warto§é, ktora moze uzasadniaé ustawowe
ograniczenia w korzystaniu z praw konstytucyjnych,
w tym z prawa wiasnoSci nieruchomogci i jej poszeze-
gblnych skladnikow. OczywiScie, ograniczenia te, nie-
zaleznie od zachowania formy ustawy i motywowania
celem ochrony $§rodowiska (obydwa te wymogi spelnia
zakwestionowana ustawa o ochronie przyrody), muszg
jednak odpowiadaé wymaganiom wynikajacym z zasady
proporcjonalnosei (sensu stricto). Dlatego tez Trybu-
nal, akceptujac wprowadzenie i utrzymywanie mechani-
zmu ochrony zadrzewien i wynikajace z jego stosowania
ograniczenia prawa wiasno$ci, jak réwniez zagrozenie
kara w przypadku naruszenia obowigzku uprzedniego
uzyskania zezwolenia na usuniecie drzewa lub krzewu
z nieruchomosci, uznal, ze kara ta, jak i optata za usu-
niecie drzewa za zezwoleniem moze stanowié, w okre-
§lonych okolicznoSciach, sankeje nieproporcjonalng do
uszezerbku wywotanego w Srodowisku naturalnym na
skutek usuniecia drzewa lub krzewu. Kwestionowane
przepisy nie uwzglednialy w szczegdlnosci specyfiki
tych sytuacji, w ktérych nastapito uszkodzenie drzewa
siami przyrody lub jego choroba, jak réwniez wynika-
to ze stanu wyzszej konieczno$ci. Przewidywaly one za
usuniecie z nieruchomosci drzewa lub krzewu bez ze-
zwolenia czysto obiektywng odpowiedzialno§é, oderwa-
ng od indywidualnych okolicznosci dokonania tego de-
liktu. Posiadacz nieruchomogci, z ktérej zostato usuniete
przez niego lub za jego przyzwoleniem, bez zezwolenia
wlasciwego organu drzewo lub krzew, nie mial prawnej
mozliwo$ci zwolnienia sie od odpowiedzialno$ci przez
wykazanie, ze doszlo do tego z przyczyn, za ktoére on
nie odpowiada. Wysoko§é kary, okre§lona sztywno, nie
pozwalata uwzglednié stopnia uszezerbku w przyrodzie
(w skrajnym przypadku moze nie by¢ zadnego uszczerb-
ku), ciezko$ci naruszenia obowigzku ustawowego ani
sytuacji majatkowej sprawcy deliktu. W niektérych
przypadkach obowigzek zaplacenia kilkudziesieciu lub
kilkuset tysiecy zlotych kary moze doprowadzié spraw-
ce deliktu do ruiny finansowej i odjecia mu prawa wila-
snosci. Podsumowujae, Trybunat uznal, Ze ograniczenia
prawa wlasnos$ci, wynikajace z zaskarzonych przepisow,
nie spelniajg w tym zakresie testu proporcjonalnosei
itym samym sg niezgodne z art. 64 ust. 113 w zwigzku
z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP

Uzasadniajge natomiast konieczno§é odroczenia ter-
minu utraty mocy obowigzujacej niekonstytucyjnych
przepiséw, Trybunal wskazal, ze przeciwne dziatanie
pozbawiloby wlasciwe organy samorzgdu terytorialne-
go podstaw prawnych do wymierzania administracyjnej
kary pienieznej za usuniecie bez wymaganego zezwo-
lenia lub zniszczenie przez posiadacza nieruchomosci
drzewa lub krzewu rosngeego na tej nieruchomosci, co
uniemozliwiloby im realizacje czeSci zadan natozonych
przez ustawe. Taki stan rzeczy bylby wysoce niepozgda-
ny z uwagi na konieczno$¢ zapewniania ochrony przy-
rody (Srodowiska).

Trybunal Konstytucyjny, analizujac instytucje kary ad-
ministracyjnej, w uzasadnieniach wyrokéw z 18 kwiet-
nia 2000 ., sygn. K. 23/99 (OTK ZU nr 3/2000, poz. 89),
i dnia 30 listopada 2004 r., sygn. SK 31/04, (OTK ZU
nr 10/A/2004, poz. 110), ponownie potwierdzit, ze ,,tam
gdzie przepisy nakladajg na osoby fizyczne lub
prawne obowiqzki, powinien sig rowniez znalezé
przepis okreslajgcy konsekwencje niespelnienia
obowiqzku. Brak stosownej sankcji powoduje, ze
przepis staje sig martwy, a niespelnianie obowigz-
ku nagminne. Trybunal stwierdzil, ze ustanowienie
oplaty stanowi przejaw wiadczej ingerencyi paristwa
w sfere praw majgtkowych jednostki, ale jednocze-
snie podkreslil, ze ingerencja ta stanowi sankcje

niezgodnego z prawem zachowania okreslonych
podmiotow”. Podstawg zastosowania sankeji w posta-
ci kary administracyjnej jest konkretne zachowanie
sprawcy czynu zabronionego, naganne z punktu wi-
dzenia tresci normy prawnej oraz zobiektywizowanych
zakazow badz nakazow z niej wynikajgcych. Ustalenie,
w jakich sytuacjach na wlasciciela nieruchomosei moze
by¢é nalozona kara administracyjna na podstawie art. 83
ust. 1 u.0.p., wymaga zatem rozwazenia, na czym polega
bezprawno$é czynu sprawcy przewidzianego w art. 88
ust. 1 pkt 2 u.o.p.. Bezprawno$¢ ta polega na zachowa-
niu nagannym z punktu widzenia normy art. 83 ust. 1
u.0.p., polegajacym na naruszeniu wynikajacego z niego
nakazu uzyskania pozwolenia na wycinke drzew. Skoro
zatem naganne zachowanie wla§ciciela lub posiadacza
nieruchomosci przewidziane w art. 88 ust. 1 pkt 2 u.o.p.
polega na zaniechaniu wykonania obowigzku wystg-
pienia o uzyskanie zezwolenia na dokonanie wycinki,
zwigzana z tym bezprawnym zachowaniem sankeja ad-
ministracyjna moze by¢ zastosowana jedynie w przy-
padku stwierdzenia wystgpienia takiego zachowania.
Konsekwentnie, aby mozna bylo méwié o nagannym
zachowaniu wlasciciela lub posiadacza nieruchomogsci
polegajacym na zaniechaniu wykonania obowigzku wy-
stapienia o uzyskanie zezwolenia na dokonanie wycinki,
nalezy ustalié, ze taki obowigzek po stronie wlaSciciela
powstal. Obowigzek taki moze powstaé jedynie w sytu-
acji, w jakiej wlasciciel wiedzial, ze wycinka drzewa zo-
stanie dokonana, i na nig sie godzil. W sytuacji gdy nie
wiedzial on o wycince i zostala ona zrealizowana wbrew
jego woli, brakuje podstaw do obcigzenia go kara, gdyz
nie mozna mu zarzuci¢ zachowania sprzecznego z norms
art. 83 ust. 1 u.0.p. Zatem organ administracji publicz-
nej, orzekajac wobec wlasciciela nieruchomosci, kare
za usuniecie drzew lub krzewéw bez wymaganego ze-
zwolenia, powinien wykaza¢ i udowodnié, ze wlasciciel
nieruchomog$ci co najmniej wiedzial o usuwaniu drzew
lub krzewow z jego nieruchomosci i na takie dziatanie sie
godzil. Jezeli bowiem drzewa usuneta osoba trzecia, bez
zgody i wiedzy wlasciciela i w sposéb, ktoremu nie mogt
zapobiec, wtedy wiasciciel nieruchomosci nie ponosi od-
powiedzialno$ci przewidzianej w art. 83 ust. 1 pkt 2 u.o.p.

Konkludujge, kara pieniezna moze zostaé¢ natozona
wylacznie na podmioty mogace sie skutecznie ubiegac
0 wydanie zezwolenia na usuniecie drzew i krzewow, co
wynika z powigzania art. 88 ust. 1 pkt 2 u.o.p. z trescig
przepisu art. 83 ust. 1 pkt 1 u.o.p. W tej sytuacji nie-
watpliwe jest to, Ze co do zasady odpowiedzialno$é za
usuniecie drzew i krzewéw bez wymagalnego zezwole-
nia bedzie ponosit posiadacz nieruchomosei. Powyzsze
nie oznacza jednakze, ze ta odpowiedzialno$é moze byé
ponoszona przez wlaSciciela czy posiadacza nierucho-
moSci niejako automatycznie. Przede wszystkim nalezy
wykaza¢ istnienie zwigzku przyczynowego pomiedzy
zachowaniem konkretnej osoby a popelnieniem czy-
nu niedozwolonego w postaci wyciecia czy zniszczenia
drzew i krzewéw. Poza tym wskazaé nalezy, ze na grun-
cie art. 88 ust. 1 pkt 2 ustawy o ochronie przyrody nie
ma znaczenia okolicznoéé, czy posiadacz nieruchomosei
byt osobistym spraweg deliktu, czy w tym celu postuzyl
sie osobg trzecia. Dla przyjecia odpowiedzialnosci po-
siadacza za zniszczenie czy wyciecie drzew i krzewow
przez osobe trzecia wystarezy, ze posiadacz nieruchomo-
Sci wiedziat o tym i na to sie godzil. Przy czym nie musi
to by¢ wyrazne przyzwolenie posiadacza nieruchomo-
$ci na usuniecie drzew i krzewdéw czy wrecz nakazanie
ich wycinki. Wystarezy, ze posiadacz przewidywal taka
mozliwo$¢ i na nig sie godzil?2. Wylgcezenie odpowiedzial-
no$ci moze nastapi¢ tylko wéwezas, gdy wycinka czy
usuniecie drzew i krzewéw nastapilo bez jego wiedzy
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izgody. Zatem co do zasady, usuwanie drzew w rozu-
mieniu przepisu art. 88 ust. 1 pkt 2 ustawy o ochronie
przyrody nie musi byé dzialaniem zamierzonym, a dla
powstania odpowiedzialno§ci wystarczy, ze bedzie ono
wynikiem braku nalezytej starannosci przy wykony-
waniu konkretnych ezynnosci. Podglad ten podtrzymat
Trybunat Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku z dnia
1 lipea 2014 r. sygn. akt SK 6/12, podkreslajae, ,,ze po-
stadacz nieruchomosci, z ktorej usunieto bez zezwo-
lenia drzewo lub krzew, podlega odpowiedzialnosct
na podstawie art. 88 ust 1 pkt 2 u.o.p. tylko wtedy
gdy to on osobiscie dokonal bezprawnego usuniecia
drzewa krzewu lub gdy zlecil wykonanie tej czyn-
nosct inmnej osobie badz takqg czynnosc innej osoby
akceptowal. Odpowiedzialnosé jest wylgczona wow-
czas, gdy usuniecie drzewa lub krzewu nastgpilo bez
jego wiedzy 1 zgody”.

Nalezy wiec przyjaé, ze intencja Trybunatu bylto utrzy-
manie funkeji prewencyjnej i odstraszajacej w przypad-
ku podmiotow dopuszezajacych sie usuwania drzew lub
krzewow bez wymaganego zezwolenia, poprzez utrzy-
manie zagrozenia sankcjg. Trybunal nie zakwestiono-
wal samego mechanizmu ochrony przyrody w zakresie
usuwania drzew i krzewow bez zezwolenia. Natomiast
niewatpliwie TK, uznajac zakwestionowane przepisy
za niekonstytucyjne, dal nie tylko czas prawodawcy na
ich poprawienie/zmiane, ale odlozyl moment wyelimi-
nowania kontrolowanych w sprawie przepiséw z obrotu
prawnego takze z uwagi na koniecznos¢ objecia dalszg
ochrong drzew lub krzew6w przed zagrozeniem nie-
kontrolowanego ich wycinania. W uzasadnieniu swoje-
go wyroku Trybunal wprost napisal ,,brak obowigzku
uzyskania uprzedniego zezwolenia na usuniecie
drzewa lub krzewu z nieruchomosci albo ograni-
czenie sig tylko do obowiqzku, bez zagrozenia karg
Jjego naruszenia, sprawiloby zapewne, zZe wlasciciele
(posiadacze) dzialek, kierujqc sie tylko wlasnyms,
czesto wylqcznie materialnymi interesams, mogliby
niszczyc¢ nawet bardzo wartosciowy pod wzgledem
przyrodniczym i krajobrazowym krajobraz”. Tym sa-
mym zakwestionowana zostala przez Trybunal funkcja
restrykeyjna kary pienieznej za usuwanie drzew i krze-
wow bez zezwolenia wynikajgca ze ,sztywnego” jej
okres§lania nieuwzgledniajacego réznych obiektywnych
przyczyn jak np. uszkodzenie drzewa sitami przyrody
lub jego chorobg, ktére zgodnie z zasadg proporcjonal-
noS§ci powinny mie¢ wplyw na ostateczng wysokosé na-
liczanej kary pienieznej.

Odnoszac powyzsze uwagi do spraw, ktore byty przed-
miotem rozpoznania przez Naczelny Sad Administra-
cyjny w zakresie nalozenia kary pienieznej za wyciecie
drzew bez zezwolenia, po ogloszeniu wyroku Trybunalu
Konstytucyjnego z 1 lipca 2014 r., sygn. akt SK 6/12,
trzeba stwierdzié, ze obejmowaly one sytuacje zwigza-
ne z funkcja restrykeyjna, a nie z funkcjg prewencyj-
ng tej kary. Nie dotyczyly one bowiem mechanizméw
(prewencyjnej) ochrony przyrody — a wiec odstraszenia
przed potencjalnym, nieuprawnionym wycieciem drzew
lub krzewow — ale stanu juz po jego zniszczeniu, tj. po
wycieciu drzew lub krzew6w bez zezwolenia.

Przedmiotem skarg kasacyjnych do NSA byly rézne
wyroki wojewddzkich sgdéw administracyjnych zapadie
przed wyrokiem Trybunalu w zréznicowanych stanach
faktycznych.

W pierwszej kategorii spraw (skarg kasacyjnych od
wyrokéw wojewddzkich sgdow administracyjnych uchy-
lajacych zaskarzong decyzje i poprzedzajacg ja decyzje
organu pierwszej instancji) w orzecznictwie Naczelnego
Sadu Administracyjnego uksztaltowala sie jednolita li-
nia, w ramach ktoérej wskazywano, ze w przypadku ta-

kiego orzeczenia sgdu I instancji uwzglednienie ,,skargi
kasacyjnej stawialoby pod znakiem zapytania sku-
tecznosc kontroli sqdowoadministracyinej, a wrecz
powodowaloby jej dysfunkcyjnosé. Zaskarzona do
sqdu pierwszej instancji decyzja podlegalaby bo-
wiem 1 tak, chociaz w dalszej perspektywie, uchy-
leniu w trybie wznowienia postepowania admi-
nistracyjnego, a na stronie spoczywal dodatkowo
obowigzek podjecia stosownej aktywnosci (zlozenia
wniosku), we wlasciwym terminie”?. Co istotne,
w niektoérych z tych orzeczen sad zasadnie wskazuje, ze
dokonana przez Trybunal ocena konstytucyjnoSei art.
88 ust. 1 pkt 2 oraz art. 89 ust. 1 ustawy o ochronie przy-
rody powinna odgrywac istotng role przy ponownym
rozpatrzeniu sprawy przez organy administracyjne,
ktore muszg braé pod uwage uksztaltowany tym wyro-
kiem stan prawny, rozwazajac jednoczes$nie zasadno§é
wstrzymania sie z podjeciem rozstrzygniecia w sprawie
do dnia utraty mocy obowigzujacej powyzszych prze-
pisow, tj. do czasu uptywu 18 miesiecy od dnia oglosze-
nia wyroku Trybunatu w Dzienniku Ustaw Rzeczypo-
spolitej Polskiej, o ile wezeéniej nie zakonezg sie prace
legislacyjne nad zmiang odnodnych regulacji ustawy
o ochronie przyrody, ktére — akurat sie tocza?. Nalezy
bowiem zauwazyé, ze organ administracji publicznej —
zgodnie z art. 6 k.p.a. — dziala na podstawie przepiséw
prawa, jednoczes$nie jednak — zgodnie z art. 7 k.p.a. —
ma obowigzek staé na strazy praworzgdnosci. Stosowa-
nie obowigzujgcego wprawdzie przepisu, ktory jest jed-
nak niezgodny z Konstytucjg RE a niezgodno§é ta jest
potwierdzona wyrokiem Trybunaltu Konstytucyjnego,
byloby sprzeczne z wskazanymi wyzej zasadami proce-
dury administracyjnej, a takze art. 7 Konstytucji RE,
stanowigeym, Ze organy wiadzy publicznej dzialajg na
podstawie i w granicach prawa. Dzialanie w granicach
prawa nie moze ignorowaé faktu niezgodnosci z Konsty-
tucjg RP materialnoprawnej podstawy rozstrzygniecia.
Zatem ponownie rozpoznajgc, sprawe organ administra-
¢ji po ewentualnym ustaleniu odpowiedzialno$ci skar-
zacego co do zasady, powinien rozwazy¢ powstrzymanie
sie z rozstrzygnieciem o wysokoSci kary pienieznej do
uchwalenia nowych przepiséw w miejsce zakwestiono-
wanych przez Trybunal. Co wazne, NSA jednoznacznie
stwierdza, ze tego rodzaju zachowanie organu nie be-
dzie mogtlo by¢ wowezas kwalifikowane jako bezczyn-
no§é lub przewlekle prowadzenie postepowania. Jezeli
nowe przepisy zostang uchwalone, to organ orzeknie na
ich podstawie, oczywiscie z uwzglednieniem norm inter-
temporalnych. Jezeli jednak nowe przepisy w okresie 18
miesiecy od 14 lipca 2014 r. nie zostang uchwalone, or-
gan administracyjny orzeknie w oparciu o stan prawny
uksztaltowany wyrokiem Trybunalu Konstytucyjnego
z 1 lipea 2014 r., sygn. SK 6/12, co bedzie polegalo na
umorzeniu postepowania, gdyz w takim przypadku brak
bedzie przepiséw stanowigcych podstawe wymierzenia
w drodze decyzji administracyjnej kary pienieznej za
usuniecie drzew bez wymaganego zezwolenia* Podob-
nie rzecz sie miata w przypadku wyrokéw sadéw woje-
wodzkich oddalajacych skarge na decyzje kasatoryjne
organu odwolawczego?.

Bardzo watpliwy jest natomiast artykulowany w nie-
ktérych uzasadnieniach nakaz dokonania przez organy
administracyjne ,,aplikacji” (oceny zastosowania) zapa-
diego wyroku Trybunalu Konstytucyjnego o sygn. SK
6/12 w kontekscie stanu faktycznego konkretnej sprawy.
Nieuzasadnione jest bowiem przyjecie, ze organ admini-
stracyjny wobec utraty domniemania konstytucyjnosei
art. 88 ust. 1 pkt 2 i art. 89 ust. 1 ustawy o ochronie
przyrody i w §wietle uzasadnienia Trybunalu ma nie
tylko decydowaé o zasadnoS§ci nalozenia kary admini-
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stracyjnej, ale rowniez miarkowaé jej wysokos§ci w za-
lezno$ci od stopnia zawinienia i spotecznej szkodliwosci
czynu?. Organy administracyjne nie sg bowiem powo-
tane do samodzielnej analizy obowigzujacych przepiséw
w kontekscie realizacji konstytucyjnej zasady propor-
cjonalnos$ei. Tym samym ze wzgledu na swojg pozycje
strukturalno-ustrojowsg nie posiadajg kompetencji do
modyfikowania sposobu zastosowania niekonstytucy;j-
nych regulacji i oceny spelnienia zasady proporcjonal-
nosci naleznej kary w kontek$cie stanu faktycznego
sprawy, co jest domeng sgdow.

W przypadku skarg kasacyjnych od wyrokéw woje-
wodzkich sadéw administracyjnych oddalajgcych skargi
na decyzje organu odwolawczego utrzymujaca w mocy
orzeczong kare za usuniecie drzew lub krzewow bez ze-
zwolenia, ktore zapadly przed orzeczeniem Trybunaiu
rowniez w orzecznictwie NSA, uksztaltowala sie jed-
nolita linia orzecznicza, w ramach ktérej wskazywano,
ze rozstrzygniecie indywidualnej sprawy powinno sie
miesci¢ w granicach wyznaczonych dwoma przeciw-
stawnymi aspektami problemu (obalenie domniemania
konstytucyjnosci przepisu, a utrzymanie jego mocy
obowigzujacej jeszcze przez okreslony czas), tak aby
odpowiadalo ono najpelniej standardom i wartosciom
konstytucyjnym wzietym pod uwage przez TK. Ocene
w tym zakresie powinien przeprowadzi¢ sad stosuja-
cy to unormowanie, uwzgledniajac liczne kryteria czy
okoliczno§ci. Rozwazenie warto$ei konstytucyjnych
powinno nastgpi¢ wedlug kryteriéw wskazanych w uza-
sadnieniu wyroku Trybunatu z 1 lipca 2014 r. przez sad
pierwszej instancji. A poniewaz sad ten uchylit sie od
rozwazenia tej kwestii w zaskarzonym wyroku, to jej
rozstrzygniecie przez NSA na etapie postepowania ka-
sacyjnego oznaczaloby naruszenie zasady dwuinstancyj-
nosci. Sad pierwszej instancji nie moze byé zwolniony
od odpowiedzi na pytanie o skutki, jakie dla rozpatry-
wanej sprawy spowodowal wyrok Trybunaltu, i przez ten
pryzmat powinien zbadaé zgodno§é z prawem rozstrzy-
gniecia administracyjnego poddanego jego kontroli.
Godzi sie w tym miejscu podkreslié, Ze instancyjnosé
postepowania sagdowego pelni wiele doniostych funkeji.
Pozostaje ona prawem podmiotowym przystugujacym
wszystkim uczestnikom postepowania, prowadzac do
weryfikacji prawidtowosci, poprawnodci i legalnosci po-
stepowania przed sgdem nizszej instancji oraz zapadte-
go w nim rozstrzygniecia®. W ocenie NSA, okreslenie
w postepowaniu kasacyjnym po raz pierwszy i w sposob
ostateczny skutkoéw prawnych, jakie dla rozstrzygnie-
cia niniejszej sprawy powinien odgrywacé wyrok Try-
bunalu, w rzeczywistoSci prowadzitoby do pozbawienia
stron jednej instancji sgdowej, co byloby z kolei nie do
pogodzenia z konstytucyjng zasadg dwuinstancyjnosci
postepowania sagdowego, wynikajacg juz z art. 45 ust.
11 art. 78 Konstytucji RP, a wyraznie proklamowang
w art. 176 ust. 1 Konstytucji RP. Tym bardziej ze ce-
lem tej zasady jest m.in. zapobieganie ewentualnym
pomytkom i arbitralno$ci w pierwszej (tu odpowiednio:
tylko jednej) instancji®. W konsekwencji takie wyroki
sgdéw wojewodzkich podlegalty na podstawie art. 185 §
1 p.p.s.a. uchyleniu, a sprawe przekazywano do ponow-
nego rozpoznania sadowi I instancji®.

Wreszcie w przypadku niektorych skarg kasacyjnych od
wyrokow wojewddzkich sgdéw administracyjnych odda-
lajagcych skargi na decyzje orzekajgcg kare za usuniecie
drzew lub krzewéw bez zezwolenia — NSA uchylat te wy-
roki i orzekal w przedmiocie skargi, uznajaec w okoliczno-
Sciach rozpatrywanej sprawy nalozong kare pieniezng za
nieproporcjonalnie wysoka, biorge pod uwage wysoko§é
orzeczonej kary pienieznej w stosunku do okoliczno$cei fak-
tyeznych, przy uwzglednieniu stopnia uszezerbku w przy-

rodzie, a tym samym naruszajacg art. 31 ust. 3 Konstytucji
RP i odmawiajac zastosowania niekonstytucyjnych prze-
piséw art. 88 ust. 1 pkt 2 i art. 89 ust. 1 ustawy o ochro-
nie przyrody, wobec wprowadzenia nieproporcjonalnych
ograniczen prawa wiasnosci®l. Albo tez, uznajgc nawet
podniesione w skardze zarzuty za nieuzasadnione, uchy-
lat zaskarzong decyzje i decyzje ja poprzedzajacg celem
ponownego rozpatrzenia sprawy na podstawie przepisow
zgodnych z Konstytucja, a w razie ich nieuchwalenia w ter-
minie wskazanym przez Trybunal — nakazywal umorzy¢
postepowanie®. Takie dzialanie NSA jest jak najbardziej
wladciwie i zastuguje na aprobate.

Podsumowujac orzecznictwo NSA po wyroku Trybu-
natu Konstytucyjnego z 1 lipca 2014 r., nalezy wskazaé,
ze o ile nie budzg watpliwosei okolicznos$ei skutkujace
wymierzeniem administracyjnej kary pienieznej zobo-
wigzanemu za usuniecie drzew bez wymaganego zezwo-
lenia, gdyz organy administracji dobrze ustality stan
faktyczny, o tyle sama sankcja powinna byé wymierzo-
na na podstawie przepisow zgodnych z Konstytucjg RP
Mozna to osiagnaé na dwa sposoby: albo na podstawie
przepisow uchwalonych w miejsce niekonstytucyjnych,
albo w razie bezskutecznego uptywu terminu odroczenia
utraty mocy obowigzujgcej niekonstytucyjnych przepi-
sow z uwzglednieniem stanu prawnego wynikajacego
z orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego i faktu, ze no-
wych przepiséw nie uchwalono. Nie bedzie wiec mie¢
zastosowania zasada tempus regit actum ze wzgledu
na pozbawienie domniemania konstytucyjnosci tych
przepisow, ktore stanowily podstawe prawng zaskar-
zonej, jak i poprzedzajgcej ja decyzji administracyjnej.

dr MARIUSZ KOTULSKI

Autor jest adiunktem w Katedrze Prawa Administra-
cyjnego UJ, sedziq WSA w Krakowie
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# Por. wyrok TK z 10.07.2000 r., SK12/99, OTK 2000, nr 5, poz. 143.
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The gurisprudence of the Supreme
dministrative Court after
the judgement of the Constitutional
Tribunal of the 1 July 2014,
file number SK 6/12

SUMMARY:

Since many years in legal writings as well as in the
Jjurisprudence the issue of the consideration of the Con-
stitutional Tribunal’s judgements by the administrative
courts has been discussed. Administrative courts pre-
sent the view that in case of the judgement of the Con-
stitutional Tribunal on the violation by the normative act
of the Constitution, the presumption of the constitutio-
nality of the act is rebutted and, as a consequence, it
is for the courts to provide for the compliance with the
Constitution. In such a situation the rule tempus regit
actum does not apply. The Court may as a result deny
the application of the provision violating the Constitu-
tion even in the situation when the loss of binding force
is postponed by the Tribunal.
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SPOLKI KAPITALOWE JAKO STRONY
POSTEPOWANIA ADMINISTRACYJNEGO
- WYBRANE ASPEKTY Z ZAKRESU
REPREZENTAC]I

Dr GRZEGORZ SULINSKI

1. Wstep

W warunkach rozwinietej gospodarki rynkowej spotki
kapitalowe stanowig popularng forme organizacyjno-
-prawng prowadzenia dzialalno$ci gospodarczej. Wéréd
wielu zalet takiego rozwigzania na pierwszy plan wysu-
wa sie ograniczenie ryzyka zwigzanego z prowadzong
dziatalno$cig. Ograniczenie to wynika z faktu wylgczenia
osobistej odpowiedzialnosci wspdlnika za zobowigzania
spotkil. Nadto zastosowanie formy prawnej spéiki ka-
pitalowej pozwala na oparcie prowadzonej dzialalnosci
na kapitale zgromadzonym zaréwno na etapie jej za-
wigzania, jak i wypracowanego w trakcie pézniejszej
dzialalno$ci.

Spotki kapitatowe jako osoby prawne dzialajg — zgod-
nie z teorig organéw — poprzez swoje organy. W mysl
przywolanej teorii o§wiadczenia wiedzy i woli skiadane
sg W imieniu i na rzecz osoby prawnej przez jej organ?.
Zaréwno w przypadku spétki z o.0., jak i spétki akeyjnej
organem uprawnionym do podejmowania w jej imieniu
wszystkich ezynno$ci sgdowych i pozasgdowych jest
zarzad.

Naturalng konsekwencja podmiotowosci spotek kapita-
towych prawa handlowego jest takze ich uczestniczenie
w stosunkach administracyjnoprawnych i zwigzanych
z tymi stosunkami postepowaniami administracyjnymi.
Stanowi o tym wprost regulacja art. 29 ustawy z dnia
14 czerwea 1960 r. — Kodeks postepowania administra-
cyjnego?®, ktory — okreslajac zakres podmiotowy pojecia
strony — wyraznie podaje, ze stronami mogg by¢ osoby
fizyczne i osoby prawne, a gdy chodzi o panstwowe i sa-
morzadowe jednostki organizacyjne i organizacje spo-
teczne - rowniez jednostki nieposiadajgce osobowosei
prawnej. Jakkolwiek ustawodawca nie wskazuje wprost
na sp6iki osobowe prawa handlowego, to jednak nie bu-
dzi watpliwoéci, ze takze one mogg mieé status strony
postepowania administracyjnego?. Oczywiscie, dla uzy-
skania statusu strony niezbedne jest takze zaistnienie
przestanek natury przedmiotowej. Stosownie do przepi-
su art. 28 k.p.a. strong postepowania administracyjnego
jest bowiem kazdy, czyjego interesu dotyczy postepowa-
nie albo kto zgda czynno$ci organu ze wzgledu na swdj
interes prawny lub obowigzek.

Teoria organéw znajduje odzwierciedlenie w przepisie
art. 30 § 3 k.p.a., w mysl ktérego strony niebedace oso-
bami fizyeznymi dzialajg przez swych ustawowych lub
statutowych przedstawicieli. Jak zatem wynika z przy-
wolanej regulacji, przyjecie, ze osoba prawna sktada
skuteczne o§wiadczenia woli w ramach postepowania

administracyjnego wymaga ustalenia, iz jest ona nale-
zycie reprezentowana. Ustalenie to powinno dotyczyé
w pierwszej kolejnosci tego, czy za spotke kapitalows
dziata wladciwy organ, a w drugiej czy osoby podajace
sie za jego czlonkéw sg nimi w istocie, oraz czy sposéb
ich dzialania pozostaje w zgodzie z postanowieniami
umowy spdiki z 0.0. badz statutu spé6iki akeyjne;j.

Praktyka obrotu prawnego z udziatem spéiek kapita-
towych dowodzi, Ze na tle ich prawidlowej reprezentacji
powstaje wiele probleméw. Celem niniejszego opraco-
wania jest identyfikacja trudno$ci powstajgcych na tle
ustalenia prawidlowe]j reprezentacji spotki oraz podjecie
proby oceny skutkéw ewentualnych wadliwo$ei w tym
zakresie dla prowadzonych postepowan.

Podjecie tematu wydaje sie istotne z uwagi na donio-
stos$¢ zagadnienia. Ewentualne uchybienia organu na
tym tle mogg bowiem prowadzi¢ do wadliwoSci roz-
strzygniecia podjetego w toku postepowania. Jest za-
tem kwestig o kluczowym znaczeniu z punktu widzenia
pewnosci prowadzonych postepowan administracyjnych
nalezyte ustalenie przez organ, kto i w jaki sposéb powi-
nien dziala¢ za spoétki kapitalowe.

2. Skutki wadliwej reprezentacji na gruncie
kodeksu postepowania administracyjnego

Organ prowadzgcy postepowanie administracyjne,
w ktérym status strony przystuguje osobie prawnej,
powinien na kazdym etapie tegoz postepowania kon-
trolowaé, czy jest ona nalezycie — tj. zgodnie z ustawsg
i umowg (statutem) tejze osoby — reprezentowana.
W pierwszej kolejnoSci zatem zakres przedmiotowy tej
kontroli powinien obejmowaé ustalenie, czy osoby skta-
dajace o§wiadczenie procesowe wchodzg w skiad zarza-
du spéiki kapitatowej. Nastepnie oceny wymaga to, czy
sposob reprezentacji jest zgodny z przyjetym w umowie
(statucie) spotki.

Jakiekolwiek uchybienia organu na plaszezyznie usta-
lenia prawidtowosci reprezentacji skutkujg konieczno-
Scig przyjecia, ze postepowanie dotkniete jest ciezkg
wadliwo$cig. Naczelny Sad Administracyjny wprost
wskazuje w odniesieniu do sp6tki z o.0., ze jesli nie jest
ona reprezentowana w postepowaniu administracyjnym
przez organ oznaczony w rejestrze handlowym, to kon-
sekwencja moze by¢ niewazno$é decyzji administracyj-
nych wydanych w takim postepowaniu®.

Nalezy zauwazy¢, ze poglad o niewaznoSci decyzji wy-
danej w postepowaniu administracyjnym, w ktorym
uczestniczyla spotka kapitalowa wadliwie reprezento-
wana, znajduje wsparcie w §wietle tresei art. 379 pkt
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2 ustawy z dnia 17 listopada 1964 r. — Kodeks poste-
powania cywilnego®. W mysl przywolanej regulacji nie-
wazno§¢ postepowania zachodzi takze wtedy, gdy strona
nie miala organu powotanego do jej reprezentowania.
Jednoczesnie przez pojecie ,braku organu” nalezy
rozumie¢ sytuacje, w ktérej nastepuje wadliwo§é tego
rodzaju, ze osoba lub osoby dzialajace za spétke nie zo-
staly powotane do pelnienia swoich funkeji w organie
spotki zgodnie z warunkami okre§lonymi przepisami
regulujgcymi powstanie organéw tych spotek’.

