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Przestanki wydania decyzji o usunieciu
nieprawidtowosci stwierdzonych w obiekcie
budowlanym w Swietle orzecznictwa sgdéw
administracyjnych

Stowa kluczowe: usuniecie nieprawidtowosci w obiekcie budowlanym, zakaz
uzytkowania obiektu budowlanego, nieodpowiedni stan techniczny obiektu
budowlanego

1. Wprowadzenie

Nieprawidlowosci zwiazane z obiektami budowlanymi moga pojawi¢ si¢ na etapie
zaréwno ich budowy, jak i uzytkowania. Z tego tez wzgledu ustawodawca zawart w ustawie
— Prawo budowlane' list¢ instytucji majacych na celu zapewnienie prawidlowej realizacji
i uzytkowania obiektéw budowlanych. Jedna z nich jest decyzja o usunigciu nieprawidto-
wosci stwierdzonych w obiekcie budowlanym, kt6ra ma zastosowanie do obiektéw budow-
lanych bedacych w uzytkowaniu. Celem tego przepisu jest ochrona wymienionych w nim
débr, gléwnie zwiazanych z ochrong zycia lub zdrowia ludzi, poprzez ingerencj¢ organu
w tych przypadkach, w ktérych obiekty budowlane nie sg utrzymane w sposéb wymagany
przepisami prawa budowlanego. Niemniej jednak nalezy stwierdzi¢, ze kazda ingerencja
organu powinna by¢ nie tylko uzasadniona, lecz takze podejmowana na podstawie jasnych
przepisoéw. Szczegélnie istotne jest to w przypadku, gdy ingerencja organu dotyczy kon-
stytucyjnie chronionego prawa wlasnosci. Ustawodawca powinien wigc okresli¢ zaréwno
warunki, jak i granice tej ingerencji w sposéb niebudzacy watpliwosci.

Dokonujac analizy art. 66 pr. bud., nalezy stwierdzi¢, ze wszystkie wymienione przez
ustawodawce w tym przepisie przestanki wydania decyzji nakazujacej usunigcie niepra-
widlowosci stwierdzonych w obiekcie budowlanym s3 sformutowane za pomoca zwrotéw
nieostrych”. Tym samym watpliwosci budzi to, czy przepis ten spelnia warunek poprawne;j

! Ustawa z 7.07.1994 r. — Prawo budowlane (Dz.U. z 2024 r. poz. 725 ze zm.), dalej: pr. bud.
2 A. Despot-Mladanowicz [w:] Prawo budowlane. Komentarz, red. A. Gliniecki, Warszawa 2016, art. 66.
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legislacji, ktdry zaktada formutowanie przepiséw w sposéb precyzyjny i jasny, bowiem od
tego zalezy, czy zapewnione bedzie ich jednolite stosowanie i wyktadnia. Mozna wigc po-
stawic tezg, ze taka konstrukcja przepisu, oparta wlasnie na zwrotach nieostrych, powoduje
trudnosci w jego interpretacji. Celem niniejszego artykutu jest analiza poszczegélnych
przestanek z art. 66 pr. bud. i ustalenie, czy mimo uzycia przez ustawodawce zwrotéw
nieostrych przepisy te sa w sposéb jednolity interpretowane. Do zrealizowania postawio-
nego celu niezb¢dne bylo zastosowanie metody formalno-dogmatycznej wykorzystanej do
analizy przepiséw prawnych, pogladéw doktryny oraz orzecznictwa sadowego.

2. Przestanki warunkujace ingerencje organu nadzoru budowlanego
2.1. Uwagi wprowadzajgce

Ustawodawca zawarl w art. 66 ust. 1 pr. bud. cztery przestanki uzasadniajace wydanie
decyzji o usunigciu nieprawidfowosci stwierdzonych w obiekcie budowlanym?. Wystapienie
chociazby jednej z nich obliguje organ do wydania przedmiotowej decyzji.

W doktrynie podkresla si¢, ze celem tego przepisu jest zapewnienie nalezytego uzyt-
kowania obiektéw budowlanych?, obliguje on bowiem strony do wykonania okreslonych
prac naprawczych. W orzecznictwie przyjmuje sig, ze przepis ten nie tworzy dla obiektu
lub jego zarzadcy nowych obowiazkéw, ktére nie wynikaja z przepiséw prawa budowlane-
go, lecz precyzuje aktualne obowiazki, co umozliwia oraz zabezpiecza ich wykonalno$¢’.
Mozna wigc stwierdzié, ze przepis ten obliguje organy nadzoru budowlanego do podjecia
interwencji w tych przypadkach, w ktérych jest to uzasadnione interesem publicznym, ale
jednocze$nie nie bedzie on mial zastosowania do kazdej nieprawidtowosci w uzytkowaniu
obiektu budowlanego okreslonej przez przepisy prawa budowlanego.

2.2. Zagrazanie zyciu lub zdrowiu ludzi, bezpieczeristwu mienia badz srodowiska

Pierwsza przestanka wskazang w art. 66 ust. 1 pr. bud. jest mozliwo$¢ zagrozenia
zyciu lub zdrowiu ludzi, bezpieczedstwu mienia badz $rodowiska przez obiekt budowla-
ny. Ustawodawca nie sprecyzowal, w jaki sposéb tego typu zagrozenie moze powstaé, co
oznacza, ze moga wywola¢ go réznorodne czynniki. Rolg organu jest ustalenie w kazdym
indywidualnym przypadku, czy dany obiekt budowlany moze powodowa¢ takie zagrozenia.
Zasadniczo mozna stwierdzié, ze przepis ten bedzie miat zastosowanie do dwéch kategorii

Zgodnie ze stowniczkiem ustawowym z art. 3 pke 1 pr. bud. przez obiekt budowlany nalezy rozumie¢

budynek, budowle badz obiekt matej architektury, wraz z instalacjami zapewniajacymi mozliwosé

uzytkowania obiektu zgodnie z jego przeznaczeniem, wzniesiony z uzyciem wyrobéw budowlanych.

* D. Sypniewski [w:] R. Godlewski, M. Goss, ]. Géralski, W.t. Gunia, D. Sypniewski, Prawo budowlane.
Komentarz, Warszawa 2022, art. 66.

> Wyrok NSA we Wroctawiu z 13.11.2003 r., IT SA/Wr 2725/00, LEX nr 656267.
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sytuacji: gdy zagrozenie spowodowane jest stanem technicznym obiektu budowlanego oraz
gdy powstaje ono wskutek oddziatywania sit natury na obiekt budowlany.

Zagrozenie zycia lub zdrowia ludzi, bezpieczeristwa mienia badz srodowiska moze
powstaé zaréwno wskutek nieodpowiedniego utrzymywania obiektu budowlanego i —
co za tym idzie — doprowadzenia go do zlego stanu technicznego, uszkodzenia, jak tez
na skutek zuzycia. Mozna réwniez wyobrazi¢ sobie, ze obiekt budowlany moze stwa-
rzaé tego typu zagrozenie, jezeli zostal wybudowany wiele lat temu, a jego instalacje
nie odpowiadaja juz normom stosowanym obecnie w budownictwie. Oznacza to, ze
przestarzate rozwiazania techniczne wystepujace w obiektach budowlanych tez moga
zosta¢ uznane za powodujace tego typu zagrozenia. Nalezy przy tym zaznaczy¢, ze organ
nadzoru budowlanego powinien odnie$¢ si¢ do standardu wymagan adekwatnego do
wieku budynku i pierwotnie zastosowanych w nim rozwiazan®. Co prawda oznacza to,
ze nie zawsze organ moze stosowa¢ wprost standardy okreslone w obowiazujacym roz-
porzadzeniu Ministra Infrastruktury w sprawie warunkéw technicznych, jakim powinny
odpowiada¢ budynki i ich usytuowanie’, lecz powinien ocenié, czy przyjete rozwigzania
sa bezpieczne i tym samym nie stwarzaja przedmiotowego stanu niebezpieczeristwa.
Przyjmuje si¢, ze obowiazki nakladane na podstawie art. 66 ust. 1 pr. bud. maja charakter
naprawczy, a nie remontowy®. A zatem obowiazki te maja na celu np. naprawe okreslonej
instalacji, ktéra stwarza okreslone zagrozenie, natomiast nie moga naktada¢ obowiazku
dostosowania catej instalacji do nowych standardéw poprzez jej wymiang. Jako przyklad
mozna takze wskaza¢ orzeczenie Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Krakowie,
ktéry wskazal, ze jezeli $ciany budynku sa popekane i zawilgocone, instalacje elektryczne
sa niezabezpieczone, to wlasnie takie nieprawidlowosci powoduja realne zagrozenie dla
zdrowia lub zycia ludzi oraz bezpieczeristwa mienia’.

Przy stosowaniu tej przestanki nie ma znaczenia, czy wiasciciel lub zarzadca obiektu
budowlanego przyczynit si¢ do powstania zagrozenia. W orzecznictwie wskazuje si¢ takze,
ze zagrozenie moze powstac wskutek dzialania sit przyrody'. Niemniej jednak dla organu
istotne znaczenie powinno mie¢ tylko to, czy tego typu zagrozenie zaistniato, natomiast
przyczyny, ktére do niego doprowadzily, nie maja znaczenia''. Co wigcej, organ nie jest
zobowiazany do ustalenia, w jaki sposéb ono powstato'.

Zagrozenie zycia lub zdrowia ludzi, bezpieczerstwa mienia badz srodowiska nie
moze by¢ jedynie domystem organu, lecz powinno wynika¢ ze zgromadzonego w trakcie
postgpowania kontrolnego materiatu dowodowego. W szczegélnosci wskazuje sig, ze
decyzja wydana na podstawie art. 66 ust. 1 pr. bud. powinna by¢ wydana na podstawie
ustaleri poczynionych w trakcie kontroli obiektu budowlanego, a przede wszystkim

® Wyrok WSA we Wroctawiu z 20.04.2023 r., IT SA/Wr 36/23, LEX nr 3570348.
7 Rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z 12.04.2002 r. w sprawie warunkéw technicznych, jakim
powinny odpowiada¢ budynki i ich usytuowanie (Dz.U. z 2022 r. poz. 1225 ze zm.).

8 Wyrok WSA we Wroctawiu z 20.04.2023 r., IT SA/Wr 36/23, LEX nr 3570348.

7 Wyrok WSA w Krakowie z 13.05.2019 r., IT SA/Kr 55/19, LEX nr 2684456.

10 Wyrok WSA w Biatymstoku z 27.02.2020 r., IT SA/Bk 207/17, LEX nr 2837764.

" Wyrok NSA z 20.11.2020 r., II OSK 1944/18, LEX nr 3098022.

2 Wyrok WSA w Olsztynie z 7.07.2020 ., IT SA/OI1 393/20, LEX nr 3028780.
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w oparciu o ekspertyz¢ stanu technicznego'. Nie oznacza to, oczywiscie, ze zagroze-
nie to musi by¢ bezposrednie, ale powinno by¢ wysoce prawdopodobne'. Wiasnie to
ustalenie moze by¢ kwestionowane przez strong, ktéra moze podwazaé, czy wskazane
przez organ zagrozenie jest realne, badz argumentowad, ze jest znikome. Warto jednak
podkresli¢, ze ustawodawca w art. 66 ust. 1 pr. bud. uzyl wyrazenia ,moze zagraza¢
zyciu...”, co za$ wskazuje, ze nie przewidziano zadnego stopniowania zagrozenia. Tym
samym rola organu jest wskazanie w uzasadnieniu decyzji wydanej na podstawie tego
przepisu, jakie okolicznosci wskazuja na wystapienie takiego zagrozenia oraz ktéremu
z débr wymienionych w tym przepisie zagrazaja'®. Organ nie ma przy tym obowiazku
wykazywania, jak powazne jest zagrozenie.

Decyzje wydawane podstawie art. 66 ust. 1 pr. bud. maja charakter zwiazany, gdyz
ustawodawca postuzyl si¢c w tym przepisie wyrazeniem ,organ nadzoru budowlanego
nakazuje”. Powoduje to, ze organ nie moze tez w zaden sposéb zadecydowad, iz stwier-
dzone zagrozenie nie wymaga jego interwencji i nakazania wyeliminowania go. Nawet
lokalizacja obiektu budowlanego na terenie zamkni¢tym, do ktérego nie majg dostgpu
osoby postronne, powoduje zasadnos$¢ wydania takiej decyzji. Podkreslenia wymaga, ze
ustawodawca postuzyt si¢ ogélnym okresleniem ,zagrozenie zycia lub zdrowia ludzi”,
co oznacza, ze przepis ten chroni zaréwno osoby postronne, jak i np. osoby wykonujace
prace budowlane.

W decyzji wydanej na podstawie art. 66 ust. 1 pr. bud. organ nakazuje podjecie takich
czynnosci, ktore wyeliminuja stwierdzone zagrozenie zycia lub zdrowia ludzi, bezpieczenistwa
mienia badZ rodowiska. Nie chodzi tu o nakazanie przywrécenia obiektu budowlanego do
stanu sprzed wystapienia okolicznosci, ktére spowodowaly takie zagrozenie'®, ale nakazuje
usunigcie stwierdzonych nieprawidlowosci.

2.3. Uzytkowanie w sposob zagrazajacy zyciu lub zdrowiu ludzi,
bezpieczestwu mienia lub srodowisku

Kolejng przestanka okreslona w art. 66 ust. 1 pkt 2 pr. bud. jest uzytkowanie obiektu
budowlanego w sposdb zagrazajacy zyciu lub zdrowiu ludzi, bezpieczeristwu mienia lub
§rodowisku. Przestanka ta ma zastosowanie do nieprawidlowosci zwigzanych z uzytko-
waniem obiektu budowlanego, ktére doprowadzity do zlego stanu technicznego obiek-
tu powodujacego stan zagrozenia. Zly stan techniczny uzasadniajacy ingerencj¢ organu
moze by¢ wynikiem zuzycia, brakiem odpowiedniej konserwacji czy przeprowadzania
remontéw obiektu budowlanego. Doda¢ trzeba, ze zly stan techniczny, bedacy wynikiem
uzytkowania obiektu budowlanego, moze by¢ takze spowodowany naruszeniem przepiséw

> Wyrok WSA w Warszawie z 17.11.2017 r., VII SA/Wa 110/17, LEX nr 2434953.
* Wyrok WSA w Biatymstoku z 27.02.2020 ., II SA/Bk 207/17, LEX nr 2837764.
> Wyrok WSA w Warszawie z 4.02.2020 r., VII SA/Wa 1880/19, LEX nr 3047010.
¢ Wyrok NSA z 24.02.2020 r., IT OSK 1/19, LEX nr 3072371.
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techniczno-budowlanych'. Jak stusznie wskazuje si¢ w orzecznictwie, przepis ten ma
zastosowanie wylacznie do takich nieprawidtowosci, ktére maja charakter ,budowlany”™®.

Przepis ten dotyczy sytuacji, gdy zlty stan techniczny wynikajacy z uzytkowania obiektu
budowlanego jest efektem niezamierzonych dziatar, jak tez kiedy stan ten jest spowodowany
zaniedbaniami lub celowym dziataniem. Ingerencja organu podejmowana jest bez wzgledu
na to, w jaki sposéb oraz kto ponosi odpowiedzialno$¢ za doprowadzenie obiektu do ztego
stanu technicznego'. Istotny dla zastosowania tego przepisu jest jedynie fakt zaistnienia
zagrozenia dla débr chronionych tym przepisem.

Kwestiag budzaca watpliwosci jest takze to, jak daleka moze by¢ ingerencja organu, ktérej
celem jest przede wszystkim wyeliminowanie stanu zagrozenia dla zycia lub zdrowia ludzi,
bezpieczefistwa mienia lub $rodowiska. Ustawodawca w art. 66 ust. 1 pr. bud. w sposéb
bardzo ogélny wskazal, ze organ nadzoru budowlanego uprawniony jest do nakazania
usunigcia stwierdzonych nieprawidlowosci. Zastanawiajace jest wige, jak nalezy rozumied
wyrazenie ,usunigcie stwierdzonych nieprawidtowosci”. Z jednej strony trzeba wskaza¢,
ze przepis ten znajduje si¢ w rozdziale zatytulowanym ,,Utrzymanie obiektéw budowla-
nych”, co wskazuje, ze powinien on przede wszystkim doprowadzi¢ do odpowiedniej
naprawy obiektu budowlanego. Z drugiej za$ strony nie mozna wykluczy¢, ze zly stan
techniczny obiektu budowlanego nie moze by¢ wyeliminowany w inny sposéb niz tylko
poprzez jego odbudowe. Tym samym organ nadzoru budowlanego moze nakaza¢ budowe
nowego obiektu budowlanego®, chociaz nalezy uznad to za ostateczno$¢ majacy zasto-
sowanie tylko wtedy, gdy wyeliminowanie nieprawidtowosci nie moze nastapi¢ poprzez
naprawe tego obiektu budowlanego. Warto przy tym zaznaczy¢, ze cel organu, ktéry ustala
zakres czynnosci niezbednych do usuniecia stanu zagrozenia, nie moze by¢ uzalezniony od
mozliwosci finansowych strony. A zatem brak mozliwosci finansowych strony nie jest oko-
licznoscia, ktéra powinna by¢ brana pod uwagg przy okreslaniu zakresu czynnosci, ktérych
wykonanie jest niezbedne do wyeliminowania stanu zagrozenia®'. Celem ustawodawcy jest
ochrona okreslonych débr niezaleznie od koniecznosci i wysokosci poniesionych naktadéw
finansowych. Co wigcej, omawiany przepis, z uwagi na charakter débr chronionych, ma
umozliwi¢ szybka ingerencje, za pomoca ktdrej nastapi wyeliminowanie stanu zagrozenia.
Tym samym wyeliminowanie np. zagrozenia zycia lub zdrowia nie moze by¢ rozpatrywane
w oparciu o czynniki ekonomiczne.

2.4. Nieodpowiedni stan techniczny

Ingerencja organu mozliwa jest takze w przypadku stwierdzenia przez organ nieod-
powiedniego stanu technicznego obiektu budowlanego (art. 66 ust. 1 pkt 3 pr. bud.).

17" A. Kosicki [w:] Prawo budowlane. Komentarz aktualizowany, red. A. Pluciniska-Filipowicz, M. Wierz-
bowski, LEX 2023, art. 66.

18 Wyrok WSA w Gliwicach z 3.09.2018 r., II SA/GI 553/18, LEX nr 2559179.

7 Wyrok NSA z9.11.2021 r., I OSK 3319/18, LEX nr 3278727.

2 Wyrok WSA w Bialymstoku z 20.05.2021 ., II SA/Bk 666/20, LEX nr 3186307.

21 Wyrok WSA w Bialymstoku z 17.04.2018 ., II SA/Bk 26/18, LEX nr 2483811.
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Niestety, takze w tym przypadku ustawodawca postuzyt si¢ okresleniem nieostrym, gdyz
nieodpowiedni stan techniczny moze by¢ rozumiany w rézny sposéb. Przede wszystkim
nalezy wskaza¢, ze nieodpowiedni stan techniczny nie oznacza zawsze, ze powoduje on
zagrozenie zycia lub zdrowia ludzi, bezpieczeristwa mienia lub $rodowiska. Przestanka ta
jest wige tagodniejsza od ww. i zwigzana jest ze zuzyciem obiektu budowlanego. Nieodpo-
wiedni stan techniczny to przede wszystkim taki stan, ktéry jest niezgodny z przepisami
techniczno-budowlanymi® oraz z warunkami technicznymi, ktérym powinny odpowiadad
obiekty budowlane i ich usytuowanie — te za$ okre$lane sa w drodze rozporzadzenia przez
ministra wlasciwego do spraw budownictwa, planowania i zagospodarowania przestrzenne-
go oraz mieszkalnictwa. Ocena w zakresie nicodpowiedniego stanu technicznego obiektu
budowlanego musi si¢ odnosi¢ do standardu budowlanego danego obiektu budowlanego®.
Nieodpowiedni stan techniczny nalezy zatem odnosi¢ do rozwiazani technicznych przewi-
dzianych w projekcie budowlanym takiego obiektu?.

Nieodpowiedni stan techniczny powstaje zwykle w wyniku zaniedban polegajacych
na niedokonywaniu przegladéw instalacji, remontéw czy tez braku naprawy uszkodzen,
cho¢ moze by¢ tez nastgpstwem celowego dziatania. Takze w tym przypadku przyczyny,
ktére doprowadzity do nieodpowiedniego stanu technicznego obiektu budowlanego, nie
maja znaczenia dla podjecia przez organ ingerengji i nakazu wyeliminowania tego typu
nieprawidtowosci®.

Wydajac decyzj¢ nakazujaca zapewnienie prawidlowego stanu technicznego obiektu
budowlanego, organ nadzoru budowlanego zobowiazany jest do wskazania, w jakim zakresie
stan techniczny takiego obiektu jest nieprawidtowy, wraz z podaniem podstawy prawnej,
z ktérej wynika utrzymanie odpowiedniego standardu technicznego obiektu budowlane-
go”. Strona nie moze si¢ wigc domysla¢, w jakim zakresie nalezy poprawi¢ stan techniczny
obiektu budowlanego — organ obowiazany jest do wskazania konkretnej normy technicznej,
do ktérej standardéw strona musi doprowadzi¢ obiekt budowlany.

Nalezy wigc stwierdzi¢, ze celem art. 66 ust. 1 pkt 3 pr. bud. jest ingerencja w tych
przypadkach, w ktérych obiekty budowlane nie sa utrzymywane zgodnie z wymogami prawa
budowlanego w sytuacjach biernosci whascicieli lub zarzadcéw obiektéw budowlanych na
stan techniczny. A contrario przepis ten nie bedzie miat zastosowania, jezeli whasciciel lub
zarzadca obiektu budowlanego utrzymuje go zgodnie z przepisami prawa budowlanego
i dokonuje wymaganych przegladéw, napraw oraz remontéw w celu utrzymania obiektu
zgodnie ze standardami okreslonymi w przepisach. Artykut 66 ust. 1 pke 3 pr. bud. ma wigc
na celu dyscyplinowanie whascicieli oraz zarzadcéw obiektéw budowlanych do prawidto-
wego, tj. zgodnego z przepisami, utrzymywania stanu technicznego obiektu budowlanego.
W razie biernosci tych podmiotéw wobec pojawiajacych si¢ np. uszkodzen obiektu nastgpuje
ingerencja organu, ktorej celem jest wyeliminowanie tego typu nieprawidlowosci. Warto

22 A. Kosicki [w:] Prawo budowlane..., red. A. Pluciriska-Filipowicz, M. Wierzbowski, art. 66.

3 Wyrok NSA 2 2.02.2022 r., I OSK 141/19, LEX nr 3334053.

# D. Sypniewski [w:] R. Godlewski, M. Goss, J. Géralski, W.t. Gunia, D. Sypniewski, Prawo budow-
lane..., art. 66.

= Wyrok NSA z220.11.2020 r., IT OSK 1944/18, LEX nr 3098022.

2 Wyrok NSA z 18.06.2020 r., I OSK 3741/19, LEX nr 3071884.
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takze zaznaczy¢, ze przepis ten przeciwdziala pogarszaniu wielu aspektéw stanu techniczne-
go obiektu budowlanego, ktére moga by¢ wynikiem wieloletnich zaniedban i w rezultacie
doprowadzi¢ obiekt do stanu np. zagrazajacego zyciu lub zdrowiu ludzi.

2.5. Powodowanie oszpecenia otoczenia

Znaczne problemy interpretacyjne moze budzi¢ ostatnia przestanka sformutowana
w art. 66 ust. 1 pkt 4 pr. bud., kedra umozliwia ingerencj¢ organu nadzoru budowlanego
w przypadku, gdy obiekt budowlany powoduje swym wygladem oszpecenie otoczenia.
Ustawodawca nie wskazal, jaki stan estetyczny obiektu budowlanego nalezy uznaé za
poprawny, a jaki stan estetyczny bedzie uzasadniat ingerencj¢ organu. Jedyna wzmianka
dotyczaca stanu estetycznego obiektu budowlanego zostata przez ustawodawce sformutowa-
nawart. 5 ust. 2 pr. bud. Zgodnie z tym przepisem obiekt budowlany nalezy utrzymywa¢
m.in. w nalezytym stanie technicznym i estetycznym. W orzecznictwie mozna spotkaé
si¢ z pogladem, ze nalezyty stan estetyczny obiektu budowlanego polega na utrzymaniu
w dobrym stanie elewacji i wygladu obiektu, a takze innych jego elementéw. Nalezyty stan
estetyczny obiektu budowlanego ma wigc prowadzi¢ do harmonii pomiedzy wygladem
obiektu a jego otoczeniem zaréwno naturalnym, jak i stworzonym przez cztowieka”.

Odwotanie si¢ przez ustawodawce do kryterium ocennego, jakim jest estetyka, nie
moze polega¢ na subiektywnej ocenie dokonanej przez urzednika. Stan estetyki obiektu
budowlanego wymaga wic przeprowadzenia postgpowania dowodowego przez organ admi-
nistracji. Wymagane jest zatem dokonanie ogledzin obiektu budowlanego, ktére powinno
by¢ udokumentowane protokotem oraz zdjeciami tego obiektu. Jednoczesnie niezbedne
jest ustalenie, w jakim stanie estetycznym znajduje si¢ otoczenie obiektu budowlanego®.

Problematyczne jest jednak okreslenie, jak nalezy rozumie¢ otoczenie, gdyz jest to po-
jecie, ktére nie zostato wyjasnione przez ustawodawce. Wskazat on bowiem, ze oszpecenie
dotyczy ,,otoczenia” obiektu budowlanego. A zatem obiekt budowlany swym wygladem
moze oszpeci¢ zaréwno zabudowg, jak tez srodowisko naturalne wystgpujace w jego oto-
czeniu. Niemniej jednak wydaje si¢, ze otoczenie nalezy utozsamiaé z sasiedztwem okre-
$lonego obiektu budowlanego. Nie oznacza to oczywiscie, ze otoczenie beda stanowily
jedynie obiekty budowlane, ktére granicza z obiektem powodujacym oszpecenie, a nalezy
je rozumie¢ jako obszar stanowiacy pewng urbanistyczng catos¢. Swego rodzaju wskazowka
interpretacyjna moze by¢ uzywany w orzecznictwie sadowym w sprawach dotyczacych de-
cyzji o warunkach zabudowy zwrot ,sasiedztwo urbanistyczne”, ktéry nalezy rozumiec jako
obszar tworzacy catos¢ pod wzgledem urbanistycznym, z tym zastrzezeniem, ze sasiedztwo
powinno by¢ okreslane dla kazdego przypadku oddzielnie, z uwzglednieniem charakterysty-
ki danego obszaru®. Otoczenie moze by¢ mniej lub bardziej rozlegte terytorialnie i nie musi

7 Wyrok NSA w Rzeszowie z 5.06.2002 r., SA/Rz 77/02, LEX nr 533380.

J. Murzydto, Prawo budowlane a budynki oszpecajgce otoczenie, ,Patistwo i Prawo” 2007/4, s. 95-99.
 Wyrok NSA 2 9.10.2018 r., II OSK 2458/16, LEX nr 2774778.

* Wyrok WSA w Warszawie z 3.03.2010 r., IV SA/Wa 821/09, LEX nr 192932.
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by¢ prawnie wyodrebnione (nie musi stanowi¢ np. historycznego ukladu urbanistycznego
objetego ochrong konserwatorska czy osiedla).

Dopiero zestawienie stanu estetycznego okreslonego obiektu budowlanego i jego oto-
czenia pozwala na ustalenie, czy w istocie obiekt ten oszpeca otoczenie. To, czy dany
obiekt budowlany oszpeca swym wygladem inne obiekty znajdujace si¢ w jego otocze-
niu, bedzie wige zalezalo od stanu estetycznego tych ostatnich obiektéw?!. Niewatpliwie
oszpecenie nie bedzie miato miejsca wtedy, gdy w sasiedztwie obiektu budowlanego beda
znajdowaly si¢ takze inne obiekty budowlane, ktérych estetyka utrzymana jest w nie-
odpowiednim stanie. Oznacza to, ze odpadajacy tynk czy tuszczaca si¢ farba elewacyjna
wystepujaca na wielu sasiednich obiektach budowlanych nie uzasadniaja stwierdzenia, ze
obiekt budowlany oszpeca otoczenie. Natomiast w przypadku, gdy np. okreslony budynek
bedzie jednym z nielicznych w sasiedztwie, ktéry bedzie posiadat mankamenty estetyczne,
tj. odpadajacy tynk, rozbite szyby okienne, zniszczona obrébke blacharska pokrycia dachu
— to wlasnie w tego typu przypadkach uzasadniona jest ingerencja organu. Reasumujac,
nalezy stwierdzi¢, ze jezeli w otoczeniu przewazaja obiekty budowlane, ktére utrzymane s
w nalezytym stanie estetycznym, wyrézniajacy si¢ negatywnie na ich tle obiekt budowlany
bedzie oszpecat otoczenie. Podobnie bedzie w przypadku, gdy otoczenie stanowi $rodo-
wisko naturalne. W sytuacji gdy widok parku zaburzony jest znajdujacym si¢ w poblizu
obiektem budowlanym, ktéry ma liczne wady estetyczne, mozna méwic o oszpeceniu
otoczenia. W niektdrych przypadkach kwestia oszpecenia otoczenia moze by¢ tatwiejsza do
rozstrzygnigcia. Bedzie to miato miejsce w szczegdlnosci, gdy wyglad obiektu budowlanego
w korelagji z otoczeniem podlega ochronie prawnej z uwagi na pickno lub odpowiedni
artyzm, ktdre to wartosci s szczegélnie chronione przez prawo®. A zatem nie jest mozliwe
sformutowanie uniwersalnego szablonu, ktéry mégtby by¢ wykorzystywany przez organy
administracji do ustalenia, czy dany obiekt budowlany oszpeca otoczenie®.

Warto réwniez doda¢, ze nieprawidtowy stan estetyczny obiektu budowlanego, powo-
dujacy oszpecenie otoczenia, moze by¢ wynikiem zaréwno zuzycia tego obiektu i brakiem
dokonywania konserwacji oraz remontéw, jak tez skutkiem wykonania prac budowlanych
polegajacych np. na skuciu tynku elewacyjnego czy wykonaniu prac budowlanych w sposéb
niewlasciwy. Nie mozna zgodzi¢ si¢ jednak z orzeczeniem NSA, ze przestanka ta odnosi
si¢ jedynie do skrajnych zaniedban w estetyce obiektu budowlanego przy uwzglednieniu
otoczenia®®. To nie skrajne zaniedbania w estetyce obiektu budowlanego powinny decy-
dowad o oszpeceniu otoczenia, tylko wlasnie stan estetyki takiego obiektu, ktéry zawiera
mankamenty takze mniejszej wagi niz skrajne — w poréwnaniu z obiektami znajdujacymi
sie¢ w otoczeniu — co powoduje, ze wyroznia si¢ negatywnie na ich tle.

3V S. Zwolak, Wptyw regulacji prawnych na wyglad budynkéw, ,Ius et Administratio” 2014/1, s. 72.

32 1. Niznik-Dobosz, Estetyka techniczna i tad przestrzenny jako pojecia prawa budowlanego oraz prawa
planowania i zagospodarowania przestrzeni [w:] Przestrzent i nieruchomosci jako przedmiot prawa ad-
ministracyjnego. Publiczne prawo rzeczowe, red. 1. Niznik-Dobosz, Warszawa 2012, s. 503.

3 S. Zwolak, Estetyka w prawie budowlanym, ,Administracja: Teoria, Dydaktyka, Praktyka” 2014/3,
s. 141-151.

3 Wyrok NSA w Szczecinie z 19.11.2003 r., SA/Sz 2255/01, LEX nr 1694548.
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Ustawodawca, formutujac przestanke z art. 66 ust. 1 pkt 4 pr. bud., dat organom
nadzoru budowlanego spory margines swobody oceny, czy w istocie obiekt budowlany
oszpeca otoczenie®. Niemniej jednak odwotanie si¢ do tak zmiennego i subiektywnego
pojecia, jakim jest estetyka, wymaga od organu zgromadzenia materialu dowodowego,
ktory bedzie potwierdzat estetyke danego obiektu budowlanego lub wskazywal jej brak
w odniesieniu do jego otoczenia.

3. Charakterystyka decyzji o usunieciu nieprawidtowosci
stwierdzonych w obiekcie budowlanym

3.1. Uwagi wprowadzajace

Decyzja wydawana na podstawie art. 66 pr. bud. ma charakter zwiazany, co oznacza, ze
wystapienie chociazby jednej wskazanej w tym przepisie przestanki obliguje organ nadzoru
budowlanego do wydania decyzji nakazujacej usunigcie stwierdzonej nieprawidlowosci®.
Swiadczy o tym postuzenie si¢ przez ustawodawce wyrazeniem ,,w przypadku stwierdzenia”,
ktére nalezy rozumieé jako obowiazek dokonania przez organ ustalen, czy zaistniata jedna
z wymienionych w tym przepisie przestanek.

Wydanie decyzji wymaga przeprowadzenia postgpowania dowodowego i wskazania
w uzasadnieniu decyzji, jaka nieprawidlowos$¢ zostala w okreslonym stanie faktycznym usta-
lona i ktéra w konsekwencji przestanka z tego przepisu zostata spetniona. Ustalenia organu
dotyczace nieprawidlowosci musza wskazywac faktycznie wystepujace nieprawidtowosci,
poniewaz przepis ten nie odnosi si¢ do zagrozen, ktére jeszcze nie powstaly. Organ nie
moze wige twierdzié, ze wystgpowanie okreslonej nieprawidtowosci, ktéra nie jest wskazana
w art. 66 pr. bud., moze doprowadzi¢ do powstania nieprawidtowosci wymienionej w tym
przepisie. A zatem przepis ten wymaga, aby wskazane w nim nieprawidfowosci wystgpowaly
bezposrednio, a nie byly jedynie hipotetyczna mozliwoscia.

Adresatem decyzji o usunieciu stwierdzonych nieprawidlowosci w obiekcie budowla-
nym bedzie wiasciciel lub zarzadca obiektu budowlanego. W przypadku gdy obiekt bu-
dowlany jest wspétwlasnoscia, decyzja jest skierowana do wszystkich jego wspétwhascicieli,
niezaleznie od wielkoéci udzialéw, ktére posiadaja, a takze niezaleznie od stopnia osobistej
odpowiedzialnosci danego wspétwlasciciela za powstanie stanu zagrozenia uzasadniajacego
wydanie decyzji na podstawie art. 66 ust. 1 pr. bud. lub przyczynienia si¢ do zaistnienia
takiego stanu®. Natomiast w przypadku gdy decyzja bedzie dotyczyta wyeliminowania
nieprawidlowosci stwierdzonych w cz¢sciach wspélnych nieruchomosci — jej adresatem co
do zasady bedzie wspélnota mieszkaniowa®.

3 A. Despot-Mtadanowicz [w:] Prawo budowlane..., red. A. Gliniecki, art. 66.

3¢ Wyrok WSA w Warszawie z 9.12.2021 r., VII SA/Wa 1276/21, LEX nr 3316797.
7 Wyrok WSA w Rzeszowie z 18.02.2020 r., II SA/Rz 865/19, LEX nr 3031044.

3% Wyrok NSA z7.09.2016 r., I OSK 466/15, LEX nr 2143551.
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3.2. Zakres prac naprawczych

Ustawodawca nie okresla, w jaki sposéb adresat decyzji ma zrealizowaé obowiazek
usunigcia stwierdzonych nieprawidtowosci. Przyjmuje si¢ jednak, ze skoro art. 66 pr. bud.
znajduje si¢ w rozdziale zatytulowanym ,,Utrzymywanie obiektéw budowlanych”, to obo-
wiazki te powinny by¢ zrealizowane poprzez prace naprawcze. Skoro prace te maja charakter
naprawczy, to decyzja wydana na podstawie tego przepisu nie moze nakaza¢ rozbidrki
obiektu budowlanego lub jego czgsci, lub nakaza¢ wylaczenia obiektu z uzytkowania®.
Prace te maja wigc stuzy¢ przewrdceniu stanu poprzedniego i nie moga prowadzi¢ do bu-
dowy obicktu budowlanego®. Niemniej jednak usunigcie stwierdzonych nieprawidtowosci
moze wymaga¢ uzyskania przez strong decyzji o pozwoleniu na budowe badz dokonania
wymaganego zgloszenia. Organ, zgodnie z zasad przekonywania, powinien poinformowaé
stron¢ w uzasadnieniu decyzji o koniecznosci uzyskania decyzji o pozwoleniu na budowe
lub dokonania zgtoszenia robét budowlanych.

Warto przy tym podkresli¢ stanowisko wypracowane w orzecznictwie, ze decyzja wydana
na podstawie art. 66 ust. 1 pkt 3 pr. bud. nie moze nakaza¢ usunigcia stanu niezgodnego
z przepisami techniczno-budowlanymi, jezeli stan ten zostal zaakceptowany w decyzji
o pozwoleniu na budowe, gdyz prowadzitoby to do naruszenia zasady trwatosci decyzji
administracyjnych?'.

Na podstawie art. 66 pr. bud. organ wydaje decyzj¢, w ktdrej nakazuje usunigcie
stwierdzonych nieprawidtowosci. Nalezy przy tym zaznaczy¢, ze ustawodawca — poza
wyjatkami okreslonymi w ust. 1a i 2 tego przepisu — nie sprecyzowal, w jakim terminie
obowiazek ten powinien by¢ wykonany. Nie oznacza to oczywiscie, ze organ ma catkowita
swobode w ustaleniu terminu, w jakim okreslone czynnosci naprawcze maja by¢ wykonane.
Zaleze¢ to bedzie przede wszystkim od tego, w jakim stopniu nieprawidtowosci zagrazaja
dobrom okreslonym w tym przepisie, jak tez jakie sg realne mozliwosci wykonania prac
naprawczych®’. W orzecznictwie wskazuje sig, ze organ w pierwszej kolejnosci powinien
nakaza¢ zrealizowanie tych robét, ktére sa niezbedne z punktu widzenia mieszkancéw
oraz os6b trzecich®.

3.3. Dodatkowe elementy decyzji nakazujacej usuniecie
stwierdzonych nieprawidtowosci

Ustawodawca w art. 66 pr. bud. przewidzial takze mozliwo$¢ natozenia na strong in-
nych obowiazkéw, ktére moga by¢ dodatkowym elementem decyzji nakazujacej usunigcie

3 Wyrok NSA w Szczecinie z 13.01.2000 r., SA/Sz 1653/98, LEX nr 657664.

0 Wyrok WSA we Wroctawiu z 10.10.2018 r., IT SA/Wr 561/18, LEX nr 2580098.

41 Wyrok NSA z 22.01.2009 r., II OSK 104/08, LEX nr 516926.

K. Siwiec, Decyzje organdw budowlanych podejmowane w zwiqzku ze zlym stanem technicznym budynkéw,
,Nieruchomosci” 2020/1, s. 10.

® Wyrok NSA 2 5.11.2009 r., I OSK 1751/08, Legalis nr 230556.

14 Przeglad Prawa Publicznego 1/2025



Przestanki wydania decyzji o usunieciu nieprawidfowosci... ADMINISTRACYIJNE...

stwierdzonych nieprawidlowosci. Sa to wigc obowiazki naktadane dodatkowo, ktére niejako
wzmacniajg decyzj¢ usunigcia stwierdzonych nieprawidlowosci.