Nadto sankcje niewaznoSci postepowania w przypad-
ku, w ktérym strona nie miata organu powotanego do jej
reprezentowania, przewiduje przepis art. 183 § 2 usta-
wy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu
przed sadami administracyjnymi®.

3. Zasady reprezentacji spolek kapitalowych

Stosownie do przepisu art. 201 § 1 k.s.h. zarzad sp6l-
ki z o0.0. prowadzi sprawy sp6iki i reprezentuje spotke.
Analogiczng regulacje w odniesieniu do spéiki akeyjnej
zawiera przepis art. 368 § 1 k.s.h.%. W literaturze wska-
zuje sie, ze tres§é przywolanych przepiséw pozwala na
sformulowanie zasady domniemania kompetencji za-
rzadu. Oznacza ona, ze w zakresie kompetencji zarzadu
spotki kapitalowej lezy podejmowanie wszystkich czyn-
nodci z zakresu prowadzenia spraw spotki, ktore w usta-
wie lub umowie (statucie) spé6iki nie zostaly zastrzezone
dla innego organu sp6iki’®. W zakresie reprezentacji
spolki jakakolwiek ingerencja umowy (statutu) spotki
jest niedopuszezalna. Ustawa stanowi bowiem wyraznie
— w przepisie art. 204 § 2 k.s.h. oraz 372 § 2 k.s.h. — ze
prawa czlonka zarzadu do reprezentowania sp6iki nie
mozna ograniczy¢ ze skutkiem prawnym wobec os6b
trzecich!l. Podkre§li¢ takze nalezy, ze zakres prawa re-
prezentacji przystugujacy cztonkowi zarzadu obejmuje
wszystkie czynnosci sgdowe oraz pozasgdowe spotki.

Podsumowujac powyzsze, nalezy wskazaé, ze spotka
kapitalowa uczestniczgca w postepowaniu administra-
cyjnym powinna byé reprezentowana — co do zasady —
przez zarzad. Sposéb reprezentacji sp6iki z o.0. przez
zarzad okre§la przepis art. 205 § 1 k.s.h., a sp6iki ak-
cyjnej przepis art. 373 § 1 k.s.h. Tre§é regulacji dla obu
spolek jest zbiezna i stanowi, ze jezeli zarzad jest wielo-
0sobowy, sposdb reprezentowania okresla umowa (sta-
tut) spéiki. Jezeli umowa (statut) nie zawiera zadnych
postanowien w tym przedmiocie, do sktadania o§wiad-
czeh w imieniu spéiki wymaga sie wspéldziatania dwéch
czlonkéw zarzadu albo jednego czlonka zarzadu Igeznie
z prokurentem. Natomiast o§wiadczenia skladane sp6l-
ce oraz doreczenia pism spoéice mogg byé dokonywane
wobec jednego czlonka zarzadu lub prokurenta.

Wspélnicy spétki kapitalowej moga w zasadzie w do-
wolny sposob ksztaltowaé w umowie (statucie) sp6tki
sposob jej reprezentacji. Praktyka obrotu prawnego do-
wodyzi, Ze czestym rozwigzaniem przyjmowanym w umo-
wach (statutach) spétek bywa uzaleznienie sposobu
reprezentacji od wartosci praw majatkowych, ktorych
dotyezy czynno$é prawna. Tytulem przykiadu wskazaé
nalezy sytuacje, w ktorej w czynnoS§ciach dotyczgcych
praw majatkowych o warto$ci nieprzekraczajgcej
100 000 zt spoétke moze reprezentowaé kazdy czionek za-
rzadu dzialajacy samodzielnie, a w przypadku przekro-
czenia tej kwoty wymaga sie 1gcznego wspotdziatania
wszystkich cztonkow zarzadu. OczywiScie, mozliwe jest
takze rozwigzanie, w my$l ktérego wszyscy czlonkowie
zarzadu w kazdym przypadku powinni dziataé tgcznie’.

4. Mozliwe trudnosci w zakresie reprezentacji

4.1. Brak nalezytego obsadzenia skladu
zarzadu

Whis spoiki kapitalowej do rejestru przedsiebioreéw
bez ustanowienia w umowie (statucie) spéiki jej zarzadu
nie jest mozliwy Zgodnie bowiem z przepisem art. 163
pkt. 3 k.s.h. do powstania sp6iki ograniczong odpowie-
dzialno$cia wymaga sie powolania zarzgdu. Nadto zglo-
szenie spotki z 0.0. do sgdu rejestrowego powinno zawie-
ra¢ — na podstawie art. 166 § 1 pkt. 5 k.s.h. — nazwiska,
imiona i adresy cztonkéw zarzadu oraz — na zasadzie art.
167 § 1 pkt. 2 k.s.h. — odwiadczenie wszystkich czionkow
zarzadu, ze wklady na pokrycie kapitatu zaktadowego
zostaly przez wszystkich wspélnikéw w catoSci wniesio-
ne. Wreszcie zawigzanie spéiki z o.0. do rejestru zgltasza
zarzad, a wniosek o wpis spotki do rejestru podpisuja
wszysey czlonkowie zarzadu. W przypadku spétki ak-
cyjnej — na podstawie art. 306 pkt. 3 k.s.h. — przestanks
powstania spoétki akeyjnej jest ustanowienie zarzadu
i rady nadzorczej. Zawigzanie sp6iki akeyjnej zglasza
do rejestru takze zarzad, a wniosek w tym przedmiocie
podpisuja wszyscy czlonkowie zarzadu.

Powyzsze oznacza, ze dla powstania spotki kapitalowe;j
niezbedne jest powolanie czlonkéw zarzgdu. W trakcie
jej funkejonowania moze sie jednak okazaé, ze zarzad
pozostaje nieobsadzony. Mandat czlonka zarzadu moze
bowiem wygasnaé w wyniku jego rezygnacji, odwolania,
Smierci, uplywu kadencji albo skazania prawomocnym
wyrokiem za przestepstwa okreslone w przepisach roz-
dzialéw XXXITI-XXXVII kodeksu karnego.

W rezultacie wygaszenia mandatéw wszystkich czion-
kéw zarzadu powstaje sytuacja, w ktorej spoétka prawa
handlowego nie ma organu uprawnionego do jej repre-
zentowania, a Scislej rzecz biorge — organ istnieje, gdyz
zostal ustanowiony w umowie (statucie) spotki, lecz nie
jest nalezycie obsadzony. Organ prowadzacy postepowa-
nie administracyjne, w ktorym uczestniczy spotka ka-
pitalowa dotknieta brakiem zarzadu, powinien wdrozyé
postepowanie majgce na celu usuniecie tej przeszkody
dla rozstrzygniecia. Uchybienie bowiem w tym zakresie
prowadzi¢ moze do stwierdzenia niewaznoSci decyzji.

Ustawodaweca nie odnosi sie do takiej sytuacji wprost.
Przepis art. 34 § 1 k.p.a. méwi bowiem jedynie o tym, ze
organ administracji publicznej wystapi do sgdu z wnio-
skiem o wyznaczenie przedstawiciela dla osoby nieobec-
nej lub niezdolnej do czynnosci prawnych, o ile przed-
stawiciel nie zostal juz wyznaczony. Jednocze$nie — na
podstawie art. 34 § 2 k.p.a. — w przypadku koniecznoSci
podjecia czynnoSei niecierpigcej zwtoki organ admini-
stracji publicznej wyznacza dla osoby nieobecnej przed-
stawiciela uprawnionego do dzialania w postepowaniu
do czasu wyznaczenia dla niej przedstawiciela przez sad.
Jezykowa wyktadnia przywolanej regulacji prowadzi do
wniosku, ze mozliwo§é nig przewidziana nie obejmuje
przypadku, w ktérym organ spotki kapitalowej pozo-
staje bez nalezytej obsady. Wydaje sie jednak, ze wnio-
sek taki pozostaje w sprzeczno$ci z celem omawianej
regulacji. Jej istota sprowadza sie bowiem do umozli-
wienia prowadzenia postepowania przy jednoczesnym
zapewnieniu jego stronom nalezytej reprezentacji. W li-
teraturze podnosi sie zatem, ze przepis art. 34 § 1 k.p.a.
stosuje sie takze w przypadku, w ktérym osoba prawna
nie ma siedziby w kraju, oraz w przypadku niemoznos$ci
jej dziatania z braku organéw powotanych do ich repre-

zentowanial®,
—
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Kwestia trybu i podstawy prawnej wyznaczenia przez
sad przedstawiciela dla osoby prawnej niemajacej or-
ganu nie jest jasna. Mozna wskazaé co najmniej trzy
podstawy takiego dzialania przez sad. Kurator dla oso-
by prawnej moze by¢ bowiem wyznaczony w trybie art.
42 § 1 k.c., w mys$l ktérego jezeli osoba prawna nie moze
prowadzié swoich spraw z braku powolanych do tego
organdéw, to sad ustanawia dla niej kuratora. Jednakze
zasadniczym obowigzkiem takiego kuratora jest nie tyle
prowadzenie spraw spéiki, ile podjecie staran celem nie-
zwlocznego powolania organdw, a gdy nie przyniesie to
rezultatéw — wszczecie likwidacji spotki.

Kolejng mozliwg podstawsg prawng powolania kuratora
dla spoiki, ktéra nie posiada zarzadu, pozostaje przepis
art. 184 ustawy z dnia 25 lutego 1964 r. — Kodeks ro-
dzinny i opiekunczy'. Stosownie do jego postanowien
dla ochrony praw osoby, ktora z powodu nieobecnosci
nie moze prowadzié swoich spraw, a nie ma petnomoc-
nika, ustanawia sie kuratora. Wskazaé nalezy, ze zakres
obowigzkow i kompetencji kuratora powotanego w tym
trybie wydaje sie szerszy od zakresu kognicji kuratora
ustanowionego w trybie art. 42 k.c. W szezego6lnoSei nie
ma on wprost wypowiedzianego obowigzku powotywa-
nia organéw, a w przypadku niepowodzenia tego zadania
— obowigzku likwidacji sp6iki.

Wreszcie podstawg ustanowienia kurateli dla osoby
prawnej nieposiadajacej zarzgdu moze by¢ przepis art.
26 ustawy z dnia 20 sierpnia 1997 r. o Krajowym Reje-
strze Sagdowym?'. Wskazaé jednak nalezy, ze warunkiem
jego zastosowania jest brak wykonania przez spdtke
kapitatows obowigzkow okres§lonych w przepisie art.
24 ust. 1 ustawy o KRS, tj. niezlozenia wniosku o wpis
do rejestru, lub niezlozenia do rejestru dokumentéw,
ktorych zlozenie jest obowigzkowe. Uprawnienia kura-
tora ustanowionego przez sad rejestrowy dotycza nie-
zwloceznego przeprowadzenia czynnoseci wymaganych do
wyboru lub powolania wladz osoby prawne;j. Jesli nato-
miast nie dojdzie do wyboru lub powolania wiadz spéiki
albo wiadze te nie wykonujg obowigzkéw okreslonych
w przepisie art. 24 ust. 1 ustawy o KRS, to kurator moze
podjaé czynnosci zmierzajgce do likwidacji osoby praw-
nej. Podkreslié takze nalezy, ze sad rejestrowy moze
powolaé kuratora na okres nieprzekraczajacy jednego
roku, a w szczegolnych przypadkach przedtuzyé go o ko-
lejnych sze§é miesiecy.

W $wietle powyzszego nalezy podniesé, ze z punktu
widzenia wiasciwego toku postepowania administra-
cyjnego, w ktorym uczestniczy spétka nieposiadajaca
zarzadu, wlasciwg podstawg powolania kuratora jest
przepis art. 184 krio. Jego zasadniczg bowiem rolg jest
uczestniczenie w postepowaniu, na potrzeby ktérego
zostal wyznaczony, a nie powotywanie organéw pod ry-
gorem likwidacji spotki.

4.2. Niezgodnos$é pomiedzy sktadem osobowym
zarzadu spo6lki kapitalowej a tre§cia wpisu w re-
jestrze przedsiebiorcow KRS w tym zakresie

Oznaczenie organu uprawnionego do reprezentowania
podmiotu oraz osoby wchodzace w jego skiad zamiesz-
cza sie w dziale drugim rejestru przedsiebiorcéw'®. Na
podstawie art. 22 ustawy o KRS wniosek o wpis do re-
jestru powinien by¢ zloZony nie p6zniej niz w terminie 7
dni od dnia zdarzenia uzasadniajgcego dokonanie wpisu,
chyba ze przepis szczegblny stanowi inaczej.

Zmiana skiadu osobowego zarzgdu wymaga zatem
ujawnienia jej w rejestrze przedsiebiorcéw. Powstaje

pytanie, kto powinien reprezentowaé spétke w okresie
pomiedzy podjeciem uchwaly o zmianie czionka zarza-
du a chwilg wykre§lenia z rejestru przedsiebiorcow po-
przedniego czlonka zarzadu i wpisania w jego miejsce
nowego. Zaréwno orzecznictwo, jak i doktryna wypra-
cowaly w tym zakresie jednolite stanowisko, w mysl
ktérego odwolanie czlonka zarzadu wywoluje skutek
natychmiastowy!”. Wpis do rejestru przedsiebiorcéw
zmiany skladu osobowego zarzgdu ma zatem jedynie
skutek deklaratywny.

Jesli zatem w trakcie postepowania administracyjne-
g0 spotka kapitalowa podejmuje czynnosé procesows,
dziatajgc przez cztonkéw zarzgdu innych niz ujawnieni
w rejestrze przedsiebioreéw, to organ powinien ustalié
skiad osobowy zarzadu nie na podstawie odpisu z reje-
stru przedsiebiorcéw, ale na podstawie tresci uchwaty
wspdlnikéw albo walnego zgromadzenia akejonariuszy
w przedmiocie powolania czlonka zarzadu.

Sytuacja komplikuje sie w przypadku zaskarzenia
uchwaly wspélnikéw albo walnego zgromadzenia akejo-
nariuszy powo6dztwem o jej uchylenie lub stwierdzenie
niewaznosci. Wskazaé bowiem nalezy, ze skiad osobowy
zarzadu spotki kapitalowej pozostaje w wiekszosei przy-
padkéw pochodng uktadu sit po stronie wiascicielskiej
spotki. Jest bowiem zasada, ze wyboru czlonkéw zarza-
du dokonujg w spélce z o.0. wspdlnicy, ktorzy podejmu-
ja w tej materii stosowng uchwale'. W spélce akeyjnej
zarzad wprawdzie pochodzi z wyboru rady nadzorczej,
jednakze o jej skiadzie decyduje Walne Zgromadzenie
Akcjonariuszy®. Podkresli¢ jednak nalezy, ze zaréwno
wspdlnicy spoiki z o.0., jak i akcjonariusze spotki ak-
cyjnej mogg odmiennie uksztaltowaé tryb powolywania
czlonkéw zarzadu. W szezegdlno§ei prawo do powoly-
wania i odwolywania czlonka zarzadu moze zostaé przy-
pisane do konkretnego wspoélnika jako jego uprawnie-
nie osobiste?. Mimo to — jesli wybér czlonkéw zarzadu
odbywa sie w drodze decyzji wspélnikow przyjmujacej
postaé uchwaty wspélnikéw albo walnego zgromadzenia
akcjonariuszy — mozliwa jest sytuacja, w ktérej wspol-
nik przegrywajacy glosowanie w tym przedmiocie de-
cyduje o poddaniu prawidlowosci uchwaty kontroli sg-
dowej. Moze to uczynié¢ poprzez wytoczenie powodztwa
—w zalezno§ci od rodzaju uchybien zaistniatych w jego
ocenie na etapie podejmowania uchwaty — badz o uchy-
lenie uchwaly, badz tez o stwierdzenie jej niewazno$ciZ.

Whiesienie pozwu o uchylenie uchwaly albo stwier-
dzenie jej niewaznoSci otwiera stan niepewnosci co do
sktadu osobowego zarzgdu spoétki. Jesli bowiem uchwa-
la zostanie wyeliminowana z obrotu prawnego, to moze
sie okazaé, ze osoby, ktére dzialaly jako zarzad spéiki,
w istocie rzeczy — jeli uchwala zostanie uznana za nie-
wazng — czlonkami tymi nigdy nie byly lub tez — jesli
uchwala zostanie uchylona — przestaja nimi byé od chwi-
li uprawomocnienia sie wyroku zasadzajacego.

Jedli zatem postepowanie administracyjne toczy sie
réwnolegle do sporu o zaskarzenie uchwaly w przed-
miocie sktadu osobowego zarzadu spétki, to w oczywisty
spos6b powstaje pytanie, kto fizycznie powinien dzia-
Taé za spétke. W szezegélnosei wskazania wymaga, czy
powinien to byé cztonek zarzadu odwolany zaskarzong
uchwala, czy tez czlonek organu powolany w jej tresci.

Pewnych wskazéwek udziela w tym zakresie orzecz-
nictwo. RozbieznoS§ei powstale na tle omawianego za-
gadnienia doprowadzily do podjecia w dniu 18 wrzesnia
2013 r. uchwaly 7 sedziow Sadu Najwyzszego. Zgodnie
z jej trescig wyrok sgdu rozstrzygajgcego spor o stwier-
dzenie niewazno$ci uchwaly ma skutek konstytutyw-
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ny i wywoluje skutek ex tunc. Oznacza to, ze dopiero
z chwilg wydania prawomocnego wyroku stwierdzaja-
cego niewazno§é uchwaly zostaje ona wyeliminowana
z obrotu prawnego, przy czym przyjmuje sie, ze od
samego poczatku nie wywarlta ona zamierzonych skut-
kow?2. W konsekwencji przyjaé nalezy, ze czlonek za-
rzadu spoiki przestaje pelnié¢ funkeje dopiero z chwilg
uprawomocnienia sie wyroku stwierdzajgcego niewaz-
no$¢ uchwaly wspodlnikow sp6iki z o.0. albo walnego
zgromadzenia akcjonariuszy spotki akeyjnej oraz ze od
samego poczatku czionkiem zarzgdu nie byt. Konkluzja
ta nakazuje postawi¢ pytanie, jakie sg konsekwencje
tego, ze za spolke dzialala w charakterze zarzadu osoba,
ktéra nigdy tego statusu nie uzyskalta. Sad Najwyzszy
w uzasadnieniu cytowanej uchwaty wskazal, ze stan taki
nie narusza bezpieczenstwa obrotu, alboowiem osoby
trzecie pozostajace w relacjach gospodarczych ze sp6i-
kg chronione sg domniemaniami wynikajacymi z usta-
wy o KRS. Dane osobowe czlonkéw zarzadu podlegaja
wszak wpisowi do rejestru przedsiebiorcéw i korzystaja
z domniemania prawdziwoS§ci. Stwierdzenie niewazno-
$ci uchwaly stanowigcej podstawe wpisu czlonka zarzg-
du do rejestru przedsiebioreéw nie wplywa zatem na
wazno$é i skuteczno§é czynnosci prawnych zdziatanych
przez spéike reprezentowang przez osobe, ktéra finalnie
okaze sie do tego nieuprawniona.

Zauwazyé jednakze nalezy, ze dalsza komplikacja
omawianego zagadnienia moze powstaé w przypadku,
w ktorym osoba powolana w sklad zarzadu zaskarzong
uchwalg nie zostanie ujawniona w rejestrze przedsie-
biorcéw. Jakkolwiek bowiem co do zasady zaskarzenie
uchwaly wspélnikow albo walnego zgromadzenia akcjo-
nariuszy nie wstrzymuje postepowania rejestrowego, to
jednak sad rejestrowy moze zawiesi¢ postepowanie po
przeprowadzeniu rozprawy?. Nadto Sad Najwyzszy
dopuscil mozliwoéé zawieszenia postepowania rejestro-
wego w trybie zabezpieczenia powddztwa o zaskarzenie
uchwaly powddztwem o stwierdzenie jej niewazno§ci*.
Podkresli¢ nalezy, ze zawieszenie postepowania reje-
strowego nie wplywa na skuteczno$é¢ uchwaty wspélni-
kow albo walnego zgromadzenia akcjonariuszy podje-
tej w przedmiocie zmiany skladu osobowego zarzadu.
Uchwata ta wywiera bowiem swdj skutek z chwilg jej
podjecia i to od tej chwili cztonkiem zarzadu jest osoba
w niej wskazana. Osoby trzecie, a takze organ admini-
stracyjny czy tez sad staja zatem przed koniecznoScig
rozstrzygniecia, czyje o§wiadczenia woli powinny uznaé
za zlozone w imieniu i na rzecz spétki. Skoro do chwili
wydania prawomocnego wyroku stwierdzajgcego nie-
wazno$¢ uchwaly pozostaje ona w mocy, to nalezy przy-
jaé, ze osobami uprawnionymi do reprezentacji spotki
sg osoby w tejze uchwale wskazane. W przypadku wy-
eliminowania zaskarzonej uchwaly z obrotu prawnego,
co nastepuje ze skutkiem ex tunc, powstaje stan praw-
ny, w my$l ktérego za spéike dzialala osoba niebedaca
jej organem. Orzecznictwo nie jest jednolite w ocenie
skutkéw takiego stanu rzeczy. Watpliwosci budzi oko-
liczno§é, czy czynno$é prawna zdzialana w takich wa-
runkach jest niewazna, czy tez bezskutecznie zawieszo-
na®. Wydaje sie, ze wzgledy bezpieczenstwa prawne-
g0 przemawiajg za przyjeciem, iz mamy do czynienia
z bezskutecznoScig zawieszong. W rezultacie czynnoSci
prawne podjete przez spotke wadliwie reprezentowang
podlegajg potwierdzeniu juz przez organ prawidiowo
obsadzony. Jest zatem rzeczg organu administracyjnego
prowadzacego postepowanie uzyskanie w takiej sytu-
acji stanowiska organu, ktérego sktad zweryfikowany

zostal w drodze orzeczenia zapadlego w ramach procesu
o stwierdzenie niewaznosci uchwaty.

4.3. Niezgodno$é pomiedzy sposobem reprezen-
tacji spotki kapitalowej w toku postepowania
administracyjnego a sposobem reprezentacji
ujawnionym w rejestrze przedsiebiorcow

Sposéb reprezentowania — w przypadku zarzadu wie-
loosobowego — sp6tki powinien zostaé okreslony w jej
umowie (statucie). Nastepnie — na podstawie art. 39
pkt. 1 ustawy o KRS - podlega on ujawnieniu w dzia-
le 2 rejestru przedsiebioreéw. Wobec faktu, ze osoba
prawna dziala przez swoje organy w sposob przewi-
dziany w ustawie i opartym na niej statucie®, organ
administracji publicznej prowadzgcy postepowanie
administracyjne powinien ustalié¢, czy osoby dzialajace
jako zarzad spoétki kapitalowe]j czynig to zgodnie z po-
stanowieniami umowy badz statutu spotki. Podstawo-
wym zZrodlem informacji w tym zakresie bedzie wpis do
rejestru przedsiebiorcow. Podkreslié bowiem nalezy, ze
ewentualna zmiana sposobu reprezentowania zawsze
bedzie stanowila zmiane umowy badz statutu spotki.
Zgodnie z przepisem art. 255 § 1 k.s.h. w odniesieniu do
spoiki z ograniczong odpowiedzialnoS$cig oraz art. 430
§ 1 k.s.h. w przypadku spéiki akeyjnej zmiana umowy
(statutu) wymaga uchwaly wspélnikéw albo uchwaty
walnego zgromadzenia, a takze wpisu do rejestru. Wpis
zmiany umowy (statutu) do rejestru przedsiebioreéw
ma zatem skutek konstytutywny. Oznacza to, ze organ
administracyjny korzystajacy z aktualnego odpisu z re-
jestru przedsiebioreéw ma mozliwo§é ustalenia, jaki jest
sposob reprezentowania spétki, i unikniecia tym samym
konsekwencji wigzacych sie z dopuszezeniem do ezyn-
nosci w ramach postepowania przez podmiot wadliwie
reprezentowany, ze wszystkimi konsekwencjami tego
stanu rzeczy.

Nalezy podkreslié, ze skutki czynnosSci zdzialanej przez
spotke dzialajacq przez zarzad z naruszeniem sposobu
reprezentacji nie sg jasne. W doktrynie i orzecznictwie
podnosi sie, ze w takim przypadku czynno$é prawna jest
niewazna®. Zgloszono jednakze takze poglad, w mysl
ktoérego przyjecie przez organ oS§wiadezenia proceso-
wego spotki z naruszeniem sposobu jej reprezentowa-
nia prowadzi do bezskutecznosci czynno§ci. W takim
przypadku podlega ona potwierdzeniu w trybie art. 103
k.c.®,

Wobec zarysowanej powyzej rozbieznosci stanowisk
postulowaé nalezy Scisle przestrzeganie przez organ
administracji publicznej prowadzacy postepowanie wy-
mogu dzialania za spdtke kapitalowg zarzadu zgodnie
ze sposobem reprezentowania ujawnionym w rejestrze
przedsiebiorcow.

4.4. Organ kadlubowy

W przypadku zarzadu wieloosobowego moze sie oka-
zaé, ze liczba jego czlonkéw spadnie ponizej wymaga-
nego umowg (statutem) minimum. Tytutem przykta-
du wskazaé nalezy sytuacje, w ktorej zarzgd zgodnie
z umowg liczy¢ powinien trzy osoby. W wyniku rezygna-
cji jednego z czltonkéw zarzadu w jego skiad wehodzg
jedynie dwie osoby. Powstaje zatem pytanie, czy spotka
taka moze by¢ skutecznie reprezentowana w toku poste-
powania administracyjnego. W doktrynie podnosi sie,
ze w takim przypadku organ spéiki przestaje istnieé®.
Mimo to w ocenie Sgdu Najwyzszego, jezeli pozostallca
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dwéch czlonkéw zarzadu moze reprezentowaé spot-
ke, albowiem umowa spétki zawiera wymoég repre-
zentacji tgcznej przez dwoch cztonkéw zarzadu, to
czynno§ci przez nich dokonane bedg dla spétki wig-
zgce’. Stanowisko to spotkalo sie jednak z krytyka
M. Rodzynkiewicza®'.

5. Podsumowanie

Zagadnienie nalezytej reprezentacji spéiki kapitalowej
w toku postepowania administracyjnego ma zasadnicze
znaczenie z punktu widzenia jego prawidlowosci. Ewen-
tualne uchybienia w tym zakresie prowadzg bowiem do
niewaznoS$ci decyzji administracyjnej wydanej w jego
toku. W konsekwencji organy administracji publicznej
powinny na kazdym etapie postepowania badaé, czy
czynno$ci podejmowane przez spotki kapitalowe zdzia-
tane sg przez zarzad.

Kontrola ta powinna obejmowaé w pierwszej kolejno-
$ci okoliczno$é, czy osoby skladajace oSwiadczenie fak-
tyeznie sg czlonkami zarzadu. W tym zakresie pomocny
bywa odpis z rejestru przedsiebiorcéw. Pamietaé jednak
nalezy, ze w przypadku, w ktorym zachodzi niezgodnosé
pomiedzy trescig wpisu a treScig uchwaly wspélnikow
albo walnego zgromadzenia akcjonariuszy, rozstrzyga-
jaca jest tre§é uchwaly. Jesli wazno§é uchwaly lub jej
wzruszalno§é pozostaje przedmiotem postepowania
o stwierdzenie niewazno$ci lub uchylenie uchwaty, to
do czasu prawomocnego wyroku zasadzajacego wigze
tre§é uchwaty. W przypadku stwierdzenia niewazno$ci
uchwaly powolujacej w sklad zarzgdu osobe, ktéra nie
zostala wpisana do rejestru przedsiebiorcéw, konieczne
jest potwierdzenie czynnoSci zdzialanych przez spotke
reprezentowang, przez te wlasnie osobe.

Istotne jest takze to, by o§wiadczenie woli spé6iki ka-
pitatowej ztozone bylo w sposéb zgodny ze sposobem
reprezentacji zawartym w umowie (statucie) spétki
i ujawnionym w rejestrze przedsiebiorcéw.

Wreszcie w przypadku, w ktérym liczebny skiad za-
rzgdu nie odpowiada postanowieniom umowy (statutu)
spoiki, organ powinien sprawdzié, czy — stosownie do
sposobu reprezentacji zawartego w rejestrze przedsie-
bioreéw — pozostali czlonkowie zarzadu moga reprezen-
towaé spoltke.

Jedli organ ustali, ze spotka kapitalowa nie posiada za-
rzadu, to powinien wystapié do sgdu rodzinnego — w try-
bie art. 184 krio — o ustanowienie kuratora dla osoby
nieobecnej.

We wszystkich wskazanych powyzej przypadkach po-
stulowa¢ nalezy szczeg6lng ostroznosc i dbaloéé o nale-
zyte ustalenie os6b uprawnionych do reprezentowania
spéliki. Tylko bowiem takie postepowanie pozwoli na
unikniecie tak powaznej wady decyzji administracyjnej
jak jej niewazno$é.

dr GRZEGORZ SULINSKI

Autor jest adiunktem w Katedrze Prawa Gospodarczego
Prywatnego UJ

Przypisy:

! Zgodnie z przepisem art. 151 § 4 ustawy z dnia 15 wrzesnia 2000 r. —
Kodeks spétek handlowych (tekst jedn. — Dz.U. z 2013 r., poz. 1030 ze
zm., w dalszej czesci powolywana jako k.s.h.) wspélnicy spéiki z o.o.
nie odpowiadajg za jej zobowigzania. Tozsamg zasade na gruncie sp6t-
ki akeyjnej zawiera przepis art. 301 § 5 k.s.h. Wskaza¢ jednak nalezy,
ze ustawodawca przewidzial wyjatki od tej zasady. Np. wspélnik albo

akcjonariusz spolki kapitalowej w organizacji odpowiada — na zasadzie
art. 13 § 2 k.s.h. — solidarnie ze spétka oraz osobami, ktére dzialaty
w imieniu sp6tki w organizacji za zobowigzania spétki w organizacji do
wartosci niewniesionego wkladu na pokrycie objetych udziatéw lub akeji.

2 Zob. szerzej na ten temat J. Frackowiak, [w:] System prawa prywat-
nego. Tom 1. Prawo cywilne — czes¢ ogolna. Pod redakcjq Marka
Safjana, Warszawa 2007, s. 1030-1035.

3 Tekst jedn. — Dz.U. z 2013 1. poz. 267 ze zm. (w dalszej czesci powo-
Iywana jako k.p.a.).

* Zob. szerzej na ten temat K. Malysa-Sulifiska, G. Suliniski, Zdolnosé
admanistracyjnoprawna spotek osobowych prawa handlowego, [w:]
Samorzgdowe kolegia odwolawcze jako gwarant prawa do dobrej
administracji pod redakejg Krystyny Sieniawskiej, Warszawa 2009.

5 Zob. wyrok NSA z dnia 9.12.1993 r., SA/Lu 688/93 - cyt. za B. Ada-
miak, J. Borkowski, Kodeks postgpowania administracyjnego.
Komentarz. 11. wydanie, Warszawa 2011 r., s. 207,

6 Tekst jedn. — Dz.U. z 2014 r., poz. 101 ze zm. (w dalszej cze$ci powo-
Iywana jako k.p.c.).

7 Zob. M. Jedrzejewska, [w:] T. Erecinski, J. Gudowski, M. Jedrzejew-
ska, Komentarz do kodeksu postepowania cywilnego. Czesc pierw-
sza. Postgpowanie rozpoznawcze. Tom I, Warszawa 1997, s. 131.

8 Tekst jedn. — Dz.U. z 2012 r., poz. 270 ze zm.

¢ Poza zakresem niniejszego opracowania autor pozostawia szczegélne
sytuacje, w ktorych spotke reprezentuje badz pelnomocnik powolany
uchwalg wspolnikéw albo walnego zgromadzenia akcjonariuszy, albo
Rada Nadzorcza sp6tki.

10 Zob. A. Szajkowski, M. Tarska, A. Szumanski, [w:] S. Soltysinski, A.
Szajkowski, A. Szumanski, J. Szwaja, Kodeks spolek handlowych.
Tom 11. Spdtka z ograniczong odpowiedzialnosciq. Komentarz do
artykulow 151-300. 3 wydanie, Warszawa 2014, s. 422.

11 Ustawa przewiduje wyjatki od tej zasady. Beda one przedmiotem ana-
lizy w dalszej czesci opracowania.

12 Wskazania dopuszezalnych mozliwosci okre§lenia sposobu reprezenta-
cji spotki dokonujg A. Szajkowski i M. Tarska — zob. A. Szajkowski, M.
Tarska, [w:] S. Soltysinski, A. Szajkowski, A. Szumanski, J. Szwaja,
Kodeks..., jw., s. 473.

13 Tak J. Borkowski, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks...j.w., s.
224, A. Matan, [w:] G. Laszczyca, Cz. Marzysz, A. Matan, Postepowa-
nie administracyjne ogolne, Warszawa 2003, s. 340.

1“4Test jedn. - Dz.U. z 2015 1., poz. 583 ze zm. (w dalsze] czesci powoly-
wana jako krio).

15 Tekst jedn. — Dz.U. z 2013 r., poz. 1203 ze zm. (w dalszej czesci powo-
Iywana jako ustawa o KRS.

16 Zob. art. 39 ustawy o KRS.

17 Zob. R. Pabis, [w:] J. Bieniak, M. Bieniak, G. Nita-Jagielski, K. Oplu-
stil, R. Pabis, A. Rachwal, M. Spyra, G. Sulifski, M. Tofel, R. Za-
wlocki, Kodeks spotek handlowych. Komentarz, Warszawa 2011, s.
765, S. Szajkowski, M. Tarska, A. Szumanski, [w:] S. Soltysinski, A.
Szajkowski, A. Szumanski, J. Szwaja, Kodeks..., j.w., s. 451

18 Zob. przepis art. 201 § 4 k.s.h.

19 Zob. przepis art. 368 § 4 k.s.h. wzw. z art. 385 § 1 k.s.h.

2'W odniesieniu do spélki z o0.0. podstawg prawng dla przyznania takie-
go uprawnienia wspélnikowi jest przepis art. 159 k.s.h. dopuszczajacy
mozliwosé przyznania wspdlnikowi szezegélnych korzysei. W spétee
akeyjnej natomiast Zrédiem uprawnien osobistych jest przepis art.
354 § 1 k.s.h,, ktéry wprost stanowi, ze statut moze przyznaé indy-
widualnie oznaczonemu akcjonariuszowi osobiste uprawnienia, ktére
w szcezegolnosei mogg dotyezyé prawa powolywania lub odwolywania
czlonkéw zarzadu, rady nadzorezej lub prawa do otrzymywania ozna-
czonych §wiadezen od spétki.

2 Przestanki zaskarzenia uchwaly wspélnikéw albo walnego zgromadze-
nia akcjonariuszy sa wspélne. Stosownie do tredci art. 252 § 1 k.s.h.
oraz art. 425 § 1 k.s.h. pow6dztwu o stwierdzenie niewaznosci podlega
uchwala sprzeczna z ustawg. Natomiast — wedlug tresci art. 249 § 1
k.s.h. oraz art. 422 § 1 k.s.h. — uchwala sprzeczna z umows (statutem)
badz dobrymi obyczajami i godzaca w interesy spélki lub majaca na
celu pokrzywdzenie wspélnika moze by¢ zaskarzona w drodze wyto-
czonego przeciwko spélce powddztwa o uchylenie uchwaly.

2Z0b. uchwala 7 sedziéw Sadu Najwyzszego z dnia 18 wrzesnia 2013 r.,
III CZP 13/13.

#Zob. przepis art. 249 § 2 k.s.h. w zw. z art. 252 § 2 k.s.h. w odniesieniu
do spétki z 0.0. oraz art. 423 § 1 k.s.h. w zw. z art. 425 § 5 k.s.h. w przy-
padku spéiki akeyjne;j.

2 Zob. uchwala Sadu Najwyzszego z dnia 21 lipca 2010 r., IIT CZP 49/10,
Lex nr 585110. Podobne stanowisko zajal takze Sad Apelacyjny we
Wroctawiu w wyroku z dnia 19 stycznia 2012 ., I ACz 45/12, Lex nr
1108794 oraz Sad Apelacyjny w Bialymstoku w wyroku z dnia 6 sierp-
nia 2009 r, I ACz 591/09, OSAB 2009/2-3/37-40.

lato 2015




CASUS

55

DZIAE NAUKOWY - ARTYKULY

% Poglad o bezskutecznosci zawieszonej czynnosci prawnej zdzialanej
przez spotke, w sklad zarzgdu ktorej wehodzila osoba nieupraw-
niona wypowiedzial Sad Najwyzszy w wyroku z dnia 26.04.2013 r.,
II CSK 482/12, Lex nr 1347838. Za niewazng uznal taka czynnosé
Sad Najwyzszy w wyrokach z dnia 16.12.2004 r., V CK 674/03, Lex
nr 194109, z dnia 5.11.2003 r., I PK 23/03, Lex nr 602205 oraz Sad
Apelacyjny w Katowicach w wyroku z dnia 9.3.2011 r.,, I ACa 33/11,
Lex nr 1001350

%Zob. art. 38 k.c.

27 Tak R. Pabis, [w:] J. Bieniak, M. Bieniak, G. Nita-Jagielski, K. Oplu-
stil, R. Pabis, A. Rachwal, M. Spyra, G. Sulifski, M. Tofel, R. Zawloc-
ki, Kodeks spolek handlowych. Komentarz. 2 wydanie, Warszawa
2012, s. 795. Sankcje niewaznosci czynnosci przyjmuje takze Sad Naj-
wyzszy w wyroku z dnia 16.12.2004 r., V CK 674/03, Lex nr 194109, po-
stanowieniu z dnia 17.02.2011, IV CZ 117/10, Lex nr 1157577 oraz Sad
Apelacyjny w Poznaniu w wyroku z dnia 6.06.2007 r., I ACa 347/07,
Lex nr 370443.

2 Tak S. Szajkowski, M. Tarska, A. Szumanski, [w:] S. Soltysinski, A.
Szajkowski, A. Szumanski, J. Szwaja, Kodeks... j.w., s. 468. Wskazaé
takze nalezy, ze wedlug autoréw reguly reprezentacji spotki ustalone
w umowie (statucie) spé6iki dotycza nie tylko czynno§ci materialno-
prawnych, ale takze i czynnosci procesowych z zakresu postepowania
sadowego, czy tez administracyjnoprawnego.

2 Tak A. Szajkowski, M. Tarska, A. Szumanski, [w:] S. Soltysinski, A.
Szajkowski, A. Szumanski, J. Szwaja, Kodeks spdtek handlowych.
Tom I1I. Spotka akcyjna. Komentarz do artykulow 301-490. 3
wydanie, Warszawa 2013, s. 563, M. Rodzynkiewicz, Kodeks spotek
handlowych. Komentarz. Wydanie 3, Warszawa 2009, s. 360, S.

Szajkowski, M. Tarska, A. Szumanski, [w:] S. Soltysinski, A. Szaj-
kowski, A. Szumanski, J. Szwaja, Kodeks... j.w., s. 427.

3 Zob. wyrok SN z 5.11.2010 r., I CSK 63/10, Legalis, wyrok SN z dnia
21.01.2005 r., I CK 528/04, OSNC 2006, nr 1, poz. 11.

31 Zob. M. Rodzynkiewicz, Kodeks..., j.w., s. 361.

Companies as parties to administrative
proceedings — selected aspects
of the representation

SUMMARY:

Companies as legal persons may take part in admini-
strative proceedings as parties to these proceedings. In
such a case an administrative authority conducting the
proceeding is obliged to verify whether a person acting
in the name of and on behalf of the company is its legal
or statutory representative. The article discusses the
difficulties which may arise with regard to the issue of
proper representation of the company.

ZASADA INFORMOWANIA
W POSTEPOWANIU

PODATKOWYM

(ZAGADNIENIA WYBRANE)
Mgr NATALIA RYSZ

I. Wprowadzenie

Juz do tekstu pierwotnego ustawy z dnia 29 sierp-
nia 1997 r. — Ordynacja podatkowal!, w art. 121 § 2
O.p., wpisano zasade informowania stron o okre-
§lonych okoliczno$ciach przez organy podatkowe
w toku postepowania podatkowego. W obowigzujacej
poczatkowo wersji mowa byta o udzielaniu informa-
¢ji o przepisach prawa podatkowego pozostajacych
w zwigzku z przedmiotem tego postepowania, wy-
tacznie na wniosek strony?. Wnioskowy tryb udzie-
lania informacji znacznie zawezal zakres zasady in-
formowania stron®. Nowelizacjg, ktéra weszla w zy-
cie z dniem 1 stycznia 2003 r., rozszerzono zakres
przedmiotowy informacji, jakie miaty by¢é udzielane
stronom poprzez wprowadzenie obowigzku udzie-
lania stronom niezbednych informacji i wyja$nien
o przepisach prawa podatkowego pozostajacych
w zwigzku z przedmiotem tego postepowania’. Zre-
zygnowano réwniez z obowigzku informowania stron

wylacznie na ich wniosek. Art. 121 § 2 O.p. zyskat
wiec brzmienie, w ktérym obowiazuje do dzisiaj.
Zgodnie z nim organy podatkowe w postepowaniu
podatkowym obowigzane sg udzielaé niezbednych
informacji i wyja$nien o przepisach prawa podatko-
wego pozostajgcych w zwigzku z przedmiotem tego
postepowania.

Ograniczenie zasady informowania w postepowa-
niu podatkowym, przede wszystkim w poréwnaniu
z 0g6lnym postepowaniem administracyjnym, spo-
tyka sie czesto z negatywng oceng wérod przed-
stawicieli doktryny®. Ponadto okre§lony w art. 121
§ 2 O.p. zakres zasady informowania, w tym jego
odmiennoé§é od zakresu zasady informowania okre-
Slonego w art. 9 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. —
Kodeks postepowania administracyjnego$, staje sie
przyczyna istotnych rozbieznosci w orzecznictwie
sad6w administracyjnych oraz stanowisk prezento-
wanych przez organy podatkowe. Przyczyng takich
réznic jest réwniez obowigzywanie w postepowsgs
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niu podatkowym zasady ignorantia turis nocet,
w przeciwiefistwie do ogdlnego postepowania ad-
ministracyjnego, w ktérym mocg art. 9 k.p.a. wyla-
czono mozliwosé ,,czerpania korzysci” z nieznajo-
mosci prawa przez strony postepowania.

Nalezy zaznaczyé, ze nie budzi watpliwoSeci to,
iz nowelizacjg z 2002 r. wzmocniono obowigzek
informacyjny organéw podatkowych w stosunku
do podatnikéw, zwlaszcza poprzez zrezygnowanie
z udzielania informacji jedynie na wniosek. Mimo
to pozycja procesowa podatnikéw jest jednak,
z punktu widzenia zasady informowania, znacznie
stabsza niz pozycja stron w ogélnym postepowaniu
administracyjnym. Gl6wng przyczyna uprawnia-
jaca do moéwienia o slabszej pozycji podatnikéw
wydaje sie to, ze, jak juz weze$niej wspomniano,
Ordynacja podatkowa w przeciwienstwie do k.p.a.
nie zawiera przepisu, z ktérego wprost mozna by
bylo wnioskowaé, ze w postepowaniu podatkowym
nie mozna sie powolywaé na regute ignorantia
1uris nocet.

Istotnym problemem jest to, czy istniejg jakie-
kolwiek podstawy do wezszego okre§lenia zakre-
su zasady informowania na gruncie postepowania
podatkowego wzgledem ogdlnego postepowania
podatkowego.

Nalezy réwniez postawié¢ pytanie, czy rezygnacja
w postepowaniu podatkowym z nakazu czuwania
nad tym, aby strony i inne osoby uczestniczace
W postepowaniu nie poniosty szkody z powodu nie-
znajomosci prawa, moze byé uzasadniona.

Sadze, ze na obydwa pytania nalezy udzielié
odpowiedzi negatywnej, zwlaszcza biorge pod
uwage znaczny stopien skomplikowania postepo-
wania podatkowego oraz przepiséw materialne-
go prawa podatkowego, ktére dla samodzielnie
dziatajgcych stron postepowania czesto okazujg
sie niezrozumiate.

Wydaje sie, ze nie mozna znalezé przekonujacych
argumentéw przemawiajacych za ograniczeniem
obowigzku informacyjnego w postepowaniu po-
datkowym oraz mozliwo$ci powolywania sie w nim
na zasade ignorantia 1uris nocet. Zaryzykowaé
mozna stwierdzenie, ze takich podstaw nie ma, ale
wrecz przeciwnie — to w postepowaniu podatkowym
powinno sie stosowaé wyzszy standard informowa-
nia, cho¢by ze wzgledu na znaczny stopief ztozono-
$ci prawa podatkowego.

Do powyzszych twierdzen sklania réwniez komen-
tarz J. Zimmermanna. Autor krétko po wejsciu
w zycie O.p. pisal: ,wlasnie w prawie podatko-
wym interes panstwa (fiskusa) ma szczegolne
znaczenie, ale wlasnie dlatego istnieje tu row-
niez szczegolne zagrozenie dla interesu indywi-
dualnego. Wybierajgc sposob regulowania pro-
cedury podatkowej, nalezy zatem zadbac o taki
system, ktory nalezycie bedzie chronic prawa
adresatow decyzji podatkowych. Funkcjonujgca
od lat, ciqggle doskonalona kodyfikacja poste-
powania administracyjnego gwarantuje takg
ochrong na odpowiednim poziomie”".

Zacytowany fragment z powodzeniem odnie§é
mozna roéwniez do zasady informowania w toku po-
stepowania podatkowego. Tylko podatnik nalezycie
poinformowany moze skutecznie chronié swojego
interesu w postepowaniu podatkowym (jak i w kaz-
dym innym postepowaniu).

I1. Zasady ogolne postepowania podatkowego

Sformulowana w art. 121 O.p. zasada zaufania,
okreslana inaczej jako zasada prowadzenia poste-
powania w sposéb budzgcy zaufanie do organéw
podatkowych, oraz zasada informowania nalezg do
zasad ogdélnych postepowania podatkowego. Po-
dobnie jak w odniesieniu do ogblnego postepowa-
nia administracyjnego zasady ogélne postepowania
podatkowego uznawane sg za normy skierowane
do organéw administracji — organéw podatkowych,
nakltadajgce na nich konkretne obowigzki, ktérych
realizacji moze zgdaé strona — podatnik. Niewyko-
nywanie tych obowigzkéw lub ich niewlasciwa reali-
zacja skutkujg mozliwoScig powolywania sie przez
strony kwestionujgce okreslone rozstrzygniecie or-
ganu na naruszenie przepisu/zasady postepowania.
Zasady ogélne postepowania podatkowego, w tym
zasada informowania okre§lona w art. 121 § 2 O.p.,
nie mogg by¢ w zadnym wypadku uznawane za nie-
wigzgce wytyezne czy ogblne postulatys.

Ponadto, jak pisze S. Presnarowicz (i nalezy ten
poglad podzielié), funkeja zasad ogdlnych poste-
powania podatkowego polega na ,,ujednolicaniu
interpretacji przepisow proceduralnych, wy-
pelnianiu luk prawnych oraz wzmacnianiu
pozycjt procesowej podmiotéw postepowania
podatkowego”®.

II1. Tre§é zasady informowania
w postepowaniu podatkowym

Jak juz wspomniano we wprowadzeniu, zgodnie
z art. 121 § 2 O.p. organy podatkowe w postepowa-
niu podatkowym obowigzane sg udzielaé¢ niezbed-
nych informacji i wyjadnien o przepisach prawa po-
datkowego pozostajacych w zwigzku z przedmiotem
tego postepowania. Na tre§¢ normatywng przepisu
skladajg sie wiec nastepujgce, mozliwe do wyod-
rebnienia, elementy: obowigzek informowania skie-
rowany jest do organéw podatkowych, przepis nie
okresla wprost podmiotu, ktéry ma byé informo-
wany, tredcig przekazu majg by¢ niezbedne infor-
macje i wyjadnienia dotyczace wylacznie przepiséw
prawa podatkowego, udzielane informacje muszg
pozostawaé w zwigzku z przedmiotem postepowa-
nia, obowigzek informacyjny istnieje tylko w toku
postepowania podatkowego.

Przyjmuje sie, ze organ podatkowy ma obowigzek
wyjadniania procedury, wskazywania na konse-
kwencje podejmowanych przez podatnikéw ezynno-
Sci procesowych, a takze pouczania o tym, w jakim
trybie ma byé zatatwiony zlozony przez podatnika
wniosek. Informacje powinny byé udzielane jedynie
wowezas, gdy jest to na danym etapie postepowa-
nia niezbedne dla obrony intereséw podatnikal®.
Zarowno w literaturze przedmiotu, jak i w orze-
czeniach sadéw administracyjnych czesto powtarza
sie, ze organ ma informowaé strony w taki sposob,
aby nie mozna bylo powiedzieé, iz wystepuje w roli
pelnomocnika strony czy doradey podatkowego.
Przyjmuje sie réwniez, ze wykonywanie obowigzku
informacyjnego nie moze polegaé¢ na sporzadzaniu
przez organy podatkowe wyczerpujgcych opinii
prawnych, a takze czynnos$ciach takich jak pomoc
przy sporzadzaniu §rodkéw odwolawezych!!. Infor-
macje powinny by¢ udzielane wéwezas, gdy jest to
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na danym etapie postepowania niezbedne do obro-
ny intereséw podatnika'.

Z. Ofiarski, powolujgc sie na orzeczenia sadéw ad-
ministracyjnych, podaje, ze organy podatkowe nie
sg zobowigzane zawiadamiaé podatnikéw o zmianie
regul opodatkowania’®. Jest to poglad czesto powta-
rzany w literaturze z zakresu prawa podatkowego,
jednakze moim zdaniem mozna mie¢ pewne watpli-
wosci co do jego poprawnosci. Skoro bowiem mowi-
my o informowaniu podatnika w toku postepowania
o przepisach prawnych niezbednych dla ochrony
jego interesu w postepowaniu, to na jakiej podsta-
wie z tego zakresu mialoby byé wylgczone informo-
wanie o zmianach w przepisach prawa podatkowego
majacych znaczenie dla podatnika, ktére nastgpity
po wszczeciu postepowania? Taka informacja jest
przeciez niczym innym, tylko prawng informacjg
niezbedng do ochrony intereséw podatnika, o ktérej
mowa w art. 121 § 2 O.p.™.

Jak juz wezeéniej wspomniano, tresé art. 121 § 2
O.p. poréwnywana jest czesto do art. 9 k.p.a. Za-
sada informowania okreS§lona w k.p.a. ma znacznie
szerszy zakres przedmiotowy niz jej odpowiednik
zapisany w O.p. Zgodnie z art. 9 k. p. a. w toku po-
stepowania administracyjnego organy administra-
c¢ji publicznej sg obowigzane do nalezytego i wy-
czerpujacego informowania stron o okolicznosciach
faktycznych i prawnych, ktére moga mie¢ wplyw na
ustalenie ich praw i obowigzkéw bedacych przed-
miotem postepowania administracyjnego. Organy
czuwajg nad tym, aby strony i inne osoby uczestni-
czgce w postepowaniu nie poniosty szkody z powo-
du nieznajomosci prawa, i w tym celu udzielajg im
niezbednych wyjadnien i wskazéwek.

Na podstawie art. 9 k. p. a., organy administra-
cji publicznej majg obowigzek udzielania informa-
cji nalezytej i wyczerpujacej dotyczacej zaré6wno
okolicznodeci faktycznych, jak i prawnych, moga-
cych mieé wplyw na ustalenie praw i obowigzkow
bedacych przedmiotem postepowania administra-
cyjnego, a nie jedynie niezbednych informacji
i wyja$nien o przepisach prawa podatkowego po-
zostajgeych w zwigzku z przedmiotem postepowa-
nia. Istniejg wiec powazne réznice co do zakresu
informacji do ktérych przekazania zobowigzany
jest organ podatkowy'. Ponadto, co najistotniej-
sze, ustawodawca zobowigzal organy administracji
publicznej do czuwania nad tym, aby strony i inne
osoby uczestniczgce w postepowaniu nie poniosty
szkody z powodu nieznajomo$ci prawa, i w tym celu
udzielajg im niezbednych wyjaénien i wskazowek.

Jak juz wezedniej wspomniano, w postepowaniu
podatkowym takiego obowigzku wprost nie wpro-
wadzono. Skutkiem tego, przyjmujac zalozenie ra-
cjonalnosci ustawodawcy, wnioskuje sie, ze skoro
ustawodawca w O.p. zrezygnowal z regulacji od-
powiadajacej tresci zdania drugiego art. 9 k. p. a.,
zrobil to celowo’®.

Przechodzac do zwiezlego oméwienia poszezegdl-
nych elementéw ograniczen zasady informowania
sformulowanej w Ordynacji podatkowej, w pierw-
szej kolejnoSci nalezy wskazaé na to, ze art. 121 § 2
O.p. przewiduje wylgcznie obowigzek udzielania
informacji niezbednych i dotyczacych danej spra-
wy. S. Presnarowicz wskazuje przykladowo, ze
informacja, ktora nie powinna zostaé przekazana
w oparciu o art. 121 § 2 O.p. w postepowaniu doty-

czacym podatku dochodowego od o0séb fizyeznych
za 2004 r., jest informacja dotyczaca analogicznego
opodatkowania w 2005 r.Y". ,Niezbednos¢” nalezy
traktowaé jako termin zawezajacy zakres udziela-
nych informacji, poniewaz organ nie udzieli ,,wszel-
kich” informacji i wyjasnien o przepisach prawa
podatkowego pozostajacych w zwigzku z przedmio-
tem tego postepowania, ale jedynie tych, ktore sg
niezbedne, czyli informacji w najwezszym koniecz-
nym zakresie's.

Nalezy rowniez zadaé pytanie, kto ma decydowaé
o tym, ktére informacje sg podatnikowi niezbedne,
a ktore informacje bedg juz wykraczaly poza ten
zakres, czyli okazg sie zbedne. W wiekszo$ci przy-
padkoéw bedzie o tym decydowal organ podatkowy.
W przypadku catkowicie ,nieswiadomego praw-
nie” podatnika, czyli tego szczegdlnie narazonego
na naruszenie interesu prawnego w toku postepo-
wania podatkowego, a wiec tego, ktory najbardziej
potrzebuje informacji od organu, trudno sobie
wyobrazié, by byl on w stanie samodzielnie ocenié,
ze udzielone mu przez organ informacje to juz te
wszystkie ,niezbedne” informacje prawne, czy
moze powinien o czyms§ jeszcze istotnym wiedzieé.

W takiej sytuacji jest oczywiste, ze to wladnie
organ zadecyduje o tym, jakie informacje i wyja-
$nienia sg niezbedne. W zwigzku z tym, z art. 121
§ 2 O.p. wynika powazne zagrozenie dokonywania
przez organy podatkowe nieuprawnionej selekeji
danych naruszajgcej zasade informowania'® i ,zby-
wania” podatnikéw poprzez udzielenie im jak naj-
wezsze] informacji prawnej. Idae dalej, stwierdzi¢
mozna, ze faktycznie to zawsze organ podatkowy
bedzie decydowal o tym, jakie informacje sg nie-
zbedne, poniewaz to on udziela informacji, prze-
kazujac podatnikowi okre§lony komunikat. Strona
moze jedynie w pézniejszym czasie, wnoszac odwo-
lanie lub inny §rodek zaskarzenia, powolywaé sie
na naruszenie art. 121 § 2 O.p. poprzez nieudziele-
nie jej niezbednych informacji, co doprowadzilo do
sprzecznego z prawem rozstrzygniecia.

Kolejnym, istotnym ograniczeniem jest obowigzek
informowania wylgcznie o przepisach prawa i to
jedynie o przepisach prawa podatkowego? z po-
minieciem informacji faktycznych oraz przepiséw
innych dziedzin czy nawet galezi prawa, ktére moga
sie okazaé konieczne dla skutecznej ochrony praw
podatnika w postepowaniu podatkowym. Art. 121
§ 2 O.p. wyklucza wiee informowanie o przepisach
nalezgcych do innych dziedzin czy galezi prawa, na-
wet jezeli ich tres¢ okaze sie niezbedna dla ochro-
ny interesu prawnego podatnika w postepowaniu
podatkowym. Ponadto watpliwosci moze budzié juz
sama tres§é terminu ,,prawo podatkowe”.

Art. 121 § 2, w przeciwienstwie do art. 9 k.p.a.,
nie gwarantuje réwniez stronie postepowania moz-
liwos$ci uzyskania od organu podatkowego informa-
cji o okoliczno$ciach faktycznych mogacych mieé
wplyw na wynik postepowania?'. Przyjmuje sie, ze
okoliezno§ciami faktyeznymi mogacymi mieé wpltyw
na ustalenie praw i obowigzkéw stron bedacych
przedmiotem postepowania sg ,takie zdarzenia,
fakty, elementy sytuacji, ktére mogqg miec¢ walor
prawotworczy”?.

Niezaleznie od powyzszych, jak juz wezeSniej
wspomniano, niezwykle istotnym ograniczeniem
pozycji procesowe]j strony w postepowaniu poﬁt»—
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kowym jest mozliwo§¢é podejmowania dziatania
przez organy podatkowe dzialah w my$l zasady
ignorantia 1uris nocet. Przeciwnie — na gruncie
postepowania administracyjnego uznaje sie, ze
tre$é art. 9 k.p.a. przesgdza, iz w postepowaniu
administracyjnym ogdélnym w ogéle zastosowa-
nia nie ma zasada przywolana w poprzedzajgcym
zdaniu regula®. Przepis méwi wprost, ze orga-
ny majg czuwaé nad tym, aby nie tylko strony,
ale rowniez inni uczestnicy postepowania nie
poniesli szkody z powodu nieznajomosci prawa.
Whbrew starozytnej paremii — nieznajomos§¢é pra-
wa ,ma nie szkodzic¢”. W. Taras w swojej mono-
grafii po§wieconej informowaniu obywateli przez
administracje pisal: ,Juz samo wprowadzenie
do tekstu kodeksu art. 7 (obecnie art. 9 k.p.a.)
spowodowalo znaczne ograniczenie dzialania
paremit «ignoranta 1uris nocet», w szcze-
golnosci w stosunku do stron postepowania.
Dzisiejsze brzmienie przepisu pozwala na
wysnucie wniosku o catkowitym przelamaniu
tej zasady odnosnie do stron postepowania,
jak rowniez o istotnym jej ograniczeniu wo-
bec innych uczestnikow postepowania, a tym
samym zmienia pozycje organu administracyt
z przeciwnika procesowego strony na podmiot
zobowigzany do lojalnosct 1 Swiadczenia nie-
zbednej pomocy”?'. Warto w tym miejscu réw-
niez przypomnieé¢ o powolywanym w literaturze
oraz uzasadnieniach wyrokéw sgdéw administra-
cyjnych od wielu lat, wyroku Sadu Najwyzszego
z dnia 23 lipca 1992 r., sygn. akt IIT ARN 40/92,
w ktorym uznano, ze obowigzek informowania
stron przez organy administracji publicznej
o okoliczno§ciach faktycznych i prawnych maja-
cych znaczenie dla sprawy powinien by¢ interpre-
towany tak szeroko, jak to mozliwe?*. Zdaniem J.
Borkowskiego, ze zdania drugiego art. 9 k.p.a.
wynika obowigzek poinformowania stron lub
uczestnikow postepowania o negatywnych skut-
kach czynno$ci, ktére podejmuja, a takze o tym,
czym bedzie skutkowala ich biernosé w toku po-
stepowania. Ma to wladnie na celu ochrone kon-
kretnych podmiotéw przed negatywnymi skutka-
mi nieznajomo§ci prawa?®.

W literaturze z zakresu postepowania podatko-
wego przyjmuje sie tymczasem, jak juz wezesniej
wspomniano, ze skoro w O.p. ustawodawca zdecy-
dowal sie odej$é od wprowadzenia odpowiednika
zdania drugiego art. 9 k.p.a., to nalezy przyjaé, iz
dopuszczalne jest powolywanie sie przez organy
podatkowe na zasade ignorantia iuris nocet i tym
samym czerpanie ,korzysci” z btedéw podatnikéw
wynikajacych z nieznajomog$ci prawa?’. Wskazaé
jednak nalezy na odmienne stanowisko B. Adamiak,
ktora omawiajgc skutki nowelizacji Ordynacji po-
datkowej dokonanej w 2002 r., pisze: ,Brzmienie
art. 121 § 2 Ordynacji podatkowej powraca do
jednolitego uksztaltowaniu w postepowaniu ad-
ministracyjnym i postepowaniu podatkowym
obowiqzkow organow administracji publicznej
udzielania informacji stronie, aby z powodu
nieznajomosci prawa nie poniosia szkody”?.

Tak istotne réznicowanie sytuacji procesowej
stron ogdlnego postepowania administracyjne-
go i postepowania podatkowego nie moze znalezé
racjonalnego uzasadnienia. Wreez przeciwnie, jak

twierdzil J. Zimmermann w cytowanej wezeéniej
wypowiedzi, ze wzgledu na wyrazny ,konflikt” po-
miedzy interesem podatnika a interesem fiskusa
w postepowaniu podatkowym, nalezy szczegoélnie
mocno zabezpieczyé pozycje procesowg stron po-
stepowania.

W zwigzku z powyzszym warto zwréci¢ uwage na
nastepujacg kwestie. Zasada informowania pozo-
staje w Scislym zwigzku z innymi zasadami wigzgcy-
mi organy w postepowaniu podatkowym, tj. przede
wszystkim z zasadg zaufania, przekonywania oraz
praworzadno$ci®. Zasadzie zaufania, o ktérej mowa
w art. 121 § 1 O.p., nadaje sie szerokie znaczenie,
obejmujace sformulowanym w niej nakazem prowa-
dzenia postepowania w sposdb budzgcy zaufanie
do organ6w podatkowych, réwniez prowadzenie
postepowania przy poszanowaniu regut kultury
administrowania”, przez co nalezy rozumieé na
przyktad odpowiednie przyjmowanie interesantow,
tworzenie atmosfery zyczliwo$ci rowniez podczas
przeprowadzania czynno$ci przestuchania, zyczliwe
i cierpliwe udzielanie informacji*. Wedlug J. Zim-
mermanna, z zasady zaufania wyrazonej w art. 121
§ 1 O.p. mozna wyprowadzié, ze organ podatkowy
ma obowigzek dbaé o réwne traktowanie ,zaanga-
zZowanych w sprawie interesow” rozstrzygaé poja-
wiajace sie w postepowaniu watpliwosci na korzysé
stron, starannie prowadzi¢ dokumentacje sprawy,
dzialaé¢ w poszanowaniu regul , kultury admini-
strowantia” oraz kultury ogélnej obowigzujgcej
w stosunkach miedzyludzkich, ale rowniez w sposéb
kompletny informowaé osoby uczestniczace w po-
stepowaniu®!. Zasada zaufania wigze sie wiec $cisle
z nalezytym i wyczerpujgcym informowaniem stron
postepowania.

W nawigzaniu do zasady zaufania oraz w zwigz-
ku z zasadniczo zgodnymi glosami przedstawicieli
doktryny co do tego, ze w postepowaniu podatko-
wym regula ignorantia 1uris nocet obowiazuje,
nalezy sobie zadaé¢ dwa pytania. Po pierwsze, czy
mozna mowié o prowadzeniu postepowania w spo-
sob budzacy zaufanie stron, gdy organ podatkowy
wykorzystuje nieznajomo$é czy tez niezrozumie-
nie przez podatnikéw skomplikowanych przepiséw
prawa, jakimi niewgtpliwie sg przepisy prawa po-
datkowego? Po drugie, czy w zwigzku z trescig art.
121 § 2 O.p., ktory zobowigzuje organy podatkowe
do udzielania stronom wszelkich niezbednych in-
formacji oraz wyjadnien o przepisach prawa po-
datkowego w zwigzku z danym postepowaniem,
przy zalozeniu nalezytego wywiazywania sie przez
organ z tego obowigzku, ,ma prawo” w ogble za-
istnie¢ stan nieznajomog$ci prawa przez strone i czy
odpowiedzialno$é za jego ewentualne zaistnienie
nie powinna obcigzaé organu?

Sadze, Ze na pierwsze z postawionych pytan nale-
zy odpowiedzie¢ negatywnie. Nie mozna moéwié, ze
organ poglebia zaufanie strony, gdy wykorzystuje
jej nie§wiadomos§é prawng. Co do drugiego pytania,
nalezy odpowiedzie¢, ze w wypadku nalezytego wy-
wigzywania sie przez organy z obowigzku okreslo-
nego w art. 121 § 2 O.p., niepolegajacego na ,zby-
waniu” podatnikéw minimalng ilo§cig informacji,
nie powinien zaistnieé stan nieznajomosci prawa
przynajmniej w odniesieniu do prawa podatkowego.
Pomiedzy zasadg informowania stron w toku poste-
powania podatkowego a mozliwo§cig powolywania
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sie na regule ignorantia iuris nocet istnieje pew-
na sprzeczno$é. Wyciggajgc wobec strony negatyw-
ne skutki nieznajomo§ei prawa podatkowego, organ
podatkowy obcigza strone odpowiedzialnoScig za
swoje naruszenie obowigzku informowania okre-
§lonego w art. 121 § 2 O.p.

We wprowadzeniu wspomniano o rozbieznos§ciach
W orzecznictwie sgdoéw administracyjnych powsta-
jacych na gruncie tresei art. 121 § 2 O.p. Istotne
réznice pojawiajg sie co do obowigzywania w po-
stepowaniu podatkowym zasady ignorantia turis
nocet. Tytulem przyktadu wskazaé¢ mozna, ze —
wpisujac sie w dominujacg tendencje — Naczelny
Sad Administracyjny w wyroku z dnia 13 czerw-
ca 2003 r., sygn. akt IIT SA 3259/2001, stwierdzit
jednoznacznie, ze ,,w postepowaniu podatkowym
brak znajomosci przepiséw prawa moze szko-
dzi¢ stronie © innym uczestnikom tego poste-
powania. Organy podatkowe nie majg bowiem
obowigzku czuwania nad tym, aby podmioty
nie poniosty szkody z powodu nieznajomosci
prawa”. Wydawane sg jednak rowniez wyroki,
w ktérych przyjmowane jest stanowisko przeciw-
ne. W uzasadnieniu wyroku z dnia 1 wrze$nia 2011 r.,
sygn. akt I FSK 127/2011, Naczelny Sad Admini-
stracyjny, powolujac sie na wezedniej wspomnia-
ny poglad zaprezentowany przez B. Adamiak oraz
koncepcje powigzania zakresu zasady informowa-
nia i braku mozliwo§ci wyciggania negatywnych
skutk6w z nieznajomos$ci prawa z zasadg zaufania,
stwierdzil, ze ,rozwigzania przyjete w tym prze-
pisie [w art. 121 § 2 O.p. — przyp. N. R.] nie moze
byé jednak interpretowane w oderwaniu od in-
nych zasad ogdlnych postepowania podatkowe-
go, w tym zwlaszcza zasady ogdlnej poglebiania
zaufania do organdw podatkowych. Z zasady
tej wynika obowiqzek takiego dziatania, ktore
stuzy poglebianiu zaufania do organéw podat-
kowych, a zatem wyczerpujgcego i nalezytego
informowania strony o okolicznosciach fak-
tycznych i prawnych, ktére mogq mieé wplyw
na ustalenia ich praw 1 obowigzkow bedgcych
przedmiotem postepowania podatkowego oraz
w toku postepowania muszq udzielaé informa-
¢ji, aby strona nie poniosta szkody z powodu
nieznajomosci prawa”. Podobnie uznal Sad Admi-
nistracyjny w Gliwicach w wyroku z dnia 1 lutego
2011 r., sygn. akt IIT SA/GI1 2140/10: ,,art. 121 § 2
O.p. stanowt podstawe dla powigzanej z zasadq
zaufania zasady informowania 0raz czuWania
organu nad tym, aby strony 1 inni uczestnicy
postepowania nie poniesli szkody z powodu nie-
Znajomosct prawa”.