Decyzja o usunieciu stwierdzonych nieprawidlowosci wydana na podstawie art. 66
ust. 1 pkt 1-3 pr. bud. moze zakaza¢ uzytkowania obiektu budowlanego lub jego czgéci
do czasu usuniecia stwierdzonych nieprawidlowosci. Uzycie przez ustawodawce wyrazenia
»do czasu usuniecia stwierdzonych nieprawidtowosci” oznacza, ze zakaz ma charakter cza-
sowy, a zatem obowigzuje do w chwili, w ktérej doszto do faktycznego wykonania decyzji
nakazujacej usunigcie stwierdzonych nieprawidtowosci, niezaleznie od tego, czy decyzja ta
zostata wykonana dobrowolnie, czy tez w drodze egzekucji administracyjnej*.

Tego typu decyzja podlega natychmiastowemu wykonaniu i moze by¢ ogloszona ustnie.
W przypadku zagrozenia zdrowia lub zycia ludzi, tj. w przypadku spetnienia przestanek
okreslonych w art. 66 ust. 1 pkt 1 i 2 pr. bud., uzasadnione jest ustne ogloszenie decyzji
bezposrednio po jej przyjeciu przez organ, poniewaz zastosowanie przepiséw dotyczacych
doreczen mogloby znaczaco wydtuzy¢ postgpowanie® i tym samym uniemozliwié¢ skuteczne
wykonywanie zadan przez organy nadzoru budowlanego. Warto przy tym zaznaczy¢, ze
zakaz uzytkowania obiektu budowlanego nie moze stanowi¢ samodzielnej tresci decyzji
administracyjnej wydanej na podstawie art. 66 pr. bud.* Celem tej decyzji jest przede
wszystkim wyeliminowanie nieprawidtowosci stwierdzonych w obiekcie budowlanym,
ktére zagrazaja dobrom okreslonym w tym przepisie. Natomiast zakaz uzytkowania obiektu
budowlanego nie eliminuje tych zagrozeni. Zakaz ten ma wigc na celu ochrong tych débr
w sytuacji, gdy zagrozenie jest realne i bezposrednie. W doktrynie mozna znalez¢ takze po-
glad, zgodnie z ktérym zakaz uzytkowania obiektu budowlanego stosuje si¢ w przypadku,
gdy dany obiekt budowlany nie spetnia wymagari i warunkéw okreslonych wart. 5 pr. bud.’
Wydaje si¢ jednak, ze zakaz uzytkowania powinien by¢ wydany w przypadku, gdy prace
naprawcze prowadzone w danym obiekcie budowlanym moga spowodowac¢ realne i bez-
posrednie zagrozenie dla débr chronionych przez art. 66 pr. bud.

4. Uniemozliwianie lub znaczne utrudnianie uzytkowania
obiektu budowlanego do celéw mieszkalnych

Artykul 66 ust. 1a pr. bud. obliguje organ nadzoru budowlanego do wydania nakazu
usuniecia skutkéw ingerencji lub naruszen lub przywrécenia stanu poprzedniego w przypad-
ku stwierdzenia nieuzasadnionych wzgledami technicznymi lub uzytkowymi ingerencji lub
naruszenia wymagan dotyczacych obiektu budowlanego, ktérych charakter uniemozliwia
lub znacznie utrudnia uzytkowanie go do celéw mieszkalnych. Budzace watpliwosci jest
zamieszczenie tego przepisu jako jednostki redakeyjnej art. 66 pr. bud., poniewaz stosuje
si¢ go niezaleznie od pozostalych jednostek tego przepisu. Warto takze doda¢, ze przepis

# Podobnie A. Kosicki [w:] Prawo budowlane. .., red. A. Plucifiska-Filipowicz, M. Wierzbowski, art. 66.
“ Wyrok WSA w Gliwicach z 2.08.2018 r., II SA/GI 368/18, LEX nr 2558855.

¢ Wyrok WSA w Biatymstoku z 24.02.2009 ., II SA/Bk 747/08, LEX nr 531762.

7 Prawo budowlane. Komentarz, red. 7. Niewiadomski, Warszawa 2022, art. 66.
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ten nie chroni débr, o ktérych mowa w art. 66 ust. 1, natomiast ma zastosowanie jedynie
w przypadku stwierdzenia braku mozliwosci lub utrudnienia uzytkowania obiektu bu-
dowlanego. Co wigcej, ustawodawca wskazat w tym przepisie, ze chodzi tu o ograniczenia
zwigzane z uzytkowaniem na cele mieszkalne, co wyklucza mozliwo$¢ zastosowania tego
przepisu np. do budynkéw wykorzystywanych do celéw handlowych badz ustugowych.

Trudnosci interpretacyjne moze budzi¢ katalog ingerencji lub naruszen, ktére usta-
wodawca uznat za niepozadane. O ile nalezy uzna¢, ze w przypadku naruszeri wymagan
dotyczacych obiektu budowlanego trzeba si¢ odwotaé do art. 5 pr. bud., o tyle mozna
mie¢ watpliwosci, co oznaczaja nieuzasadnione wzgledami technicznymi lub uzytkowymi
ingerencje, gdyz ustawodawca nie wyjasnit tego pojecia. W doktrynie mozna spotkaé
si¢ z pogladem, ze celem tego przepisu jest ochrona przed tzw. czyscicielami kamienic®.
A zatem przepis ten ma na celu zapewnienie mozliwosci uzytkowania obiektéw budowla-
nych poprzez uniemozliwienie dokonywania réznych ingerencji, ktére nie sg obiektywnie
uzasadnione np. remontem lub naprawa. Dla zastosowania tego przepisu nie bedzie wigc
miata znaczenia kwalifikacja prawna okreslonych ingerencji lub naruszen, lecz bedzie istotne
jedynie to, czy czynnosci te uniemozliwiaja lub znacznie utrudniaja uzytkowanie obiektu
budowlanego do celéw mieszkalnych.

Przepis ten ma charakter zwiazany z uwagi na to, ze ustawodawca postuzyt si¢ okre-
$leniem ,,organ nadzoru budowlanego wydaje”. Co wigcej, decyzja wydana na podstawie
art. 66 ust. 1a pr. bud. podlega natychmiastowemu wykonaniu i moze by¢ ogloszona ustnie.
Strona w celu wykonania obowiazkéw natozonych w drodze decyzji nie ma obowigzku
uzyskania pozwolenia na budowe ani dokonania zgloszenia, poniewaz decyzja wydana na
podstawie tego przepisu stanowi podstawe administracyjnoprawng do wykonania okreslo-
nych w niej rob6t”. Wymaga to dokfadnego wskazania w decyzji tych nieuzasadnionych
ingerencji lub naruszen, ktére strona bedzie miata obowiazek wyeliminowaé. Jednoczesnie
strona nie moze przeprowadzi¢ takich robét, ktérych zakres wykraczatby poza wyelimino-
wanie wskazanych w decyzji ingerencji lub naruszen.

W ramach konkluzji nalezy uznag, ze przepis ten bedzie miat zastosowanie do réznych
czynnosci i prac podejmowanych w stosunku do obiektu budowlanego w celu uniemoz-
liwienia lub znacznego utrudnienia uzytkowania tego obiektu budowlanego do celéw
mieszkalnych. Zasadniczym celem tego przepisu jest szybkie wyeliminowanie stwierdzonych
ingerencji lub naruszen i tym samym przywrdcenie petnej mozliwosci uzytkowania takiego
obiektu do celéw mieszkalnych.

5. Podsumowanie

Analiza przestanek wydania decyzji o usuni¢ciu nieprawidtowosci stwierdzonych
w obiekcie budowlanym okreslonych w art. 66 ust. 1 pr. bud. prowadzi do wniosku, ze

% D. Sypniewski [w:] R. Godlewski, M. Goss, J. Géralski, W.E. Gunia, D. Sypniewski, Prawo budow-
lane. .., art. 66.
# Wyrok WSA w Bydgoszczy z 24.01.2023 ., II SA/Bd 705/22, LEX nr 3520292.
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przestanki te budza watpliwosci interpretacyjne poprzez uzycie w nich zwrotéw nieostrych
i ich bardzo ogélne sformutowanie. O ile dwie pierwsze przestanki — zwiazane z zagro-
zeniem zycia lub zdrowia ludzi, bezpieczeristwa mienia lub $§rodowiska — umozliwiaja
skuteczna ingerencjg w celu ochrony tych débr, o tyle kolejne moga juz powodowa¢ prob-
lemy w praktyce. Wydaje sie, ze ustawodawca powinien dookresli¢, w jaki sposéb nalezy
rozumie¢ nieodpowiedni stan techniczny obiektu budowlanego. Mogloby to polega¢ na
odestaniu do konkretnych przepiséw prawa budowlanego badz doprecyzowaniu, ze chodzi
tu o stan, ktéry np. ogranicza prawidtowe uzytkowanie obiektu budowlanego. Podobne
problemy interpretacyjne budzi przestanka powodowania przez obiekt budowlany oszpe-
cenia otoczenia. Z uwagi na to, ze przepis ten odwotuje si¢ do kryterium ocennego, jakim
jest estetyka, ustalenia organu mogg budzi¢ watpliwosci stron. To wszystko powoduje, ze
wydanie decyzji na podstawie tych dwéch przestanek wymaga od organu przeprowadzenia
szczegbtowego postgpowania dowodowego, a to wplywa na wydluzenie czasu wydania
decyzji administracyjnej.

Z art. 66 pr. bud. powinno si¢ wyodrebnic ust. 1a i stworzy¢ z niego nowg jednostke
redakeyjna, gdyz przepis ten merytorycznie nie pasuje do pozostatych ustgpéw. Rozwa-
zenia wymaga ponadto zmiana brzmienia ust. la, ktéry obecnie ma zastosowanie do
uniemozliwienia lub znacznego utrudnienia uzytkowania obiektu budowlanego do celéw
mieszkalnych. Wydaje si¢, ze ustawodawca powinien zrezygnowac z wyrazu ,znacznego’,
poniewaz tego typu okreslenia moga budzi¢ watpliwosci organu, w jakich przypadkach
utrudnienie uzytkowania osiaga taka intensywno$¢. Ponadto warto si¢ takze zastanowi,
czy zastosowanie art. 66 ust. la pr. bud. powinno wiaza¢ si¢ jednoczesnie z obowiazkiem
dokonywania przez organ nadzoru budowlanego kontroli stanu technicznego obiektu
budowlanego jeszcze przez okreslony czas od dnia wydania takiej decyzji. W pewnym
sensie tego typu rozwigzanie odstraszytoby od podejmowania préb bezprawnej dewastacji
budynkéw, ktére to podejmuja tzw. czyiciciele kamienic.

Abstract

The grounds for issuing a decision on the removal of irregularities identified
in a building in the light of the jurisprudence of administrative courts

Dr Hab. Aleksander Maziarz — Kozminski University
ORCID: 0000-0002-0482-5400

The article addresses the issue of grounds for making decisions regarding the removal
of abnormalities identified in a building specified in Article 66 of the Building Law.
Additionally, an analysis of requlations aimed at preventing the prevention or significant
hindrance of using a building for residential purposes, which are also included in
the aforementioned provision, has been carried out. Due to the fact that individual
prerequisites for applying this provision have been formulated using vague phrases,
doubts arise as to whether they meet the requirement of proper legislation. The
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aim of the article is, therefore, to interpret the individual conditions for issuing the
aforementioned decision and determine whether these provisions are uniformly
interpreted and applied.

Keywords: removal of abnormalities in a building, prohibition of the use of
a building, inadequate technical condition of a building
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1. Wstep

Przedmiotem opracowania jest analiza i ocena wybranych przepiséw rozdziatu V usta-
wy o zbiorowym zaopatrzeniu w wodg i zbiorowym odprowadzaniu sciekéw' w zakresie
dotyczacym zatwierdzania taryf. Decyzja taryfowa jest wykorzystywana przez wyspecjalizo-
wany organ administracji publicznej do realizacji zadan z zakresu regulowania cen za wodg
i $cieki, czyli mediéw dostarczanych przez przedsi¢gbiorstwa wodociagowo-kanalizacyjne.

Na problem procesu taryfikacji nalezy spojrze¢ pod katem ustalenia, czy z charakteru
prawnego decyzji taryfowej’ wydawanej przez organ regulacyjny’ wynika, ze mamy do
czynienia z decyzja administracyjna zwiazana, czy tez uznaniowa. Ponadto trzeba odpo-
wiedzie¢ na pytanie, czy mozna znalezé argumenty przemawiajace za tym, ze rdzny jest
charakter prawny decyzji taryfowej wydanej w podstawowym postgpowaniu taryfowym od

Ustawa z 7.06.2001 r. o zbiorowym zaopatrzeniu w wodg i zbiorowym odprowadzaniu $ciekéw
(Dz.U. 2 2023 r. poz. 537), dalej: u.z.z.w.

Celem uporzadkowania terminologii na potrzeby artykutu, przez ogdlne pojecie decyzji taryfowej
rozumiem decyzje zatwierdzajaca taryfe lub decyzje odmawiajaca zatwierdzenia taryfy w tzw. podsta-
wowym postgpowaniu o zatwierdzenie taryfy oraz w postgpowaniu o skrécenie okresu obowigzywania
taryfy z mocy odestania zawartego w art. 24j u.z.z.w. zdanie ostatnie. Decyzj taryfowa bedzie takze
decyzja dotyczaca ustalenia taryfy tymczasowej, przy czym ma ona do$¢ specyficzny charakeer i zostanie
oméwiona odrgbnie w pkt 6 artykutu.

W I instancji decyzj¢ wydaje wlasciwy Dyrektor Regionalnego Zarzadu Gospodarki Wodnej.
W II instancji decyzj¢ wydaje Prezes Paristwowego Gospodarstwa Wodnego Wody Polskie. Obydwa
organy pelnia funkcje regulacyjne.
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tej wydawanej w ramach postgpowania o ustalenia taryfy tymczasowej, gdy przedsigbiorstwo
nie wykonuje obowiagzkéw natozonych przez organ regulacyjny.

Odpowiedzi na tak brzmiace pytania s3 istotne, poniewaz zgodnie z trescig art. 145a
§ 1 ustawy — Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi jedynie decyzje
o charakterze zwigzanym moga by¢ przedmiotem tzw. reformatoryjnego, czy tez moze
bardziej wlasciwie — merytorycznego orzeczenia sadu administracyjnego’. Jest to sprawa
niezwykle istotna z punktu widzenia interesu ekonomicznego tych przedsigbiorstw i za-
obserwowanych wieloletnich (czgsto nierozstrzygnietych prawomocnie) sporéw, ktére
przedsigbiorstwa wodociagowo-kanalizacyjne® tocza z organami regulacyjnymi przed
sadami administracyjnymi’.

Wyrazam przekonanie, ze decyzje taryfowe wydawane w postgpowaniu taryfowym cha-
rakteryzuje si¢ jako decyzje administracyjne zwiazane, za$ przepisy art. 24c ust. 14 w.z.z.w.
zawieraja tzw. pojecia nieostre i klauzule generalne, ktére moga by¢ wypetniane przez
organ regulacyjny w ramach tzw. luzu decyzyjnego®. Biorac powyzsze pod uwage, sad
administracyjny, rozpoznajac spér powstaly pomiedzy stronami stosunku administracyjno-
prawnego, moze zyska¢ prawo do jego zakoniczenia poprzez wydanie wyroku na podstawie
art. 145a§ 1 p.p.s.a.

2. Rys historyczny
Ustawa — Prawo wodne’ utworzono paristwowa osobg prawng Padstwowe Gospo-

darstwo Wodne Wody Polskie (dalej PGW WP). Zgodnie z zatozeniem ustawodawcy
jej celem jest wykonywanie zadan realizowanych uprzednio przez Prezesa Krajowego

Ustawa z 30.08.2002 r. — Prawo o postgpowaniu przed sadami administracyjnymi (Dz.U. z 2024 r.
poz. 935 ze zm.), dalej: p.p.s.a.

Na marginesie mozna wskaza¢, ze co do znaczenia pojecia wyroku reformatoryjnego wypowiadat sig
Z. Kmieciak, O merytorycznym orzekaniu przez sqdy administracyjne raz jeszcze, ,Gdanskie Studia
Prawnicze — Przeglad Orzecznictw” 2015/4, s. 11-32. Odmienny poglad przedstawiaja M. Jagielska,
J. Jagielski, R. Stankiewicz, M. Grzywacz [w:] Prawo o postgpowaniu przed sqdami administracyjnymi.
Komentarz, red. R. Hauser, M. Wierzbowski, Warszawa 2015, s. 602.

Przedsigbiorstwem wodociagowo-kanalizacyjnym moze by¢ spétka handlowa (por. art. 2 ustawy
220.12.1996 r. o gospodarce komunalnej, Dz.U. z 2021 r. poz. 679) lub gminna jednostka organi-
zacyjna.

7 Por. wyroki WSA w Warszawie: z 7.12.2022 ., V SA/Wa 71/22; 2 25.02.2022 1., V SA/Wa 1939/20;
z 24.05.2023 r., V SA/Wa 2497/22; z 23.05.2023 r., V SA/Wa 235/23; z 18.07.2023 r.,
V SA/Wa 2781/22; 2 23.05.2023 1., V SA/Wa 235/23; z 19.04.2023 1., V SA/Wa 1227/22, dostepne
w CBOSA, w ktérych sad ten uchylat decyzje organu regulacyjnego (niekiedy nawet decyzje obu
instangji), stwierdzajac liczne naruszenia prawa materialnego procesowego, lecz nie decydowat si¢ na
orzeczenia reformatoryjne.

Na temat pojecia luzu decyzyjnego por. E. Ura, Luz decyzyjny w dziataniach administracji publicz-
nej [w:] Administracja publiczna pod rzqdami prawa. Ksigga pamigtkowa z okazji 70-lecia urodzin
prof- zw. dra hab. Adama Blasia, red. J. Korczak, Wroctaw 2016, s. 511-526.

9 Ustawa z 20.07.2017 r. — Prawo wodne (Dz.U. z 2024 r. poz. 1087 ze zm.).
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Zarzadu Gospodarki Wodnej, dyrektoréw regionalnych zarzadéw gospodarki wodnej,
zwigzanych z utrzymaniem wdéd oraz pozostalego mienia Skarbu Paristwa zwiazanego
z gospodarka wodna, a takze inwestycjami w gospodarce wodnej. Powolanie PGW WP
dato mozliwos$¢ przekazania organowi kompetencji nadzoru w zakresie §wiadczenia ustug
w ramach zbiorowego zaopatrzenia w wodg i zbiorowego odprowadzania $ciekéw — or-
ganu regulacyjnego, na gruncie ustawy o zbiorowym zaopatrzeniu w wodg i zbiorowym
odprowadzaniu $ciekéw. Wynikiem oceny skutkéw regulacji projektowanych rozwiazan'’
bylo to, ze optymalnym wzorcem dla konstrukeji uprawnien tworzonego organu mialy
by¢ kompetencje Prezesa Urzgdu Regulacji Energetyki (dalej: Prezes URE) w odniesieniu
do rynku energii cieplnej. Ostateczny tekst ustawy oraz pézniejsza praktyka jej stosowania
pokazaly, ze organy stosujace prawo nie zdecydowaly si¢ na czerpanie dobrych wzorcéw
ze sposobu rozpatrywania spraw taryfowych przez Prezesa URE i sady powszechne. Sama
regulacja ustawy o zbiorowym zaopatrzeniu w wodg i zbiorowym odprowadzaniu $ciekéw
w tym zakresie nie nawiazuje do przywotanych wzorcéw!'.