IV. Podsumowanie

Waskie okreslenie obowigzku informowania stron
w postepowaniu podatkowym prowadzi do rozbiez-
no$ci w interpretowaniu samego art. 121 § 2 O.p.
oraz osltabia pozycje podmiotéw postepowania po-
datkowego juz przez samo ograniczenie zakresu in-
formacji, do ktérych przekazywania zobowigzany
jest organ podatkowy. Najistotniejszym problemem
wyznaczonego zakresu obowigzku informacyjnego
w postepowaniu podatkowym jest jednak nadanie
zasadom ogd6lnym postepowania podatkowego ta-
kiej treéci, ze mozliwe jest wyciaganie negatyw-

nych skutké6w z nieznajomo$ci prawa przez strony
postepowania podatkowego w my$l paremii igno-
rantia 1uris nocet.

mgr NATALIA RYSZ

Autorka jest doktorantkq w Katedrze Prawa Administracyjnego
Wydzialu Prawa i Administracyi
Uniwersytetu Jagiellotiskiego

Przypisy:

! Tekst jedn. Dz.U. z 2015 r., poz. 613 ze zm.; dalej: O.p.

2Dz.U. z 1997 r., nr 137, poz. 926.

3 J. Zimmermann, Komentarz do Dzialw IV oraz do niektorych prze-
pisow Dzialu IX ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja
Podatkowa, Torun 1998, s. 20, w nastepujacy sposob odnidst sie do
zakresu zasady informowania w Ordynacji podatkowej: ,,Sformuto-
wanie zawarte w § 2 swiadczy o zdecydowanym regresie w poréw-
naniu z dotychczasowq regulaciq k.p.a. Nalezy stwierdzic, Ze tak
silne ograniczenie zasady udzielania informacji jest nie tylko
niezgodne z kanonami paristwa prawnego (w tym z Europejskq
Konwencjq Praw Czlowieka), ale rowniez powoduje grozbe wy-
korzystywania nieznajomosci prawa przeciwko podatnikom.”.

4 Ustawa z dnia 12 wrze$nia 2002 r. o zmianie ustawy — Ordynacja po-
datkowa oraz o zmianie niekt6rych innych ustaw. Dz.U. z 2002 r., nr
169, poz. 1387.

5 Np. S. Presnarowicz, [w:] C. Kosikowski, L. Etel i in., Ordynacja...,
Warszawa 2013, s. 761.

6t.j. Dz.U. z 2013 r., poz. 267 ze zm. Dalej: k. p. a.

7J. Zimmermann, Komentarz do Dziadu IV...,s. 5.

8 Co do charakteru zasad postepowania administracyjnego por. np. S.
Presnarowicz, [w:] C. Kosikowski, L. Etel i in., Ordynacja..., s. 752
oraz B. Gruszezyhski, [w:] S. Babiarz, B. Dauter, B. Gruszezynski,
R. Hauser, A. Kabat, M. Niezgodka-Medek, Ordynacja podatkowa.
Komentarz, Warszawa 2011, s. 622, ktory o zasadzie prowadzenia
postepowania podatkowego w sposéb budzacy zaufanie do organéow
podatkowych pisze: ,Art. 121 (...) jest nie tylko postulatem ustawo-
dawcey wobec tych organdw [organéw podatkowych — przypis N.R.],
ale takze przestankq ich dziatania, w wyniku ktorej moze dojsé
do uchylenia decyzji administracyjnej, nawet jesli w toku poste-
powania nie naruszono innych przepisow Ordynacji podatkowe)
(por. wyrok NSA z 26 marca 2002 v, I1I SA 3390/00, Mon. Pod.
2002, nr 9, poz. 33)”.

? 8. Presnarowicz, [w:] C. Kosikowski, L. Etel i in., Ordynacja.., s. 752.

10 Z. Ofiarski, Ogélne prawo podatkowe. .., Warszawa 2013, s. 310; por.
B. Gruszezynski, [w:] S. Babiarz, B. Dauter, B. Gruszezynski, R. Hau-
ser, A. Kabat, M. Niezgédka-Medek, Ordynacja..., s. 624.

' Por. np. S. Presnarowicz, [w:] C. Kosikowski, L. Etel i in., Ordyna-
cja..., s. 7162; wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 8
marca 2013 r, sygn. akt I FSK 674/2012.

12 7. Ofiarski, Ogdlne prawo podatkowe. Zagadnienia materialno-
prawne i proceduralne, Warszawa 2013, s. 310; por. B. Gruszezynski,
[w:] S. Babiarz, B. Dauter, B. Gruszezynski, R. Hauser, A. Kabat, M.
Niezgodka-Medek, Ordynacja..., s. 624.

13 7. Ofiarski, Ogdlne prawo podatkowe..., s. 309 i powotany tam wyrok
Naczelnego Sgdu Administracyjnego z dnia 18 listopada 2009 r., sygn.
akt IT FSK 938/08.

MW literaturze przedmiotu oraz orzecznictwie przewaza stanowisko
odmienne. Tytutem przykladu wskazaé mozna na wyrok Naczelnego
Sadu Administracyjnego z dnia 18 listopada 2009 r., sygn. akt II FSK
938/08 stwierdzono, ze ,,naloZenie na organy podatkowe obowigzku
kazdorazowego informowania podatnikow o zmianie przepisow
stanowiloby nadmierne obcigzenie administracji podatkowey,
ktorej zadaniem jest kontrola prawidiowosci rozliczen z budze-
tem panstwa’.

15 Za: W. Taras, Informowanie obywateli..., s. 123, przez ,zakres
udzielanej informacyi” rozumiem: ,zbior okolicznosci faktycznych
i prawnych, do ktorych przekazania zostal zobowigzany organ
administracji paristwowe;”.

16 Por. np. S. Presnarowicz, [w:] C. Kosikowski, L. Etel i in., Ordyna-
¢ja..., s. 761; B. Gruszezynski, [w:] S. Babiarz, B. Dauter, B. Grusz-
czynski, R. Hauser, A. Kabat, M. Niezgodka-Medek, Ordynacja...,
s. 625.

7 Thidem, s. 762.

W wyroku z dnia 8 marca 2013 r., sygn. akt I FSK 674/2012, Naczelny
Sad Administracyjny podkreslit, ze postuzenie sie przez ustawodawce

—
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terminem ,,niezbednych” ma na celu zawezenie zakresu przekazywa-
nych informacji: ,,W mysl zasady informowania organy podatko-
we w postepowaniu podatkowym obowigzane sq udzielac jedynie
niezbednych informacji © wyjasnien. Realizacja tej zasady musi
odbywac sie z urzedu. Zatem podmioty zainteresowane w tych
kwestiach nie muszq formutowac jakichkolwiek wnioskow. ,,Nie-
zbedne informacje i wyjasnienia” to podstawowy katalog przepi-
sow, komentarzy, interpretacyi, orzecznictwa itp.”.

19 Na problem mozliwo$ci wybi6rezego realizowania zasady informowania
w postepowaniu podatkowym szeroko zwraca sie uwage w literaturze,
np.: J. Zimmermann, Komentarz do Dziatu IV..., s. 20. Zagrozenie
dostrzega rowniez H. Dzwonkowski, [w:] H. Dzwonkowski, A. Hu-
chla, C. Kosikowski, Ustawa Ordynacja podatkowa. Komentarz,
Warszawa 2003, dostep: Lex 2013, piszac: ,,Interpretacje tego prze-
pisu nie powinny jednak odbiegac od idei wyrazonej w art. 6 § 3a
Europejskiej Konwencji Praw Czlowieka, zasad Konstytucji RP
z dnia 2 kwietnia 1997 . oraz wyksztalconych na gruncie zasady
demokratycznego paristwa prawnego jednoznacznych tendencji
orzecznictwa sgdowego w sprawach z art. 9 k.p.a. Dlatego warto
te zasady na potrzeby art. 121 o. p. przypommniec’.

2 Problem zasygnalizowal J. Zimmermann, Komentarz do Dzialu
IV...,s.20.

2 S. Babiarz, B. Dauter, B. Gruszezynski, R. Hauser, A. Kabat, M. Nie-
zgbodka-Medek, Ordynacja. .., s. 624.

2G. Laszezyca, [w:] G. Laszezyca, Cz. Martysz, A. Matan, Kodeks poste-
powania administracyjnego. Komentarz. Komentarz do art. 1-103,
Warszawa 2010, s. 133.

2 Por. np. H. Knysiak-Molezyk, [w:] T. Wo§, H. Knysiak-Molezyk, A. Kra-
wiee, M. Kaminski, T. Kielkowski, Postepowanie administracyjne,
Warszawa 2013, s. 119; W. Chréscielewski, J. P Tarno [w:] W. Chréscie-
lewski, J. P. Tarno, Postgpowanie administracyjne i postgpowanie
przed sqdami administracyjnymi, Warszawa 2013, s. 45; J. Zimmer-
mann, Komentarz do Dziatu IV..., s. 20.

2'W. Taras, Informowanie obywateli przez administracje, Wroctaw
1992, s. 84.

% Nalezy réwniez przywolaé glosy aprobujace do wyroku Sadu Naj-
wyzszego z dnia 23 lipca 1992 r., sygn. akt IIT ARN 40/92 W. Tarasa
(opublikowana w PiP 1993, z. 3) oraz J. Zimmermanna (opublikowana
w PiP 1993, z. 8).

% J. Borkowski, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Postepowanie admini-
stracyjne i sqdowoadministracyjne , Warszawa 2013, s. 45.

2 Tak np. S. Presnarowicz, [w:] C. Kosikowski, L. Etel i in., Ordyna-
¢ja..., s. 7162; Z. Ofiarski, Ogdlne prawo podatkowe..., s. 309. Warto
w tym miejscu zwrécié uwage na stanowisko S. Babiarz, B. Dauter,
B. Gruszezyniski, R. Hauser, A. Kabat, M. Niezg6dka-Medek, Ordy-
nacja..., s. 625, ktérzy komentujace zakres zasady informowania na
gruncie Ordynacji podatkowej, pozytywnie wypowiadajg sie o nim,
piszac: ,,Pominigcie ostatnio wymienionego obowigzku [obowigzku
czuwania nad tym, aby podatnik nie ponidst szkody z powodu niezna-
jomosci prawa — przyp. N. R.Jwydaje si¢ racjonalne. Juz na podsta-
wie art. 9 k.p.a. w orzecznictwie utrwalil sig poglad, ze obowigzek
czuwania nie oznacza udzielania porad prawnych ani przewidy-
wania ryzyka wigiqcego sig z zaplanowanymi dzialaniami czy tez
zawiadamiania podatnika o zmianie regul opodatkowania. (...)
Trzeba jednak miec na wwadze, ze z punktu widzenia jezykowego
wcruwanie” obejmuge wymienione wyzej obszary, a nawet sugeruje
pozostawanie urzednika w gotowosci, ktora w praktyce odrywa-
taby go od innych zajec. Dziwi zatem utrzymanie tego hastowego
i nierealnego obowiqzku w Kodeksie postepowania administra-
cyjnego”. Nie sposéb zgodzié sie ze stwierdzeniem Autora, w mysl
ktérego okreslony w art. 9 k.p.a. obowigzek czuwania byl haslowym
i nierealnym obowigzkiem, ktérego slusznie nie przeniesiono do Ordy-
nacji podatkowej. Nie mozna bowiem pomijaé faktu, ze to wlagnie z na-
lozenia na organ obowigzku czuwania wyprowadza sie zakaz stosowa-
nia w postepowaniu administracyjnym zasady ignorantia iuris nocet.

2 B. Adamiak, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, R. Mastalski, J. Zu-
brzycki, Ordynacje podatkowa. Komentarz 2004, Wroctaw 2004,
s. 457. Stanowisko powtérzone w kolejnych wydaniach komentarza.

2 Por. np. H. Knysiak-Molezyk, [w:] T. Wo§, H. Knysiak-Molezyk, A. Kra-
wiee, M. Kaminski, T. Kielkowski, Postgpowanie administracyjne...,
s. 119.

3 Tak: S. Presnarowicz, [w:] C. Kosikowski, L. Etel i in., Ordynacja...,
Warszawa 2013, s. 759. Tam réwniez na s. 759 i n. szeroko oméwione
przykliady dzialah organéw podatkowych sprzecznych z zasada zaufa-
nia, zaczerpniete z orzecznictwa sadow administracyjnych.

31 J. Zimmermann, Komentarz do Dziatu IV...,s. 19.

The principle of informing in tax
proceedings — selected issues

SUMMARY:

The purpose of this article is a critical analysis of the
content of one of the general principles of tax proceed-
ings, namely, the principle of informing about tax law
in connection with the subject of the proceedings in
the tax procedure expressed in article 121 sec. 2 of the
Act of 29 August 1997 - The Tax Code. The author also
analyzes the consequences flowing from the application
of the rule ignorantia 1uris nocet, on the basis of tax
proceedings.

In the first part of this article the evolution of the con-
tent of the principle of informing in tax proceedings is
discussed. The author also points to the importance of
the general principles of tax proceedings. In the next
part the significant differences in the content of the
rules of informing in general administrative proceedings
and tax proceedings are discussed. The author refers
to the views of the doctrine, including the criticism of
the various restrictions on obligation to provide informa-
tion and presents her opinion regarding the content of
the principle. All particular restrictions on the principle
of informing in tax proceedings, which result in weak-
ening of the position of the taxpayers towards the tax
authorities are discussed, namely, the exemption from
the obligation to inform about the facts relevant to the
determination of the rights and obligations of the par-
ties and the order of informing only about the tax law.
A question is also asked whether there are any grounds
for a narrower definition of the scope of the rule of in-
forming on the basis of tax proceedings in comparison to
general administration procedure. The author points to
emerging discrepancies in the rulings of administrative
courts as a consequence of the current content of the
principle of informing in tax proceedings and the fact
that in current legal situation the tax authorities benefit
from ignorance of the law by taxpayers. In the summary,
the author asserts that the narrow scope of the obliga-
tion to inform the parties in tax proceedings leads to
discrepancies in the interpretation of the content of dis-
cussed principle and undermines the position of parties
to the tax proceedings.

As the most important problem the author recognizes
the fact that the principle of informing has been given
such content that allows the authorities to draw negative
effects for taxpayers according to the maxim ignorantia
Juris nocet.
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PROPOZYCJE REFORMY
SAMORZADOWYCH KOLEGIOW
ODWOLAWCZYCH
W SWIETLE ZASAD I STANDARDOW
KONSTYTUCJI RP*

Prof. dr hab. BOGUSEAW BANASZAK

1. Uwagi wprowadzajace

Samorzadowe kolegia odwolawcze
powstaly jako organ kontroli in-
stancyjnej wraz z restytuowaniem
gminnego samorzadu terytorial-
nego w 1990 r. Powigzane byly po-
czatkowo z 6wezesnymi sejmikami
wojewo6dzkimi i dlatego ich liczba
odpowiadata liczbie 49 wojewodztw.
W 1994 r. uchwalono odrebng usta-
we dotyczgcg samorzgdowych ko-
legiéw odwotawczych. Obowigzuje
ona po kilkunastu nowelizacjach do
dzisiaj.

Reforma samorzadu terytorialne-
go w 1998 r. spowodowala koniecz-
no$¢ zmian w kompetencjach samo-
rzadowych kolegiéw odwolawczych.
Uchwalona w 1998 r. nowelizacja
ustawy o samorzadowych kolegiach
odwolawezych zerwala z organi-
zacyjnym powigzaniem kolegiow
z sejmikami samorzgdowymi. Wia-
Sciwo$¢ rzeczowa sko objeta powia-
ty i samorzadowe wojewodztwa. Ich
zakres dzialalnosci objal zaréwno
sprawy z zadan wlasnych, jak i za-
dan zleconych. Organem nadzoru-
jacym dziatalno§¢ administracyjng
kolegiow stal sie Prezes Rady Mini-
stréw. Nowe rozwigzania ustawowe
okreslaly samorzadowe kolegia od-
wolawceze jako organy zewnetrzne
wobec samorzadu terytorialnego
i samodzielne w swoim dzialaniu. Sg
drugg instancjg w indywidualnych
sprawach z zakresu administracji
publicznej rozstrzyganych w dro-
dze decyzji administracyjnych. Na
ich rzecz istnieje domniemanie kom-
petencji. Jezeli nie ma odmiennej
regulacji ustawowej, sg one orga-
nami odwolawezymi we wszystkich
sprawach rozpoznawanych przez
Jjednostki samorzadu terytorialnego
w I instancji.

Istnienie samorzgdowych kole-
giéw odwolawezych po uchwaleniu

obecnej Konstytucji stawalo sie
przedmiotem kontrowersji. Ich in-
tensywnos¢ i skrajno§é wyrazanych
pogladéw oraz propozycji reform
jest rzadko spotykana w odniesieniu
do ugruntowanych juz instytucji zy-
cia publicznego w Polsce. Poréwnaé
ja mozna chyba tylko z dyskusjami
toczonymi od poczatku transforma-
¢ji ustrojowej w Polsce wokot sensu
istnienia i kompetencji Senatu.

Przedmiotem niniejszych rozwa-
zaf jest przedstawienie najwazniej-
szych, wystepujgcych dotychezas
ocen dzialalnoSeci sko i implikowa-
nych przez nie propozycji analizy
przez pryzmat zasad i standardéow
konstytucyjnych. Powinno to stano-
wié bodziec do sformulowania wnio-
skéw de lege ferenda.

2. Propozycja likwidacji sko
i powierzenia spraw nalezg-
cych do ich kognicji sadom ad-
ministracyjnym I instancji

Propozycja ta pojawila sie pod ko-
niec ubieglego stulecia i opiera sie
na dostownej interpretacji art. 184
Konstytucji, stanowigcego, ze sady
administracyjne powolane sg do wy-
konywania wymiar sprawiedliwo$ci
poprzez kontrole dziatalnoSci admi-
nistracji publicznej. Kontrola spra-
wowana przez sgd administracyjny
obejmuje wszelkie formy dziatania
administracji publicznej w sprawach
indywidualnych, a wiec nie tylko de-
cyzje i postanowienia, ale takze akty
lub czynnos$ci z zakresu administra-
cji publicznej dotyczace przyznania,
stwierdzenia albo uznania uprawnie-
nia lub obowigzkéw wynikajacych
z przepiséw prawa. Ostatnio opowie-
dzialy sie za nig Zwigzek Powiatow
Polskich i Zwigzek Miast Polskich,
wskazujge w wydanym przez oba
zwigzki o§wiadcezeniu, ze ,,0becnie
dyskusyjne jest utrzymywanie az

czteroinstancyjnego trybu poste-
powania administracyjnego™.

Zwolennicy kolegiow, odpierajac
te propozycje, wskazujg na to, ze
z Konstytucji wynika konieczno$é
utrzymania dwuinstancyjnego
postepowania administracyjnego
przed skierowaniem sprawy do
sgdu administracyjnego. Dla ich
pogladéw charakterystyczne jest
stanowisko R. Hausera podkresla-
Jjacego znaczenie art. 78 Konstytucji
wgodnie z ktorym kazda ze stron
ma prawo zaskarzania orzeczen
1 decyzjt wydanych w pierwszej
instancyii (...). Choé powolany
przepis moze budzic watpliwosct
interpretacyjne, to przeciez nie
powinno ulegac wagtpliwosci, ze
chodzi w nim o konstytucjona-
lizacje zasady prawa strony do
zaskarzenia decyzji podjetych
w pierwszej instancyii. Owo za-
skarzenie wiqze ustawodawca
konstytucyjny z dwuinstancyj-
nosciqg postepowania admini-
stracyjnego™.

Zasada dwuinstancyjnosci w po-
stepowaniu administracyjnym zo-
stala sformulowana w k.p.a. przed
uchwaleniem Konstytucji RP z 1997 r.
W mys4l art. 15 k.p.a. kazda sprawa
administracyjna rozpoznana i roz-
strzygnieta decyzjg organu I in-
stancji w wyniku zlozenia odwolania
przez uprawniony podmiot podlega
ponownemu rozpoznaniu i rozstrzy-
gnieciu przez organ II instancji®.
Postepowanie przed organem II in-
stancji ma charakter merytoryczny.
W jego wyniku moze nastgpié uchy-
lenie zaskarzonej decyzji i rozstrzy-
gniecie co do istoty sprawy. W nie-
ktorych wypadkach ma ono takze
charakter reformacyjny’. Juz w po-
czatkowym okresie istnienia, a wiec
jeszeze przed uchwaleniem obecnie
obowigzujacej Konstytueji, NSA
podkreslit nastepujace elemﬂ
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dzialalno$ci organu II instancji
wyplywajace z zasady dwuinstan-
cyjnosci:

1) koniecznoéé¢ przestrzegania
przez organ II instancji reguty, aby
w nastepstwie odwolania mial on
mozliwos$é ponownego rozpatrzenia
sprawy, w ktorej zapadta decyzja
organu I instancji; oznacza to obo-
wiazek przeprowadzenia dwukrot-
nie postepowania wyjasniajacego,
wlgcznie z uzupelniajgcym poste-
powaniem dowodowym?;

2) odwolanie musi byé wniesione
przez strone postepowania admini-
stracyjnego a ,,organ odwolawczy
nie moze dzialac z urzedu’,

3) organ odwolawezy nie moze
takze udziela¢ organowi I instancji
wskazowek, instrukeji itp. doty-
czgeych prowadzonego w I instan-
¢ji postepowania, gdyz wowezas
»Sprowadza postepowanie admi-
nistracyjne do jednej instancjt
1 pozbawia organ stopnia pod-
stawowego samodzielnosci nie-
odzownej w orzecznictwie admi-
nistracyjnym” (obecnie, zgodnie
z trescig art. 138 § 2 k.p.a., organ
odwolawezy, przekazujge sprawe,
powinien wskazaé, jakie okolicznoSci
nalezy wzigé pod uwage przy ponow-
nym rozpatrzeniu sprawy — przypis
red.);

4) organ odwolawczy nie moze wy-
da¢ decyzji na niekorzysé strony od-
wolujacej sie (zakaz reformationis
i peius), chyba ze rozpatrywana
przez niego decyzja razgco naru-
sza prawo lub interes spoleczny®.
Pierwsza z przestanek zostala ure-
gulowana w k.p.a. i bedzie spelniona
w przypadkach ujetych w art. 156 § 1
pkt 2 in fine oraz w art. 145 § 1, art.
145a § 1iw art. 156 § 1. Druga prze-
slanka nie jest objeta szczegolows
regulacjg prawng i w §wietle kon-
stytucyjnej zasady demokratyczne-
go panstwa prawnego powinna byé
uwzgledniania obecnie ze szczegodl-
ng ostroznoscig ze wzgledu na swo-
ja nieokreslono§é. W orzecznictwie
sgdowym jest ona odnoszona z re-
guly do konkretnych sytuacji i po-
jecie interesu spolecznego, obecnie
czeSciej okre§lanego mianem pu-
blicznego, nie jest jednolite i stale’.

W orzecznictwie NSA utrwalito
sie stanowisko uznajgce, ze ,,wy-
danie decyzji z pogwalceniem
zasady dwuinstancyjnosct (art.
15 k.p.a.), godzi w podstawowe
Prawa i guwarancje procesowe
obywatela 1 musi byc ocenione
jako razgce naruszenie prawa”.
NSA podkreslit rowniez: ,, Wyrazo-
nej w art. 15 k.p.a. zasady dwu-
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instancyjnosci postepowania
administracyjnego nie mozna
rozumiec w sposob formalny. Do
uznonia, ze zasada ta zostala zre-
alizowana, nie wystarcza stwier-
dzenie, iz w sprawie zapadly dwa
rozstrzygniecia dwoch organow
roznych stopni. Konieczne jest
tez, by rozstrzygniecia te poprze-
dzono przeprowadzeniem przez
kazdy z organow, ktory wydal
decyzje, postepowania umozli-
wiajgceego osiggniecie celow, dla
ktorych postepowanie to jest pro-
wadzone, w szczegolnosci przez
zapewnienie stronom mozliwosci
obrony ich praw 1 interesow”.
Oznacza to, ze organ odwolawczy
nie jest zwigzany zakresem zadania
zawartego w odwolaniu.

Z realizacjg zasady dwuinstancyj-
nosci postepowania administracy;j-
nego wigze sie ograniczenie prawa
do odwotania wprowadzone w art.
127 § 3 k.p.a. Norma ta przewiduje,
ze odwolanie nie stuzy od decyzji
wydanej w I instancji przez mini-
stra lub samorzadowe kolegium od-
wolaweze. ,,Przesqdza o tym fakt,
ze w strukturze aparatu admini-
stracji publicznej nie przewidzia-
no organdw wyiszego stopnia
nad tymi organami. W przypad-
ku ministrow takie rozwigzanie
ustrojowe wynika z usytuowania
tych organow na najwyzszym
szezeblu hierarchii administracyi
rzgdowej, a zatem na uznaniu, ze
koticzy sie na nich administra-
cyjny tok instancyjny. Natomiast
wylgczenie prawa odwolania od
decyzji wydawanych w I instan-
¢ji przez samorzgdowe kolegia
odwotawcze ma na celu ochrone
samodzielnosci organow jedno-
stek samorzqdu terytorialnego™?.

Nalezy tutaj dodaé, ze samo-
rzgdowe kolegia odwolawcze sg
zasadniczo organami odwolaw-
czymi i rozpatruja zaréwno od-
wolania dewolutywne, jak i po-
zbawione tej cechy, tzn. wnioski
0 ponowne rozpatrzenie sprawy
oraz odwolania w rozumieniu art.
221 ordynacji podatkowej. Gdy
rozpatrujg odwotania kontrole
ich orzecznictwa, sprawuja sgdy
administracyjne.

W przypadkach, w ktérych brak
mozliwos$ci odwolania, stronom po-
stepowania przystuguje wniosek
0 ponowne rozpatrzenie sprawy.
Jest on rozpatrywany przez or-
gan, ktory sprawe te rozstrzy-
gnal, ale rozpatrywac¢ go mogg
inni piastuni tego organu (np. inny
sklad orzekajacy sko).

Poglad gloszacy, ze wniosek o po-
nowne rozpatrzenie sprawy stanowi
zado§¢ realizacji zasady dwuinstan-
cyjnodci, spotyka sie sporadycznie
w nauce prawa. Bazuje on na przy-
jeciu zalozenia, ze w dwuinstan-
cyjnosei punkt ciezkoS§ei spoczywa
na prawnej mozno§ci ponownego
rozstrzygniecia tej samej sprawy
i kwestig drugorzedng jest to, kto
tego dokonuje: czy organ wyzszego
stopnia, czy ten sam organ admini-
stracji pafistwowej, ktory rozstrzy-
gal juz sprawe?'.

W zasadzie powszechnie przyjeto
stanowisko uznajace, ze wniosek
0 ponowne rozpatrzenie sprawy
nie realizuje zasady dwuinstan-
cyjnosci. Nalezy tu zwrdcié uwage
takze na art. 78 Konstytucji przy-
znajacy kazdej ze stron ,,prawo do
zaskarzenia orzeczen 1 decyzji
wydanych w pierwszej instancji”.
Ze sformutowania tego wynika, ze
musi istnie¢ jakas druga instancja,
do ktérej mozna wystapié. Takie
stanowisko zajal po wezesniejszych
wahaniach TK'. Oznacza to, Ze
Srodki stuzace zaskarzeniu muszg
mieé charakter dewolutywny, tzn.
powodowaé przeniesienie spra-
wy do wyzszej instancji i nie wy-
stareczy, ze dojdzie do ponownego
rozpatrzenia sprawy przez organ,
ktory wydal zaskarzone orzeczenie
lub decyzje. Obecnie TK wydaje sie
ponownie odchodzié od tego stano-
wisko, stwierdzajac: ,,Brak cechy
dewolutywnosci wniosku o po-
nowne rozpatrzenie sprawy nie
pozbawia go charakteru srodka
odwolawczego. Jest on bowiem
wywolany ograniczeniamsi natu-
ry organizacyjnej (ustrojowes),
ktore same w sobie nie mogq pod-
wazaé prawa strony do dwukrot-
nego, merytorycznego rozpa-
trzenia sprawy”?. Ré6wnocze$nie
jednak zaznaczyt, ze ,,w wypadku
uzasadnionego organizacyjnie
«splaszczonego toku instancji»
konieczne jest stworzenie takich
gwarancji procesowych, ktore
bedq rekompensowaly brak de-
wolucyi”®.

Na jednolitym stanowisku stanat
NSA, stwierdzajac: ,,postgpowa-
nie w trybie art. 127 § 3 k.p.a. nie
jest klasycznym postepowaniem
dwuinstancyjnym obejmujgcym
dziatanie dwdch organdw nizsze)
1 wyzszej instancii”’. Wniosek
0 ponowne rozpatrzenie sprawy
jest ,odmiennym od odwolania
Srodkiem zaskarzenia stuzgcym
realizacyi [...] prawa do zaskarza-
nia orzeczen i decyzji wydanych
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w pierwszej instancji's. Ponadto
NSA zauwazyl, ze ,zasada ogélna
dwuinstancyjnosct postepowania
oznacza, prawo strony do tego,
by jej sprawa byla przedmiotem
dwukrotnego rozpoznania przez
dwa rézne organy [...]. W tym kon-
tekscie wniosek o ponowne rozpa-
trzenie sprawy jaw: sie jako wyjq-
tek od zasady dwuinstancyjnosci
postepowania administracyjnego,
majqcy w zalozeniu lagodzic skut-
ki braku drugiej instancji w przy-
padkach, gdy ustrojowe prawo
administracyjne nie przewiduje
istnienia organu wyiszegqgo stop-
nia w stosunku do organu, ktory
wydal decyzje w pierwszej instan-
¢,

Nalezy w tym miejscu jednak za-
uwazyé, ze z art. 78 zdanie drugie in
fine Konstytucji wynika mozliwo§é
wyjatkow od zasady dwuinstan-
cyjnosci i mozliwo§é wprowadze-
nia przez ustawodawce ograniczen
prawa do odwolania. Ustawodawca
w art. 127 § 3 k.p.a. z niego skorzy-
stal. Na rzecz odrzucenia propozycji
likwidacji sko poprzez powierzenie
ich kognicji sgdom administracyj-
nym I instancji podnoszone sg tak-
ze argumenty natury praktycznej.
Przekazanie spraw rozstrzyganych
przez kolegia sgdom byloby bardziej
kosztowne i niepotrzebne, gdyz ,,po-
nad 80 proc. spraw zalatwianych
przez organa odwolawcze kovniczy
ste bez potrzeby uruchamiania
postepowania sqdowego”.

Nalezy podniesé jeszeze jeden ar-
gument przemawiajacy przeciwko
likwidacji samorzgdowych kolegiow
odwolawezych i zastapieniu ich sada-
mi administracyjnymi. Przekazanie
sprawy odwolania od razu na droge
sgdowg nie stuzyloby realizacji jed-
nej z idei wiodacych ustanowionych
w k.p.a. i podkre§lanych w orzecz-
nictwie sgdowym. NSA stwierdzil, ze
zasadg postepowania administracyj-
nego, wyrazong m.in. w art. 63, art.
65, art. 1281 art. 140 k.p.a., jest jego
odformalizowanie, tak aby spra-
wa mogla byé rozpoznana zgodnie
z intencjg i interesem strony wiasnie
bez zbednego formalizmu®.

Na marginesie warto w tym miej-
scu podkreslié, ze omawiana propo-
zycja nie jest oparta na wystarczaja-
cych badaniach i pozostaje w istocie
w sferze spekulacji intelektualnych.
SWertujgc plany Ministerstwa
Administracji © Cyfryzacji, do-
cieramy do projektu strategii
«Sprawne Parnistwo 2020»”, w kto-
rym czytamy o zamiarze rozwigzania
samorzadowych kolegiéw odwolaw-
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czych. Dalej dowiadujemy sie, ze
»propozycje te sq w fazie analiz
1 ekspertyz co do ich zgodnosci
z konstytucjq, kosztow ich wpro-
wadzenia oraz wplywu zwiekszo-
nej liczby spraw na funkcjono-
wanie sqdow administracyjnych
1 niezbednych zmian organiza-
cyjnych w tych sqdach’.

3. Propozycja likwidacji sa-
morzadowych kolegiow odwo-
lawczych, ktére jako organy
wyzszej instancji ograniczaja
samodzielno§é gmin

Zwolennicy tej propozycji wypro-
wadzajg zarzut o zagrozeniu dla sa-
modzielno$ci jednostek samorzgdu
terytorialnego z faktu usytuowania
samorzgdowych kolegiéw odwotaw-
czych na zewnatrz struktury jedno-
stek samorzadu terytorialnego i w
oparciu o uprawnienia przyznane
sko. Polemizujgc z tg zarzutem, R.
Hauser pisze: ,Powierzanie or-
ganom samorzqdu zalatwiania
spraw ndywidualnych w drodze
decyzjt administracyjnej, nawet
w sprawach wlasnych, nie moze
by¢ rozumiane tak, Ze w takich
sprawach zasada samodzielnosct
jednostek samorzqgdu terytorial-
nego przemawia przeciwko po-
wierzenia kontroli instancyjnej
mnemu organowt administracyi
publiczne;”.

Rozwijajac owa myS§l, nalezy za-
uwazy¢, ze Konstytucja RP wyraz-
nie dokonuje rozdzialu administracji
rzadowej i samorzagdowej. Samorzg-
dowe kolegia odwolawcze nie nalezg
do zadnego z tych pionéw organéw
wladzy publicznej i sg od nich nie-
zalezne. Z jednej strony, wykonujac
kompetencje, czynig to niezaleznie
od organéw administracji rzadowej
iim nie podlegaja, a ich orzeczenia
poddane sg kontroli sgdéw admini-
stracyjnych. Z drugiej strony sg one
niezalezne od samorzadowych orga-
néw pierwszej instancji, ale jako or-
gany odwolawcze wykonujg okreslo-
ne ustawowo kompetencje z zakresu
zadan samorzadu terytorialnego.
Jak stusznie w zwigzku z tq ich cechg
zauwaza M. Bakiewicz, ,,Pelnienie
przez kolegia roli zapewniajqce)
dwuinstancyjnosé postepowania
administracyjnego w strukturze
samorzqdu terytorialnego nie jest
wystarczajgcym uzasadnieniem
pozwalajgeym wpisac je do sys-
tematykt ustrojowej samorzqdu
terytorialnego, definiowanej jako
struktura zbudowana na podsta-
wie autonomicznych podmiotéw

bazujgcych na samodzielnosci
wspolnot terytorialnych. Moim
zdaniem, mozna mowié jedynie
o kwalifikacyi kolegiow do syste-
mu organow samorzqdu teryto-
rialnego tylko pod kqtem potrzeb
postepowania administracy)jne-
go [...]. Przystugujgcqg mu w ra-
mach ustaw istotng czescé zadan
publicznych samorzqd wykonuje
w imieniu wlasnym 1 na wlasng
odpowiedzialnosé. W tym kontek-
Scie mozna zatem uznac kolegia
za straznika samodzielnosct jed-
nostek samorzgdu terytorialnego
w wydawaniu decyzji admini-
stracyjnych, weryfikowanych me-
rytorycznie, w sposob bezstronny
1 2godny z prawem”.

Ze stanowiskiem tym koresponduje
wypowiedz A. Sylwestrzaka stwier-
dzajgcego, ze uprawnienia sko ,nie
naruszajq samodzielnosct i nie-
zaleznosci samorzgdu, majg one
bowiem jedynie posredni skutek
kontrolny, bez mozliwosci stoso-
wania wladczych sankcji’.

4. Propozycja dostosowania
struktury sko do podzialu ad-
ministracyjnego panstwa i po-
zostawienia 16 samorzadowych
kolegiow odwolawczych, przy
rownoczesnym ograniczeniu
ich kompetencji

Propozycja ta sformutowana — zo-
stala juz w 2008 r. przez M. Kulesze
i M. Wojcika. Obecnie oparte na niej
jest stanowisko Ministerstwa Admi-
nistracji i Cyfryzacji w pracach nad
reformg samorzgdowych kolegiéw
odwolawezych. U jej podstaw lezg
nastepujace zalozenia?:

— ponad 60 proc. rozstrzygnie¢ ko-
legiéw zapada w miastach wojewddz-
kich i sko zlokalizowane w obecnych
siedzibach wojewddztw maja do
rozpatrywania statystycznie trzy
razy wiecej spraw niz w pozostalych
miastach;

— pozostawienie 16 sko w miastach
wojewodzkich zapewni rownomierne
ich obciazenie, a w efekeie skrécenie
terminu rozpatrywania spraw;

— pozostate 33 dotychczas samo-
dzielne sko stalyby sie zespotami
zamiejscowymi kolegiéw wojew6dz-
kich ,,Zmiana taka moglaby sie
przyczynic do ujednolicenia li-
nit orzeczniczych oraz wzmocnic
nstytucjonalne organy drugiego
stopnia, w postepowaniach ad-
mainistracyjnych prowadzonych
w pierwszej imstancji przez orga-
ny jednostek samorzqdu teryto-
rialnego”™,

—>
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— ograniczenie kompetencji sko,
a tym samym ograniczenie liczby
rozpatrywanych przez nie spraw
poprzez rozszerzenie kompetencji
odwolawezych organéw I instancji
—np. w sprawach z zakresu pomo-
cy spolecznej, ochrony §rodowiska,
a nawet uzytkowania wieczystego
(w tym oplat rocznych).

Postulat redukeji liczby sko z 49
do 16 poparta takze NIK w raporcie
po kontroli sko w 2011 r. Uzasadni-
1a to wzgledami natury finansowej.
Stwierdzila réwnoczes$nie ze przy
znacznym zréznicowaniu w zakre-
sie wskaznika wydajnoSci, wielko§ci
wplywu spraw oraz kosztu rozpa-
trzenia jednej sprawy miedzy ko-
legiami w miastach wojewddzkich
a pozostaltymi kolegiami nalezaloby
rozwazy¢ zasadno$é utrzymywania
sieci kolegi6w poza obecnymi mia-
stami wojewddzkimi. NIK zwrdcit
tez uwage na znaczne rozproszenie
zasobow kadrowych?,

Propozycje te budzg watpliwo-
§ci co do zgodnosci z Konstytucjg.
Pierwsza z nich dotyczy rozsze-
rzenia kompetencji odwotawezych
organéw I instancji i upowszech-
nianie instytucji ponownego roz-
patrzenia przez nie sprawy. Zagad-
nienie organizacji procedury odwo-
tawczej spelniajacej wymogi art. 78
Konstytucji i zasady dwuinstancyj-
nosci postepowania administracyj-
nego zostalo juz oméwione w cze-
$ci tego opracowania po§wieconej
propozycji przekazania kompeten-
cji sko sagdom administracyjnym
I instancji. W tym miejscu nalezy
raz jeszeze przywolaé poglad NSA
wyraznie ograniczajacy ponowne
rozpatrywanie sprawy tylko do
organéw, w przypadku ktorych nie
istnieje wyzsza instancja -,,wnio-
sek o ponowne rozpatrzenie
sprawy jawt sie jako wyjqtek od
zasady dwuinstancyjnosct poste-
powania administracyjnego, ma-
jacy w zalozeniu tagodzié skutki
brakw drugiej instancji w przy-
padkach, gdy ustrojowe prawo
administracyjne nie przewiduje
1stnienia organu wyziszego stop-
nia w stosunku do organu, ktory
wydal decyzje w pierwszej in-
stancji”™®.

Rozszerzenie kompetencji odwo-
tawezych wojtow i prezydentow
miast naruszaloby istote art. 78
Konstytueji przyznajacego kazdej
stronie prawo do zaskarzania orze-
czen i decyzji wydanych w I instan-
¢ji. Ta norma Konstytucji ma dwo-
jaki charakter. Z jednej strony jest
przepisem ustrojowym, gdyz okre-
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§la sposdb zorganizowania proce-
dur administracyjnych i sagdowych,
tak aby organ odwolawczy mogt
wszechstronnie zbadaé¢ rozpozna-
wang sprawe i wydaé rozstrzygnie-
cie merytoryczne, a w konsekwen-
cji okresla sposob zorganizowania
systemu organéw odwotawczych.
Z drugiej strony, art. 78 Konsty-
tucji pozostaje przepisem gwaran-
cyjnym konkretyzujac tre§é prawa
jednostki do dwuinstancyjnego
postepowania administracyjnego
i sgdowego. Konstytucyjna zasada
dwuinstancyjnosci postepowania
administracyjnego zaklada bez
watpienia dostep do organu admini-
stracji publicznej drugiej instancji,
a tym samym przyznanie stronom
wladciwych Srodkéw zaskarzenia,
ktére uruchamiajg rzeczywistg kon-
trole rozstrzygnie¢ wydanych przez
organ pierwszej instancji. Zaklada
ona takze powierzenie rozpoznania
sprawy w drugiej instancji - co do
zasady -innemu organowi, niz ten,
ktory wydat decyzje w pierwszej
instancji.

Druga watpliwo§é dotyczaca oma-
wianej propozycji zwigzana jest
z redukejg liczby sko. Ustawodaw-
ca decydujge o strukturze sadow
okregowych wprowadzit te sady,
majace przede wszystkim charak-
ter odwolawezy, w kazdej stolicy
dawnego wojewddztwa pragngc
zapewnié ludno§ci tatwy do nich
dostep. Symetria w strukturze
sko wydawala sie realizowaé ana-
logiczng idee. Poprzez jej pryzmat
nalezy oceniaé propozycje reduk-
¢ji liczby sko i umiejscowienie ich
siedzib tylko w obecnych stolicach
wojewodztw.

Gwarantowane w art. 78 Konsty-
tucji prawo do zaskarzania orze-
czen i decyzji wydanych w I instan-
¢ji naklada na panstwo obowigzek
takiego uksztaltowania wlasciwosSei
rzeczowej organéw odwolawezych,
aby objely one wszystkie mozliwe
sprawy, z ktérymi zwréci sie do nich
jednostka oraz obowigzek takiego
uksztaltowania struktury organi-
zacyjnej tych organéw i ustalenia
ich siedzib (wlaciwo§é miejscowa),
aby jednostka mogla mie¢ do nich
dostep bez jakichkolwiek utrud-
nien. Jest oczywiste, ze to, gdzie
bedzie siedziba organu odwolawcze-
go, ma wplyw na realizacje prawa
do zaskarzania orzeczen i decyzji
wydanych w I instancji, zwlaszcza
w sytuacji, w ktorej wsrod spraw
administracyjnych wplywajacych
do kolegiow, wiekszo§é dotyczy-
ta podatkow, optat lokalnych, zo-

bowigzan podatkowych, pomocy
spolecznej i zagospodarowania
przestrzennego. Znaczne odleglo-
$ci, ktére mialaby pokonaé osoba
zamierzajgca z niego skorzystaé,
mogg w praktyce jg zniechecié lub
nawet skutecznie uniemozliwi¢ jej
skorzystanie z tego prawa. Panstwo
za$, przyznajac prawo do sgdu, ma
obowigzek tak uksztaltowaé struk-
ture organéw odwolawezych i ich
siedziby, aby kazdy mial fizycznie
mozliwos¢é dotarcia do nich. Zwa-
zywszy za$ na to, ze sady admini-
stracyjne I instancji maja siedziby
nie we wszystkich miastach woje-
wodzkich, strona niezadowolona
z rozstrzygniecia sko wnosilaby
skarge w tej sprawie do sgdu bar-
dziej odleglego od jej miejsca za-
mieszkania niz obecnie sko. Obec-
nie strona taka mieszkajgca poza
stolicg wojewo6dztwa ma znacznie
Tatwiejszy dostep do sko.

Redukeja liczby sko nie doprowa-
dzi do réwnomiernego ich obcigze-
nia choéby ze wzgledu na to, ze po-
szczegdlne wojewddztwa nie maja
takiej samej liczby mieszkancow.
Moéwige o réwnomiernosei obcigzen,
nalezaloby raczej zapewni¢ obsade
sko uwzgledniajgeg ich obcigzenia
praca. Ten sam zabieg umozliwit-
by skrécenie terminu rozpatrywa-
nia spraw. Zagadnienie to zostanie
oméwione w dalszej czeSci mniej-
SZego opracowania.

5. Propozycja utworzenia
nowego pionu instancji odwo-
tawezych przy wykorzystaniu
struktury organizacyjnej sko
(trybunaléw administracyj-
nych, administracyjnych kole-
giow odwolawczych)

Twoéreg koncepceji trybunaléw
administracyjnych jest Z. Cie-
§lak, wedlug ktérego trybunaly te
bylyby organami podobnymi do
obecnie istniejacych sko. Chodzi tu
o0 Lorgany [...] drugiej instancji
orzekajqce nie tylko co do zgod-
nosci z prawem, ale takze co do
istoty. Z punktu widzenia kon-
cepcyi orzecznicze] bylby to taki
sam system jak obecnie. A wigc
to nie do kovica to samo, co kon-
trola sqgdowa. [...] wiqzaloby sig to
ze zwigkszeniem zakresu orzeka-
nia, a wiec takze liczby 0sob za-
trudnionych [...] Do tego doszlaby
jeszcze mozliwosc rozszerzenia
zakresu spraw kontrolowanych
przez trybunaly, mysle tu o ak-
tach ogolnych organow gmin 1 ich
stronie merytoryczne;”™.
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Koncepcja ta, aczkolwiek intelek-
tualnie inspirujgea, nie wydaje sie
obecnie mozliwa do realizacji, gdyz
z jednej strony wymagalaby znacz-
nych zmian legislacyjnych, wlacz-
nie z nowelizacjg Konstytucji, a z
drugiej oznaczala przejecie obcych
wzorow ustrojowych?®, do ktérych
nie dojrzala chyba jeszcze $§wiado-
mo§é prawna spoleczenstwa.

Propozycje utworzenia na bazie
sko administracyjnych kolegiow
odwotawezych sformutowali w 2005 1.
W. Chréscielewski i Z. Kmieciak®.
Zaklada ona rozszerzenie kompe-
tencji kolegiéw implikujacg istotng
nowelizacje k.p.a. w kierunku - jak
to okre§lajg autorzy — ,racjona-
lizacjt przedsqgdowej kontroli
rozstrzygnieé organdw admini-
stracji publiczne;” oraz restruk-
turyzacje sko. Proponujg takze
konstytucjonalizacje nowego pionu
organéw odwotawcezych.

Propozycje te zmierzajg do utwo-
rzenia nowej struktury bez kom-
pleksowej analizy istniejgcego
stanu prawnego pod katem mozli-
wych zmian kompetencji organéw
odwotawezych. Tytutem przyktadu
mozna tu wskazaé na zauwazone
przez D. Dudka pominiecie roz-
strzygniecia, czy do zakresu ko-
gnicji nowych organéw odwolaw-
czych ,,powinny nalezeé sprawy,
w ktorych orzeka wojewoda jako
organ pierwszej instancyji”.
Omawiane propozycje wymagajg
wiec dodatkowych analiz i szerszej
debaty. W obecnym ksztalcie nie sg
one dojrzale do realizacji.

6. Propozycja przeksztalcenia
sko w sady administracyjne

Oznaczatoby to ,wyposaze-
nie sgdow administracyjnych
w kompetencje merytoryczne”.
J. Zimmermann, zwolennik tej
koncepcji, zdaje sobie réwno-
cze$nie sprawe z jej wadliwoseci:
»Niewqgtpliwie takie rozwigza-
nie byloby korzystne dla oby-
wateli [...]. Dla samych kolegiow
bytoby to rowniez niewqgtpliwa
nobilitacja 1 znaczne umocnie-
nie ich pozycji w systemie orga-
now panstwa. [...] kolegia, a po
tej reformie - sqdy pierwszej
mstancjt powinny miec szeroki
zakres kompetencji obejmujgcy
rowniez sprawy nalezqce do ad-
ministracji rzqdowej. Jednakze
realizacja takiego zamiaru must
pociggngc za sobg calkowitq
przebudowe niemal we wszyst-
kich dziedzinach prawa admini-
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stracyjnego [...]. Oznacza takze
niebezpieczenstwo powstania az
czterech instancji merytorycz-
nych”*. Mankamenty te przema-
wiajg za traktowaniem niezbyt
realistycznie szans wprowadzenia
w zycie calej tej koncepcji.

7. Przeslanki reformy sko
ijej zakres

Wiekszo§é postulowanych w do-
tychezasowej dyskusji zmian kom-
petencji i struktury sko wychodzi
z nastepujgcych przeslanek dia-
gnozujacych obecny stan ram dzia-
talno$ci sko:

1) w dwudziestoleciu 1995-2015 na-
stapil ponadezterokrotny wzrost licz-
by spraw rozpatrywanych przez sko
7 60415 spraw w 1995 r:*" do blisko 300
tys. rocznie obecnie®, co powoduje
przewleklo§é postepowania przed sko
i op6Znienia w rozpoznawaniu spraw;

2) przewleklo$é ta zwigzana jest
iz tym, ze liczba pracownikéw sko
w tym okresie wzrosla nieznacznie
iw 2013 r. przecietne zatrudnienie
w przeliczeniu na pelne etaty wy-
nioslo 997 0s6b®;

3) obsada kadrowa poszczegol-
nych kolegiéow i obcigzenia ich
pracownikéw sg w skali kraju po-
waznie zréznicowane, co implikuje
réznice wskaznikow ich wydajnosci
i wskaznik6w opdZnieh w zalatwia-
niu spraw, a takze $rednich kosztow
rozpoznania jednej sprawy w po-
szezegoblnych sko';

4) obserwuje sie rosnacy stopien trud-
nosci rozpatrywanych przez sko spraw
lub zawilosci stanu faktycznego®.

Do tych danych warto jeszeze
dodaé jedna, niezwykle wymowng
w kontekscie kompleksowej oceny
dotychczasowe]j dziatalnosei sko —
jedynie 27 proc. spraw dotyczacych
decyzji sko rozpatrywanych przez
NSA koticzy sie uchyleniem decy-
zji sko*. Towarzyszy temu dobrze
oceniane przez NIK zjawisko ,,0b-
nizenie w kolejnych latach pro-
centowego udzialu liczby skarg
na rozstrzygniecia sko uwzgled-
nianych przez sqdy administra-
cyjne swiadczy pozytywnie o me-
rytorycznym poziomie rozstrzy-
gniec wydawanych przez kolegia
pomimo zwigkszonego wplywu
spraw do zalatwienia™.

Zwazywszy na wskazane wyzej
dane dotyczace dzialalnoseci sko,
nalezy dostrzec koniecznosé pod-
jecia dziatah majacych na celu
usprawnienie i przyspieszenie po-
stepowania przed nimi. Wprowa-
dzanie zmian likwidujacych sko lub

diametralnie przeksztalcajgcych
ich strukture oraz kompetencje
wymaga daleko posunietych zmian
w systemie prawnym (w niekt6-
rych propozycjach chodzi nawet
0 wprowadzenie nowego modelu
postepowania administracyjnego),
co moze sie okazaé zabiegiem nie
tylko skomplikowanym, ale tez nad-
miernie kosztownym — bardziej niz
prostsza reorganizacja juz istnieja-
cej struktury. Niektore z manka-
mentéw funkcjonowania sko majg
przyczyny szersze, niezalezne od
kolegi6ow i jakiekolwiek zmiany
struktury kolegiow czy ich likwi-
dacja nie usunie tych przyczyn.
Wystarezy tu wskazaé na zalezno$é
miedzy przewlekloscig postepowa-
nia i stopniem trudnosei rozpatry-
wanych spraw a czestymi zmianami
przepiséw prawa i ich interpretacji.

W tej sytuacji najlepsze — z racjo-
nalnego punktu widzenia — byloby
dokonanie reform ulepszajacych juz
istniejgce rozwigzania, a nie przy-
stowiowe wylewanie dziecka z kg-
piela. Tym bardziej ze sg postulaty
zmian obecnego stanu prawnego
i organizacyjnego od dawna sygna-
lizowane zaréwno przez praktykow
administratywistéw, jak i przedsta-
wicieli nauki prawa, a nawet dzien-
nikarzy na co dzien zajmujacych
sie funkcjonowaniem sko. Nalezy
tu wskazaé na nastepujace przed-
siewziecia: choé¢ samo przez sie nie
zwieksza niezalezno§ci od innych
organdéw (przykiadem moze by¢ tu
prokuratura), to jednak stwarza ba-
riere przed pochopnymi zmianami
ustawowymi dotyczacymi struktu-
ry lub zakresu kompetencji danego
pionu organéw.

prof. dr hah. BOGUSLAW
BANASZAK

Autor jest dziekanem Wydziatu Prawa
iAdministmgz Uniwersytetu
ielonogorskiego

Przypisy:

* Referat wygloszony 15.06.2015 r. podczas
konferencji naukowej ,,25 lat Samorzadowych
Kolegiow Odwolawezych w systemie admini-
stracji publicznej” w Gorzowie Wlkp.

1 Cyt. za: A, Kowalezyk, Samorzgdowcy
daiq do likwidacji SKO, ,Rzeczpospolita”
16.02.2013 1.

2 R. Hauser, Sprawdzona koncepcja, ,Rzecz-
pospolita” z 2.10.2000 r., s. C2.

3 Por. B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks po-
stepowania administracyjnego. Komen-
tarz, Warszawa 1996, s. 83-85.

4 Por. G. Laszyca, Kodeks postepowania ad-
ministracyjnego. Komentarz, Warszawa
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2007, s. 156.

5 Wyrok NSA z4.5.1982 1., I SA 95/82, ONSA
1982 r., nr ], poz. 41.

6 Wyrok NSA z 15.5.1984 r., IT SA 2048/83,
ONSA 1984 1., nr |, poz. 51.

" Wyrok NSA z 12.02.1985 r., IT SA 1811/84,
ONSA 1985 1., nr |, poz. 7.

8Por. np. wyrok NSA z 06.02.1989 r., IV SA
1101/88, ONSA 1989 r., nr 2, poz. 71.

9 Por: np. wyrok SA w Warszawie z 5. 06. 2007 1.,
VI Ca 1084/06.

0Wyrok NSA z 10.04.1989 r., IT SA 1198/88,
ONSA 1989 1., nr |, poz. 36.

1 Por. wyrok NSA z12.11.1992 1., V SA 721/92,
ONSA 1992 1., nr 3-4, poz. 4

12R. Kedziora, Ogdlne postgpowanie admi-
nistracyjne, Warszawa 2008, s. 336.

3 Por. np. W. Dawidowicz, Zarys procesu
administracyjnego, Warszawa 1989, s. 45.

4 Zob. wyrok z 15.05.2000 r., SK 29/99, OTK
2000, nr 4, poz. 110.

5Wyrok z 14.10.2009 ., Kp 4/09, OTK-A 2009 1.,
nr 9, poz. 134.

“Wyrok z 6.12.2011 r., SK 3/11, OTK-A 2011
r.,, nr 10, poz. 113.

TWyrok NSA z 22.11.1999 r., IT SA 699/99,
Lex nr 46260.

3Wyrok NSA z 7.02.2008 1., IIGSK 382/07.

¥Wyrok NSA z 6.09.2007 r., I OSK 909/07.

2 R. Hauser, Sprawdzona ..., s. C2.

2 Wyrok NSA z4.04.2002 1., I SA 2188/00 (niepubl.).

2 M. Byezkowski, Klopoty z kolegiam?i od-
wolawczymi, ,Administracja i Prawo”
2012, 11, 47/48 [http://www.wspolnota.org.
pl/aktualnosci/aktualnosc/klopoty-z-kole-
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giami-odwolawezymi].

% R. Hauser, Sprawdzona ..., s. C2.

# M. Bakiewicz, Samorzgdowe kolegia od-
wolawcze. Ewolucja, stan obecny i per-
spektywy instytucyi. ,Samorzad Teryto-
rialny”, 9/2008, s. 53.

% A. Sylwestrzak, Wiadza trzecia — ,neu-
tralna”, [w:] P. Tuleja i inni (red.), Prawa
czlowieka — spoleczeristwo obywatelskie
- pasistwo demokratyczne. Ksiega jubile-
uszowa dedykowana Profesorowi Pawlo-
wi Sarneckiemu, Warszawa 2010 r., s. 395.

% Por. M. Wojeik, Marny Zywot samorzqdo-
wych kolegiow odwolawczych, Samorzad
Terytorialny”, 3.03.2014 r.,
[http://samorzadtak.pl/punkt-widzenia/
121-marny-zywot-samorzadowych-kolegio-
w-odwolawezych].

#Tbidem

% Zob. NIK - Informacja o wynikach kontro-
li dziatalnosci samorzadowych kolegiow
odwoltawczych, Warszawa marzee 2011,
https://moiepanstwo.pl/dane/nikrapor
ty/480,dzialalnosc-samorzadowych-kolegio-
w-odwolawezych

2 Wyrok NSA z 6.9.2007 ., I OSK 909/07.

0 Jestem wielkim zwolennikiem idet trybu-
natow administracyjnych — z prof. dr hab.
Zbigniewem Cieslakiem, sedzig Trybunatu
Konstytucyjnego rozmawia Krystyna Sie-
niawska, ,,Casus” jesien 2013, s. 6.

31 Zreszta ciagle ewoluujacych — zob. np. A.
Budnik, Sqdy a trybunaty administracyjne
w Anglit, ,,Administracja publiczna. Studia
krajowe i miedzynarodowe”, 2/2013, s. 27-38.

32 Zob. W. Chréscielewski, Z. Kmieciak, Nie-
zalezny organ kontroli w postepowaniu
administracyjnym , (Raport badawczy),
»Samorzad Terytorialny”, 11/2005, s. 5-32.

3 Ibidem, s. 30.

#D. Dudek, Samorzqdowe kolegia odwo-
lawcze w swietle Konstytucji Rzeczypo-
spolitej Polskiej, ,,Casus” jesien 2010, s. 16.

BW ciggu 25 lat kolegia staly sig niezbed-
nym ogniwem ustroju administracji
publicznej w Polsce — z prof. dr. hab. J.
Zimmermannem, kierownikiem Katedry
Prawa Administracyjnego UJ., rozmawia
K. Sieniawska, ,,Casus” wiosna 2014, s. 6.

% Tbidem s. 6.

3 Dane za:
http://e-prawnik.pl/artvkuly/prawo-admini-
stracvine-1/po-co-nam-samorzadowe-kole-
gia-odwolawcze-strona-3.html

3#Dane za: M. Wojcik, Marny ...

#Dane za: NIK - Informacja o wynikach kon-
troli wykonania budzetu panstwa w 2013 r.
w czesci 86 Samorzadowe Kolegia Odwolaw-
cze, https://www.nik.gov.pl/plik/id.6895.pdf

“Tbidem.

“Tbidem

“Dane za:

http://www.lex.pl/adres/-/adreson/kraiowa-
-reprezentacia-samor2adowych-kolegiow-
-odwolawezych

BNIK - Informacja o wynikach kontroli
dzialalnosci samorzgdowych..., op. cit.
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Z ORZECZNICTWA
TRYBUNALU KONSTYTUCYJNEGO

Opracowala:

dr MALGORZATA SZCZERBINSKA-BYRSKA

Wyrok z dnia 18 grudnia 2014 r.
(sygn. akt K 50/13 — sentencja zo-
stala ogloszona w Dz.U. 2015, poz.
22) z wniosku Rzecznika Praw
Obywatelskich o zbadanie zgodno-
Sci: art. 36 ust. 1 ustawy z dnia 27
marca 2003 r. o planowaniu i zago-
spodarowaniu przestrzennym (Dz.
U. z 2012 r. poz. 647, ze zm.) z art.
64 ust. 2 w zwiazku z art. 32 ust. 1,
w zwigzku z art. 31 ust. 3 i w zwigz-
ku z art. 2 Konstytucji Rzeczypo-
spolitej Polskiej oraz z art. 1 Proto-
kotu nr 1 do Konwencji o ochronie
praw czlowieka i podstawowych
wolnosci (Dz.U. z 1995 r. nr 36, poz.
175, ze zm.).

Trybunal Konstytucyjny
orzekl

Art. 36 ust. 1 ustawy o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzen-
nym w zakresie, w jakim wylgcza
roszezenia wiladcicieli lub uzytkow-
nikéw wieczystych, ktorych nieru-
chomoSei zostaly przeznaczone na
cel publiczny w miejscowym planie
zagospodarowania przestrzennego
obowigzujgeym 31 grudnia 1994 r.,
jesli takie przeznaczenie zostalo
utrzymane w miejscowym planie
zagospodarowania przestrzennego
uchwalonym pod rzgdem aktualnie
obowigzujacej ustawy, jest nie-
zgodny z art. 64 ust. 2 w zwigzku
z art. 31 ust. 3 Konstytucji Rzeczy-
pospolitej Polskiej oraz z zasada
sprawiedliwo§ci spolecznej wyra-
zong w art. 2 Konstytucji.

Z UZASADNIENIA
I
1. Rzecznik Praw Obywatelskich
(dalej: RPO) wystapil do Trybuna-

tu Konstytueyjnego z wnioskiem
o zbadanie zgodno$ci art. 36 ust.

1 ustawy o planowaniu i zagospo-
darowaniu przestrzennym (Dz.U.
z 2012 r. poz. 647, ze zm.; dalej:
u.p.z.p.) w zakresie, w jakim w ra-
zie przeznaczenia danej nierucho-
mosci na cele publiczne zaréwno
w aktualnym miejscowym planie
zagospodarowania przestrzenne-
go, jak i w planie obowigzujacym
w dniu 1 stycznia 1995 r., dla reali-
zacji przewidzianych w tym prze-
pisie roszezenh wymaga wykazania
zmiany w stosunku do dotycheza-
sowego sposobu korzystania z tej
nieruchomosci lub jej dotychczaso-
wego przeznaczenia, z: art. 64 ust. 2
w zwigzku z art. 32 ust. 1, w zwigz-
ku z art. 31 ust. 3 i w zwigzku z art.
2 Konstytucji Rzeczypospolitej Pol-
skiej oraz z art. 1 Protokolu nr 1 do
Konwencji o ochronie praw czlowie-
ka i podstawowych wolnosci (dalej:
Protoké?).

Jak zaznaczyl Rzecznik, rosz-
czenia wynikajace z art. 36 ust. 1
u.p.z.p. powstaja w razie kumula-
tywnego spelnienia dwoch przesta-
nek: 1) istotnej ingerencji regulacji
planistycznej w tre§é konkretnego
prawa wlasnos$ci oraz 2) zmiany
w stosunku do stanu dotychcza-
sowego. W ocenie wnioskodawcy
nalozenie na okre§long grupe wia-
Scicieli — w celu dochodzenia przez
nich skutecznej ochrony przystugu-
jacego im prawa — obowigzku wy-
kazywania takze tej drugiej okolicz-
nosci, w spos6b nadmierny, a przez
to niekonstytucyjny, narusza ich
prawa. Dlatego RPO domaga sie
eliminacji przez Trybunal jednej
z przestanek dochodzenia ochrony
prawa wlasnosci — ,zmiany” stanu
dotychczasowego.