3. Postepowanie przed organem regulacyjnym

Postgpowanie taryfowe jest postgpowaniem administracyjnym, ktére zmierza do wy-
dania decyzji zatwierdzajacej taryfe. Inicjatorem postgpowania moze by¢ podmiot, ktéry
posiada zezwolenie na prowadzenie zbiorowego zaopatrzenia w wodg i zbiorowego odpro-
wadzania $ciekéw'?. Wydana decyzja stanowi nastgpnie podstawe do jej opublikowania,
zgodnie z przepisem art. 24e ust. 1 u.z.z.w. Zatwierdzona i opublikowana taryfa wchodzi
w zycie po uplywie 7 dni od dnia ogloszenia w Biuletynie Informacji Publicznej i na stronie
internetowej przedsi¢biorstwa. Ustawodawca przewidziat takze w art. 24f ust. 2 u.z.z.w. tryb
wejécia w zycie taryfy z mocy prawa, po uplywie terminéw w tym przepisie wskazanych'.
Opublikowana taryfa stanowi podstawe¢ m.in. do obcigzania odbiorcéw ustug nowymi
cenami za m® dostarczonej wody i odprowadzonych sciekéw.

Powyisze nazywam ,klasycznym” postgpowaniem taryfowym, albowiem w ramach
ustawy mozna wyr6zni¢ takze inne postgpowania, mianowicie: dotyczace okreslenia taryfy
tymczasowej na skutek wydania decyzji odmownej (por. art. 24c ust. 4 u.z.z.w.) lub po-
stgpowanie o skrcenie okresu obowigzywania taryfy (por. art. 24j u.z.z.w.). Przedmiotem

1% Projekt ustawy o zmianie ustawy o zbiorowym zaopatrzeniu w wodg i zbiorowym odprowadzaniu
$ciekéw oraz niektérych innych ustaw, heeps://legislacja.rcl.gov.pl/docs//2/12303254/12460103/12
460104/dokument311633.pdf (dostep: 10.01.2024 r.).

Por. M. Perkowski, Sgdowa weryfikacja decyzji taryfowych, ,Przeglad Ustawodawstwa Gospodarczego”
2023/8, s. 28-34.

W doktrynie istnieje zasadniczy spér co do charakteru prawnego koncesji na prowadzenie dziatalnosci
energetycznej, por. M. Kania, M. Szydto [w:] System Prawa Administracyjnego, v. 8B, Publiczne prawo
gospodarcze, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrdbel, Warszawa 2018, s. 230-233.

L. Ciszewski, M. Faron, Wejscie w Zycie z mocy prawa taryf za zbiorowe zaopatrzenie w wodg lub zbio-
rowe odprowadzanie sciekbw w zwiqzku z bezczynnosciq organu regulacyjnego, ,Samorzad Terytorialny”
2021/6, s. 20-35.
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zainteresowania niniejszego artykutu bedzie zasadniczo pierwsze z tych postgpowar, a w za-
sadzie charakter decyzji administracyjnej koficzacej to postgpowanie.

Postgpowanie administracyjne wszczynane jest na wniosek. Wydaje si¢, ze z urzgdu moze
by¢ wszczete postgpowanie zmierzajace do wydania decyzji okreslajacej taryfe tymezasowa.
Zgodnie z art. 24b ust. 2 u.z.z.w. przedsi¢biorstwo wodociagowo-kanalizacyjne przekazuje
organowi regulacyjnemu wniosek o zatwierdzenie taryfy w terminie 120 dni przed dniem
uplywu okresu obowiazywania dotychczasowej taryfy. Wniosek o zatwierdzenie taryfy,
zgodnie z art. 24b ust. 4 u.z.z.w., zawiera dwa istotne, obligatoryjne elementy, ktére sa na-
stgpnie przedmiotem postgpowania administracyjnego. Sa to projeke taryfy (art. 24b ust. 4
pkt 1 u.z.z.w.) oraz uzasadnienie (art. 24b ust. 4 pkt 2 u.z.z.w.). Projekty taryfy i uzasad-
nienia podlegaja nastgpnie ocenie pod katem zgodnosci z przepisami ustawy o zbiorowym
zaopatrzeniu w wodg i zbiorowym odprowadzaniu $ciekéw oraz ustawy — Prawo wodne.

Ponadto na podstawie art. 24c ust. 1 pkt 2 u.z.z.w. organ regulacyjny analizuje zmiany
warunkéw ekonomicznych wykonywania przez przedsi¢biorstwo wodociagowo-kanalizacyj-
ne dziatalnosci gospodarczej, w tym marzg zysku, oraz weryfikuje koszty, o ktérych mowa
w art. 20 ust. 4 pkt 1 u.z.z.w. pod wzgledem celowosci ich ponoszenia w celu zapewnienia
ochrony intereséw odbiorcéw ustug przed nieuzasadnionym wzrostem cen.

Z powyzszego wynika, ze ustawodawca zdecydowal si¢ na uzycie trzech réznych wyra-
z6w opisujacych czynnosci, ktére organ winien wykonaé przed wydaniem decyzji, miano-
wicie: ocenia¢, weryfikowa¢ i analizowad. Kazde z nich ma inne znaczenie, dlatego trzeba
pokrétce zauwazy¢ (w $lad za Stownikiem jezyka polskiego), ze ,ocenia¢” to m.in. wydad
opinig o kim§ lub o czyms'; ,weryfikowa¢” — oznacza m.in. sprawdza¢ prawdziwos¢, przy-
datno$¢ lub prawidlowo$¢ czegos', natomiast ,analizowa” — znaczy m.in. rozpatrywac
jaki$ problem, zjawisko z réznych stron w celu jego zrozumienia lub wyjasnienia'®.

Wyrazam przekonanie, ze ww. wyrazy z punktu widzenia istoty sprawy administracyjnej
odnosza si¢ do sfery oceny dowoddéw w postgpowaniu. Nie dostrzegam jednak racjonalnych
powodéw, aby wprowadzad je w ogéle do jezyka prawnego. Wprowadza to niepotrzebny
chaos i watpliwosci interpretacyjne, co racjonalny ustawodawca ma na mysli, uzywajac
trzech réznych zwrotéw do rozpoznania sprawy administracyjne;.

Artykut 24c u.z.z.w. okresla trzy zasadnicze rozstrzygniecia, ktére organ regulacyjny
moze podjaé, rozpatrujac sprawe administracyjng o zatwierdzenie taryfy zainicjowane;j
przez przedsigbiorstwo wodociagowo-kanalizacyjne.

Po pierwsze, na zasadzie art. 24c¢ ust. 2 u.z.z.w. organ moze wyda¢ decyzj¢ zatwier-
dzajaca taryfe.

Po drugie, moze wyda¢ decyzj¢ odmawiajaca zatwierdzenia taryfy, przy czym w takim
wypadku organ zobowiazany jest do natozenia na przedsi¢biorstwo w ramach tej decyzji
obowiazku przedlozenia poprawionego projektu taryfy lub poprawionego uzasadnienia
i wskazania elementéw projektu taryfy lub uzasadnienia wymagajacych poprawienia.

' hteps://sjp.pwn.pl/szukaj/ocenia%C4%87 html (dostgp: 16.12.2024 r.).
> https://sjp.pwn.pl/szukaj/weryfikowa%C4%87 html (dostep: 16.12.2024 r.).
' hteps://sjp.pwn.pl/szukaj/analizowa%C4%87.html (dostgp: 16.12.2024 r.).
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Po trzecie, organ okresli w drodze decyzji tymczasowa taryfe, jezeli zajda ku temu
przestanki opisane w art. 24c ust. 4 u.z.z.w. Jest to szczeg6lny tryb postgpowania, pozwa-
lajacy w istocie na kreowanie przez organ administracji publicznej sposobu prowadzenia
przez podmiot dziatalnoéci gospodarczej. Podstawowa przestanka, ktéra w takim przy-
padku organ musi respektowad, jest zapewnienie pokrycia uzasadnionych kosztéw tego
przedsigbiorstwa'”.

Przygladajac si¢ problemowi decyzji taryfowej bardziej szczegétowo, nalezy wskazac,
ze art. 24c u.z.z.w. jest sformutowany dos¢ specyficznie. Ustawodawca przyjat bowiem
wart. 24c ust. 1 i2 u.z.z.w., ze jezeli wynik oceny, weryfikacji lub analizy, o kt6rych mowa
w art. 24c ust. 1 u.z.z.w., jest pozytywny, to organ wydaje decyzje zatwierdzajaca taryfe.
Jezeli za$ wynik ten jest negatywny — wéwczas organ powinien wyda¢ decyzj¢ odmawiajaca
zatwierdzenia taryfy. Analizujac powyzsze zagadnienie, trzeba zaznaczy¢, ze przepis ten jest
skonstruowany w sposéb do$¢ rozbudowany, a okreslenia ,pozytywny” i ,negatywny” sa
zwrotami nieostrymi, w przeciwieristwie do systemowo podobnych (aczkolwiek nie takich
samych, gdyz réznice s znaczace) rozwiazan na gruncie innych postgpowan taryfowych'®.
Wypada takze dostrzec, ze uzywane przez ustawodawcg sformutowania: ,,ochrona intereséw
odbiorcéw ustug przed nieuzasadnionym wzrostem cen” czy ,pokrycie uzasadnionych
kosztéw przedsigbiorstwa” — nie sa pojeciami nieostrymi, lecz moga by¢ traktowane jako
swoiste klauzule generalne, ktére zaktadaja dokonywanie wartosciowania organu z uwzgled-
nieniem okolicznosci danej sprawy™.

4. Decyzja zwigzana a uznaniowa

Pewnos¢ prawa ma kluczowe znaczenie dla ksztattowania si¢ fadu publicznego®. Jezeli
strona postgpowania administracyjnego jest w stanie dokona¢ predykgji tego, w jaki sposéb
administracja zatatwi jej sprawe (po spelnieniu przez strong okreslonych prawem przesta-
nek), to taki stan, racjonalnie rzecz biorac, ogranicza mozliwo$¢ powstania sporéw pomig-
dzy strong a administracja w przysztosci. Decyzje zwigzane?, jako przeciwienistwo decyzji
uznaniowych, charakteryzuja si¢ tym, ze organ jest obowiazany je wydag, ilekro¢ stwierdzi
spelnienie okreslonych prawem wymagan uprawniajacych do pozytywnego rozstrzygnigcia
sprawy administracyjnej. Z charakteru decyzji zwigzanej wynika, ze organ nie bada przy
tym merytorycznej zasadnosci wniosku inicjujacego postgpowanie administracyjne.

7 Por. takze § 3 ust. 1 lit. a rozporzadzenia Ministra Gospodarki Morskiej i Zeglugi Srédladowej

z 27.02.2018 r. w sprawie okreslania taryf, wzoru wniosku o zatwierdzenie taryfy oraz warunkéw

rozliczeni za zbiorowe zaopatrzenie w wodg i zbiorowe odprowadzanie sciekéw (Dz.U. z 2022 r.

poz. 1074), dalej: rozporzadzenie taryfowe.

Por. art. 47 ust. 2 ustawy z 10.04.1997 r. — Prawo energetyczne (Dz.U. z 2024 r. poz. 266 ze zm.).

T. Dtugosz [w:] System Prawa Administracyjnego, t. 8B, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel,

s. 231-233.

2 M. Zdyb, Pewnosé prawa, ,, Teka Komisji Prawniczej PAN Oddziat w Lublinie” 2018/11(1), s. 421-443.

2! Przyktadami takich decyzji sa: decyzja o pozwoleniu na budowe, decyzja o cofnigciu uprawnieri do
kierowania pojazdami, decyzje dotyczace dodatku stuzbowego w Poligji.
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Uznanie administracyjne ma w polskim prawie dluga tradycje. Jest to jedna z form
wiadzy dyskrecjonalnej administracji publicznej. Istnieje bogaty dorobek doktryny, ktéra
pochyla si¢ nad charakterem prawnym tej instytucji*?. W pogladach nauki wyodrebnic¢
mozna dwa uj¢cia uznania administracyjnego: waskie (ustalenie konsekwencji prawnej) oraz
szerokie (interpretacja poje¢ nieostrych). Mozna takze wskaza¢, ze doktryna i judykatura
w ramach uznania wyrézniaja uznanie pefne i ograniczone”. Uznanie administracyjne,
jako przeciwienistwo zwigzania administracji prawem, jest uprawnieniem organu, aby na
podstawie wyraznego upowaznienia ustawowego rozstrzygac sprawe wedtug swego uznania,
lecz z zachowaniem zasad proporcjonalnosci i regut dotyczacych nieprzekraczania jego
granic**. W takim sensie decyzja uznaniowa musi zawsze zawiera¢ logiczne uzasadnienie,
w ktérym organ powinien przekona¢ adresata decyzji o jej stusznosci®.

Przedmiotem uznania jest nie ustalenie znaczenia tekstu prawnego ani ocena wystepu-
jacych w sprawie faktdw, lecz okreslenie skutku prawnego dla strony postgpowania. Czym
innym bedzie zatem ustalenie znaczenia norm np. nieostrych w odniesieniu do konkretnej
sprawy w procesie wykladni prawa, czym innym za$ ,,dokonanie” uznania administracyj-
nego juz w ostatniej fazie stosowania prawa®, kiedy to z mocy wyraznego przepisu ustawy
bedzie istniata mozliwo$¢ oparcia na nim decyzji uznaniowej”’.

22 W pierwszej kolejnosci nalezy wskaza¢ na monografic M. Mincer, Uznanie administracyjne, Torun
1983; por. takze M. Wojtun, Sgdowa kontrola uznania administracyjnego z perspektywy komparaty-
styki prawniczej, Warszawa 2020; M. Jaskowska [w:] System Prawa Administracyjnego, t. 1, Instytucje
prawa administracyjnego, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, Warszawa 2015, s. 256-257;
M. Zimmermann, Pojecie administracji publicznej, Warszawa 2009, s. 35 i n.; D.R. Kijowski, Pozwo-
lenia w administracji publicznej. Studium z teorii prawa administracyjnego, Bialystok 2000, s. 13—-14.

3 Por. A. Szot, Stusznos¢ a uznanie administracyjne, ,Studia luridica Lublinensia” 2011/15, s. 176, oraz
uzasadnienie wyroku WSA w Warszawie z 25.06.2012 r., VI SA/Wa 268/12, LEX nr 1277332.

4 Uznanie administracyjne wystepuje w szczegélnosci w przepisach prawa podatkowego (ulgi, zwolnienia)
oraz w przepisach dotyczacych pomocy spoleczne;.

» Por. art. 7,81 11 ustawy z 14.06.1960 r. — Kodeks postgpowania administracyjnego (Dz.U. z 2024 r.

poz. 572). Jak wskazat NSA w wyroku z 25.11.2021 r., III FSK 182/21, LEX nr 3294640. Organ

podatkowy, wydajac decyzje oparta na uznaniu administracyjnym, w istocie dokonuje dwéch wybo-
réw. W pierwszej kolejnosci rozstrzyga bowiem, czy spetniona jest co najmniej jedna z kierunkowych
dyrektyw wyboru konsekwengji uzasadniajacych orzekanie zgodnie z wola wnioskodawcy. Jesli zas tak
jest, dochodzi do rzeczywistego orzekania uznaniowego i organ moze, ale nie jest do tego zobowiaza-
ny, zastosowac si¢ do tresci otrzymanego podania. W kazdej jednak sytuacji ciazy na nim powinnos¢
wyjasnienia swoich racji. Przestrzenia, w ktérej si¢ to dokonuje, jest za$ uzasadnienie decyzji. To
whasnie w tym miejscu podmiot dokonujacy rozstrzygnigcia powinien rozwazy¢ wszelkie kierunkowe
dyrektywy konsekwencji i wyjawi¢, dlaczego uwzglednit wniosek strony albo odméwit zastosowania

ulgi; por. takze wyrok WSA w Kielcach z 19.05.2022 r., I SA/Ke 81/22, LEX nr 3353950.

Uznanie administracyjne nastgpuje po dokonaniu subsumpcji (podciagnieciu stanu fakeycznego pod

dyspozycjg norm prawnych; tak w: Prawo administracyjne. Czgs¢ ogdlna, ustrojowe prawo administracyjne,

wybrane zagadnienia materialnego prawa administracyjnego, red. M. Zdyb, J. Stelmasiak, Warszawa

2020, s. 125).

J. Staroéciak, Prawo administracyjne, Warszawa 1978, s. 241-242 w zakresie, w jakim autor ten

wskazuje, ze akty uznaniowe wystepuja wtedy, gdy organ moze sam decydowad, jakie skutki prawne

okresli dla ustalonego stanu faktycznego.
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Nauka prawa administracyjnego w ramach sposobu ustalania istnienia upowaznienia
do uznania proponuje przyjecie trzech grup sformutowani®®, ktére moga pomocniczo stuzy¢
ocenie, czy w danej sprawie organ moze wyda¢ decyzj¢ uznaniowa.

Pierwsza grupa dotyczy klasycznych zwrotéw uzywanych przez ustawodawcg, takich
jak: ,moze”, ,moze obnizy¢”, ,moze wyrazi¢ zgodg” itp. Malgorzata Jaskowska stusznie
zauwaza, ze okreslenia te nalezy jednak traktowa¢ z pewng ostroznoscia. Inne przepisy moga
bowiem wprowadza¢ obowiazek okreslonego dziatania. Skonstruowana wtedy na podstawie
przepiséw norma prawna nie bedzie zawierata upowaznienia do uznania®.

Druga grupa moze zawiera¢ upowaznienie do uznania poprzez wskazanie obowiaz-
ku zastosowania jednego z dwéch lub wigcej rozwiazari, przy czym maja one charakter
réwnoprawny.

W ramach trzeciej grupy mozna wyréznié ,,pozwolenia’ czy tez ,zezwolenia”, ,koncesje”,
z ktérych nie wynika wprost, ze mozemy mie¢ do czynienia z uznaniem administracyjnym,
lecz sprawa tego, czy organ zobowiazany jest wyda¢ zezwolenie, czy tez moze, ale nie musi
tak postapi¢, bedzie kwestia ocenna, w zaleznosci od kontekstu sprawy™.

5. Decyzja taryfowa jako decyzja zwigzana?

Analizujac decyzj¢ taryfowa z punktu widzenia klasycznych zwrotéw pozwalajacych na
przetestowanie, jaki moze by¢ jej charakter, wypada zauwazy¢, ze ,,blizej jej” charakterem do
decyzji zwigzanej. Na pierwszy rzut oka wida¢, ze ustawodawca wyrazit si¢ w tym zakresie
maksymalnie precyzyjnie, stwierdzajac, ze organ ,zatwierdza taryfe w drodze decyzji”.
Znamig czasownikowe nie pozostawia zatem niejasnosci co do woli ustawodawcy.

Pewne watpliwosci moze jednak budzi¢ przy tym fakt, ze ustawodawca przyjmuje pewna
alternatywno$¢ rozwiazai w ramach art. 24c ust. 2 i 3 u.z.z.w., a zgodnie z przywotanymi
pogladami doktryny prawa administracyjnego moze to by¢ odczytane jako prawo do
zastosowania jednego z dwdch rozwiazan. Kluczowe jest odczytanie znaczenia prawnego
zwrotéw uzytych w art. 24c ust. 2 i 3 u.z.z.w., mianowicie: ,,Jezeli wynik oceny, weryfikacji
lub analizy, o ktérych mowa w ust. 1, jest pozytywny” oraz ,Jezeli wynik oceny, weryfi-
kagji lub analizy, o ktérych mowa w ust. 1, jest negatywny”.

Po pierwsze, ustawodawca, uzywajac stowa ,,ocenia¢”, sugeruje dokonanie wykladni
przepisu poprzez odestanie do art. 80 Kodeksu postgpowania administracyjnego, kedry
stanowi, ze organ administracji publicznej ocenia na podstawie caloksztattu materiatu
dowodowego, czy dana okoliczno$¢ zostala udowodniona.