Jednocze$nie wnioskodawea przy-
znal, ze stuszno$¢ uzaleznienia rosz-
czen wiascicieli nieruchomosci od
zmiany ich planistycznego przezna-
czenia wydaje sie oczywista, gdyz to
wladnie nowe, zmienione przezna-

czenie wprowadza ograniczenia, ja-
kich weze$niej nie byto, co wplywa
zarowno na sposob wykorzystywa-
nia danej nieruchomoéci, jak i na jej
realng warto$é. W niektérych jed-
nak wypadkach tak skonstruowany
przepis catkowicie pozbawia ochro-
ny prawnej okres§long kategorie
wlascicieli — wszystkich tych, kto-
rych nieruchomosei objeto zakazem
zabudowy wprowadzonym przed 1
stycznia 1995 r., tj. przed wej$ciem
w zycie ustawy o zagospodarowa-
niu przestrzennym (Dz.U. 1994, nr
89, poz. 415, ze zm.; dalej: u.z.p.).
Rzecznik wskazal, ze warunek
realizacji roszczen wynikajacych
z art. 36 ust. 1 u.p.z.p. (w szczego6l-
noseci prawa wykupu), ktéorym jest
uniemozliwienie dotychczasowe-
go korzystania z nieruchomo$ci,
jawi sie jako szczegdlnie niespra-
wiedliwy wobec tych oséb, ktore
przez wiele lat nie mogly nalezacej
do nich nieruchomos$ci wykorzy-
sta¢ zgodnie ze swoim zamiarem
z powodu wezesniejszego objecia
jej zakazem zabudowy z uwagi na
projektowany cel publiczny. W wie-
lu sytuacjach, po wygaénieciu daw-
nego miejscowego planu zagospo-
darowania przestrzennego, funkcje
publiczng dla takich nieruchomogci
utrzymywalo (formalnie niewig-
zgce) studium uwarunkowan i kie-
runkéw zagospodarowania prze-
strzennego. Jak zaznaczy! RPO,
forsowanie na takim terenie pry-
watnych zamystéw budowlanych
byloby dzialaniem nieracjonalnym,
gdyz ewentualna zabudowa i tak
musialaby zostaé wkroétce usunieta
w razie potwierdzenia przeznacze-
nia nieruchomosci na cel publiczny
w nowym planie zagospodarowania
przestrzennego, ktory z reguly nie
zmienial dotychezasowego przezna-
czenia dzialki. W ocenie Rzecznika
wilasciciele nieruchomosei ,,zamro-
Zonych” dawnymi planami, a kto-
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rych rezerwacje na cele publiczne
plany aktualne utrzymujg w mocy,
sg jedyng grupa podmiotéw pozba-
wiong a limine ochrony okreslonej
w art. 36 u.p.z.p. — a w istocie prze-
widzianej w art. 64 ust. 2 Konstytu-
c¢ji. Jedynie oni, z zalozenia, nigdy
nie beda w stanie wykazaé owej
Lmiony” wymaganej przez art. 36
ust. 1 u.p.z.p.; nastgpila ona bowiem
wiele lat weze$niej, jeszeze pod
rzgdami dawnego prawa. Realne
ograniczenie praw tych podmiotéw,
polegajace na zakazie zabudowy ich
nieruchomosei, nadal trwa, a mimo
to nie mogg sie one domagac z tego
tytulu zadnej rekompensaty, zadaé
wykupu nieruchomosci czy przy-
znania dzialki zamiennej. Rzecznik
podkreslit, ze skutek taki wynika
wylgceznie z zakwestionowanej we
wniosku i warunkujgcej docho-
dzenie roszczen przeslanki w po-
staci ,,zmiany dotychczasowego
przeznaczenia” nieruchomosei.
W przeciwnym razie ich wlaciciele
korzystaliby z pelni praw.
Rzecznik, uzasadniajac sw6j wnio-
sek, odwolal sie réwniez do orzecz-
nictwa Europejskiego Trybunatu
Praw Czlowieka (dalej: ETPC),
ktéry wielokrotnie wytknat Polsce
naruszenie praw wlaScicieli nieru-
chomogci, i to w sposdb systemowy,
wlagnie w tych sytuacjach, ktore
reguluje kwestionowana norma
wynikajgca z art. 36 ust. 1 u.p.z.p.
Wszystkie te sprawy dotyczyly
kwestii ,,zamrozenia” inwestycyj-
nego nieruchomosci skarzacych
przez dawne plany zagospodarowa-
nia przestrzennego i kazdej z nich
ETPC stwierdzil naruszenie art. 1
Protokolu przez to, ze w sytuacji
prawnej skarzgcych dochodzilo do
kumulacji niekorzystnych dla nich
okolicznos$ci polegajgcych m.in. na
ograniczeniu efektywnego wyko-
nywania prawa wlasnosci wskutek
niemoznoSci zrealizowania swoich
planéw inwestycyjnych przy jed-
noczesnym braku rekompensaty
z tego tytulu oraz braku mozliwoSci
zbycia nieruchomos$ci na rzecz pod-
miotu publicznego lub wszczecia
wywlaszezenia. Odwolujac sie do
orzecznictwa ETPC, wnioskodawca
stangl na stanowisku, ze uchylenie
niekonstytucyjnego wymogu wy-
kazywania ,zmiany dotychczaso-
wWego przeznaczenia czy sposobu
wykorzystania nieruchomosci”
doprowadzi do uzgodnienia polskie-
go porzadku prawnego z wymogami
konwencyjnymi. Wskazal przy tym,
ze prace legislacyjne majace na celu
rozwigzanie problemu gruntéw ,za-
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mrozonych” przez dawne plany
i dostosowanie polskiego prawa do
wymogo6éw konwencyjnych zosta-
ly przerwane. Dlatego tez jedynie
rozstrzygniecie Trybunalu moze do-
prowadzié do usuniecia systemowe-
go naruszenia praw obywatelskich
przez art. 36 ust. 1 u.p.z.p.
Zdaniem Rzecznika, przewidziany
w kwestionowanym przepisie wy-
moég wykazywania przez wlaScicieli
nieruchomosci ,,zamrozonych”
przez dawne plany, ze uchwalenie
planu nie tylko gleboko ingeruje
w wykonywanie ich prawa wla-
snodci, ale ze réwniez dodatkowo
musi nastgpié zmiana w stosunku
do dotychezasowego sposobu wy-
korzystania nieruchomosci, jest
nieracjonalny, nieproporcjonalny
i dalece niesprawiedliwy. W pierw-
szej kolejnosci Rzecznik zarzucil
naruszenie przez zaskarzony art. 36
ust. 1 u.p.z.p. konstytueyjnej zasa-
dy réwnej ochrony prawa wiasnosci
(art. 64 ust. 2 w zwigzku z art. 32
ust. 1 Konstytucji), ktéra wyma-
ga, aby takie samo ograniczenie
prawa wlasno$ci przystugujacego
podmiotom wykazujacym te samg
ceche relewantng, ktoéra stanowi
ingerencja w to prawo w postaci
przeznaczenia danej nieruchomosci
w planie miejscowym pod przyszla
inwestycje publiczna, bylo trakto-
wane w jednakowy sposob. Jezeli
wiec podmioty te doznajg rownie
dotkliwego naruszenia prawa, za-
kres przyznanej im prawnej ochro-
ny musi by¢ réwny. Jak zaznaczyt
RPO, art. 36 ust. 1 u.p.z.p. co do
zasady przyznaje roszczenia kaz-
demu, czyja nieruchomo$é¢ zostalta
objeta planem miejscowym, kto-
rego ustalenia znacznie utrudniajg
korzystanie z nieruchomosci. Jed-
nakze przez wprowadzenie prze-
stanki ,zmiany w stosunku do
dotychczasowego przeznaczenia
lub sposobu korzystania” przepis
ten réznicuje uprawnionych wedlug
kryterium czasowego: daty wpro-
wadzenia ograniczenia oraz jego
trwaloSei. Poza zakresem hipotezy
tego przepisu pozostaja wszyst-
kie osoby, w ktérych sytuacji do
zadnej zmiany (po roku 1995) nie
doszlo, chociaz inwestycyjne zablo-
kowanie ich nieruchomog$ci nadal
trwa. Osobom tym nie przystugu-
je jednak zadna ochrona prawna.
W ocenie wnioskodawcy przyjete
kryterium réznicowania w postaci
daty wprowadzenia ograniczenia
na prawo wlasno$ci ma wszelkie
cechy arbitralnoSci, nie bedac ani
racjonalne, ani proporcjonalne. Po-

nadto, jak wskazal Rzecznik, art. 36
ust. 1 u.p.z.p. narusza konstytucyj-
ng zasade rownej ochrony prawa
wlasnosci réwniez wskutek tego,
Ze przewidziana w nim przestanka
dochodzenia ochrony prawa, for-
malnie jednakowa dla wszystkich
dotknietych ucigzliwg rezerwacja
nieruchomogci na cel publiczny,
w odniesieniu do wskazanej katego-
rii wiaScicieli ma charakter dyskry-
minujacy, bowiem oni tej przestan-
ki nigdy nie bedg w stanie spelnié.
Dlatego tez, zdaniem Rzecznika,
przeciwko ustawodawcy moze byé
kierowany zarzut ,,rownego trak-
towania nieréwnych”, a doprowa-
dzenie do stanu konstytucyjnosci
wymagaloby zwolnienia tej grupy
wladcicieli z obowigzku spelnienia
dodatkowej przestanki warunkuja-
cej dochodzenie ochrony naruszo-
nego prawa wiasnosci.

2. Przedstawiciel Sejm wnidst
o stwierdzenie, ze art. 36 ust. 1
u.p.z.p. jest niezgodny z: art. 64 ust.
2 w zwigzku z art. 32 ust. 1 Konsty-
tucji, art. 64 ust. 2 w zwigzku [z] art.
31 ust. 3 Konstytucji, art. 64 ust. 2
w zwigzku z zasadg sprawiedliwosci
spotecznej wyrazong w art. 2 Kon-
stytucji oraz z art. 1 Protokotu.

3. Prokurator Generalny wnidst
rowniez o stwierdzenie, ze art.
36 ust. 1 ustawy o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym
w okres§lonym zakresie jest niezgod-
ny z art. 64 ust. 2 w zwigzku z art.
32 ust. 1 Konstytucji. W pozostalym
zakresie wniost o umorzenie poste-
powania z uwagi na zbednosé orze-
kania.

II

Trybunal Konstytucyjny zwa-
zyl, co nastepuje:

1. Przedmiot wniosku i zakres
kontroli konstytucyjnej.

1.1. Stan prawny lezgcy u podstaw
whiosku.

Kwestionowany przez Rzecznika
Praw Obywatelskich art. 36 ust. 1
ustawy o planowaniu i zagospoda-
rowaniu przestrzennym ma naste-
pujaca tresé:

wJezeli, w zwiqzku z uchwale-
niem planu miejscowego albo
jego zmiang, korzystanie z nieru-
chomosci lub jej czesci w dotych-
czasowy sposob lub zgodwny z do-
tychczasowym przeznaczeniem
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stalo sig niemozliwe bqdz istotnie
ograniczone, wiasciciel albo uzyt-
kownik wieczysty nieruchomosci
moze, z zastrzezeniem ust. 2, 2q-
daé od gminy:

1) odszkodowania za poniesiong
rzeczywistg szkode albo

2) wykupienia nieruchomosci
lub jej czesci”.

Zacytowany przepis, wraz z art.
36 ust. 2 u.p.z.p., stanowi niemal
dostowne powtérzenie regulacji
zawartej w art. 36 ust. 1 ustawy
o zagospodarowaniu przestrzen-
nym z 1994 r., w brzmieniu:

wJezeli, w zwiqzku z uchwale-
niem miejscowego planu zago-
spodarowania przestrzennego lub
Jjego zmiang, korzystanie z nieru-
chomosci lub jej czesci, w dotych-
czasowy sposob lub zgodny z do-
tychczasowym przeznaczeniem,
stalo sig niemozliwe bqdz istotnie
ograniczone, wlasciciel lub uzyt-
kownik wieczysty nieruchomosci
moze zgdacé od gminy:

1) odszkodowania za poniesiong
rzeczywistq szkode albo

2) wykupienia nieruchomosci
lub jej czesct albo

3) zamiany nieruchomosci na
mng”.

Kwestionowany art. 36 ust. 1
u.p.z.p., a przed nim réwniez art.
36 ust. 1 u.z.p., zawiera rozwigzanie
umozliwiajgce zwrocenie sie z rosz-
czeniem do gminy w sytuacji, gdy
Hkorzystanie z nieruchomosct lub
jej czesct w dotychczasowy sposob
lub zgodny z dotychczasowym
przeznaczeniem stalo sie niemoz-
liwe bgdZ istotnie ograniczone”.
Realizacja tego uprawnienia uzalez-
niona jest od wykazania przez wia-
Sciciela (uzytkownika wieczystego),
ze sytuacja ta wystapita ,,w zwigzku
z uchwaleniem planu miejscowe-
go albo jego zmiang”. Dla pelnego
obrazu pozycji prawnej wladciciela
nieruchomosci dotknietego przepi-
sami planu miejscowego konieczne
jest wskazanie, ze art. 36 u.p.z.p.
przyznaje mu jeszcze dwie inne
mozliwo$ci kompensowania stra-
ty. Zgodnie bowiem z art. 36 ust. 2
u.p.z.p. zaspokojenie jego roszczenia
moze nastgpi¢ przez zaoferowanie
mu nieruchomosci zamiennej (art.
36 ust. 1 pkt 3 u.z.p.), a ponadto —
zgodnie z kolejnym ustepem art. 36
u.p.z.p. — wladciciel, ktérego nieru-
chomo§¢ stracita na wartoSei i kto6-
ry nie skorzystat z zadnego z wyzej

GLOSY | KOMENTARZE

opisanych uprawnien, w chwili zby-
wania nieruchomosei ,,moze Zgdac
od gminy odszkodowania réwne-
go obnizeniu wartosci nierucho-
mosci”.

Trybunal zwrdécit uwage, ze prze-
pisy zawarte w art. 36 u.p.z.p. sta-
ly sie przedmiotem interpretacji
w licznych orzeczeniach sgdéw
powszechnych i Sadu Najwyzsze-
go (SN).

1.2. Zakres zarzutéw
i petitum wniosku.

1.2.1. Wnioskodawca zarzucil,
ze wyzej przedstawiony system
ochrony nie ma zastosowania do
wlagcicieli, ktorych nieruchomo-
Sci zostaly zarezerwowane na cel
publiczny przed 1 stycznia 1995 r.,
czyli dniem wejScia w zycie usta-
wy z 1994 r. Od tego dnia, wraz
z wej$ciem w zycie ustawy, po raz
pierwszy wprowadzono do syste-
mu prawnego roszczenia kompen-
sujace wlaScicielom wprowadzone
planami ograniczenia w korzy-
staniu z ich praw (art. 36 u.z.p.).
Poniewaz cytowany wyzej art. 68
ust. 1 u.z.p. wylaczy? te roszczenia
w sytuacji, w ktorej plan zagospo-
darowania przestrzennego obo-
wigzywal w dniu wejScia w zycie
ustawy, a obecnie obowigzujgca
ustawa z 2003 r. w ogéle nie za-
wiera przepisu przej$ciowego do-
tyczacego sytuacji prawnej oséb
posiadajacych nieruchomosei ,,za-
mrozone” przed 1 stycznia 1995 r.,
wiec jest oczywiste, ze zdarzenie,
z ktérym wiazg sie roszezenia, tj.
uchwalenie lub zmiana planu miej-
scowego, musi wystgpi¢ pod rza-
dem obowigzujgcej ustawy. Brak
przepisow przejsciowych wylgeza
mozliwo§é zglaszania tych rosz-
czen przez wlaScicieli nieruchomo-
$ci objetych miejscowymi planami
zagospodarowania przestrzennego
obowigzujacymi przed dniem wej-
Scia w zycie ustawy z 2003 r., tym
bardziej — przed dniem wej$cia
w zycie poprzednio obowigzujgce]j
ustawy z 1994 r. W konsekwencji
sytuacja prawna wlaScicieli nieru-
chomoSci, ktérych nieruchomosei
zostaly ,,zamrozone” na inwesty-
cje publiczne weze$niej, czesto
jeszeze w czasach PRL, jest niepo-
rownywalnie gorsza, niz tych, kto-
rych nieruchomosci przeznaczono
na cele publiczne po 31 grudnia
1994 r. Po tej dacie bowiem miala
juz zastosowanie dyspozycja art.
36 ust. 1 u.z.p., a p6zniej art. 36
ust. 1 u.p.z.p.

1.2.2. Brak ochrony wskazanej
grupy wiaScicieli, prowadzacy do
oczywistego zréznicowania sytuacji
prawnej w ramach ogétu wlascicie-
li nieruchomogci objetych planami
miejscowymi, stal sie podstawsg
sformutowania przez wnioskodaw-
ce w stosunku do obecnie obowig-
zZujacego przepisu, tj. art. 36 ust. 1
u.p.z.p, zarzutu naruszenia norm
konstytucyjnych. Zdaniem RPO
nieprzyznanie roszezeh pewnej
grupie wlascicieli nieruchomoSei,
a takze zastosowane przez ustawo-
dawce kryterium zréznicowania ich
sytuacji, jakim jest data pierwot-
nego ,zamrozenia” nieruchomosei
w planie zagospodarowania prze-
strzennego, jest arbitralne, ma cha-
rakter przypadkowy i nie znajduje
uzasadnienia konstytucyjnego.

1.2.3. Efektem tego podwdj-
nego ograniczenia jest wniosek
o charakterze zakresowym, ktéry
zmierza do usuniecia z tresci kwe-
stionowanego art. 36 ust. 1 u.p.z.p.
przestanki roszezenia w postaci
wykazania ,zmiany w stosunku
do dotychczasowego sposobu ko-
rzystania z nieruchomosci lub jej
dotychczasowego przeznaczenia”,
przy czym usuniecie tej przestanki
miatoby — wedlug wniosku RPO -
dotyczy¢ tylko tych sytuacji, w kto-
rych dana nieruchomos$é zostala
przeznaczona na cele publiczne
zaréowno w aktualnym planie zago-
spodarowania przestrzennego, jak
iw planie obowigzujacym 1 stycznia
1995 r. (petitum wniosku). W uza-
sadnieniu wnioskodawca podkreslit,
ze chodzi wytgcznie o ,planistycz-
nq rezerwacje na cele publiczne”,
anie o ,prywatne”’, zwykle zmiany
przeznaczenia gruntéw, np. z rol-
nych na inwestycyjne”, a ponad-
to — wyraznie zawezil wniosek do
przypadkéw najbardziej dotkliwych
dla wlasciciela, w ktérych skutkiem
zmiany planu jest zakaz zabudowy
nieruchomosci.

2. Dopuszczalno§é kontroli
konstytucyjnej.

2.1. Kwestia pominiecia
legislacyjnego.

2.1.1. Mimo szczegdlnej staran-
nosci, z jakag RPO sformulowal
zakresowy wniosek o kontrole kon-
stytucyjnosei art. 36 ust. 1 u.p.z.p.,
nie spos6b podzielié zapatrywania
wnioskodawcy, ze sygnalizowany
przez niego problem konstytucyjny
naruszenia wlasnosci mozna usungé

—>
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przez prostg derogacje fragmentu
kwestionowanego przepisu. Trybu-
natl podzielil stanowisko Marszatka
Sejmu, ktéry przedstawil potrze-
be kompleksowego unormowania
problemu. Nie oznacza to jednak,
ze wniosek RPO nalezy uznaé za
zmierzajgcy do zainicjowania kon-
troli konstytucyjnej zaniechania le-
gislacyjnego. W ocenie Trybunalu,
W rozpoznawanej sprawie zachodzi
przypadek pominiecia legislacyjne-
go, ktore wystepuje, gdy ustawo-
daweca, podejmujgc w danym ak-
cie prawnym regulacje okreslonej
sfery zycia spotecznego, czyni to
z pominieciem pewnych elementéw
niezbednych dla zachowania kon-
stytucyjnych standardéw, zwlaszeza
dla poszanowania praw czlowieka
i obywatela.

Szcezegdlnym przykladem pomi-
niecia legislacyjnego moze by¢
brak przepisow intertemporalnych.
Z ogoblnej zasady prawa intertem-
poralnego wynika, ze w przypadku
braku przepiséw przej$ciowych
nowa ustawa ma zastosowanie na
przyszlto$é, tj. do okreslenia skut-
kéw zdarzen prawnych, ktore majg
miejsce po jej wejsciu w zycie (tem-
pus regit actum; zasada bezpo-
§redniego dzialania ustawy nowej).
Ponadto, gdy stan prawny powsta-
ty na skutek okreglonego zdarzenia
jest rozciagniety w czasie i funkejo-
nuje w oderwaniu od swego Zrddia,
zasada bezpoSredniego dziatania
ustawy nowej nakazuje stosowac jg
takze do okreslenia skutkéw zda-
rzen wezes$niejszych, jesli skutki
te trwajg nadal (np. obowigzujaca
ustawa okresla tre§é¢ prawa wia-
snosci, nawet jesli nabycie nasta-
pito pod rzadem dawnego prawa).
W pewnych sytuacjach zachowa-
nie standardéw konstytucyjnych,
zwlaszeza zasady zaufania obywate-
li do panstwa i stanowionego przez
nie prawa (art. 2 Konstytucji) oraz
zasady rownosci wobec prawa (art.
32 ust. 1 Konstytucji), moze jednak
wymagaé stosowania nowych prze-
piséw w zakresie szerszym, nizby
to wynikalo z zasad ogélnych. W ta-
kich przypadkach brak w ustawie
stosownych przepiséw intertempo-
ralnych nalezy kwalifikowaé jako
podlegajace trybunalskiej kontroli
pominiecie legislacyjne.

2.1.2. Zdaniem Trybunalu opisana
sytuacja ma miejsce w rozpatrywa-
nej sprawie. Poniewaz przewidzia-
ne w kwestionowanym art. 36 ust.
1 u.p.z.p. roszczenia sg Scisle zwig-
zane z przesltankg przedmiotows
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w postaci uchwalenia lub zmiany
planu miejscowego, ktore ksztal-
tuja nowg sytuacje (faktyczng lub
prawng) wilasciciela nieruchomogci
(przez RPO okreslang w skrécie
jako ,wykazanie zmiany”), nie
ulega watpliwosci, ze dla stosowa-
nia tego przepisu zdarzenie bedg-
ce zréodlem zmiany musi wystgpié
pod rzadem nowej ustawy. Trybu-
nal podkresla przy tym, Ze prze-
widzianej w art. 36 ust. 1 u.p.z.p.
przestance ,zmiany korzystania
z nieruchomosci w dotychczaso-
wy sposob lub zgodnie z dotych-
czasowym przeznaczeniem” nie
mozna, w sposob generalny, od-
mowié racjonalnodci. Jesli zmiana
nie zachodzi, to nie jest spelniony
warunek konstytutywny powstania
roszezenia. Dlatego brak w usta-
wie przepiséw o mozliwos$ei sto-
sowania art. 36 ust. 1 u.p.z.p. do
zmian sprzed jej wejScia w zycie
RPO trafnie odezytuje jako norme,
przyznajaca roszezenia wylgeznie
wladcicielom tych nieruchomogci,
ktérych nowa sytuacja (faktyczna
lub prawna) zostala uksztaltowana
na skutek uchwalenia lub zmiany
planu miejscowego, dokonanych
juz po dacie wejScia w zycie usta-
wy, tj. po 10 lipca 2003 r. (art. 89
w.p.z.p.). A contrario z normy tej
wynika bezwzgledne wylgczenie
roszezen wlaseicieli, ktérych sy-
tuacje uksztaltowaly wezeéniejsze
uchwaly gmin lub akty innej wladzy
planistycznej. Pewna grupa wtasci-
cieli, a mianowicie ta, ktorej nieru-
chomosci zostaty ,,zamrozone” pod
rzgdem ustawy z 1994 r., jest chro-
niona (art. 36 u.z.p.). Poza zakre-
sem zainteresowania ustawodaw-
cy ciagle jednak pozostaje grupa
wlascicieli dotknietych wezeéniej-
szymi decyzjami planistyeznymi,
co leglo u podstaw wniosku RPO.
Gdyby ustawodaweca, w przepisie
przejsciowym, uregulowal sytuacje
grupy wlascicieli nieruchomos§ei
objetych rezerwacjg planistyczng
jeszcze przed wejSciem w zycie
ustawy z 1994 r., tre§¢ normy wy-
razonej w art. 36 ust. 1 u.p.z.p. ule-
glaby zmianie: wylgczenie roszezen
nie mialoby charakteru bezwzgled-
nego. Uzupelnienie ustawy przez
dodanie przepisu przejSciowego
wzbogaciloby tre§é normy wynika-
jacej z art. 36 ust. 1 w.p.z.p.
Ustalenie, ze mamy do czynienia
z pominieciem (a nie — zaniecha-
niem) legislacyjnym, nie musi ozna-
czaé naruszenia Konstytucji. Ocena,
czy wskazane pominiecie mie§ci sie
w standardach konstytucyjnych,

zostanie przeprowadzona w dal-
szej czesci uzasadnienia. Obecnie
Trybunatl stwierdzil, ze kontrola
konstytucyjna jest dopuszezalna,
chociaz wnioskodawca w istocie
kwestionuje brak w ustawie okre-
$lonego unormowania.

2.2. Kwestia powtérnej
kontroli konstytucyjne;j.

2.2.1. RPO w swym wniosku do-
strzegl tez drugi problem, poja-
wiajacy sie w zwigzku z inicjowang
kontrolg konstytueyjng. Jesli bo-
wiem, jak to wyzej ustalono, zarzu-
ty wnioskodawey dotyczg pominie-
cia w ustawie przepisu przejsciowe-
g0 odnoszacego sie do wlascicieli,
ktérych nieruchomosei sg objete
rezerwacjg planistyczng sprzed 1
styeznia 1995 r., to natychmiast po-
jawia sie refleksja, ze poprzednia
ustawa taki przepis zawierala. Byt
nim art. 68 ust. 1 u.z.p., odmawia-
jacy ochrony prawnej tej wlasnie
grupie wlascicieli. Trybunal doko-
nal kontroli tego przepisu (orze-
czenie z 5 grudnia 1995 r., sygn.
K 6/95) i uznal, Ze nie narusza on
obowigzujgcych wowcezas standar-
déw konstytucyjnych. Mogtoby to
uzasadnié¢ konkluzje, ze Trybunal
ocenial juz norme prawng beda-
cg przedmiotem rozpatrywanego
obecnie wniosku RPO, a mianowi-
cie norme, zgodnie z ktéra przepi-
s6w o rekompensacie dla wiadcicieli
nieruchomosei dotknietych zmiang
planu zagospodarowania nie sto-
suje sie do planéw obowigzujgcych
przed 1 styeznia 1995 r. W poprzed-
nim stanie prawnym norma ta byta
wprost wyrazona w art. 68 ust. 1
u.z.p., a obecnie wynika a contra-
710 z art. 36 ust. 1 u.p.z.p. W tej
sytuacji powstaje watpliwosé, czy
na przeszkodzie rozpoznawaniu
wniosku RPO nie stoi zasada ne bis
n tdem. Zasada ta stuzy stabiliza-
cji sytuacji powstatych w wyniku
ostatecznego orzeczenia Trybuna-
hu. Z uwagi na specyfike postepo-
wania przed Trybunalem zasada
ne bis in idem jest rozumiana
w sposdb szczegolny, gdyz — nawet
w razie pelnej zbieznosci przedmio-
tu i wzoreéw kontroli — musi ustgpié
miejsca zasadzie praworzadnosci,
nietolerujacej istnienia w systemie
prawa norm sprzecznych z Konsty-
tucja. Nie oznacza to, ze dokonana
uprzednio ocena konstytucyjna
okres$lonego przepisu prawnego,
z punktu widzenia tych samych za-
rzutéw, moze byé uznana za praw-
nie obojetng
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2.2.2. Mimo sygnalizowanej wyzej
zbiezno$ci normy w poprzednim
stanie prawnym wyrazonej wprost
w art. 68 u.z.p., a obecnie wynika-
jacej a contrario z art. 36 ust. 1
u.p.z.p., Trybunal podziela stano-
wisko wnioskodawey i uczestnikow
postepowania, ze w rozpatrywanej
sprawie nie zachodzg przestanki
stosowania reguly ne bis in idem.
Zbieznosé przedmiotu kontroli do-
konanej przez Trybunal w 1995
r. i dokonywanej obecnie jest po-
zorna. Wprawdzie — na gruncie
zaréwno poprzednio jak i obecnie
obowigzujacej ustawy planistycznej
- ustawodawca odmawia ochrony
prawnej tej samej grupie wlascicieli
nieruchomosei (poprzednio uczy-
nil to wprost w art. 68 ust. 1 u.z.p.,
obecnie — przez pominiecie), ale ze
wzgledu na zmienione okoliczno$ci
tej decyzji ustawodawcey i otocze-
nie prawne ocenianej normy (kon-
tekst normatywny) wynik kontroli
konstytucyjnej obecnego stanu
prawnego nie musi byé zbiezny
z wynikiem zawartym w orzecze-
niu Trybunatu z 1995 r. Zdaniem
Trybunatu zachodzg istotne réznice
w uksztaltowaniu stanu prawnego
poddanego kontroli konstytucyjnej
w sprawie o sygn. K 6/95 1 w spra-
wie obecnie rozpatrywanej, dlatego
Trybunal Konstytucyjny zajal sie
rozpatrzeniem tej sprawy.

2.3. Kwestia zakresu
czasowego stosowania
Konstytucji.

Analizujge dopuszezalno$é roz-
poznania wniosku zlozonego przez
RPO, Trybunal nie moze pomingé
faktu, ze wniosek ten zmierza do
objecia kontrolg konstytucyjng
skutkow zdarzeh prawnych sprzed
co najmniej 20 lat. Trybunal w kilku
orzeczeniach wyrazil stanowisko,
zgodnie z ktérym standardéw aktu-
alnie obowigzujacej Konstytucji nie
stosuje sie do oceny zdarzen praw-
nych majacych miejsce przed jej
wejéciem w zycie. W rozpatrywanej
sprawie wnioskodawca domaga sie
objecia ochrong wlascicieli, ktérych
nieruchomosei zostaly ,zamrozo-
ne” przed 1 stycznia 1995 r. Z za-
tozenia chodzi zatem o naruszenia
prawa wilasno§ci spowodowane
przyjeciem (zmiang) planu zagospo-
darowania przestrzennego jeszcze
w okresie przedkonstytucyjnym.

Nie negujac okreslonych w orzecz-
nictwie regul intertemporalnych
dotyczgcych stosowania Konsty-
tucji, zwlaszeza ustalenia, zgodnie
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z ktérym - co do zasady - dziala
ona na przysztosé od chwili wejscia
w zycie (17 pazdziernika 1997 r.),
Trybunal stwierdza, ze reguly te
nie stojg na przeszkodzie rozpozna-
niu wniosku RPO. Wnioskodawca
wigze bowiem zarzut niekonstytu-
cyjnoSci nie z samym faktem ob-
jecia danej nieruchomosci rezer-
wacjg planistyczng sprzed 1995 r.,
lecz z powtérzeniem tej rezerwacji
w uchwale rady gminy przyjetej
pod rzadem ustawy z 2003 r., a za-
tem — na pewno po wej$ciu w zycie
Konstytucji. Gdyby nie postano-
wienie obecnie obowigzujacego
planu miejscowego, przejmujace
wezedniej okreslone przeznaczenie
danej nieruchomosei, nieruchomosé
ta bylaby zwolniona, co oznaczaloby
odzyskanie przez wlasciciela pelni
wladztwa faktycznego i prawnego
nad przedmiotem swego prawa.
Podsumowujgc dotychezasowe
spostrzezenia, Trybunal stwierdza,
ze szezegolne okreslenie przedmio-
tu kontroli konstytucyjnej, ktérym
jest pominiecie przez ustawodaw-
ce, ocenianej wezesniej przez Try-
bunal, normy intertemporalnej
odnoszacej sie do $cile okreslonej
grupy wlaScicieli, nie stoi na prze-
szkodzie rozpoznaniu wniosku. Oko-
liczno$é, ze ograniczenie wlasnoSci,
ktorego rekompensaty domaga sie
RPO w swym wniosku, jest bardzo
odlegle w czasie (nastgpilo co naj-
mniej 20 lat temu), nie moze jednak
pozostaé bez wplywu na uksztalto-
wanie roszczen wlaScicieli dotknie-
tych planami zagospodarowania
przestrzennego sprzed 1995 r.

3. Ocena konstytucyjnosci po-
miniecia roszczen wlasScicieli
nieruchomos$é ,,zamrozonych”
przed 1 stycznia 1995 r.

3.1. Rekompensata ograniczen
prawa wilasno§ci wynikajgcych
z uchwalenia planu miejscowego
jako standard konstytucyjny re-
alizujacy zasade sprawiedliwo$ci
spolecznej.

3.1.1. Konsekwencjg dokonanych
wyzej ustalen jest stwierdzenie,
ze kontroli konstytucyjnej podle-
ga art. 36 ust. 1 u.p.z.p. w zakresie,
w jakim (bezwzglednie, catkowi-
cie) wylgcza roszezenia wlascicieli
nieruchomogci, przeznaczonych na
cele publiczne w miejscowym planie
zagospodarowania przestrzennego
obowigzujgcym przed wej$ciem
w zycie ustawy z 1994 r., tj. przed 1
styeznia 1995 r., i jednoczesnie takie

ich przeznaczenie zostalo utrzyma-
ne w planie miejscowym uchwa-
lonym po wejsciu w zycie ustawy
z 2003 1., tj. po 10 lipca 2003 r. Try-
bunatl zwraca uwage, ze w uzasad-
nieniu wniosku RPO zawezil zakres
kontroli do przypadkéw, gdy wyni-
kajace z planu miejscowego ograni-
czenie wykonywania wlasnoSci jest
najbardziej dotkliwe dla wtascicieli,
poniewaz polega na zakazie zabu-
dowy nieruchomosci. Zawezenie to
nie znalazlo jednak odzwierciedle-
nia w petitum wniosku. W ocenie
Rzecznika adekwatnym wzorcem
kontroli jest przede wszystkim art.
64 ust. 2 Konstytucji, w powigzaniu
7 zasadami: rownosci (art. 32 ust.
1), proporcjonalnosci (art. 31 ust.
3) oraz zasadami sprawiedliwoS§ci
spolecznej, jakimi winno sie kiero-
waé praworzadne panstwo (art. 2
Konstytucji).

3.1.2. Ocene konstytucyjng kwe-
stionowanego przepisu Trybunat
rozpoczyna od stwierdzenia, ze
ustrojodaweca, gwarantujgc posza-
nowanie i réwng dla wszystkich
ochrone wlasnoéci (art. 64 ust. 112
Konstytucji), nie uksztaltowat tego
prawa jako absolutnego. Ogranicze-
nia s dopuszczalne, jesli nastepujg
w drodze ustawy i nie naruszajg
istoty prawa (art. 64 ust. 3 Konsty-
tucji). Z kolei art. 31 ust. 3 Konsty-
tucji wskazuje cele, dla realizacji
ktérych ustawodawca moze ogra-
niczy¢ prawo wlasnosci. Nie budzi
watpliwosci Trybunatu, ze ingeren-
cja w prawo wlasno$ci, wynikajgca
z uchwalenia miejscowego planu
zagospodarowania przestrzenne-
g0, co do zasady spelnia konstytu-
cyjne standardy okreslone w art. 64
Konstytucji. Niewatpliwie jest ona:
racjonalna (,,planuje”, porzadkuje
stosunki wewnatrz wspdlnoty sa-
morzadowej, dzieki czemu ulatwia
gospodarowanie jej zasobami i ja-
sno okresla tresé i granice prawa
wlasnos$ei nieruchomosei objetych
planem); konieczna (zabezpiecza
m.in. realizacje publicznych potrzeb
calej wspolnoty); proporcjonalna do
realizowanego celu (wyznacza og6l-
ne ramy przyszlego wykorzystania
nieruchomosci, co do zasady nie
naruszajgc dotychezasowego — por.
art. 35 u.p.z.p.) i stuzy realizacji
konstytucyjnie chronionych war-
tosci (choéby w postaci porzadku
publicznego czy ochrony Srodowi-
ska). Niewatpliwie tez, co do zasa-
dy, rozwigzanie takie nie narusza
istoty prawa wlasno$ci, lecz okresla
tre§¢ i granice tego prawa (por. art.

—>
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6 u.p.z.p., art. 140 ustawy z dnia 23
kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny,
Dz.U. z 2014 r. poz. 121, ze zm.; da-
lej: k.c.). SN w swym orzecznictwie
przyjmuje, ze ustalenia planu miej-
scowego wypelniajg trescig art. 140
k.c., ktory — okreslajgc uprawnie-
nia wladciciela — wskazuje, ze moze
on korzystaé z rzeczy w granicach
ustaw i zasad wspoélzycia spoleczne-
go oraz ,,zgodnie ze spoteczno-gospo-
darezym przeznaczeniem prawa”.
Nie ulega wiec watpliwosei, ze sto-
sowanie sie do postanowien planu
miejscowego oznacza ograniczenie
swobody korzystania z nieruchomo-
§ci. W zalezno$ci od tresci poszeze-
g6lnych ustalen planu i wyznaczenia
funkeji poszezegolnych terenéw za-
kres ingerencji w prawo wlasnoSci
moze by¢ mniejszy (np. ograniczenia
wysokoSei zabudowy) lub znaczny
(przeznaczenie pod droge publiczna,
objecie Scislg ochrong przyrodniczg
itp.), a nawet moze by¢ kwalifikowa-
ny jako , faktyczne wywlaszczenie”.

3.1.3. Zdaniem Trybunatu dopusz-
czalno$¢ ograniczen prawa wlasnosci
wynikajgeych z obu ustaw planistycz-
nych nie wymaga glebszego uzasad-
nienia, gdyz takze wnioskodawca
uznaje, ze — co do zasady — mieszczg
sie one w standardzie konstytucyj-
nym. Nie ulega jednak watpliwosci,
ze zachowanie tego standardu wa-
runkowane jest przyznaniem wia-
$cicielom stosownej rekompensaty.
0 ile bowiem realizacja celéw pu-
blicznych jest legalnym dzialaniem
administracji i moze uzasadnia¢ na-
wet najdalej idgeg ingerencje w pra-
wo wlasno$ci (tj. wywlaszezenie),
o tyle w demokratycznym panstwie
prawnym realizujgcym zasady spra-
wiedliwo$ci spolecznej nie jest do-
puszczalne, by realizacja tych celéw
dokonywala sie kosztem niektérych
tylko czlonkéw wspoélnoty bedacej
beneficjentem ingerencji, warun-
kujacej realizacje celu publicznego.
Stad Konstytucja dopuszeza wy-
wlaszezenie jedynie za stusznym
odszkodowaniem (art. 21 ust. 2 Kon-
stytucji). Dzieki wyplacanemu z bu-
dzetu odszkodowaniu, jakie uzyskuje
wywlaszezony, nastepuje repartycja
spoczywajacego na nim ciezaru eko-
nomicznego inwestycji na szerokg
grupe czlonkéw spolecznodci, ktéra
bedzie korzystaé z podejmowanego
dla jej dobra przedsiewziecia.

Dla Trybunatu jest oczywiste, ze
wprowadzenie ustawg z 1994 r. re-
kompensaty finansowej dla wiasci-
cieli dotknietych ustaleniami miej-
scowego planu zagospodarowania
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przestrzennego stanowilo wyraz
tej wlagnie idei. Wprawdzie samo
przeznaczenie danej nieruchomosci
w planie na okreslony cel publiczny
nie oznacza jeszcze odjecia wiasno-
$ci i stad nie znajduje tu zastoso-
wania art. 21 ust. 2 Konstytucji, ale
- jak wyzej wskazano — niewatpli-
wie jest to ograniczenie uprawnien
wlasciciela wymagajace stosownej,
proporcjonalnej do stopnia ograni-
czenia, rekompensaty, w tym takze
- gdy wlasciciel zostal catkowicie
pozbawiony mozliwosci korzystania
z nieruchomoseci zgodnie z dotych-
czasowym przeznaczeniem — wykupu
(zamiany) nieruchomogci. Ustawo-
dawea, jeszcze przed wejSciem w zy-
cie obowigzujacej Konstytucji uznat
taks konieczno$é, czego wyrazem
sg przepisy ustawy planistycznej
z 1994 r., powtérzone w obecnie obo-
wigzujacej ustawie z 2003 r. W ocenie
Trybunalu, gdyby ustawodawca nie
przewidzial w niej §rodkéw majatko-
wych stuzacych ochronie wlascicieli
nieruchomosci, ktérych prawo — na
skutek aktow planistycznych podej-
mowanych przez wiadze publiczne
— doznaje ograniczef, czy to przez
wylaczenie dotychezasowego sposo-
bu korzystania z nieruchomosei, czy
to przez zmiane jej przeznaczenia,
mozna by méwi¢ o naruszeniu art. 64
ust. 2 Konstytucji. Wprowadzenie do
ustawy planistycznej wachlarza rosz-
czen majatkowych, egzekwowalnych
na drodze sgdowej, z ktérych mogg
korzystaé wlaciciele dotknieci po-
stanowieniami planu (wykupienie,
zamiana nieruchomosci, odszkodo-
wanie), oznacza zachowanie konsty-
tucyjnego standardu ochrony wia-
snosei.

3.2. Naruszenie zasady rownej
ochrony wlasno$ci (art. 64 ust. 2
Konstytucji) i zasady sprawiedli-
wosci spolecznej przez pozbawienie
prawa do rekompensaty (art. 2 Kon-
stytucji).

3.2.1. Ustawodawca konsekwentnie
odmawia rekompensaty wiascicie-
lom nieruchomos$ei, ktérych prawo
wlasnosci zostalo ograniczone przed
wejSciem w zycie ustawy z 1994 r.
Trybunatl podziela zapatrywanie
wnioskodawcy, ze stan ten oznacza
naruszenie przystugujgcego im pra-
wa wlasno$ci. Dla uzasadnienia tej
tezy celowe jest przytoczenie frag-
mentéw przywolanych wyzej orze-
czehh ETPC, w ktérych Trybunat
ten orzekal w sprawach skarzacych
obywateli polskich. ETPC stwierdzat
naruszenie art. 1 Protokotu przez to,

ze w sytuacji prawnej skarzacych
dochodzito do kumulacji niekorzyst-
nych dla nich okoliczno§ci: 1) ogra-
niczenia efektywnego wykonywania
prawa wlasnos$ci poprzez niemoz-
no$¢ zrealizowania swoich planéw
inwestyeyjnych (przy czym doty-
czylo to réwniez oséb, ktére nawet
nie wystepowaly o wydanie decyzji
o ustaleniu warunkéw zabudowy czy
pozwolenia na budowe), 2) zagroze-
nia wywlaszezeniem w nieokreslonej
przyszlosei (,,trwaly stan niepew-
nosct prawnej”), 3) braku rekom-
pensaty z tytulu aktualnie znoszo-
nych ograniczen prawa wlasnosci, 4)
niemoznosci zbycia nieruchomosci na
rzecz podmiotu publicznego ani tez
wszcezecia wywlaszezenia. W ocenie
ETPC, w takich wypadkach prawo
wlasno$ci tracilo swdj pewny i nie-
naruszalny charakter.

Mozna mieé watpliwoS$ei, czy
wszystkie wskazane przez ETPC
negatywne skutki ,zamrozenia”
nieruchomosci wymagaja rekom-
pensaty, a zwlaszcza, czy na gruncie
prawa polskiego uzasadnione byto-
by zado§éuczynienie za pozostawa-
nie w stanie niepewno§ci prawnej
i zagrozenia wywlaszczeniem, ktére
jest postacig szkody niemajatkowej
(krzywdy). Nie ulega natomiast wat-
pliwo$ci, ze brak mozliwosci realizo-
wania inwestycji, ktory w swej tresci
odpowiada obcigzeniu nieruchomosei
stuzebno$cig bierng (art. 285 k.c.),
jak réowniez utrata wartoSei rynko-
wej nieruchomosci, ktéra — na sku-
tek przeznaczenia jej w miejscowym
planie zagospodarowania przestrzen-
nego na cel publiczny — w praktyce
staje sie niezbywalna, sg przykiadem
rzeczywistej szkody majatkowe;j, po-
niesionej przez wtasciciela nierucho-
moSci objetej rezerwacjg planistycz-
ng. W literaturze zwraca sie uwage,
ze uszezerbek majatkowy wlaSciciela
moze wynika¢é nie tylko z postano-
wiefi planu miejscowego dotyczacych
bezposérednio jego nieruchomosci;
przeznaczenie terenu np. na budowe
drogi o duzym natezeniu ruchu moze
pociagnaé za sobg spadek wartosci
nieruchomosci sgsiednich .

3.2.2. Trybunal przyjmuje, ze w celu
zbadania konstytucyjnosci art. 36
ust. 1 u.p.z.p. z punktu widzenia
podstawowego zarzutu sformulowa-
nego przez wnioskodawece, tj. zarzu-
tu nieréwnego standardu ochrony
wlasnoS$ci, ocenie trzeba poddaé calg
grupe wilascicieli, ktorzy — pod rza-
dem obowigzujacej ustawy — znoszg
ograniczenia przystugujgcego im
prawa, przy czym sg to ograniczenia
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wynikajace z planu miejscowego, na-
rzucone im przez uchwale rady gmi-
ny wbrew ich woli, w imie realizacji
celéw publicznych. Trybunat w pelni
podziela zapatrywanie wnioskodaw-
cy, ktory twierdzi, ze ucigzliwosé
ograniczenia nie zalezy od tego, kie-
dy miata miejsce ingerencja w prawo
wlasnos$ci, lecz od jej intensywnosei
i zakresu. Aktualny zakaz zabudowy
jest dla wlasciciela tak samo ucigzli-
wy niezaleznie od tego, czy wprowa-
dzono go w 2010 czy w 1990 r. Mozna
wrecz powiedzied, ze skutki majatko-
we ograniczenia narastaja z biegiem
lat. Tymczasem, ze wzgledu na brak
w ustawie z 2003 r. odpowiedniego
przepisu przejsciowego, z jej art.
36 ust. 1 wynika bezwzgledne po-
wigzanie rekompensaty ze zmiang
sposobu korzystania lub przezna-
czenia nieruchomogci, jesli zmiana ta
nastapila pod rzadem tejze ustawy.
Zrobznicowanie pozycji prawnej moz-
na zilustrowaé na przyktadzie pro-
stego stanu faktycznego: wlasciciele
dwobch sgsiadujagcych ze sobg nieru-
chomosei przeznaczonych na reali-
zacje tego samego, planowanego od
dawna, celu publicznego, nie mogg
uzyskaé pozwoleh na budowe. Jed-
nemu z nich, ktérego nieruchomosé
- na skutek poszerzenia pierwotne-
go zasiegu planowanej inwestycji
— zostala objeta miejscowym pla-
nem z 2005 r., przystuguja wszyst-
kie roszczenia wynikajace z art. 36
ust. 1-3 u.p.z.p., Iacznie z zgdaniem
wykupienia nieruchomosgei. Drugi
wiaciciel, ktérego nieruchomosé
zostala przeznaczona na realizacje
celu publicznego juz w pierwotnym
planie sprzed 1995 r., nie dysponu-
je zadnymi §rodkami ochrony. Musi
czekaé na wywlaszezenie.

W konsekwencji, w §wietle przed-
stawionych argumentéw, Trybunal
uznaje, ze zarzut nieréwnej ochrony
wlascicieli nieruchomosei przezna-
czonych w planach miejscowych na
cele publiczne, to znaczy naruszenia
art. 64 ust. 2 Konstytucji, jest uza-
sadniony.

3.2.3. Trybunat podkresla przy
tym, ze przedstawiona ocena ma
zastosowanie takze do tych stanéw
faktycznych, w ktorych — ze wzgledu
na sp6znione opracowanie i uchwa-
lenie planu miejscowego przez gmi-
ne — nie ma cigglo§ci przeznaczenia
nieruchomosci na cel publiczny. Cho-
dzi o sytuacje, gdy plan zagospoda-
rowania przestrzennego, w ktorym
nastapilo pierwotne ,zamrozenie”
inwestycyjne danej nieruchomosei
utracil nastepnie moc, zanim - juz
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pod rzgdem ustawy z 2003 r. — zo-
stal uchwalony ,,nowy” plan miej-
scowy przejmujacy postanowienia
dawnego planu. W tym czasie nie-
ruchomo$é zwykle objeta jest po-
stanowieniami studium uwarunko-
wan i kierunkéw zagospodarowania
przestrzennego gminy. Studium,
w odrdznieniu od miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego,
nie jest wprawdzie aktem prawa
miejscowego (art. 9 ust. 5 u.p.z.p.)
i nie zawiera postanowien prawnie
wiazacych, ale w praktyce — na co
zwraca uwage Rzecznik — rownie
skutecznie blokuje inwestycje wia-
Sciciela.

Podzielajge to zapatrywanie wnio-
skodawecy, a takze kierujac sie zasa-
dg ciggloSei dzialan planistycznych,
Trybunal uznaje, ze swego rodzaju
przerwa w formalnym ograniczeniu
praw wlasciciela nie przekresla jego
prawa do réwnego traktowania, jesli
tylko pierwotne ograniczenie zosta-
o powtdrzone w planie miejscowym
uchwalonym pod rzgdem ustawy
z2003 1.

3.2.4. Wyzej powolany przykiad
odmiennego traktowania wlaScicie-
li, ktérych prawo wiasnosci zostato
ograniczone dla realizacji celu pu-
blieznego, pokazuje jednocze$nie,
Ze na gruncie kwestionowanego
przepisu ciezar ekonomiczny inwe-
styeji podejmowanych przez wa-
dze publiczne dla dobra wspélnoty
nie jest rozlozony réwnomiernie.
Wiasciciele, ktorym ustawodawca
odmoéwil rekompensaty finansowej
znoszonego przez nich od wielu
lat ograniczenia wlasno$ci, nie-
watpliwie ponoszg wiekszy koszt
realizacji celu publicznego. Zda-
niem Trybunalu, przesgdza to
o naruszeniu zasady sprawiedli-
wosci spotecznej wyrazonej w art.
2 Konstytucji. Problem naruszenia
zasady sprawiedliwo§ci wigze sie
z naruszeniem zasady réwnoSci.
Sprawiedliwo§é spoleczna jest
ujmowana jako powinno$é okre-
Slonych dziatan wzgledem innych
podmiotéw z punktu widzenia réw-
nos$ci, zakladajgca r6wnowage mie-
dzy obcigzeniami a nagrodami oraz
korzy$ci wzajemne. Stwierdze-
nie nieré6wnej ochrony wtasnosci,
zwlaszeza w sytuacji, gdy potrzeba
ochrony zwigzana jest z ingerencjg
w prawo wiasno$ci podejmowansg
przez wladze publiczng ze wzgle-
du na realizacje celow wspdlnoty,
uzasadnia wiec zarzut naruszenia
zasady sprawiedliwo$ci spolecznej
(art. 2 Konstytucji).

3.2.5. W zwigzku ze stwierdzeniem
naruszenia art. 64 ust. 2 i wyrazonej
w art. 2 Konstytucji zasady spra-
wiedliwo$ci spotecznej Trybunal
uznaje, ze — z punktu widzenia tresei
wniosku RPO - kontrola zgodno$ci
kwestionowanego przepisu z art. 32
ust. 1 Konstytucji oraz art. 1 Proto-
kolu jest zbedna. W tym zakresie
postepowanie podlega umorzeniu na
podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy
z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale

Konstytucyjnym.

3.3. Nieprzyznanie ochrony wia-
Scicielom nieruchomosci ,,zamro-
zonych” przed 1 stycznia 1995 r.
w Swietle zasady proporcjonalnosci
(art. 31 ust. 3 Konstytucji).

3.3.1. Wadliwo§¢ kwestionowanej
przez wnioskodawce regulacji pogle-
bia fakt, ze nie mozna wskaza¢ zad-
nej konstytucyjnie chronionej war-
tosei, ktora uzasadnialaby pozbawie-
nie wlascicieli nieruchomosei ,,za-
mrozonych” przed 1 stycznia 1995
1. ochrony prawnej, jaka przystuguje
wla§cicielom nieruchomosei ograni-
czonych w swoim prawie przez plany
miejscowe uchwalone po tej dacie.
Whnioskodawca nie poprzestal na
wykazaniu nieréwnego traktowania
wladcicieli nieruchomosei dotknie-
tych planami miejscowymi. Kon-
statujac nier6wnos¢ na gruncie art.
64 ust. 2, a takze art. 32 ust. 1 Kon-
stytucji, rozwazal czy nie wystepuja
okolicznos$ci usprawiedliwiajace to
zroznicowanie. W szcezegolnosci RPO
analizowal brak ochrony w §wietle
zasady proporcjonalnosci wyrazonej
w art. 31 ust. 3 Konstytucji. Gdyby
za pominieciem ochrony pewnej gru-
py wiascicieli przemawialy wzgledy
wskazane w tym przepisie, nale-
zaloby przeprowadzié test propor-
cjonalnoSci i dopiero w zalezno$ci
od jego wyniku formulowaé zarzut
naruszenia Konstytucji. Na tle oce-
nianego stanu prawnego trudno jed-
nak wskazaé przewidziang w art. 31
ust. 3 Konstytucji wartoséé, realizacji
ktoérej mialoby stuzy¢ nieprzyznanie
w ustawie z 2003 r. jakiejkolwiek
ochrony wiascicielom nieruchomo-
§ci ,,zamrozonych” przed wejSciem
w zycie ustawy z 1994 r. Pominiecie
to nie stuzy ani zachowaniu bezpie-
czenstwa lub porzgdku publicznego,
ani ochronie §rodowiska, zdrowia
czy moralnos$ei publicznej ani wol-
noSci i praw innych os6b. Trybunal
podziela spostrzezenie uczestnikow
postepowania, ze jedyng wartoscia
chroniong jest réwnowaga budze-

téw gminnych. Trybunal w swym
—>
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orzecznictwie uznal wprawdzie, ze
réwnowaga budzetowa panstwa
jest warto$cig konstytucyjna, ktéra
moze — przy spelnieniu innych wa-
runkéw — usprawiedliwiaé¢ ograni-
czenie wlasnosci. Taka sytuacja na
pewno nie zachodzi jednak w roz-
poznawanej sprawie, nawet gdyby
trybunalskg dbalo§é o r6wnowage
budzetowsg rozciggnaé na budzety

gminne.

3.3.2. Zdaniem Trybunalu, zwa-
zywszy na zakres wniosku, trudno
przyjaé, by ciezar ekonomiczny
roszezen wlascicieli nieruchomogei
yzamrozonych” przed wejSciem
w zycie ustawy z 1994 r. moégt zagro-
zi¢ rownowadze budzetowej. Los
nieruchomosSei przeznaczonych na
realizacje celéw publicznych w pla-
nach zagospodarowania przestrzen-
nego obowigzujacych 31 grudnia
1994 r., a zatem — co najmniej 20 lat
temu, na pewno jest zréznicowany
i obejmuje trzy grupy sytuacji. Po
pierwsze, czesé celow publicznych
zalozonych w tych planach zostala
zrealizowana, co oznacza, Ze nieru-
chomosci przeznaczone pod inwe-
stycje musialy by¢ wywlaszczone,
co z kolei oznacza, ze wlasciciele
otrzymali odszkodowanie i nie
moga zglaszaé roszezen zwigzanych
z wezeSniejszg zmiang przeznacze-
nia nieruchomos$ci, choéby stan
zawieszenia (od chwili ,,zamro-
zenia” do wywlaszezenia) trwal
kilka, a nawet kilkanagcie lat. Po
drugie, z realizacji pewnych celéw
publicznych, planowanych ponad 20
lat temu, wladza mogla sie wycofaé
lub zmienié ich lokalizacje, zwal-
niajac tym samym nieruchomoseci
wezesniej objete rezerwacja plani-
styczng. Jesli to zwolnienie znalazto
swoj wyraz w postanowieniach ak-
tualnego planu miejscowego, takze
nie ma mowy o rekompensacie dla
wlagciciela nieruchomosei niegdys$

GLOSY | KOMENTARZE

wamrozone)”. Po trzecie wreszcie,
sg sytuacje, gdy realizacja celu pu-
blicznego ciggle nie nastgpila, ale
nadal jest planowana w niezmie-
nionym ksztalcie, czego odzwier-
ciedleniem jest plan miejscowy
uchwalony pod rzgdem aktualnie
obowiazujacej ustawy. Wniosek
RPO, co nalezy podkreslié, obej-
muje tylko tego rodzaju sytuacje.
Obawy, ze przyznanie rekompensa-
ty tej tylko grupie wiascicieli, naj-
dluzej dotknietych konsekwencjami
rezerwacji planistycznej, zagrozi
réwnowadze budzetowej, w ocenie
Trybunalu nie mogg by¢ brane pod
uwage jako argument konstytucyj-
ny uzasadniajacy odmowe tejze re-
kompensaty.

W konsekwencji Trybunal stwier-
dza, ze wynikajace z art. 36 ust.
1 u.p.z.p. i kwestionowane przez
wnioskodawce wylgczenie roszezen
wla$cicieli nie znajduje konstytu-
cyjnego uzasadnienia w zasadzie
proporcjonalnoSei, gdyz nie stuzy
ono zadnej z wartosci, ktora w $wie-
tle art. 31 ust. 3 Konstytucji moze
leze¢ u podstaw ograniczenia prawa
wlasnosci.

4. Skutki wyroku.

Mocg niniejszego wyroku Trybu-
nal stwierdzil, ze kwestionowany
przez RPO art. 36 ust. 1 u.p.z.p. jest
niezgodny z art. 64 ust. 2 w zwigz-
ku z art. 31 ust. 3 Konstytucji oraz
z wyrazong w art. 2 Konstytucji
zasadg sprawiedliwo$ci spolecz-
nej, przez to, ze pomija roszczenia
wladcicieli, ktérych nieruchomosei
zostaly objete rezerwsg planistycz-
ng sprzed 1995 r., jesli rezerwa ta
zostala utrzymana w miejscowych
planach uchwalonych pod rzgdem
ustawy z 2003 1.

Poniewaz wyrok dotyczy pominie-
cia legislacyjnego, ktore prowadzi
do nieuzasadnionego konstytucyj-

nie zréznicowania sytuacji wiasci-
cieli, w nastepstwie jego wydania
nie nastepuje skutek derogacyjny,
lecz powstaje obowigzek uzupelnie-
nia ustawy w taki sposob, by odpo-
wiednie roszczenia przystugiwaly
nie tylko wladcicielom dotknietym
zmianami uchwalonymi po raz
pierwszy pod rzgdem wiasnie obo-
wigzujacej ustawy, ale takze tym,
ktérych nieruchomosci zostaly
przeznaczone na cele publiczne
przed wejSciem w zycie ustawy
21994 r.

Stanowiac przepisy przywracajace
konstytucyjnie gwarantowana, réw-
ng ochrone wlasno$ci i poszanowa-
nie zasady sprawiedliwos$ci spotecz-
nej, ustawodawca przede wszyst-
kim musi je tak uksztaltowaé, by
zapobiec nieuzasadnionemu wyko-
rzystywaniu roszczen przez osoby
skupujace nieruchomosei objete
rezerws planistyczng po zanizonych
cenach, w celach spekulacyjnych.
Zgodnie z sugestig wnioskodawey
ochrona moze sie ograniczaé tylko
do wiascicieli najbardziej dotknie-
tych rezerwacjg planistyczna, tj.
tych, ktorzy w przeszlosci zamani-
festowali zamiar korzystania z nie-
ruchomoéci w okre§lony sposéb
przez wystgpienie do odpowiedniej
wladzy o pozwolenie na budowe.

W zwigzku z powyzszym Trybunal
Konstytucyjny orzekt jak w sentencji.

Opracowala:

dr MALGORZATA SZCZERBINSKA-
-BYRSKA

Zamieszczony powyzej material infor-
macyjny nie jest oficjalnym poglgdem
sedziow Trybunalu, Konstytucyjnego.

edynym oficjalnym Zrodlem mnformacyi
o orzecznictwie Trybunalu Konstytucy)-
nego pozostaje Zbior Urzedowy Orzecz-
nictwa TK
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MALOPOLSKI DZIEN SAMORZADU TERYTORIALNEGO
(STARY SACZ, 29 MAJA 2015 R.)

,Dziekujemy za Wolnos¢

..4!..!-'-”’?:-:
L ek i efeg | o
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Uczestnicy Malopolskiego Dnia Samorzadu Terytorialnego pod Ottarzem Papieskim w Starym Saczu

Zmiany zapoczatkowane ustawg
z 8 marca 1990 r. o samorzadzie te-
rytorialnym oraz p6zniejsza refor-
ma samorzadu terytorialnego prze-
prowadzona w 1998 roku przyniosty
zasadnicze przeobrazenia w funkcjo-
nowaniu panstwa w tym zwlaszcza
administracji publicznej. Dokona-
no wowezas wielu istotnych zmian
w odniesieniu do istniejgcych roz-
wigzan. Rozbudowano mechanizmy
panstwa obywatelskiego, m.in.
poprzez wprowadzenie kolejnych
jednostek samorzgdu terytorial-
nego i utworzenie samorzadowych
kolegiow odwolawezych jako II in-
stancji odwolawezej w sprawach in-
dywidualnych, co stuzy takze obecnie
zwiekszeniu sterowalno$ci panstwa,
uporzgdkowaniu struktur admini-
stracji publicznej, decentralizacji
zadan publicznych, a przede wszyst-
kim zagwarantowaniu obywatelom
podmiotowosci w zyciu publicznym.

Przeobrazenia byly mozliwe dzie-
ki gruntownym przemianom spo-

tecznym polgczonym ze zmiang
ustroju panstwa. Nowg droge do
wolnos$ci, demokratyzacji struktur
i samorzgdnej Rzeczypospolitej
Polskiej wyznaczylo m.in. podpi-
sanie Porozumien Sierpniowych
w 1980 roku i dzialalno§é opozycji
demokratycznej, ktéra podjeta
trud odrodzenia i rozwoju samo-
rzadu terytorialnego.

Jednakze 25 lat od odrodzenia
samorzadu terytorialnego dysku-
sja nad strukturg i zasadami jego
funkejonowania trwa. Okazjg do
oceny efektow reform, wymiany
doswiadczen, a takze uhonorowa-
nia zastuzonych samorzadowcow
i 0s6b ktore wybitnie zastuzyly
sie dla wolno§ci, niepodlegtosci
i demokratycznej, samorzgdnej
Rzeczypospolitej Polskiej, byt Ma-
topolski Dzien Samorzgdu Teryto-
rialnego, ktory odbyt sie 29 maja
2015 r. w Starym Saczu — mieScie
$w. Kingi, patronki samorzadow-
c6w. Ustanowiony on zostal na

Fot. J. Sapeta

pamigtke pierwszych w pelni de-
mokratycznych wyboréw w 1990
roku.

Organizatorami uroczystosci bylo
Wojewddztwo Malopolskie oraz
Gmina Stary Sgcz.

Dzieh Samorzadu Terytorialnego
rozpoczeto od mszy §w. w koSciele
ss. Klarysek koncelebrowanej pod
przewodnictwem ks. bpa Andrzeja
Jeza, Ordynariusza Tarnowskiego,
ktory podkreslat w homilii, ze ,,sa-
morzqd terytorialny stanowr wy-
raz spoleczernistwa obywatelskie-
go, a przeprowadzone reformy
administracji publicznej pozwo-
lity ma powrdt do fundamentu
prawa naturalnego”. Ordynariusz
wskazal takze na wspélprace samo-
rzadow z KoSciotem w wielu istot-
nych sprawach spolecznych i wyra-
zil podziekowania samorzgdowcom
za ich dotychcezasowe dzialania na
rzecz dobra wspélnego.

Dalsza cze$¢ uroczystosei o charak-
terze oficjalnym odbyla sie w sta-

—>
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rosgdeckim Sokole. Przybylych go-
Sci powital Marszatek Wojewddztwa
Matopolskiego Marek Sowa oraz
Burmistrz Starego Sacza Jacek
Lelek. Marszatek przypomniat sto-
wa prof. Jerzego Regulskiego, ze
,Samorzqdnosc to nie tylko spo-
s0b organizacyi wiadzy, ale glow-
nie umiejetnosé samoorganizacyt
spoleczenstwa”, oraz zwrocil uwa-
ge na role, jakg odgrywa samorzad
w budowaniu wolnej ojczyzny.

Burmistrz Jacek Lelek podkreslit,
ze ,,reforma samorzgdowa byla
elementem tramsformacji ustro-
jowej, ktory powiodl sie najle-
piej”. Podezas uroczystosei glos za-
brat réwniez Wojewoda Matopolski
Jerzy Miller, ktory podobnie jak
przedmoéwey zauwazyl, ze ,,dorobek
25 lat pozwala samorzgdowcom
mie€ satysfakcje z ich pracy na
rzecz mieszkancow”.

Podczas spotkania zastuzonych
samorzgdowecoéw uhonorowano
odznaksg honorowg wojewodztwa
malopolskiego ,, Krzyz Matopolski”.
Decyzja Zarzadu Wojewddztwa
Matopolskiego odznaczeni zostali
m.in. Zofia Oszacka, Jan Gol-
ba, Malgorzata Wegrzyn, Jerzy
Bloniarz , Stanistaw Goraj-
czyk i Marian Zalewski.

Malopolski Dziefi Samorzgdu Te-
rytorialnego byt réwniez okazjg do
wreczenia medalu ,,Dziekujemy za
Wolno$é” osobom wywodzacym sie
z ruchu spotecznego ,,Solidarnosé”
oraz opozycji demokratycznej
z regionu Malopolski. Ow medal
stanowi szezegdlne wyrdznienie od
solidarnych dla solidarnych jako

kujemy z

PRO DOMO SUA

4 Wolnogé»

‘Wreczenie Medalu ,,Dziekujemy za Wolno$é”

symboliczny wyraz wdziecznoSci.
Zostal ustanowiony w 7 kwietnia
2014 r. przez Stowarzyszenie ,,Sie¢
Solidarnos$eci”, a przedstawia po-
chdd hutnikéw w Nowej Hucie nio-
sgcych polsks flage podezas strajku
wiosng, 1988 roku.

7 okazji 25-lecia odrodzenia sa-
morzadu terytorialnego Kapituta
Medalu ,,Dziekujemy za Wolno$¢”
przyznala medal Przewodniczacej
Krajowej Reprezentacji SKO Kry-
stynie Sieniawskiej w uznaniu
jej postawy oraz dzialan dajacych
dow6d wierno§ei idealom Sierpnia
i istotnego przyczynienia sie do
wolnoSci kraju, jego niepodlegto-
$ci i budowy demokratycznej oraz
samorzadnej Rzeczypospolitej Pol-
skiej. Medal wreczy! Prezes Sto-
warzyszenia ,,Sie¢ Solidarno§ei”
Edward Nowak.

Ocenie funkcjonowania samorzg-
du terytorialnego po§wiecony byt
z kolei panel dyskusyjny poprowa-
dzony przez Wojciecha Molen-
dowicza. Wzieli w nim udziat: prof.
Aleksander Noworol — Dyrektor
Instytutu Spraw Publicznych UJ,
Roman Ciepiela - Prezydent
Tarnowa, Malgorzata Matuch
— Prezes Forum Wéjtéw, Burmi-
strzéw i Prezydentéw Malopolski,
Jan Golba - Burmistrz Muszyny,
oraz Stanistaw Pason - radny
Wojewodztwa Matopolskiego.

Wspominano trudne poczatki two-
rzenia samorzadu terytorialnego,
wolno wypracowywang przez ko-
lejnych samorzadoweéw akeepta-
cje spoleczng dla przeprowadzonej
reformy, jak i budowanie wspdlno-

Fot. Joanna Sapeta

ty. Podkreslano konieczno§é dalszej
wytezonej pracy poprzez pryzmat
nie tylko wyniku ekonomicznego,
ale przede wszystkim wstuchiwania
sie w potrzeby i glos mieszkaneow.

JOANNA SAPETA

Autorka jest czlonkiem Samorzgdowego
Kolegrum Odwolawczego w Krakowie
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Pamiatkowa fotografia radnych Miasta Krakowa I-VII kadencji

Fot. Wiestaw Majka Urzad Miasta Krakowa

Obchody w Radzie Miasta Krakowa
25-LECIE ODRODZENIA SAMORZADU TERYTORIALNEGO

27 maja br. w kaplicy Palacu Bi-
skupéw Krakowskich przy ul. Fran-
ciszkanskiej 3 ks. kard. Stanistaw
Dziwisz, Metropolita Krakowski,
przewodniczyl mszy §w. w intencji
0s6b zwigzanych z dzialalnoScig sa-
morzadu tutejszej gminy. Dokladnie
25 lat temu w tym samym miejscu
odprawiona zostala msza §w. inau-
gurujgca I kadencje Rady Miasta
Krakowa.

Z okazji jubileuszu w holu kamien-
nym magistratu Prezydenci Krako-
wa i Przewodniczacy Rady Miasta —
w obecnodci licznie zgromadzonych
radnych wszystkich kadencji — uro-
czy$cie odslonili popiersie §w. Jana
Pawtla II, ktore poswiecit ks. kard.
Stanistaw Dziwisz.

Inicjatorem umieszczenia w krakow-
skim magistracie popiersia Papieza
Polaka, pierwszego laureata Zlote-

go Medalu ,,Cracoviae Merenti”, byt
Przewodniczacy Rady Miasta Krako-
wa I kadencji Tadeusz Kotaczyk.
Autorem rzezby $w. Jana Pawla I1
jest ks. Leszek Kruczek, a odlewu
i tablicy Karol Badyna.

W uroczystosci §rodowisko samorza-
dowych kolegiéw odwolawczych repre-
zentowala Przewodniczaca KRSKO
Krystyna Sieniawska, byta radna
I kadencji Rady Miasta Krakowa.

SWIETO MALOPOLSKI

(10 CZERWCA 2015 R., ZAMEK KROLEWSKI, NIEPOLOMICE)

Medale

wZastuzony dla Wojewodztwa Malopolskiego
— Palatinus Poloniae Minoris Meriti”
dla prof. dr. hab. Mirostaw Steca i Krystyny Sieniawskiej

Z okazji Swieta Matopolski 10
czerwea br. na zamku Krélewskim
w Niepolomicach odbyla sie uroczy-
sta gala, podczas ktorej wreczono
medale za wybitne zastugi dla Wo-
jewodztwa Malopolskiego.