% M. Jaskowska [w:] System Prawa Administracyjnego, t. 1, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel,
s. 277.

¥ M. Jaskowska [w:] System Prawa Administracyjnego, t. 1, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel,
s. 227.

3 Wydaje si¢, ze dobrym przyktadem moga tu by¢ przywotane decyzje administracyjne uprawniajace
do rozpoczecia dziatalnosci w zakresie energetyki czy zbiorowego zaopatrzenia w wodg i zbiorowego
odprowadzania $ciekéw.
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Po drugie, uzyte w przepisie przymiotniki ,,pozytywny” i ,negatywny” jako terminy
prawne, mimo ze wydajg si¢ sugerowal organowi petna (moze nawet nieograniczona)
swobodg oceny sytuagji i nastgpnie tresci decyzji, dotycza w rzeczywistoséci jedynie oceny
stanu faktycznego, gdyz na koricu jednostki redakeyjnej ustawodawca postuguje si¢ zwrotem
,zatwierdza” lub ,,odmawia zatwierdzenia”. Uzyte przez ustawodawce przymiotniki odnoszg
si¢ w rzeczywistosci do wyniku przeprowadzonego przez organ postgpowania dowodowego
w rozumieniu Kodeksu post¢gpowania administracyjnego®.

W doktrynie prawa administracyjnego® wskazuje si¢, ze ustawodawca moze uregulo-
waé wiele ogélnych zagadnieni wiazacych si¢ z wykorzystaniem pozostawionego organowi
uznania (np. cele regulacji, réznorodne aspekty regulowanych zjawisk, na ktére nalezy
zwraca¢ szczegdlng uwagg, itp.). Co do zasady, takim zagadnieniem jest problematyka
zatwierdzania taryf za zbiorowe zaopatrzenie w wodg i zbiorowe odprowadzanie $ciekéw.
Wydaje si¢ jednak, ze gdyby ustawodaweca chciat uczynic z decyzji taryfowej decyzjg uzna-
niowa, uzytby w tresci przepisu nastgpujacego zwrotu: ,Jezeli wynik oceny, weryfikacji
lub analizy, o ktérych mowa w ust. 1, jest pozytywny, organ regulacyjny moze zatwierdzi¢
taryfe w drodze decyzji lub odméwié jej zatwierdzenia™.

O tym, ze decyzja taryfowa nie powinna by¢ uznawana za wydang w ramach swobod-
nego uznania, moze $wiadczy¢ takze pewna logika systemowa przepiséw prawnych, ktére
odnosza si¢ do zatwierdzania taryf in genere®*. Ustawodawca zalozyl bowiem racjonalnie,
ze organ administracji centralnej, jakim jest Prezes PGW WP (powotywany przez wladzg
wykonawcza), nie powinien mie¢ uznaniowego wplywu na dziatalno$¢ podmiotéw dzia-
tajacych w sektorze gospodarki komunalnej w ramach samorzadéw lokalnych. Inaczej
sprawa ma si¢ w przypadku Prezesa URE, ktéry powolywany przez wladze wykonawcza
moze wplywaé (z punktu widzenia postgpowarn taryfowych) na dziatalno$¢ kluczowych
podmiotéw energetycznych, w ktérych wigkszos¢ akeji*® — i tym samym wplyw na dziatanie
podmiotu — posiada Skarb Padstwa, a podmiotem wykonujacym prawa z tych akgji jest
wlasciwy organ administracji rzadowej.

Na koniec tej cz¢éci rozwazari wypada takze postawi¢ pytanie otwarte. Mianowicie jezeli
uznad, ze decyzja taryfowa z mocy tresci art. 24 c ust. 2 i 3 u.z.z.w. jest de facto uznaniowa,
to czy o uznaniu miatoby przesadza¢, ze ustawodawca postuzyl si¢ pojeciami ,, pozytywny”
albo ,negatywny” — niezaleznie od zakoriczonego przez organ procesu subsumpgji? Jak
osoba rozpoznajaca sprawe ma rozumieé te zwroty w procesie stosowania prawa?

3! Por. takze D.R. Kijowski, Pozwolenia w administracji publicznej.. ., s. 145 i przywolana tam literature

odnoszaca si¢ do réznic miedzy uznaniem administracyjnym a swobodna oceng dowodéw.
32 D.R. Kijowski, Pozwolenia w administracji publicznej. .., s. 295-296.
33 Podany przykfad charakteryzuje decyzj¢ uznaniowa.
Por. jednak rozwazania i argumentacj¢ dotyczace tzw. taryfy tymczasowej zawarte w pkt 6 artykutu.
Tytulem przyktadu w PGE S.A., kt6ry prowadzi dzialalno$¢ w zakresie dystrybugji i sprzedazy energii
elektrycznej, Skarb Paristwa posiada 60,86% akcji. W przypadku PGNiIG S.A. Skarb Paistwa posiada

71,88% akgji.

34
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6. Taryfa tymczasowa

Kilka stéw wypada poswieci¢ decyzji taryfowej, ktéra odnosi si¢ do ustalenia taryfy
tymczasowej. Zgodnie z przepisem art. 24c ust. 4 u.z.z.w.: ,Jezeli wynik oceny, weryfikacji
lub analizy, o ktérych mowa w ust. 1, jest negatywny z powodu warunkéw ekonomicznych
wykonywania przez przedsigbiorstwo wodociagowo-kanalizacyjne dziatalnosci gospodarczej,
wskazujacych na konieczno$¢ obnizenia cen i stawek optat ponizej cen i stawek optat za-
wartych w projekcie taryfy, a przedsigbiorstwo wodociagowo-kanalizacyjne nie przedtozyto
w terminie okreslonym w decyzji, o ktérej mowa w ust. 3, poprawionego projektu taryfy,
o ktérym mowa w art. 24b ust. 4 pke 1, lub poprawionego uzasadnienia, o ktérym mowa
w art. 24b ust. 4 pket 2, organ regulacyjny okresla, w drodze decyzji, tymczasows taryfe,
biorac pod uwage warunki ekonomiczne wykonywania dziatalnosci gospodarczej przez
przedsigbiorstwo wodociagowo-kanalizacyjne oraz zapewniajac pokrycie uzasadnionych
kosztéw tego przedsi¢biorstwa”. Ustep 5 tego przepisu stanowi zas, ze ,,Okreslenie tym-
czasowej taryfy nie zwalnia przedsi¢biorstwa wodociggowo-kanalizacyjnego z obowiazku
przedlozenia poprawionego projektu taryfy, o ktérym mowa w art. 24b ust. 4 pkt 1, wraz
z poprawionym uzasadnieniem, o ktérym mowa w art. 24b ust. 4 pkt 2”.

Wydaje si¢, ze wyzej opisane postgpowanie taryfowe powinno by¢ wszczynane z urze-
du®. Organ regulacyjny ma obowiazek wszczad je, by zapewnié¢ pokrycie uzasadnionych
kosztéw tego przedsigbiorstwa poprzez przyznanie mu taryfy, ktéra wysokoscia nie bedzie
prowadzi¢ do straty w przedsi¢biorstwie. Rozwigzanie takie ma na celu zapobiezenie
sytuacji, w ktorej strona postgpowania bedzie pozostawaé w sporze (cz¢sto wieloletnim)
z organem regulacyjnym, a jednoczesnie bedzie zobligowana stosowa¢ ,aktualng” stawke
taryfowa, przed jej zmiana proponowana w projekcie nowej taryfy’’. Nalezy tu dostrzec
kompleksowo$¢ rozwiazania ustawodawcy, ktéry nakazuje organom regulacyjnym zadba¢
o kondycje finansows przedsigbiorstw wodociagowo-kanalizacyjnych celem realizacji przez
nie zadan ustawowych, ktére naklada na nie ustawa o zbiorowym zaopatrzeniu w wodg
i zbiorowym odprowadzaniu $ciekéw?. Za pogladem o wszczeciu postgpowania z urzedu

36 Por. wyrok WSA we Wroctawiu z 1.12.2022 r., IT SAB/Wr 1361/22, LEX nr 3446320. Por. takze
wyroki WSA w Warszawie z 21.08.2024 r. (nieprawomocne i niepubl.): V SA/Wa 1736/24 oraz
V SA/Wa 269/23, w kt6rych sad wyrazit poglad, ze w przypadku gdy przedsigbiorstwo nie wykonuje
zobowigzan natozonych w decyzji odmawiajacej zatwierdzenia taryfy, to organ zobligowany jest wyda¢
decyzje w postaci taryfy tymczasowej. Sugerowatoby to, ze taryfa tymczasowa jest rodzajem rozstrzyg-
nigcia, ktdre organ wydaje w toku postgpowania administracyjnego z wniosku przedsigbiorstwa i do
ktérego nie jest wymagane wszczecie postgpowania z urzedu.
37 Powyzsze dobrze ilustruje przyktad przedsigbiorstw, ktdre w 2017 r. ztozyly projekty taryf, keére zostaty
zatwierdzone przez organ regulacyjny, a nastgpnie z uptywem okresu 3 lat ich obowiazywania ztozyly
ponowne wnioski o zatwierdzenie taryf na kolejny okres 3 lat i pozostajg w wieloletnich sporach
z organem regulacyjnym, poniewaz stosuja — z mocy art. 24g u.z.z.w. — dotychczasows taryfe.
3% Por. art. 5 ust. 1 u.z.z.w., ktdry stanowi, ze przedsi¢biorstwo wodociagowo-kanalizacyjne ma obowiazek
zapewni¢ zdolno$¢ posiadanych urzadzeri wodociagowych i urzadzeri kanalizacyjnych do realizacji
dostaw wody w wymaganej ilosci i pod odpowiednim ci$nieniem oraz dostaw wody i odprowadzania
$ciekéw w sposdb ciagly i niezawodny, a takze zapewni¢ nalezyta jako$¢ dostarczanej wody i odpro-
wadzanych $ciekdéw.
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przemawia takze argument o zagwarantowaniu stronie mozliwosci podjecia stosownych
czynnosci procesowych przed wydaniem rozstrzygnigcia.

Organ regulacyjny, okreslajac tymczasows taryfe, ma obowiazek wzia¢ pod uwage
warunki ekonomiczne wykonywania dziatalnosci gospodarczej przez przedsigbiorstwo wo-
dociggowo-kanalizacyjne oraz zapewni¢ mu pokrycie uzasadnionych kosztéw dziatalnosci.
Nie wiadomo, w jaki sposéb organ regulacyjny powinien to uczyni¢. Wydaje sig, ze jezeli
np. przedmiotem sporu z organem jest marza zysku zaproponowana przez przedsigbiorstwo,
to regulator powinien sporzadzi¢ projekt taryfy w taki sposéb, aby wskaza¢ marz¢ zysku
na poziomie, ktdry zapewni pokrycie uzasadnionych kosztéw tego przedsigbiorstwa. Jest
to jedynie teoretyczny przyktad, albowiem prézno — jak dotad — znalez¢ orzeczenia sadéw,
ktére za przedmiot mialyby oceng taryfy tymczasowej wydanej przez organ.

Majac na wzgledzie rozwazania dotyczace uznania administracyjnego poczynione
powyzej, nalezy stwierdzié, ze decyzja taryfowa (taryfa tymczasowa) nie spetni kryteriéw
decyzji uznaniowej. Co prawda ustawodawca pozostawit organowi regulacyjnemu prawo
do wypelnienia trescia pojgc nieostrych, takich jak ,warunki ekonomiczne wykonywania
dzialalnosci gospodarczej” oraz ,,zapewniajac pokrycie uzasadnionych kosztéw tego przed-
sigbiorstwa”. Organ dysponuje w zasadzie pelnym uznaniem tego, w jakiej stawce ustali
taryfe za dostarczenie wody i odprowadzenie $ciekéw. Nie mozna bowiem jasno wyzna-
czy¢ granic, jakimi organ regulacyjny ma si¢ w takim wypadku kierowa¢, oprécz zakazu
uksztattowania ich w sposéb, ktéry powodowatby, ze cena taryfowa pokrywataby koszty
nieuzasadnione (wnioskowanie a contrario).

Ustawodawca, zobowiazujac organ regulacyjny do okreslenia — w drodze decyzji —
tymczasowej taryfy, domaga si¢ od niego, aby wzial pod uwagg warunki ekonomiczne
wykonywania dziatalnosci gospodarczej przez przedsi¢biorstwo wodociggowo-kanaliza-
cyjne oraz zapewnit pokrycie uzasadnionych kosztéw tego przedsi¢biorstwa. Jest to sfera
swobodnej oceny dowodéw w postgpowaniu. Wynikiem przeprowadzonej przez organ
oceny materialu dowodowego powinno by¢ takze ustalenie taryfy z uwzglednieniem
dyrektywy wynikajacej z art. 2 ust. 2 u.z.z.w., pozwalajacej przedsi¢biorcy na osiagnig-
cie zysku w ramach prowadzonej dziatalnosci gospodarczej. Trudno bowiem wyobrazi¢
sobie sytuacje, w ktérej intencja ustawodawcy byloby natozenie na organ obowiazku
okreslenia taryfy tymczasowej w sposdb zapewniajacy ponoszenie przed podmiot prawa
straty jako przeciwiefistwa zysku.

7. Sadowa kontrola decyzji taryfowej

Powody wprowadzenia art. 145a p.p.s.a. byly jasne. Chodzito o zwigkszenie efektyw-
nosci i sprawnosci postgpowania oraz konieczno$¢ zapewnienia skarzacemu szybszego
uzyskania merytorycznego rozstrzygniecia sprawy®’. W przypadku spraw taryfowych,

39 M. Sarnowiec-Cistak, Arzykut 1454 § 1 Prawa o postgpowaniu przed sqdami administracyjnymi w swietle
orgecznictwa sqdéw administracyjnych, ,Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego” 2023/3,
s. 37-38.
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ktére ze wzgledu na specyfike moga si¢ wiazaé z dolegliwa odpowiedzialnoscig Skarbu
Pafstwa na gruncie art. 417" § 2 i 3 ustawy — Kodeks cywilny*’, sprawa nabiera dodat-
kowego znaczenia.

Istotne jest, ze w przypadku gdy decyzji taryfowej nadamy znaczenie decyzji zwiazanej,
to na mocy art. 145a § 1 p.p.s.a. sad ma prawo zobowiaza¢ organ do wydania w okreslonym
terminie decyzji, wskazujac sposdb zatatwienia sprawy lub jej rozstrzygnigcie. Jest to o tyle
istotne, ze w przypadku wieloletnich sporéw o wysokos$¢ taryfy orzeczenie kasatoryjne sadu
nie zmienia, co do zasady, pozycji finansowej przedsi¢biorstwa i nie ma bezposredniego
wplywu na zwigkszenie jego aktywdéw utraconych w wyniku dtugotrwatego sporu. Warto
przypomnied, ze sad nie ma prawa do zastosowania art. 145a § 1 p.p.s.a., kiedy decyzj¢
pozostawiono uznaniu organu.

Ponadto przed wydaniem orzeczenia sad winien dokona¢ wyktadni zwrotu ,jezeli jest
to uzasadnione okolicznosciami sprawy”. W judykaturze wyrazony zostat poglad, ze taki
warunek zostanie spetniony w sytuacji, gdy okolicznosci sprawy z duzym prawdopodobiesi-
stwem beda wskazywad, ze w postgpowaniu administracyjnym toczacym si¢ po uchyleniu
zaskarzonej decyzji, oceny i zalecenia sformulowane w orzeczeniu sadu nie zostang w na-
lezytym stopniu uwzglednione przez organ®'. Wydaje si¢, ze za okoliczno$ciami sprawy
(przenoszac je na grunt spraw taryfowych) moze przemawiaé np. fakt ponoszenia przez
skarzacego strat lub utraconych korzysci zwiazanych z wydaniem decyzji odmawiajacej
zatwierdzenia taryfy. Jezeli skarzacy bedzie w stanie wykaza¢ ten fakt przed sadem, nie
powinny istnie¢ watpliwosci, czy w sprawie zachodza uzasadnione okolicznosci, o ktérych
stanowi art. 145a § 1 p.p.s.a.

Na marginesie, uwazam, ze istnienie przestanki ,,uzasadnionych okolicznosci sprawy”
jest procedurze sadowej niepotrzebne, skoro cel regulacji ma zagwarantowaé podmiotowi
szybkos¢ zalatwienia jego sprawy administracyjnej tak, aby ograniczy¢ zjawisko ,we-
drowania” sprawy kilkukrotnie mig¢dzy instancjami (oczywiscie jezeli stan faktyczny jest
prawidlowo ustalony, nie nalezy natomiast zapomina¢, ze sad zawsze ma uprawnienie do
dziatania z urzedu w tym zakresie wynikajace z art. 106 § 3 p.p.s.a.). Niemniej jednak
z uwagi na donioste znaczenie dla procedury sadowoadministracyjnej powyzsze zagadnienie
zastuguje na odr¢bne opracowanie.

Wypada dostrzec, ze w przypadku decyzji uznaniowych ich sadowa kontrola jest
réwniez dopuszczalna. Dariusz R. Kijowski stusznie twierdzi, ze zastosowanie regulacji
uznaniowej nie eliminuje kompetencji sadu do zbadania zgodnosci z prawem sposobu jej
wykorzystania®. Gdyby miato by¢ inaczej, to wladza dyskrecjonalna bytaby pozbawiona
kontroli, a jednostka — konstytucyjnego prawa do sadu. Zgodnie z pogladami judykatury
decyzje uznaniowe sa wytaczone spod kontroli sadowej w takim zakresie, w jakim organ
administracji — ksztattujac ich tres¢ — kieruje si¢ uznaniem w granicach przyznanych mu
w stosownych przepisach prawa materialnego. W judykaturze podkresla si¢, ze sadowa

4 Ustawa z 23.04.1964 r. — Kodeks cywilny (Dz.U. z 2024 r. poz. 1061 ze zm.), dalej: k.c.
1 Wyrok WSA w Warszawie z 14.01.2021 r., II SA/Wa 1240/20, LEX nr 3121659.
2 D.R. Kijowski, Pozwolenia w administracji publicznej..., s. 290.
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kontrola decyzji uznaniowych uwzglednia nie celowos¢ wyboru konkretnego rozstrzyg-
nigcia, ale jedynie zbadanie, czy wybér ten nie nosi cech dowolnosci®.

Wskazujac sposéb zatatwienia sprawy lub jej rozstrzygniecie, sad administracyjny
w przypadku uwzglednienia skargi w sprawie o odmowe zatwierdzenia taryfy ma pelne
prawo do wypowiedzenia si¢ w swym orzeczeniu (w sytuacji gdy stan faktyczny sprawy jest
bezsporny i prawidtowo ustalony) w sposéb definitywny o projekcie taryfy, ktéry jest przed-
miotem sporu. Sposéb zastosowania art. 145a§ 1 p.p.s.a. nie powinien budzi¢ watpliwosci
organu regulacyjnego co do zatatwienia sprawy administracyjnej. W praktyce powinno
sprowadzi¢ si¢ to do przyjecia, ze projeke taryfy jest sporzadzony w sposéb zgodny z prawem
i nalezy wyda¢ decyzje, ktéra go zatwierdzi. Jezeli projekt taryfy zawiera kwalifikowane wady,
sad z omawianego uprawnienia skorzysta¢ nie moze. Podobne zasady powinny obowiazywa¢
w sporze dotyczacym taryfy tymczasowej, jednakze w tym wypadku sprawa komplikuje
si¢ przez to, ze organ nie dysponuje projektem taryfy, ktéry ma oceni¢. Nie istniejg bo-
wiem przepisy, ktére nakladaja na przedsicbiorstwo obowiazek przedlozenia organowi
projektu taryfy tymczasowej. Problem wytycznych do skonstruowania taryfy tymcza-
sowej wymaga przy tym pilnej interwencji w ramach stosownej korekty rozporzadzenia
taryfowego.