Wsréd laureatéw ,,Medalu Za-
stuzony dla Wojewd6dztwa Mato-
polskiego — Palatinus Poloniae

Minoris Meriti” — nadawanego
przez Sejmik Wojewo6dztwa Ma-
topolskiego znalezli sie m.in.
prof. dr hab. Miroslaw Stec,
Przewodniczacy Rady Naukowej
,Casusa” (medal stopnia drugie-
go — srebrny) oraz mec. Krysty-
na Sieniawska (medal stopnia
trzeciego — brazowy).

Tegoroczne Swieto mialo wyjatko-
wa wymowe ze wzgledu na przy-
padajacy w tym roku jubileusz
25-lecia odrodzenia samorzadu te-
rytorialnego w Polsce. Serdecznie

gratulujemy.

Redakcja
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MYSLENICKIE UROCZYSTOSCI 25-LECIA SAMORZADU TERYTORIALNEGO W POLSCE

— Samorzgd

tworzq mieszkancy...

Ostatnie éwieréwiecze to dla
Miasta i Gminy MyS§lenice czas
ciagglego rozwoju, co doprowa-
dzilo nas do czolowki najlepiej
funkcjonujacych gmin w kraju.
Co szczegolnie sie udalo i co
mozna uznaé za najwieksze
osiggniecia nas wszystkich?

O efektach dzialan samorzadu my-
§lenickiego mozna sie bylo przeko-
naé podczas uroczystej sesji Rady
Miejskiej, ktora odbyla sie w MySle-
nickim O§rodku Kultury i Sportu.

— To piekny jubileusz swiad-
czqcy o nas wszystkich, gdyz
wspolnote samorzgdowq two-
rzq mieszkasicy — méwil podezas
wystgpienia w MOKiS burmistrz
Maciej Ostrowski. — Ten jubile-
usz to 25 lat nas samych. Tych
wszystkich, ktorzy tutaj miesz-
kajg, mieszkali 1 bedg mieszkad.
To my tworzymy gmine, to my
decydujemy o tym, co bedzie sig
tutay dzialo. Decydujemy, idgc
do wyborow, przychodzgc na

[
Wyrdznieni symbolicznymi lipkami

spotkania, zglaszajgce interpela-
cje, wnioski, uczestniczqce w 2y-
ciu samorzqdu, udzielajgc sie
w organizacjach pozarzgdowych,
a takze zostajgc radnymi czy
burmistrzami. Cala ta aktyw-
n0s¢ sklada sie na obraz naszego
samorzqdu, bo kazda gmina jest
stlna silg swoich mieszkarncow —
kontynuowal.

Sesja Rady Miejskiej w dniu
28 maja br. skladala sie z dwoch
czesci: roboczej oraz uroczystej
odbywajgcej sie w My§lenickim
Osrodku Kultury i Sportu z okazji
Dnia Samorzadowea i jubileuszu
25-lecia samorzgdu terytorial-
nego w Polsce. Podczas niej Ma-
ciej Ostrowski przedstawil pre-
zentacje zawierajacg dokonania
samorzgdu.

Spacerek Polonusa

Podczas jubileuszu wys$wietlony
zostal film promujgcy nowe obli-

Fot. Archiwum UMiG Myslenice

cze MySlenic. Osnuty on zostal na
kanwie powrotu do Polski myS§le-
niczanina Marka Kowalskiego po
20 latach spedzonych za oceanem.
Bohater postanawia i§¢ do bibliote-
ki, aby oddaé pozyczonych jeszcze
za czas6w szkolnych ,, Krzyzakow”,
jednak w kamienicy Obonskich
mieSci sie juz punkt informacyjny,
w ktorym dowiaduje sie nie tylko
tego, gdzie obecnie znajduje sie
nowa siedziba biblioteki, ale row-
niez jak bardzo zmienilo sie samo
miasto. Oczywiscie do biblioteki
trafia, a na spacer po wspblcze-
snych MyS§lenicach zabiera go dy-
rektor Teresa Nalepa wraz z Doro-
tg Ruskowska,.

Podeczas spaceru ogladajg korty
tenisowe, hale sportows, strzel-
nice, park, wycigg narciarski.
W koncu trafiajg na kolej linows
na Chelm, a na gérze spotykaja
kolejnego znajomego... Panowie
witajg sie serdecznie, a na pyta-
nie: ,,Co porabiasz?”, kolega ze
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szkolnej tawki odpowiada: ,,Je-
stem teraz burmistrzem”. Po
czym pokazuje dawnemu koledze
panorame miasta, opowiadajgc
o tym, jak przez ostatnie lata
zmienily sie My$lenice i w jakim
kierunku mogg podazaé w przy-
szlo$ei (film bedzie mozna obej-
rzeé wkroétce zobaczy¢ na stronie
www.myslenice.pl).

Multimedialnie przez 25 lat

Przedstawiona przez burmistrza
prezentacja multimedialna pokaza-
ta dotyczyla rowniez najwiekszych
inwestycji 25-lecia, poczawszy od
chodnikéw i krytej plywalni, przez

PRO DOMO SUA

= ._ = ems | |
Burmistrz MiG Myslenice Maciej Ostrowski

kompleksowe skanalizowanie (90
proc. obszaru gminy) i zwodociggo-
wanie gminy, po obiekty sportowe
irekreacyjne, drogi, ronda, Strefe
Czasu Wolnego, na strefie przemy-
stowej koniczgc.

Jak moéwil burmistrz, mamy czas
wzrostu odnotowanego we wszyst-
kich dziedzinach zycia w gminie.
Stupki wykres6w png sie w gore,
gdy mowa o liczbie podmiotéw go-
spodarczych, liczbie mieszkancow
czy zakresie inwestowania. My$le-
nice jawig sie jako atrakcyjne miej-
sce do zamieszkania, pracy i wypo-
czynku na §wiezym powietrzu. Jak
odnotowuje Centrum Sportu i Re-
kreacji, z oferty naszych obiektéw

Zespol Piesni 1 Tavica ,,Ziemia Myslenicka”

Fot. Archiwum UMiG Myslenice

sportowych w ciggu ubieglego roku
skorzystaty 102 722 osoby.

Osobne karty prezentacji po$wie-
cone byly ofercie kulturalnej mia-
sta i gminy - obiektom, zespolom
i imprezom kulturalnym organizo-
wanym w My§lenicach. Nie zabra-
klo analiz dotyczacych najwiek-
szych inwestycji w dziejach gminy
Myslenice - projektu ,,Czysta woda
dla Krakowa” oraz nowoczesnego
Zaktadu Utylizacji Odpadéw.

Nasze dokonania sg zauwaza-
ne przez instytucje zewnetrzne.
W rankingu tygodnika ,,Wspélno-
ta” My$lenice zajmujg I miejsce
w Polsce pod wzgledem inwestycji
w infrastrukture techniczng w la-

Fot. Archiwum UMiG Myslenice
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tach 2011-2013 oraz I miejsce w tym
samym rankingu w kategorii miast
powiatowych za lata 2010-2012, 11
miejsce w rankingu Malopolskiego
Instytutu Samorzadu Terytorialne-
2o i Administracji 2013. Mamy tez
I miejsce w Malopolsce i IV w Polsce
w kategorii dysponowania fundusza-
mi pozyskanymi z Unii Europejskiej
w rankingu ,Wspélnoty” z 2011 r.

Samorzad to ludzie

Za wielkimi dzielami stojg konkret-
ni ludzie. Prezentacje tych, ktérzy
pracowali w naszym samorzadzie
i wspélpracowali z nim, Maciej
Ostrowski rozpoczal minutg ciszy
dla uczezenia tych, ktorzy odeszli.
Liste wyjatkowych postaci otwiera
Teresa Jednaka, wieloletnia szefowa
i wspottworezyni NSZZ ,,Solidar-
no$¢”, ktéra zmarta w 2008 r. Kolej-
ny rok przyniost chorobe i §mieré
starosty Stanistawa Chorobika,
rok 2011 odej$cie marszatka Marka
Nawary, w 2014 roku pozegnaliSmy
Jerzego Krzywonia i naszego redak-
cyjnego kolege Stanistawa Cichonia,
a zaledwie przed kilkunastoma dnia-
mi Aline Wisniowska-Funek.

W prezentacji przedstawione zosta-
ly rowniez sktady i fotografie Rad
Miejskich kolejnych kadencji oraz
uhonorowano radnych z najdiuz-
szym stazem w samorzadzie. Liste
zastuzonych samorzgdoweéw kon-
czy poczet burmistrzow My§lenic,
poczawszy od Tadeusza Kozlowiec-
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kiego (1990 r.), nastepnie do 1992 r.
Janusza Moszumanskiego, niepelne
dwie kadencje Stanistawa Nowac-
kiego i jedna kadencja Wladyslawa
Kurowskiego. Ci burmistrzowie
wybierani byli przez Rade Miej-
ska. Na kolejne kadencje wlodarzy
miasta wybierali juz mieszkancy
w wyborach powszechnych. W 2002
1. burmistrzem zostal Stanistaw Kot
(po kilku miesigeach zrezygnowatl),
nastepnie komisarzem byt w 2003
r. Tomasz Golebiowski, a od 2003
r. stanowisko burmistrza piastuje
Maciej Ostrowski, ktéry rozpoczal
czwartg kadencje.

Osobom zasluzonym dla rozwoju
gminy, w tym z diugoletnim stazem
pracy w UMiG, burmistrz Maciej
Ostrowski i przewodniczgcy Rady
Miejskiej Tomasz Wojtowicz zlozyli
podziekowania i wreczyli statuetki
nawigzujgce do herbowej lipki.

Na jubileuszows uroczysto§é za-
proszono przedstawicieli Srodowisk
wspblpracujacych z naszym samo-
rzgdem zaréwno z terenu naszej
gminy, jak i z instytucji zewnetrz-
nych, ktérym gmina Mys§lenice wiele
zawdzigeza, m.in. Malgorzate Mru-
gate z Funduszu Ochrony Srodowi-
ska i Gospodarki Wodnej, Monike
Karlinskg-Naware (zone zmartego
marszalka), Krystyne Sieniawskg
z Samorzadowego Kolegium Odwo-
lawczego w Krakowie, wicestaroste
Tomasza Susia, przewodniczacego
Rady Powiatu Marka Leficzowskie-
go, radnego malopolskiego Jarosta-

wa Szlachetke, byli burmistrzowie,
przedstawiciele samorzgdéw gmin
oSciennych, radni poprzednich ka-
dencji, dyrektoréw placéwek kultu-
ralnych i oSwiatowych oraz instytu-
¢ji gminnych i powiatowych, preze-
s6w OSE stowarzyszen i organizacji,
przedstawicieli stuzb mundurowych
oraz zawsze blisko zwigzanych z sa-
morzadem MysSlenic i spolecznoScig
naszej gminy ksiezy proboszczow.

Uroczystosé jubileuszowsg uswiet-
nil koncert Zespotu Pie$ni i Tanca
»Ziemia Mys§lenicka”, ktory zapre-
zentowal popularne tance, m.in. kra-
kowiaka i polke. Jubileusz zakonczyt
sie symbolicznym poczestunkiem
we foyer MOKIiS, podczas ktorego
byta okazja do kameralnych rozméw
w gronie osdb, ktorym lezy na sercu
dobro ziemi my$lenickiej i jej miesz-
kanieow.

- Zycze Pavistwu, aby obraz My-
Slenic w przyszlosci nadal byl tak
dobry jak dzisiaj. Aby miasto
1 gmana rozwijala sie w dobrym
kierunku —z akonczy! wystgpienie
burmistrz Maciej Ostrowski.

Wieczorem na myslenickim Rynku
z okazji 25-lecia samorzadu odby! sie
koncert ,,Mozart kontra Sinatra”,
podczas ktorego wystgpili Mirostaw
Witkowski, Tomasz Nowak, Kry-
stian Jaworz, Dominik Jablkowski,
Tomasz Stezalski, Rafal Poroniec
oraz my$lenicki Klezmer Jaz Band,
Dixi Band i Joanna Stoch.

Zrédio: ,Gazeta Myslenicka”
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RECENZJA KSIAZKI

USTAWA

O SWIADCZENIACH
RODZINNYCH.
KOMENTARZ

KATARZYNA MALYSA-SULINSKA (red.), A. KAWECKA, J. SAPETA

(Wolters Kluwer 2015)

Pomimo ze problematyka praw-
nych aspektéw §wiadezen rodzin-
nych byla dotychezas przedmiotem
kilku analiz w nauce szeroko rozu-
mianego prawa pomocy spolecznej,
nalezy stwierdzié, ze recenzowana
pozycja Ustawy oswiadczeniach
rodzinnych. Komentarz pod re-
dakejg Katarzyny Malysy-Sulin-
skiej, Wolters Kluwer 2015 zastu-
guje na szczeg6lng uwage czytelni-
kow. W pierwszej kolejnoSci nalezy
podkreslié, ze zostala przygotowana
przez zespoél autorek doskonalego
przygotowanych teoretycznopraw-
nie i majgcych rozlegla wiedzg
o charakterze praktycznym, wynie-
siong z orzekania w samorzadowym
kolegium odwolawezym. O szczeg6l-
nym zainteresowaniu problematykg
omo6wiong w komentarzu Swiadczg
liczne publikacje autorek zwigzane
z tematyka prawa i postepowania
administracyjnego.

Niewatpliwym walorem recen-
zowanej pozycji jest przemys§lana
i przejrzysta konstrukeja, pozba-
wiona rozwazan na tematy jedy-
nie pozornie zwigzane z gléwnym
nurtem zagadnien. Co do zasady,
omawiany komentarz zachowuje
systematyke ustawy z dnia 28 li-
stopada 2013 r. o Swiadezeniach ro-
dzinnych, co niewgtpliwie utatwia
korzystanie z opracowania. Kazda
z norm ustawy zostata poddana
obszernej charakterystyce, co po-
zwolilo dla wiekszo$§eci komento-
wanych przepiséw wyczerpujgco
om6wié poszezegélne, regulowane
nimi zagadnienia. W szczegélno-
§ci w pracy dokonano omoéwie-

nia problematyki takich insty-
tucji pomocowych, jak: zasilek
rodzinnego wraz z dodatkami,
zasilek pielegnacyjny, specjalny
zasitek opiekuneczy, Swiadczenie
pielegnacyjne oraz jednorazowa
zapomoga z tytulu urodzenia sie
dziecka. Poszczegélne wymie-
nione elementy przedstawiono
zaréwno pod katem ich ustale-
nia i wyplaty, jak rowniez utraty
i wygas$niecia.

Komentarz pod redakcjg dr Ka-
tarzyny Malysy-Sulinskiej zostal
napisany bardzo przystepnym
szerokiemu gremium odbiorcéw
jezykiem, co zastuguje na wyroz-
nienie i wysokg ocene, szczegélnie
jesli zestawimy to ze skompliko-
wang i zlozong tematyka opraco-
wania. Ma to szczegdlne znaczenie
w sytuacji, gdy praca ta moze byé
podstawowym kompendium wiedzy
o przepisach dotyczacych §wiad-
czen rodzinnych dla oséb pracuja-
cych w o$rodkach pomocy spolecznej
oraz w organach odwotawczych.

Niezwykle pozytywnie trzeba
ocenié bardzo szerokie przywo-
tanie najnowszego orzecznictwa
sgdow administracyjnych w zakre-
sie §wiadczen rodzinnych. Ma to
kapitalne znaczenie dla wskazania
prawidtowych sposobéw wykladni
przepiséw, co w rezultacie powin-
no sie przetozyé na ujednolicenie
orzecznictwa organéw pierwszej
instancji. Na uwage zasluguje fakt,
ze autorki, prezentujac zagadnienia
budzace watpliwosci co do ich inter-
pretacji, zawsze przedstawiajg odpo-
wiedz, ktora ich zdaniem w sposéb

najlepszy realizuje zasadniczy cel
ustawy. Nie trzeba dodawag, ze takie
potraktowanie tematyki ma wielki
walor praktyczny w codziennym sto-
sowaniu przepisow.

Wysokie walory naukowe ko-
mentarza znajduja potwierdzenie
w uwzglednieniu przez autorki do-
robku innych dziedzin prawa, ktére
przez swdj przedmiot regulacji maja
znaczgcy wplyw na instytucje pra-
wa o §wiadezeniach rodzinnych. Nie
sposob bowiem oméwié prezentowa-
ng tematyke, nie odwolujac sie do
uregulowan prawa cywilnego, prawa
rodzinnego i opiekunezego czy cho-
ciazby prawa pracy i ubezpieczen
spolecznych.

W czedci komentarza omawiajacej
problematyke podmiotéw realizujg-
cych zadania w zakresie §wiadezen
rodzinnych w sposéb szcezegblny
autorki odwolaly sie rowniez do
prawa samorzgdu terytorialnego
oraz tych regulacji, ktore wskazujg
na zadania gmin jako podstawo-
wych organéw §wiadezacych szero-
ko rozumiang pomoc spoteczng.

Praktyczna przydatno$é omawia-
nego komentarza wyraza sie row-
niez w tym, zZe nie poprzestaje
on na oméwieniu przepiséow
obowigzujacych na dzien 1 stycznia
2015 1., ale zawiera przyblizenie
tych zagadnien, ktére wejdg
w zycie od 1 stycznia i 1 pazdzier-
nika 2016 r. Pozwala to wszystkim
korzystajgcym z komentarza na
odpowiednie przygotowanie sie do
nadchodzacych zmian w ustawie.

Na zakonezenie nalezy stwierdzié,
ze dodatkowym atutem opracowa-
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nia byloby uwzglednie-
nie niektérych zagadnien

zwigzanych z budzacymi U s TA WA

watpliwosci kwestiami ~
ustalania dochodu rodzi-
ny w przypadku zmiany o SWIADCZENlACH
sktadu osobowego ro-
dziny po roku poprze-
dzajacym okres zasitko- R 0 D z l N N Y c H
wy (art. 2 pkt 2 i pkt 2a
ustawy), a takze sposo-
bu obliczania dochodu
w przypadku uzyskania
dochodu przez czlonka -
rodziny po roku kalen- l‘edakC]a naukowa
darzowym poprzedza- -, y it doe
facym okres zasilkowy Katarzyna Malysa-Sulinska
(art. 2 pkt 2a w zw. z art.
5 ust. 4b ustawy). Nor- TR S
my te nasuwajg liczne o2 : m———
watpliwosci co do ich wy- Katarzyna Matysa-Suliniska
ktadni, a co za tym idzie Joanna Sapeta
- stosowania. Nie bez
znaczenia jest tez fakt,
ze w obu przypadkach
wystepuja znaczne roz-
bieznoS§ci w interpretacji
tych przepiséw, wyste-
pujace w orzecznictwie
sgdowym. Uwzglednie-
nie powyzszych uwag
moze wzbogaci¢ tresé
i podnie§¢ merytorycz-
ng warto§¢ nastepnego
wydania omawianego
opracowania.
Recenzowany komen-
tarz jest bez watpienia
doskonalym Zrédiem
wiedzy nt. zagadnieh
zwigzanych z tematyka
Swiadczen rodzinnych.
Skierowany do 0s6b zaj- ﬁ LEX
mujacych sie praktycz-
ng realizacjg przepiséw
ustawy, powinien sie staé
obowigzkows pozycja

w bibliotekach osrodkéw pomocy | 0PIgtyeh praepisami ustawy, jak PIOTR PALUTEK
spolecznej, samorzgdowych kole- 1€, ktorzy prowacza prawng 0bsliu-

giow odwolawcezych i sgdéw admi- ge organéw pomocowych. Lektura
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a Wolters Kluwer business

. . . komentarza pozwala na stwierdze- Autor jest Prezesem Samorzqdowego
nistracyjnych. Bez watpienia szero- . p . Kolegium Odwoltawczego w ngstochowge,
ko korzystaé z niego bedg réwniez, | M€ %€ Jest to znaczaca pozycja na 2 “’icemze“’é’d”icwc- m K’}%g“j‘ﬂ

.. " L . i wy i eprezentacji Samorzgdowych Kole-
radcy prawni i adwokaci zaréwno ci prawniczym rynku' 'dawnlczyr'n v ! gidw gdwo%wczych
Swiadezacy pomoc prawng dla oséb i jako taka. be; watpienia zasluguje

na wyrdznienie.
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BIALA PODLASKA

Prezes Zbigniew Jastrzab
ul. Brzeska 41,

21-500 Biala Podlaska
tel./faks 83 34 34 636
skobialap@poczta.onet.pl

BYDGOSZCZ

Prezes Jacek Joachimowski
ul. Jagielloriska 3,

85-950 Bydgoszcz

tel. 52 339 59 10,

faks 52 339 59 22

ydg pl

CZESTOCHOWA

Prezes Piotr Palutek

al. Niepodleglosci 20/22,
42-200 Czestochowa
tel./faks 34 363 11 18,
tel. 34 363 13 39
skoczwa@pnet.pl

GORZOW WIELKOPOLSKI
Prezes Wieslaw Drabik

ul. B. Chrobrego 31,

66-400 Gorzéw Wielkopolski
tel. 95 735 81 00,

faks 95 735 81 11
skogorzow@wp.pl

KATOWICE

Prezes Czeslaw Martysz
ul. Dabrowskiego 23,
40-032 Katowice

tel. 32 255 27 75,

faks 32 251 86 72
sko@silesia.top.pl

KONIN

Prezes Ryszard Knapkiewicz
ul. 1 Maja 7,

62-510 Konin

tel. 63 243 76 35,

tel./faks 63 243 76 36
skokonin@team.com.pl

LEGNICA

Prezes Andrzej Michalkiewicz
pl. Stowiariski 1,

59-220 Legnica

tel. 76 86 29 881,

tel./faks 76 85 60 498
sko@skolegnica.pl

LOMZA

Prezes Anna Sadowska
ul. Nowa 2,

18-400 Lomza
tel./faks 86 216 61 48
biuro@sko-lomza.pl

OLSZTYN

Prezes Marek Wachowski
ul. Kajki 10/12,

10-547 Olsztyn
tel./faks 89 527 49 37,
tel./faks 89 523 53 96
sekretariat@sko.cso.pl

PILA

Prezes Barbara Kula
ul. Dzieci Polskich 26,
64-920 Pila

tel./faks 67 351 55 01,
tel./faks 67 351 55 10
sko@kolegium.pila.pl
prezes@kolegium.pila.pl

POZNAN

Prezes Krzysztof Swiderski

al. Niepodleglosci 16/18,
61-713 Poznan

tel. 61 852 54 41,

tel./faks 61 854 14 58
sekretariat@poznan.sko.gov.pl

RZESZOW

Prezes Krzysztof Heliniak
ul. Grunwaldzka 15,
35-068 Rzeszéw
tel./faks 17 867 19 61,
tel. 17 867 12 20
sko_rzeszow@op.pl

SKIERNIEWICE

Prezes Ewa Susik

ul. Trzciriska 18,

96-100 Skierniewice

tel. 46 833 34 27,

tel./faks 46 833 22 43

sko_ a.onet.pl

SZCZECIN

Prezes Marek Hankus

pl. Batorego 4

70-207 Szczecin

tel. 91 433 01 29,

faks 91 433 49 29
kancelaria@sko.szczecin.pl

TORUN

Prezes Marek Zmuda
ul. Targowa 13/15,
87-100 Torun

tel. 56 659 16 39,

faks 56 655 34 17
sekretariat@skotorun.pl

‘WLOCLAWEK

Prezes Slawomir
Szkudlarz

ul. Kiliriskiego 2,
87-800 Wioctawek

tel. 54 411 52 64,
tel./faks 54 411 52 62
skowloclawek@go2.pl

ZIELONA GORA

Prezes Robert Gwidon Makarowicz
al. Niepodleglosci 7,

65-048 Zielona Géra

tel. 68 327 14 50,

faks 68 324 80 26
kolegium@sko.zgora.pl

BIALYSTOK

Prezes Dariusz Kijowski

ul. Mickiewicza 3/5

15-213 Bialystok

tel./faks 85 732 46 00,

tel. 85 732 77 14, tel. 732 15 35
skobialystk@plusnet.pl

CHELM

Prezes Leszek Gérny
pl. Niepodlegtosci 1,
22-100 Chetm

tel. 82 563 24 71,
tel./faks 82 563 2471
sko@skochelm.pl
ELBLAG

Prezes Urszula Maziarz
ul. Zwiazku Jaszczurczego 14a,
82-300 Elblag

tel. 55 611 45 00,
tel./faks 55 611 45 01
skoelb@elblag.com.pl

JELENIA GORA

Prezes Aleksandra Bryliriska
ul. Gérna 10-11

58-500 Jelenia Géra
tel./faks 75 769 87 32,
faks. 75 76 98 731
kolegium@rcs.pl

KOSZALIN

Prezes Damian Skérka
ul. W. Andersa 34,
75-950 Koszalin

tel. 94 34 28 273,

faks 94 34 28 280
SKO@koszalin.home.pl
KRAKOW

Prezes Krystyna Sieniawska
ul. J. Lea 10,

30-048 Krakéw

tel. 12 633 61 86,
tel./faks 12 632 91 34
sko@kolegium.krakow.pl

LESZNO

Prezes Wieslawa Glinka
ul. Stowianiska 54,
64-100 Leszno

tel./faks 65 520 15 50,
tel. 65 528 81 61
skoleszno@sko-leszno.pl

LODZ

Prezes Marek Wozniak
ul. Piotrkowska 86,
90-103 L6dz

tel./faks 42 630 72 14,
tel. 42 632 24 85
prezes@sko.lodz.pl
sekretariat@sko.lodz.pl

BIELSKO-BIALA

Prezes Jaroslaw Pajak

ul. 3 Maja 1,

43-300 Bielsko-Biala

tel. 33 812 38 64,33 812 37 35,
faks 33 812 38 26
kolegium@bielsko.sko.gov.pl

CIECHANOW

Prezes Ewa Kwiatkowska-Szymak
ul. Rzeczkowska 6,

06-400 Ciechanéw

tel. 23 672 68 25,

faks 23 673 77 56
poczta@ciechanow.sko.gov.pl

GDANSK

Prezes Dorota Jurewicz

ul. Podwale Przedmiejskie 30,
80-824 Gdaiisk

tel./faks 58 301 12 26,
tel./faks 58 346 26 11
prezes@sko.gdansk.pl

KALISZ

Prezes Andrzej Kaluzny
ul. Czestochowska 12,
62-800 Kalisz

tel./faks 62 757 63 61
skobiuro@skokalisz.pl

KIELCE

Prezes Wanda Osiriska-Nowak
ul. H. Sienkiewicza 19
25-007 Kielce

tel. 41 34 03 800,

faks 41 368 10 46
sekretariat@kielce.sko.gov.pl

KROSNO

Prezes Mariusz Zajac

ul. Bieszczadzka 1,

38-400 Krosno

tel. 13 432 75 00,

tel./faks 13 432 03 14
kolegium@krosno.sko.gov.pl

LUBLIN

Prezes Pawel Smolen

ul. Zana 38c,

20-601 Lublin

tel. 81 532 72 54,
tel./faks 81 743 62 14
prezes.skolublin@onet.eu,
skolublin1@pro.onet.pl

NOWY SACZ

Prezes Maciej Ciesielka
ul. Gorzkowska 30,
33-300 Nowy Sacz

tel. 18 442 89 70,

faks 18 442 89 40
kolens@poczta.onet.pl

OPOLE OSTROLEKA
Prezes Jolanta Kuzbirisk 1 Prezes Halina Kwiatkowska
ul. Oleska 19a, ul wal5,

45-052 Opole

tel./faks 77 453 83 67,
tel. 77 453 86 35
sekretariat@sko.opole.pl

PIOTRKOW TRYBUNALSKI
Prezes Zofia Pabich

ul. Stowackiego 19,

97-300 Piotrkéw Trybunalski
tel./faks 44 649 79 20,

44 649 64 98, tel. 44 649 78 66
skopiotrkow@om.pl

PRZEMYSL

Prezes Jerzy Bober

ul. Borelowskiego 1,
37-700 Przemysl
tel./faks 16 670 20 91
sko-przemysl@o2.pl

SIEDLCE

Prezes Agata Maciag
ul. Pilsudskiego 38,
08-110 Siedlce
tel./faks 25 632 73 53
skosiedlce@02.pl

SLUPSK

Prezes Przemyslaw Szuwalski
ul. Jana Pawla Il nr 1,
76-200 Shupsk

tel./faks 59 842 73 05
sko.slupsk@adres.pl

TARNOBRZEG

Prezes Danuta Wydra
ul. éwietej Barbary 12,
39-400 Tarnobrzeg
tel. 15 822 25 25,
faks 15 823 22 32
sko_tbg@post.pl

WALBRZYCH

Prezes Zbigniew Rutecki
al. Wyzwolenia 24,
58-300 Wailbrzych

tel. 74 84 60 597,

faks 74 84 60 598
skojarek@tlen.pl

WROCLAW

Prezes Stanislaw Hojda

pl. Powstaricow Warszawy 1,
50-951 Wroctaw

tel. 71 340 64 84,

tel/faks 71 340 64 01
biuro@sko-wroc.org

07-400 Ostroleka
tel./faks 29 760 27 69
kolos15@op.pl

PLOCK

Prezes Maria Mikolajek
ul. Krélewiecka 27,
09-402 Plock

tel. 24 262 76 97,
tel./faks 24 262 75 02
sekretariat@sko-plock.pl

RADOM

Prezes Grazyna Mazur
ul. Zeromskiego 53,
26-600 Radom

tel. 48 362 02 76,
faks 48 362 08 51
sko.radom@gmail.com

SIERADZ

Prezes Marek Szymariski
pl. Wojewddzki 3,
98-200 Sieradz

tel. 43 822 64 50,
tel./faks 43 822 57 97
sko@sieradz.finn.pl

SUWALKI

Prezes Helena Milewska
ul. Sejneriska 13,
16-400 Suwatki
tel./faks 87 566 36 61
skosuwalki@su.home.pl

TARNOW

Prezes Irena Gargul

ul. Bema 17,

33-100 Tarnéw

tel./faks 14 655 63 22,
tel./faks 14 655 19 21
skotarnow@solutions.net.pl

WARSZAWA

Prezes Tomasz Podlejski
ul. Kielecka 44,

02-530 Warszawa

tel. 22 622 49 62 - 64,
tel./faks 22 625 21 66
poczta@warszawa.sko.gov.pl
ZAMOSC

Prezes Waclaw Gajewski
ul. Partyzantéw 3,
22-400 Zamosé

tel./faks 84 627 07 18
sko@skozamosc.pl

Krajowa Rep tacja S

dowych Kolegiow Odwolawczych

ul. J. Lea 10, 30-048 Krakoéw, tel./faks 0 12 632 91 34
sko@kolegium.krakow.pl, www.kolegium.krakow.pl

W numerze:

2 - Krystyna Sieniawska,
Artykut wstepny

NASI ROZMOWCY

3 - 0d,Solidarnosci” do samorzadnosci
-z Kazimierzem Barczykiem, Wiceprzewo-
dniczacym Sejmiku Wojew6dztwa Matopolskie-
g0, Przewodniczacym Stowarzyszenia Gmin
i Powiatéw Matopolski, rozmawia
Krystyna Sieniawska

DZIAt NAUKOWY - ARTYKULY

14 - Dr hab. Ewa Olejniczak-Szatowska,
prof. nadzw. Uk, Prawo do informacji publicz-
nej a prawo do prywatnosci 0séb petnigcych
funkcje publiczne w Swietle orzecznictwa

20 - Prof. zw. dr hab. Wojciech Radecki, Daria
Danecka, Czeskie przepisy o ochronie drzew
i krzewdw z perspektywy oczekiwanej
nowelizacji przepiséw polskich.
Czgs¢ Il — Zagadnienia odpowiedzialno$ci
prawnej

29 - Dr hab. Marcin Kamifski, Elementy konstytu-
tywne sprawy administracyjnej weryfikacyjnej

37 - Dr Katarzyna Matysa-Suliniska, Reglamentacja
robdt budowlanych polegajacych na budowie
budynku mieszkalnego jednorodzinnego

43 - Dr Mariusz Kotulski, Orzecznictwo NSA po
wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 1 lipca
2014 r., sygn. SK 6/12

50 - Dr Grzegorz Suliniski, Spdtki kapitatowe jako
strony postepowania administracyjnego —
wybrane aspekty z zakresu reprezentacji

55 - Mgr Natalia Rysz, Zasada informowania
w postepowaniu podatkowym (zagadnienia
wybrane)

GLOSY | KOMENTARZE

61 - Prof. dr hab. Bogustaw Banaszak, Propozycje
reformy samorzadowych kolegiow odwotaw-
czych w Swietle zasad i standardéw Konstytucji RP

67 - Dr Matgorzata Szczerhifiska-Byrska,
Z orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego

PRO DOMO SUA

75 - ,Dzigkujemy za Wolnos¢” (Matopolski Dzieri
Samorzadu Terytorialnego, Stary Sacz,
29 maja 2015 r.)

77 - 25-lecie odrodzenia samorzadu terytorialnego
(obchody w Radzie Miasta Krakowa)

77 - Medale ,,Zastuzony dla Wojewddztwa Matopol-
skiego — Palatinus Poloniae Minoris Meriti”
dla prof. dr. hqb. Mirostaw Steca i Krystyny
Sieniawskiej (Swigto Matopolski (10 czerwca
2015 r., Zamek Krélewski, Niepotomice)

78 - Samorzad tworzg mieszkaricy...
(myslenickie uroczystosci 25-lecia samorzadu
terytorialnego w Polsce)

81 - Recenzja ksigzki
USTAWA O SWIADCZENIACH RODZIN-
NYCH. KOMENTARZ
Katarzyna Matysa-Suliska
(red.), A. Kawecka, J. Sapeta
(Wolters Kluwer 2015)

ORZECZNICTWO ADMINISTRACYJNE

Uchwata z dnia 17 grudnia 2014 r.,, sygn. akt OPS 1/14
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