8. Whnioski

Przeprowadzona analiza pozwolita na wskazanie argumentéw przemawiajacych za tym,
ze decyzje taryfowe nie s3 decyzjami uznaniowymi. Racjonalnie dziatajacy ustawodawca
nie zdecydowat si¢ na skonstruowanie przepiséw taryfowych w sposéb, ktéry uprawniatby
organ administracji publicznej do dziatania w ramach uznania administracyjnego. Bytaby
to zreszta sytuacja bez precedensu, jezeli wzia¢ pod uwagg fake, ze zadanie dostarczania
wody i odprowadzania $ciekéw jest z mocy art. 166 ust. 1 Konstytucji RP* zadaniem
publicznym, ktére musi wykona¢ gmina, a koszty z tym zwiazane musi ona zapewni¢ we
wlasnym zakresie. Lektura ogélnie dostgpnych publikaciji i artykutéw prasowych® nasuwa
whiosek, ze bez problemu mozna sobie wyobrazi¢ sytuacje, w ktérej wasciwy Dyrektor
Regionalnego Zarzadu Gospodarki Wodnej (powotywany przez Prezesa PGW WP) bedzie
wykorzystywat procedure taryfowa do celéw politycznych w stosunku do swoich oponentéw

# Por. wyrok NSA 2 27.06.2012 r., I GSK 820/11, LEX nr 1217425; Z. Duniewska, Wadza dyskrecjo-
nalna administracji publicznej a sytuacja prawna jednostki — kilka refleksji [w:] Administracja publiczna
pod ragdami prawa. Ksigga pamigtkowa z okazji 70-lecia urodzgin prof. zw. dra hab. Adama Blasia,
red. J. Korczak, Wroctaw 2016, s. 104—105.

# Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2.04.1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483).

® J. Krzeminski, Narasta spdr o taryfy za wodg i scieki. Marszalek straszy brakiej dostepu do wody, hteps://
www.portalsamorzadowy.pl/gospodarka-komunalna/narasta-spor-o-taryfy-za-wode-i-scieki-marszalek-
straszy-brakiem-dostepu-do-wody,430292.heml (dostep: 29.11.2024 r.) oraz M. Gadawa, Samorzqdy
tracq cierpliwosé. Majq dos¢ rozwiqzania PiS. Gra toczgy si¢ o wielkie pienigdze, https:/[www.money.pl/
gospodarka/samorzady-traca-cierpliwosc-maja-dosc-rozwiazania-pis-gra-toczy-sie-o-wielkie-pieniadze-
6872103561943744a.html (dostep: 29.11.2024 r.).
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zarzadzajacych przedsi¢biorstwami lub wéjtéw pochodzacych z innych ,,opcji politycznych”
niz tenze Dyrektor®. W takiej sytuacji wyposazenie organu regulacyjnego w mozliwos¢
wydawania uznaniowych decyzji taryfowych byloby dalece niestosowne i mogtoby godzi¢
w bezpieczeistwo infrastruktury krytycznej, kedra zarzadzaja przedsigbiorstwa wodociago-
wo-kanalizacyjne. Wydaje si¢, ze nie bez przyczyny podejmowane sa réwniez kroki w celu
przywrécenia statusu quo, jezeli chodzi o proces zatwierdzania taryf*.

Instytucje ,taryfy tymczasowej” nalezy oceni¢ jako bardzo potrzebng i przemyslana.
Nie zmienia tego fakt, ze prézno w uzasadnieniu projektu ustawy*® nowelizujacej ustawe
o zbiorowym zaopatrzeniu w wodg i zbiorowym odprowadzaniu $ciekéw szukaé uzasadnie-
nia celu tej instytucji i tego jak jest rozumiana przez ustawodawcg. Analizujac caloksztatt
przepiséw ustawy, nalezy jednak doj$¢ do wniosku, ze realizuje zasadniczy cel, ktéry z jedne;j
strony umozliwia wejscie przez przedsi¢biorstwo w spér (jak pokazuje praktyka — czgsto
wieloletni) z regulatorem, a z drugiej — zapewnia stosowanie ceny taryfowej bedacej ade-
kwatng do niezbednych kosztéw, ktdre przedsicbiorstwo musi stale ponosi¢ w zwigzku
z realizacja zadan publicznych. Od realizacji tych zadan nie mozna si¢ bowiem uchyli¢.

Niewatpliwie zastosowanie przepisu art. 24c ust. 4 u.z.z.w. bedzie zadaniem ztozonym
tak dla piastuna organu regulacyjnego, jak i ewentualnie dla sadu administracyjnego,
ktéry rozwazalby skorzystanie z art. 145a § 1 p.p.s.a. w okreslonych sytuacjach. Decyzja
dotyczaca taryfy tymczasowej zawsze wywrze istotne skutki ekonomiczne w dziatalnosci
przedsigbiorcy wodociggowo-kanalizacyjnego. Przyktadowo wadliwe i zanizone ustalenie
(w decyzji lub w uzasadnieniu wyroku sagdu) ceny taryfowej za m® dostarczonej wody i od-
prowadzonych $ciekéw moze spowodowaé wymierne skutki w zakresie oceny zdolnosci
kredytowych i leasingowych przedsi¢biorcy badz tez uprawnieri do ubiegania si¢ o dotacje ze
srodkéw zewngtrznych oraz przysztych planéw inwestycyjnych. Niewykluczone, ze wadliwe
ustalenie wysokosci taryfy moze powodowa¢ réwniez odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza
przewidziang w art. 417" § 2 k.c.

Parafrazujac my$l jednego ze $redniowiecznych filozoféw, ktéry sformutowat teze
o tym, ze nie nalezy mnozy¢ bytéw ponad konieczno$¢®, mozna uznaé, ze nic nie stato na
przeszkodzie, aby ustawodawca problem sadowej weryfikacji cen wody i Sciekéw rozwigzal
przy uzyciu istniejacych regulacji prawnych. Mianowicie w sposéb analogiczny do przy-
jetego w ustawie — Prawo energetyczne, cedujac rozstrzyganie spornych spraw taryfowych
na wyspecjalizowany w tym zakresie sad antymonopolowy — Sad Ochrony Konkurencji
i Konsumentéw. Z takiego rozwiazania wynikalyby same pozytywne aspekty zaréwno
dla odbiorcéw ustug, przedsigbiorcy, jak i organu regulacyjnego™. Sedziowie tego sadu
maja przeciez bogate doswiadczenie w zakresie rozstrzygania spornych spraw taryfowych

46

Por. K. Olejniczak, Wody Polskie nalezy odpolitycznic, ale czy likwidowac? Zdania sq podzielone, hetps://
www.portalsamorzadowy.pl/gospodarka-komunalna/wody-polskie-nalezy-odpolitycznic-ale-czy-
likwidowac-zdania-sa-podzielone,510885.html (dostep: 13.12.2024 r.).

Por. Senacki projekt ustawy o zmianie ustawy o zbiorowym zaopatrzeniu w wodg i zbiorowym od-
prowadzaniu Sciekéw, X kadencja, druk senacki nr 928.

O ktérym mowa w przypisie nr 10.

Tak zwana Brzytwa Ockhama (zasada ekonomii my$lenia).

%0 Por. M. Perkowski, Sgdowa weryfikacja. .., s. 28-34.
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pomiedzy przedsi¢biorca energetycznym a organem regulacyjnym (Prezesem URE). Z cat-
kowicie niejasnych przyczyn ustawodawca zadaniem rozpoznawania sporéw taryfowych
obarczyt! Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie — gdyz tylko ten jest uprawniony
do rozpatrywania skarg od decyzji organu regulacyjnego II instancji*’. Ustawodawca po-
winien w taki sam sposéb unormowac¢ sprawy odwotari od decyzji taryfowych (w ustawie
— Prawo energetyczne oraz ustawie o zbiorowym zaopatrzeniu w wodg i zbiorowym odpro-
wadzaniu $ciekéw) i poddaé je pod rozstrzygnigcie sadownictwu powszechnemu. W takiej
sytuacji analiza charakteru prawnego decyzji taryfowych nie miataby w istocie wigkszego
znaczenia, albowiem sad powszechny, wymierzajac sprawiedliwos¢, zastosowatby $rodki
przewidziane ustawa, zeby definitywnie zakonczy¢ spér taryfowy, kedry zaistnial migdzy
regulatorem a przedsi¢biorca.

Abstract

Legal nature of the tariff decision in collective water supply
and sewage disposal

Dr Mateusz Perkowski — legal advisor, Law Office of Legal Advisors
Jan Perkowski and Partners Partnership
ORCID: 0009-0001-2783-4182

This study analyzes the legal nature of tariff decisions issued under the regime of
the Law of June 7, 2001 on collective water supply and collective sewage disposal.
The article discusses the differences that characterize the various tariff decisions and
attempts to determine whether these decisions are “bound decisions” or “discretionary
decisions”. The determination of these circumstances pursues the purpose of the
article, which is to try to answer the question of whether an administrative court
reviewing a tariff dispute gains the right to terminate the entrepreneur’s dispute with
the regulator by issuing a judgment settling the case, on the merits.

Keywords: tariff decision, common court, administrative court, administrative
discretion

1 "W 2022 r. Sad Ochrony Konkurengji i Konsumentéw rozpoznat facznie 872 sprawy, z czego 319 spraw
z zakresu prawa energetycznego przedstawionych z odwotaniami od decyzji Prezesa Urzgdu Regu-
lacji Energetyki, kiedy to WSA w Warszawie rozpoznat facznie 24 753 spraw, z czego 84 sprawy
oznaczone symbolem 602, dotyczace m.in. stawek taryfowych. Zrédto: hteps://isws.ms.gov.pl/pl/
baza-statystyczna/opracowania-wieloletnie, pozycja pt. Ochrona konkurencji, regulacji energetyki te-
lekom. i transportu kolej (dostgp: 15.10.2024 r.), https://bip.warszawa.wsa.gov.pl/1197/informacja-
o-dzialalnosci-wsa-w-warszawie-w-2022-roku.html (dostgp: 15.10.2024 r.).

> Por. art. 27¢ u.z.z.w.
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1. Wstep

Problematyka klauzuli sumienia czy szerzej — sprzeciwu sumienia stanowi przedmiot
zywego zainteresowania tak w rodzimej, jak i w zagranicznej prawniczej literaturze przed-
miotu. Zwykle przedstawiciele nauki prawa koncentruja si¢ na racjonalizacji instytucji
klauzuli sumienia jako takiej', a jeszcze cz¢sciej poddajg formalno-dogmatycznej analizie
poszczegblne klauzule sumienia lub tez przedstawiaja argumenty za wprowadzeniem i prze-
ciw wprowadzeniu do systemu prawnego klauzuli sumienia danego rodzaju®. W polskim
pi$miennictwie prawniczym brakowalo natomiast dotychczas spojrzenia na prawne unor-
mowanie kwestii sprzeciwu sumienia z punktu widzenia oczekiwan stawianych prawo-
dawcy, a przyjmujacych posta¢ modelu (koncepcji) racjonalnego prawodawcy’ i w znacz-
nym stopniu znajdujacych wyraz w zasadach techniki prawodawczej*, wypracowanych

' Zob. np. M. Wicclair, Justifying Conscience Clauses, ,,The Hastings Center Report” 2018/48(5),
s. 22-25; W. Ciszewski, Wylgczenia swiatopogladowe jako przedmiot dyskusji teoretycznoprawnej — préba
systematyzacji, ,Forum Prawnicze” 2016/2, s. 59-73.

Zob. np. Sprzeciw sumienia w praktyce medycznej — aspekty etyczne i prawne, red. P. Stanisz, J. Pawli-
kowski, M. Ordon, Lublin 2014; J. Nelson, Freedom of Choice for Everyone. The Need for Conscience
Clause Legislation for Pharmacists, ,University of St. Thomas Law Journal” 2005/3(1), s. 139-168.
Zob. A. Bator, Zalozenie racjonalnego prawodawcy w polskiej debacie teoretycznoprawnej: punkt wyjscia
i jego krytyka, ,Acta Universitatis Wratislaviensis. Przeglad Prawa i Administracji” 2020/120, s. 21-34;
P. Kantor-Kozdrowicki, Racjonalnos¢ prawodawcy jako paradygmar nauk prawnych, ,Folia luridica
Universitatis Wratislaviensis” 2018/7(1), s. 95—110.

Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministréw z 20.06.2002 r. w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej”
(Dz.U. 22016 r. poz. 283).
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w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, zasadach prawidtowej legislacji’ czy w po-
stanowieniach regulaminu Sejmu i Senatu®.

Celem artykutu jest ocena polskiego prawodawstwa — tak legislacyjnych dziatar, jak
i zaniechari — w przedmiocie sprzeciwu sumienia. W opracowaniu wskazano gtéwne manka-
menty obowiazujacego prawa w odniesieniu do obranego zagadnienia oraz wytknieto brak
uregulowania niektérych rodzajéw klauzul sumienia. Podstawowym przedmiotem badan
uczyniono przepisy prawa i projekty aktéw normatywnych dotyczace tytutowej materii,
ktérych analize wsparto przywolaniem orzecznictwa i pogladéw doktryny prawniczej.

2. Pojecia sprzeciwu sumienia i klauzuli sumienia

Przez klauzulg sumienia nalezy rozumie¢ wyraznie przewidziang przepisami prawa
mozliwo$¢ uchylenia si¢ od okreslonego obowiazku prawnego sprzecznego z przekonaniami
religijnymi, moralnymi czy — szerzej — $wiatopogladowymi podmiotu zobowiazanego’.
Stanowi ona instytucj¢ prawna, bedac forma akomodacji przez prawodawcg sprzeciwu
sumienia osob, ktérym wyznawane przekonania nie pozwalaja uczyni¢ zado$¢ konkretnym
prawnym powinnosciom. Terminy ,klauzula sumienia” i ,sprzeciw sumienia”, jakkolwiek
pozostaja ze soba funkcjonalnie powiazane, nie sa synonimami®. W rozpatrywanym kon-
tekscie sprzeciw sumienia to wewngtrzny opdr przed postapieniem w okreslony nakazany
sposdb, zaprzeczajacy wyznawanym przekonaniom, niezgoda na takie dziatanie i w pewnym
sensie niezdolnos¢ jednostki do postapienia w rzeczony sposéb. Przekonania te — niekiedy
sktadajace si¢ na calosciowy system wartosci — odnoszg si¢ do tego, co w zyciu postrzega
si¢ jako kluczowe, z ktérymi dana osoba tak silnie si¢ utozsamia i ktérym nadaje tak duza
wagg, ze konstytuuja one jej osobowa tozsamos¢, a wierno$¢ im decyduje o zachowaniu
przez nig integralnosci osobistej. Sprzeciw sumienia to nie tyle sam krytyczny stosunek
do okreslonego obowiazku prawnego i dyskomfort w podporzadkowaniu si¢ mu’, ile stan
glebokiego zaklopotania i konfuzji w obliczu postapienia w sposéb, ktéry przekresla to, w co

5

Zob. np. T. Zalasitiski, Zasada prawidtowej legislacji w pogladach Trybunatu Konstytucyjnego, Warszawa
2008.

Zob. art. 34 ust. 2 uchwaly Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z 30.07.1992 r. — Regulamin Sejmu
Rzeczypospolitej Polskiej (M.P. z 2022 r. poz. 990 ze zm.); art. 77 uchwaly Senatu Rzeczypospolitej
Polskiej z 23.11.1990 r. — Regulamin Senatu (M.P. z 2024 r. poz. 10 ze zm.).

7 Podobnie w zdaniu odr¢gbnym Wojciecha Sycha do wyroku TK z 26.06.2019 r., K 16/17, OTK-A 2019,
poz. 49, klauzulg sumienia zdefiniowano jako ,mozliwos¢ niepodejmowania dziatania zgodnego z pra-
wem i powinnego, a jednoczesnie sprzecznego ze $wiatopogladem (przekonaniami ideologicznymi czy
religijnymi) danej osoby”.

Por. ]. Pawlikowski, Prawo do wyrazania sprzeciwu sumienia przez personel medyczny. Problemy etyczno-
-prawne, ,Prawo i Medycyna” 2009/11(36), s. 29; M Galazka, Odmowa przerwania cigzy a klauzula
sumienia lekarza, ,Studia z Prawa Wyznaniowego” 2013/16, s. 24.

7 Jak podniést sedzia Leon Kieres w zdaniu odr¢bnym do wyroku TK z 26.06.2019 r., K 16/17, ,,dy-
skomfort odczuwany przez osobg wierzaca w zwiazku z faktem, ze system prawny w jakiej$ kwestii
rozmija si¢ z jej intuicja etyczna, jest nieunikniona konsekwencja zycia w pluralistycznym spoteczen-
stwie”.
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si¢ wierzy, kim si¢ jest i jak chce si¢ by¢ postrzeganym przez innych. O ile zatem klauzula
sumienia odnosi si¢ do ,legalnego zaniechania zrealizowania wyznaczonego obowiazku”,
o tyle sprzeciw sumienia jest pojeciem zakresowo szerszym, dotyczacym takze ,,aktu odmowy
zrealizowania obowiazku wyznaczonego przez normy prawne, podejmowanego wszakze nie
z wykorzystaniem przewidzianych rozwiazan prawnych (np. klauzuli sumienia wlasnie), lecz
w warunkach ryzyka, ze nie zostanie uznany za mieszczacy si¢ w granicach konstytucyjnej
wolnosci sumienia, i z gotowoscia poniesienia za ten akt odpowiedzialnosci prawnej”!.
Klauzula sumienia stanowi wigc afirmacj¢ ,,prawa do sprzeciwu sumienia™', niejednokrotnie
gwarantowanego w poszczeg6lnych krajach juz na poziomie konstytucyjnym'=

Artykut 10 ust. 2 Karty praw podstawowych UE" zapewnia ,prawo do odmowy
dzialania sprzecznego z wlasnym sumieniem”, ale ma w tym zakresie charakter blankie-
towy, odsylajac do ,ustaw krajowych regulujacych korzystanie z tego prawa”. W prawie
polskim typowe — w pewnym sensie niesporne — klauzule sumienia uj¢to jedynie w trzech
ustawach'. Przy okreslonych ustaleniach interpretacyjnych mozna natomiast méwié takze
o implikatywnych klauzulach sumienia, np. doszukujac si¢ dziennikarskiej klauzuli sumienia
w przepisach prawa prasowego® czy sedziowskiej klauzuli sumienia w przepisach proce-
duralnych dotyczacych wyltaczenia s¢dziego (iudex suspectus)'®, ktérych analiza wykracza
poza przedmiot artykutu.

Realizacji nie doczekaly si¢ projekty ustaw przewidujace klauzulg sumienia dla innych
niz powyzej wymienione kategorii oséb, np. farmaceutéw!” czy wiascicieli albo uzytkow-
nikéw wieczystych nieruchomosci wchodzacych w sktad obwodu fowieckiego'.

10 Zdanie odrebne Stawomiry Wronkowskiej-Jaskiewicz do wyroku TK z 7.10.2015 r., K 12/14,

OTK-A 2015/9, poz. 143.

K. Orzeszyna, Klauzula sumienia jako gwarancja realizacji prawa do wolnosci sumienia, ,Medyczna

Wokanda” 2017/9, s. 24.

Zob. G. Maroi, 7he Right to Conscientious Objection as a Constitutional Category: selected Issues.

A Comparative Study of Fundamental Laws and Constitutional Courss’ Jurisprudence, ,Przeglad Prawa

Konstytucyjnego” 2024/2, s. 163-183.

13 Karta praw podstawowych Unii Europejskiej (Dz.Urz. UE C 202 z 7.06.2016 r., s. 389-405).

" Art. 39 ustawy z 5.12.1996 r. o zawodach lekarza i lekarza dentysty (Dz.U. z 2024 r. poz. 1287 ze
zm.), dalej: u.z.l; art. 12 ust. 2—4 ustawy z 15.07.2011 r. o zawodach pielegniarki i poloznej (Dz.U.
22024 r. poz. 814 ze zm.), dalej: u.z.p.p.; art. 563—589 ustawy z 11.03.2022 r. o obronie Ojczyzny
(Dz.U. 2 2024 1. poz. 248 ze zm.), dalej: u.0.0., w zw. z art. 3 ust. 3 ustawy z 17.05.1989 r. 0 gwa-
rancjach wolnosci sumienia i wyznania (Dz.U. z 2023 r. poz. 265) oraz art. 85 ust. 3 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej z 2.04.1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm.).

' Art. 10 ust. 2 ustawy z 26.01.1984 . — Prawo prasowe (Dz.U. z 2018 r. poz. 1914). Zob. ]. Sobczak,

M. Golda-Sobczak, Amendment to the rights and obligations of a journalist in act: press law from the

perspective of conscience clause, ,Jus Novum” 2023/17(3), s. 95-116; A. Raczkowska, M. Raczkowski,

Klauzula sumienia w zatrudnieniu dziennikarza, ,Praca i Zabezpieczenie Spoteczne” 2021/57(6),

s. 15-23.

G. Maron, Sgdy, sedziowie i religia, Rzeszéw 2022, s. 255-271.

Zob. np. proponowane brzmienie art. 6 ust. 2—4 ustawy o zawodzie fizjoterapeuty w poselskim pro-

jekcie zmiany tej ustawy, VIII kadencja, druk sejm. nr 478.

Zob. brzmienie art. 27b ust. 1 rzadowego projektu ustawy o zmianie ustawy — Prawo towieckie oraz

11

16

zmieniajacej ustawe o zmianie ustawy — Prawo towieckie, VIII kadencja, druk sejm. nr 1042. W wersji
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3. Stan unormowania kwestii sprzeciwu sumienia w prawie polskim

Studium rodzimego prawodawstwa w przedmiocie sprzeciwu sumienia ujawnia kilka
gléwnych mankamentéw procesu prawotwdrczego przeczacych modelowi racjonalnego
prawodawcy. Prawo regulujace klauzule sumienia w Polsce nie stanowi wewngtrznie spéj-
nej calosci, nie jest responsywne wobec uzasadnionych potrzeb sygnalizowanych przez
zainteresowane grupy os6b ani tez nie wydaje si¢ by¢ rezultatem optymalnego wywazenia
konkurencyjnych wartosci czy débr prawnych.

Po pierwsze, da si¢ zauwazy¢ jaskrawa opieszato$¢ dziatari ustawodawcy nawet w kon-
tekécie unormowan niewymagajacych szeroko zakrojonych rozwazan, analiz czy ogdlnie
wickszego naktadu pracy legislacyjnej. Wyrokiem z7.10.2015 r."” Trybunat Konstytucyjny
orzekl, ze art. 39 zdanie pierwsze u.z.l. w zakresie, w jakim naktada na lekarza powstrzy-
mujacego si¢ od wykonania §wiadczenia zdrowotnego niezgodnego z jego sumieniem
obowiazek wskazania realnych mozliwosci uzyskania takiego $wiadczenia u innego le-
karza lub w innym podmiocie leczniczym, jest niezgodny z art. 53 ust. 1 w zw. z art. 31
ust. 3 Konstytucji RP, tj. narusza wolno$¢ sumienia w powiazaniu z zasada proporcjonal-
nosci ingerencji prawodawcy w konstytucyjne prawa i wolnosci jednostki. Za niekon-
stytucyjne, gdyz takze naruszajace wolno$¢ sumienia w powiazaniu z zasada proporcjo-
nalnosci, a jednoczesnie naruszajace wywodzong z art. 2 Konstytugji zasad¢ prawidlowej
legislacji (dostatecznej okreslonosci prawa) uznano ponadto art. 39 zdanie pierwsze w zw.
z art. 30 u.z.l. w zakresie, w jakim przepis ten nakfadat na lekarza obowiazek wykonania
niezgodnego z jego sumieniem $wiadczenia zdrowotnego w ,innych przypadkach nie-
cierpiacych zwloki”, tj. innych niz przypadek niebezpieczenstwa utraty zycia, cigzkiego
uszkodzenia ciafa lub ci¢zkiego rozstroju zdrowia.

Wyrok ten zostal ogtoszony w Dzienniku Ustaw w dniu 16.10.2015 r. i z tym
dniem wszedt w zycie®. Niezaleznie od oceny jego merytorycznej trafnoéci — tak potwierdza-
nej?!, jak i kwestionowanej** w doktrynie prawniczej — posiada on moc powszechnie obo-
wiazujaca i jest ostateczny. Z tego powodu prawodawca powinien zmodyfikowa¢ brzmienie
art. 30139 u.z.l., usuwajac z ich tekstu zakwestionowane fragmenty wyrazajace niekonsty-
tucyjng tres¢ normatywna. Tak tez si¢ stalo, tyle tylko, ze do wykonania orzeczenia TK*

przegtosowanej i obowiazujacej przepis ten uniezaleznia od sprzeciwu sumienia mozliwos¢ ztozenia
przez whaciciela czy uzytkownika wieczystego oswiadczenia o zakazie wykonywania polowania na
jego nieruchomosci. Ustawa z 13.10.1995 r. — Prawo towieckie (Dz.U. z 2023 r. poz. 1082). Zob.
M. Suchorabski, Klauzula sumienia w prawie towieckim. RPO: Wystarczy wewngtrzny spraeciw wobec
zabijania, ,Gazeta Prawna’, 3.01.2017 r., https://prawo.gazetaprawna.pl/artykuly/1007181,prawo-
-lowieckie-klauzula-sumienia.html (dostgp: 16.10.2024 r.).

¥ Wyrok TK z7.10.2015 r., K 12/14.

20 Art. 190 ust. 3 Konstytucji RP.

2! Np. O. Nawrot, Glosa do wyroku TK z dnia 7 pazdziernika 2015 r., K 12/14, ,Przeglad Sejmowy”
2016/4, s. 138-148.

22 Np. P. Szudejko, Zakres klanzuli sumienia. Glosa do wyroku TK z dnia 7 pazdziernika 2015 r., K 12/14,

»Gdanskie Studia Prawnicze — Przeglad Orzecznictwa” 2016/3, s. 107-115.

Zob. Wykonywanie orzeczerr Trybunatu Konstytucyjnego w praktyce konstytucyjnej organdw pastwa,

red. K. Dziatocha, S. Jarosz-Zukowska, Warszawa 2013; P. Radziewicz, Wykonywanie orzeczen Trybu-

23
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doszto dopiero po blisko 5 latach! W 2020 r.** w drodze nowelizacji z art. 30 u.z.]. usunigto
sformutowanie ,oraz w innych przypadkach niecierpiacych zwloki”, a z art. 39 u.z.l. sta-
tuujacy po stronie lekarza powstrzymujacego si¢ od wykonania §wiadczed zdrowotnych
niezgodnych z jego sumieniem obowiazek ,wskazania realnych mozliwosci uzyskania
tego $wiadczenia u innego lekarza lub w podmiocie leczniczym™. Nadmieni¢ mozna, ze
nowelizacja ta zniesiono takze obowiazek ,uzasadnienia” faktu powolania si¢ przez leka-
rza na klauzul¢ sumienia w dokumentacji medycznej, pomimo ze TK konstytucyjnosci
art. 39 u.z.l. akurat w tym zakresie nie zakwestionowat. W uzasadnieniu rzadowego projekeu
ustawy zmieniajacej wprost wskazano, ze nowelizacja art. 30 i 39 u.z.l. byta podyktowana
wyrokiem Trybunatu Konstytucyjnego z 7.10.2015 r.*¢

Po drugie, prawodawca nie reaguje na ewidentny przypadek niespéjnosci i niekonsty-
tucyjnosci prawa, nie nowelizujac przepiséw stanowiacych o klauzuli sumienia pielggniarek
i potoznych, pomimo analogii mi¢dzy ich sprzeciwem sumienia a tym lekarskim. Zgodnie
zart. 12 ust. 3 u.z.p.p. pielegniarka i potozna odmawiajaca wykonania zlecenia lekarskiego
czy wykonania innego $wiadczenia zdrowotnego niezgodnego z ich sumieniem ma obo-
wiazek wskazania pacjentowi lub jego przedstawicielowi ustawowemu badz opiekunowi
faktycznemu ,realnych mozliwosci uzyskania tego $wiadczenia u innej pielegniarki, potoznej
lub w podmiocie leczniczym”. Ustawa ta statuuje wigc doktadnie taki sam obowiazek, ktd-
ry na gruncie ustawy o zawodach lekarza i lekarza dentysty zostal uznany przez Trybunat
Konstytucyjny za niekonstytucyjny. Przywotane wéwczas przez TK argumenty za tym, ze
zmuszanie lekarza do swoistej pomocy pacjentowi w otrzymaniu danego $wiadczenia —
postrzeganego za moralnie niegodziwe — u innego lekarza lub w innym podmiocie, stanowi
ingerencj¢ w wolno$¢ sumienia niespetniajaca testu proporcjonalnosci, zachowuja w petni
aktualnos¢ takze w odniesieniu do klauzuli sumienia pielegniarki i potoznej*”. Pomimo
tego prawodawca do dnia dzisiejszego nie zdecydowat si¢ wyeliminowa¢ z ustawy tego
niekonstytucyjnego rozwiazania®.

natu Konstytucyjnego przez prawodawce, Warszawa 2009; M. Florczak-Wator, Wykonywanie orzeczer
Trybunatu Konstytucyjnego przez prawodawce, ,Przeglad Legislacyjny” 2007/1, s. 46-62; K. Dziatocha,
Whkonywanie orzeczeri Trybunatu Konstytucyjnego przez organy powotane do stanowienia prawa [w:] Ksigga
XXV-lecia Trybunatu Konstytucyjnego. Ewolucja funkcji i zadar Trybunatu Konstytucyjnego — zatozenia
a ich praktyczna realizacja, red. K. Budzito, Warszawa 2010, s. 69-85.

Finalizacji nie doczekaly si¢ wczesniejsze proby ,realizacji” wyroku TK poprzez stosowna zmiang
ustawy. Zob. przygotowany przez senacka Komisj¢ Praw Czlowicka, Praworzadnosci i Petycji projeke
ustawy o zmianie ustawy o zawodach lekarza i lekarza dentysty, ustawy o diagnostyce laboratoryjnej
oraz ustawy o zawodach pielegniarki i potoznej, IX kadencja, druk senacki nr 1034, oraz jego analizg
autorstwa Marcina Olszéwki w ,,Studia z Prawa Wyznaniowego” 2019/22, s. 349-377.

Art. 1 pke 63 i 64 ustawy z 16.07.2020 r. o zmianie ustawy o zawodach lekarza i lekarza dentysty oraz
niektdrych innych ustaw (Dz.U. poz. 1291).

Rzadowy projekt ustawy o zmianie ustawy o zawodach lekarza i lekarza dentysty oraz niektérych
innych ustaw, IX kadencja, druk sejm. nr 172.

Podobnie M. Olszéwka, Sprzeciw sumienia — aspekty prawne, hteps://laboratoriumwolnosci. pl/slownik/
sprzeciw-sumienia-aspekty-prawne/ (dostgp: 16.10.2024 r.).

Dziwi¢ moze, ze takze w doktrynalnej interpretacji art. 12 u.z.p.p. nie mowi si¢ o sprzecznosci wska-
zanego obowiazku powolania si¢ na klauzule sumienia z Konstytucja. Zob. np. M. Sadowska [w:]
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Po trzecie, prawodawca zdaje si¢ nie dostrzega¢ wspdlnej natury sprzeciwu sumienia
towarzyszacego réznym profesjom (obowiazkom) i probleméw z jego akomodacja, w efek-
cie czego warunki powolania si¢ na medyczne klauzule sumienia i wojskowa klauzule
sumienia istotnie si¢ réznia. Wojskowa klauzula sumienia sprowadza si¢ do instytucji
stuzby zastgpczej uregulowanej obecnie w ustawie o obronie Ojczyzny®, a poprzednio
w ustawie o stuzbie zastgpczej®®. De lege lata, podobnie jak i na gruncie wezesniejszej usta-
wy, wniosek o przeznaczenie do stuzby zast¢pczej zawiera ,,oéwiadczenie o wyznawanych
przekonaniach religijnych” oraz ,wskazanie w wyznawanej doktrynie religijnej podstawy
wylaczajacej mozliwos¢ odbywania stuzby wojskowej oraz wykazanie rzeczywistych zwiaz-
kéw z wyznawana doktryna religijna lub wskazanie wyznawanych zasad moralnych, ktére
pozostaja w sprzecznosci z obowiazkami zotnierza odbywajacego stuzbe wojskowa™'.
Ustawy o zawodach pielegniarki i poloznej oraz o zawodzie lekarza i lekarza dentysty nie
zawieraja analogicznych obowiazkéw odnosnie do religijnej (szerzej — $wiatopogladowej)
autoidentyfikacji, jej szczero$ci oraz prawidlowosci interpretacji wyznawanej doktryny
religijnej (moralnej) stojacej u podstaw sprzeciwu sumienia.

Nie podejmujac si¢ w tym miejscu poruszania zlozonej kwestii tych czy innych usta-
wowych wymogéw ukierunkowanych na przeciwdzialanie naduzywaniu klauzuli sumienia
— ich zasadnosci, dopuszczalnosci, sposobéw weryfikowania ich dochowania®* — zwracam
uwagg, ze ustawodawca w sposéb wyraznie odmienny podchodzi do korzystania z klau-
zuli sumienia przez medykéw i poborowych, przy zasadniczym braku podstaw do takiego
zréznicowania®. Cigzace na poborowym obowiazki warunkujace mozliwos¢ odbycia stuzby
zastepczej w ogdle nie przystaja do tego, jak TK zinterpretowat spoczywajacy na lekarzu
obowiazek — notabene usunigty z ustawy po jej nowelizacji w 2020 r. — ,uzasadnienia’
powstrzymania si¢ od wykonania §wiadczen zdrowotnych niezgodnych z jego sumieniem.
Trybunat stwierdzit wéweczas, ze ,,uzasadnienie przyczyn odmowy wykonania $wiadczenia
powinno mie¢ charakter medyczny, nie za$ stuzy¢ wyjasnieniu §wiatopogladu lekarza czy
tez wskazaniu zasady moralnej lezacej u podstaw jego zachowania. Celem prowadzenia
dokumentacji medycznej nie jest bowiem utrwalanie na pismie pogladéw filozoficzno-
-prawnych lekarza (...). Nieporozumieniem jest wymaganie, by w dokumentacji medycznej
lekarz wyjasnial, jakim $wiatopogladem kieruje si¢ w swym zyciu i pracy zawodowej”*.

Po czwarte, prawodawca unika jakiegokolwiek uregulowania na poziomie ustawo-
wym kilku rodzajéw klauzul sumienia — pomimo uargumentowanych gloséw niemalej
liczby 0s6b bezposrednio zainteresowanych podnoszacych taka potrzebg. Ignoruje w ten

W. Lis, M. Sadowska, Ustawa o zawodach pielggniarki i potoznej. Komentarz, Warszawa 2019, art. 12;
A. Kowalska, Odmowa wykonania zlecenia lekarskiego, ,,Studia Prawnoustrojowe” 2015/29, s. 137.
7 Art. 563-589 u.0.0.
30 Ustawa z 28.11.2003 r. o stuzbie zastgpczej (Dz.U. z 2018 r. poz. 885).
3t Art. 571 ust. 2 pkt 3—4 u.0.0. Zob. szerzej M. Ozdg, Zagadnienia wyznaniowe w ustawie z dnia
11 marca 2022 roku o obronie Ojczyzny, ,Studia z Prawa Wyznaniowego” 2023/26, s. 62-75.
32 G. Maron, Sgdy. .., s. 54.

33

N

Por. T. Zuradzki, Uzasadnienie sprzeciwu sumienia: lekarze, poborowi i zolnierze, ,Diametros” 2016/47,
s. 98-128.
% Wyrok TK 2 7.10.2015 r., K 12/14, pke 8.2.3.
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sposdb to, ze nawet nieoptymalne przepisy sa lepsze niz stan luki w prawie, gdyz pozwa-
laja na proporcjonalne wywazenie konkurencyjnych praw, débr czy intereséw. Zasadnos¢
wprowadzenia do systemu prawnego klauzuli sumienia dotyczacej oséb wykonujacych
okreslona profesje, urzad publiczny czy podlegajacych okreslonemu obowiazkowi sta-
nowi przedmiot zywego dyskursu prawniczego i debaty spolecznej. Prima facie mogtoby
si¢ wydawac¢, ze nieunormowanie danej klauzuli sumienia przez prawodawce przesadza
o tym, ze nie mozna prawnie skutecznie dochodzi¢ poszanowania sprzeciwu sumienia,
np. farmaceuta nie moze z powolaniem si¢ na sprzeciw sumienia odméwi¢ wydania pa-
cjentce $rodka wezesnoporonnego, a drukarz odméwi¢ podjecia si¢ ustugi wydrukowania
tresci ktéceacych sig z jego przekonaniami religijnymi czy moralnymi. Konkluzja taka jest
jednak przedwczesna. Kluczowa bowiem okazuje si¢ odpowiedZ na pytanie o podstawg
prawna mozliwosci niepodejmowania zachowan sprzecznych z wlasnym sumieniem. Czy
musi nig by¢ konkretny przepis ustawowy, czy tez moze ja stanowic przepis konstytucyjny,
ewentualnie konwencyjny, gwarantujacy wolno$¢ sumienia? Trybunat Konstytucyjny na
gruncie sprawy dotyczacej lekarskiej klauzuli sumienia przyjal, ze ,,prawo lekarza, jak kazdej
innej osoby [podkr. aut.], do powstrzymania si¢ od dziatari sprzecznych z wtasnym sumie-
niem wyplywa wprost z wolnosci gwarantowanej przez Konstytucjg, a zatem takze w braku
unormowania w art. 39 u.z.l. lekarz mégtby odmdéwi¢ swiadczenia z powolaniem si¢ na
sprzeciw sumienia”®. Uznat wigc, ze ustawowe spozytywizowanie danej klauzuli sumienia
nie jest bezwzglednie konieczne dla mozliwosci skutecznego dochodzenia poszanowania
sprzeciwu sumienia. Innymi stowy, prawo do sprzeciwu sumienia nie jest warunkowane
wyraznym wyartykulowaniem w przepisach ustawowych klauzuli sumienia. Jesli trzyma¢
si¢ tego stanowiska, to nalezy przyzna¢, ze np. Minister Zdrowia w jednym z pism z 2017 r.
adresowanych do Rzecznika Praw Obywatelskich niebezpodstawnie stwierdzit, ze ,brak
stosownych unormowan w ustawie z dnia 6 wrzesnia 2001 r. — Prawo farmaceutyczne
(...) oraz w ustawie z dnia 19 kwietnia 1991 r. o izbach aptekarskich (...), czyli ustaw
regulujacych wykonywanie zawodu farmaceuty, nie jest wystarczajaca przestanka, w swietle
orzecznictwa TK, do stwierdzenia o braku mozliwosci powolywania si¢ przez farmaceutéw
na «klauzule sumienia»”.

O ile TK, wywodzac prawo do sprzeciwu sumienia z konstytucyjnej wolnosci sumie-
nia, zapewne kierowat si¢ troska o to, aby celowe zaniechanie legislacyjne prawodawcy
nie niweczylo tej wolnosci — nie eliminowalo tego jej sktadnika, jakim jest ,prawo do
postepowania zgodnie z wlasnym sumieniem, do wolnosci od przymusu postgpowania
wbrew wlasnemu sumieniu™ — o tyle odpowiedzia racjonalnego prawodawcy na zagrozenia
zwiazane z ,uniwersalizacja klauzuli sumienia™® powinno by¢ podjecie si¢ unormowania
poszczegSlnych klauzul sumienia. Méwiac ,,poszczegélnych klauzul”, mam na mysli nie

5 Ibidem, pkt 4.4.5.

3 Pismo Ministra Zdrowia z 5.10.2017 r. do Rzecznika Praw Obywatelskich, PRL.073.6.2017.JS1,
https://bip.brpo.gov.pl/sites/default/files/ Odpowied % C5%BA%20Ministra%20Zdrowia%20ws.%20
%20klauzuli%20sumienia%20farmaceut%C3%B3w.pdf (dostgp: 16.10.2024 r.).

7 Wyrok TK z 7.10.2015 r., K 12/14, pkt 4.2.3.

% E. Letowska, Tylnymi drzwiami ku uniwersalnej klauzuli sumienia? (wwagi na marginesie ,sprawy

drukarza” przed TK), ,Pafistwo i Prawo” 2022/2, s. 3—18. Por. M. Olszéwka, Klauzula sumienia
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teoretycznie wszystkie mozliwe profesje, funkcje publiczne czy powinnosci obywatelskie,
w kontekscie ktdrych hipotetycznie moze wystapic sprzeciw sumienia®, a zasadniczo kilka
klauzul, kedrych przydatnos$é wprowadzenia i oczekiwanie na nastapienie tego podnosza
bezposrednio zainteresowani® i przedstawiciele doktryny.

Ustawowa regulacja klauzuli sumienia pozwala na uwzglednienie konkurencyjnych
praw, débr i wartosci podmiotéw, ktére ta klauzula angazuje, tj. wolnosci sumienia pod-
miotu powotlujacego si¢ na klauzule sumienia*' oraz intereséw tego podmiotu, ktéry
byl beneficjentem obowiazku (powinnosci) uchylanego przez klauzule (w szczegdlnosci
paristwo, inni obywatele)*. Jakkolwiek przypadek lekarskiej klauzuli sumienia pokazuje,
ze nieuniknione sa spory o to, jaka jej posta¢ bytaby optymalnym pogodzeniem bedacych
w kolizji intereséw, to jednak nawet niedoskonata regulacja jest lepsza niz jej catkowity
brak®, poniewaz zapewnia minimum pewnosci, bezpieczeristwa i przewidywalnosci prawa®.
Krytycznie w zwiazku z tym nalezy oceni¢ nieunormowanie w prawie polskim klauzuli
sumienia np. farmaceutéw®, ustugodawcéw*® czy diagnostéw laboratoryjnych”. Obecny

dla wszystkich!, https:/[www.rp.pl/autor/148111-marcin-olszowka (dostgp: 16.10.2024 r.). Zob. tez
wyrok TK z 26.06.2019 r., K 16/17.

Por. A. Jakuszewicz, O mozliwosci uznania prawa do sprzeciwu sumienia w obszarze podatkéw, ,Kwar-
talnik Prawa Publicznego” 2014/3—4, s. 47-68.

Zob. np. Czesé farmacentéw chee klanzuli sumienia, hteps://businessinsider.com.pl/prawo/podatki/
klauzula-sumienia-dla-farmaceuty-apel-farmaceutow-katolickich/ktbg552 (dostgp: 16.10.2024 r.);
J. Czekajewska, D. Langer, E. Baum, Sprzeciw sumienia w zawodzie farmaceuty. Badanie opinii far-
maceutéw na temat klauzuli sumienia, ,Ruch Filozoficzny” 2022/1, s. 171-198.

Kwestia sporna w doktrynie i praktyce stosowania prawa w réznych paristwach jest zakres podmiotowy
klauzuli sumienia, tj. czy moze by¢ ona udzialem tylko 0séb fizycznych (oséb prywatnych, funkcjo-
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nariuszy publicznych), czy takze przystugiwa¢ osobom prawnym i podmiotom instytucjonalnym.
Zob. ]. Roszkiewicz, Wolnos¢ sumienia 0séb prawnych. Tozsamosé ideowa jako dobro osobiste i konstytu-
cyjne prawo podmiotowe, Warszawa 2022; M. Dybowski, Teoretyczno- i filozoficznoprawna problematyka
klauzuli sumienia przedsigbiorcéw, 0séb prawnych, urzednikéw i instytucji publicznych [w:] Wolnosé su-
mienia: perspektywa prawnopordwnawcza, red. G. Blicharz, M. Delijewski, Warszawa 2019, s. 165-196.
Zob. np. N. Karczewska-Kamiriska, M. Nesterowicz, Prawa pacjenta do swiadczert medycznych a pra-
wo lekarzy (szpitali) i 0s6b z innych zawoddw medycznych do klanzuli sumienia, ,Prawo i Medycyna”
2015/2,s. 5-29.

W doktrynie formutowane sa takze catkowicie odwrotne postulaty. Zob. O. Sitarz, Postulat usuniecia
instytucji klauzuli sumienia z polskiego porzqdhku prawnego, ,Przeglad Prawa Medycznego” 2023/5(3),
s. 5-31.

J. Potrzeszez, The Conscience Clause of Service Providers from the Perspective of Legal Security, , Teka
Komisji Prawniczej PAN Oddziat w Lublinie” 2023/16(1), s. 245-257.

Zob. Opiniaz 8.11.2017 r. w sprawie wprowadzenia klauzuli sumienia do ustawy — Prawo farmaceu-
tyczne, BAS-WAP-1885/17, https://orka.sejm.gov.pl/petycje.nsf/nazwa/232/$file/232.pdf (dostep:
16.10.2024 r.); M. Drozd, Prawo farmaceuty do sprzeciwu sumienia w swietle obowiqzujgcych regulacji
prawnych, ,Studia z Prawa Wyznaniowego” 2013/16, s. 267-280.

J. Potrzeszcz, The Conscience. ...

W. Glusiec, E. Puacz, Sprzeciw sumienia w zawodzie diagnosty laboratoryjnego [w:] Spraeciw sumienia
w praktyce medycznej.. ., red. P. Stanisz, J. Pawlikowski, M. Ordon, s. 227-234. O bezpodstawnosci
réznicowania w tym wzgledzie lekarzy, pielggniarek i potoznych z jednej strony a farmaceutdéw, diagno-
stéw laboratoryjnych z drugiej zob. J. Pawlikowski, Spdr o medyczng klauzule sumienia a konstytucyjne
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stan rzeczy $wiadczy o pewnej indolencji rodzimego ustawodawcy. Regulacji prawnych nie
s3 w stanie zastapi¢ normy deontologiczne®.

Po piate, przypadek lekarskiej klauzuli sumienia ujawnia takze niekompletnos¢ czy
fragmentaryczno$¢ regulacji prawnej. Wspomniana powyzej ,nierychliwag” nowelizacja
ustawy o zawodach lekarza i lekarza dentysty z 2020 r. z jednej strony usunigto z tego
aktu fragment przepisu stanowiacy o ciazacym na lekarzu powotujacym si¢ na sprzeciw
sumienia obowiazku ,wskazania realnych mozliwosci uzyskania tego $wiadczenia u innego
lekarza lub w podmiocie leczniczym”, ale z drugiej strony w miejsce tego niekonstytucyj-
nego rozwigzania nie okreslono, kto w takiej sytuacji ma wskaza¢ pacjentowi mozliwosci
uzyskania przystugujacego mu $wiadczenia. Trybunal zauwazyl, ze ,zdecydowanie bardziej
skuteczne na drodze do zapewnienia pacjentom réwnego i szybkiego dostgpu do $wiadczent
zdrowotnych byloby natozenie obowiazku informacyjnego na «publicznoprawne podmioty
instytucjonalne» wykonujace dziatalno$¢ lecznicza na zlecenie pastwa™. Podpowiedz
ta nie znalazta dotychczas odzwierciedlenia w przepisach normujacych lekarska klauzule
sumienia®, co nalezy uznad za sprzeczne z zasada techniki prawodawczej, aby ustawa
,hie pozostawiata poza zakresem swego unormowania istotnych fragmentéw” regulowanej
dziedziny spraw’'.

4. Podsumowanie

Reakcja racjonalnego prawodawcy na wyzwania, ktore niesie zagadnienie uszanowania
wolnosci sumienia jednostki w zakresie sprzeciwu sumienia, nie moze by¢ ani bezczyn-
no$¢, ani legislacyjna ,bylejakos¢”. Od rodzimego ustawodawcy mozna oczekiwaé bardziej
kompleksowej i spéjnej regulacji w przedmiocie klauzuli sumienia ukierunkowanej na
optymalne — w stopniu, w jakim to mozliwe — uwzglednienie i pogodzenie konkurencyj-
nych praw i intereséw>. Na chwile obecng posta¢ prawa normujacego sprzeciw sumienia

zasady réwnosci i bezstronnosci Swiatopogladowej wiadz publicznych, ,Studia z Prawa Wyznaniowego”
2019/22, s. 63-65.

Zob. np. § 22 Kodeksu Etyki Diagnosty Laboratoryjnego stanowiacego zalacznik do Uchwaty
Nr 31/2014 Czwartego Krajowego Zjazdu Diagnostéw Laboratoryjnych z 6.12.2014 r. w brzmieniu:
»W sytuacji zaistnienia konfliktu z wlasnym sumieniem diagnosta laboratoryjny moze odméwi¢ wzigcia

48

udziatu w powierzonych mu czynnosciach, informujac o tym zainteresowanych oraz swoich przetozo-
nych”, heeps://kidl.org. pl/file/file/download?id=6592_kodeksetyki2015.pdf (dostgp: 16.10.2024 r.).
® Wyrok TK 2 7.10.2015 r., K 12/14, pkt 6.2.6.
%0 Jak podnosi Dariusz Hajdukiewicz: ,,Obowiazek wskazania innego lekarza, ktéry udzieli kwestionowa-
nego $wiadczenia, przez lekarza korzystajacego z klauzuli sumienia okazat si¢ niekonstytucyjny. Dzis
juz wiadomo, ze obowiazek ten spoczywaé powinien na wladzy publicznej, cho¢ nadal nie wiadomo
ani o jaki organ tej wladzy chodzi, ani jak wladza ta ma wejs¢ w posiadanie takich informacji, ani
wreszcie jak ma je dalej kolportowa¢” — D. Hajdukiewicz, Odpowiedzialnosé karna lekarza za blgd
informacyjny, Warszawa 2019, podrozdz. 2.6.
§ 2 rozporzadzenia w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej”.
Zob. np. M. Neal, S. Fovargue, Tn good conscience’: conscience-based exemptions and proper medical
treatment, ,Medical Law Review” 2015/23(2), s. 221-241; E. Mikulska, Klauzula sumienia — w po-
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jest ,zaktadnikiem” sporéw politycznych i $wiatopogladowych podszytych ignorancja
i manipulacja, a nie rezultatem wnikliwego rozwazenia konkurencyjnych argumentéw
merytorycznych. Zwolennicy wprowadzenia do systemu prawnego kolejnych klauzul
sumienia musza mie¢ $wiadomo$¢, ze ich normatywna posta¢ ma uwzglednia¢ i chroni¢
takze wartoéci i dobra prawne stojace u podstaw obowiazku prawnego, ktéry w ramach
klauzuli ulega zawieszeniu®. Z kolei przeciwnicy klauzul sumienia powinni zrezygnowa¢
z tendencyjnej retoryki, w mysl ktdrej poprzez klauzule sumienia jedna osoba nachalnie
,narzuca swoj $wiatopoglad” innej bedacej beneficjentem §wiatopogladowo spornego praw-
nego nakazu czy zakazu, podczas gdy w rzeczywistosci chodzi o poszanowanie sumienia
tej pierwszej osoby bez szkody dla tej drugiej.

Abstract

The Polish legislator’s sluggishness, inconsistency
and indolence in regulating conscientious objection

Dr Hab. Grzegorz Maron, professor of the University of Rzeszow —
Institute of Legal Studies, University of Rzeszow
ORCID: 0000-0002-3861-9103

A study of Polish law on the conscience clause — both legislative actions and omissions
— reveals several major shortcomings of the law-making process that contradict the
model of a rational lawmaker. First, the legislator’s sluggishness can be observed
even in the context of regulations that do not require much work. It took the Polish
lawmaker almost 5 years to give one statutory provision establishing a physician’s
conscience clause a wording consistent with the judgment of the Constitutional
Tribunal. Second, the legislator does not respond to an obvious case of inconsistency
and unconstitutionality of the law by not amending the provisions establishing
the conscience clause of nurses and midwives, despite the analogy between their
conscientious objection and that of doctors. Third, the lawgiver does not seem to notice
the common nature of conscientious objection accompanying various professions
(obligations) and problems with its accommodation, as a result of which the conditions
for invoking medical conscience clauses and the military conscience clause differ
significantly. Fourthly, the legislator avoids any regulation at the statutory level of
several types of conscience clauses, e.g. the conscience clause of pharmacists, despite
the voices of directly interested persons raising such a need. In this way, he ignores
the fact that even suboptimal regulations are better than the state of a loophole in

szukiwanin réwnowagi migdzy moralnosciq a prawem, ,Gubernaculum et Administratio” 2023/1,
s. 151-164.

%3 Zob. B. Kmieciak, Klauzula sumienia na granicy praw pacjenta [w:| Granice prawa. Ksigga jubileuszowa
Profesora Andrzeja Siemaszki, red. P. Ostaszewski, K. Buczkowski, Warszawa 2020, s. 821-840.
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the law, because it allows for a proportionate balancing of competing rights, goods
or interests. The reaction of a rational legislator to the challenges accompanying the
regulation of conscientious objection cannot be inaction or legislative ,,mediocrity”.

Keywords: conscience clause, conscientious objection, Polish legislator, rational
law-making
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Procedury ustalania przyczyn katastrof
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1. Wprowadzenie

Katastrofy budowlane to zdarzenia rujnujace ludzkie zycie, a takze powaznie szkodzace
gospodarce. Zaréwno w Polsce, jak i na catym $wiecie sg one zjawiskiem, ktére alarmuje
spoleczenistwo, ale przede wszystkich ekspertéw w dziedzinie budownictwa i urzednikéw
padstwowych. Kazda katastrofa budowlana wywoluje pytania dotyczace nie tylko bezpo-
$rednich przyczyn jej wystapienia, ale takze tego, jakie niedociagniccia systemowe mogty
by¢ wyeliminowane przez odpowiednie procedury zapobiegawcze oraz rygorystyczne
przepisy, aby do niej nie doszto.

W Polsce — kraju, dla ktérego sektor budowlany jest waznym filarem gospodarki, istnie-
nie ryzyka katastrof budowlanych stawia pod znakiem zapytania nie tylko bezpieczeristwo
ludzi, ale takze wiarygodnos¢ instytucji nadzoru, standardéw jakosciowych oraz prakeyk
zawodowych w tej dziedzinie. Liczne przyklady katastrof budowlanych w historii Polski,
tj. zawalenia budynkéw mieszkalnych, mostéw czy innych obiektéw infrastrukeuralnych,
$wiadcza o istnieniu problemu, ktéry wymaga pilnego zbadania i skutecznych dziatari
naprawczych.

W zwiazku z dynamicznym rozwojem infrastruktury oraz budownictwa w Polsce za-
gadnienie katastrof budowlanych staje si¢ bardzo wazne. W miar¢ wzrostu liczby nowych
inwestycji niezwykle istotne staje si¢ zachowanie najwyzszych standardéw bezpieczeristwa
oraz jako$ci na kazdym etapie procesu budowlanego. Jednak nawet przy rygorystycznych
przepisach i kontroli nieprawidlowos$ci moga si¢ zdarzy¢ i prowadzi¢ do potencjalnie ka-
tastrofalnych skutkéw. W zwiazku z tym tak wazne jest zrozumienie istoty oraz gtéwnych
przyczyn powstawania katastrof budowlanych w Polsce. Jest to kluczowe dla opracowania
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skutecznych strategii zapobiegania oraz minimalizacji ryzyka. Przez analiz¢ tych zagadnieri
mozemy lepiej zrozumie¢, podjecie kedrych dziatari jest konieczne, aby zapewnié¢ bezpie-
czenistwo obywateli oraz stabilno$¢ krajowej infrastrukeury.

W artykule wykorzystano metodg dogmatyczna oraz metodg funkcjonalizmu prawni-
czego. Metoda dogmatyczna postuzy do wyktadni i analizy stosowania przepiséw prawnych
oraz sformufowania okreslonych wnioskéw. Natomiast metoda funkcjonalizmu prawniczego
postuzy do analizy konkretnego stanu prawnego w orzecznictwie.

Celem artykutu jest przyblizenie istoty oraz gléwnych przyczyn powstawania katastrof
budowlanych w Polsce. Przedstawiono réwniez postgpowanie organéw nadzoru budowla-
nego juz po zaistnieniu katastrofy budowlanej. Dzigki analizie tego zjawiska mozemy lepiej
zrozumie¢ naturg problemu, wskaza¢ kierunki dziatan majacych na celu minimalizacje
ryzyka oraz poprawe standardéw bezpieczeristwa w zakresie budownictwa.

2. Studium przypadkéw katastrof budowlanych

Kazda z katastrof budowlanych niesie za soba nie tylko ogromne straty materialne,
ale czgsto réwniez dramatyczne skutki spoleczne i srodowiskowe. W niniejszym podroz-
dziale zostang oméwione wybrane przypadki katastrof budowlanych, ktére miaty miejsce
w réznych miejscach Polski. Analiza tych wydarzen pozwoli zidentyfikowaé najczesciej
wystepujace bledy, w tym niedociagniecia techniczne, zaniedbania proceduralne czy nie-
przewidziane czynniki zewngtrzne. Studium tych przypadkéw stanowi cenne zrodto wiedzy
dla inzynieréw, architektéw, a takze oséb odpowiedzialnych za nadzér budowlany, stuzac
jako przestroga i podstawa do tworzenia bardziej niezawodnych standardéw w branzy
budowlane;.

Do najbardziej znanych najwigkszych katastrof budowlanych w Polsce nalezy zaliczy¢
zawalenie si¢ hali Migdzynarodowych Targéw Katowickich, do ktérej doszto 28.01.2006 r.
podczas targéw golebi pocztowych. Katastrofa ta jest najwigksza w Polsce pod wzgledem
liczby ofiar. Zgingto wéwczas 65 oséb, a prawie 150 zostalo rannych, w tym 26 cigzko
rannych. Mimo ze zatamanie konstrukeji obiektu w Katowicach bezposrednio spowodowat
$nieg, ktdéry gromadzit si¢ na dachu, to nie mozna pomina¢ réwniez roli ludzi, ktérzy swoja
nieodpowiedzialna pracy takze przyczynili si¢ do tej katastrofy budowlanej'.

Dnia 22.03.1966 r. miata natomiast miejsce najwigksza katastrofa na placu budowy.
Doszto do niej podczas budowy budynku Wydzialu Melioracji przy pl. Grunwaldzkim we
Wroctawiu. Analiza tragedii ujawnita, ze pospiech i nieterminowe przestrzeganie harmo-
nogramu prac technicznych przyczynily si¢ do tej katastrofy. Wptyw na nig mialy réwniez
naciski ze strony wladz panistwa, zadajacych szybkich efektéw budowlanych, co skutkowato
wznoszeniem kolejnych kondygnacji bez jednoczesnego wykonywania robét murarskich

1

Zob. Zawalenie sig dachu hali Migdzynarodowych Targéw Karowickich, hetps://muzhp.pl/kalendarium/
zawalenie-sie-dachu-hali-miedzynarodowych-targow-katowickich (dostgp: 26.09.2024 r.).
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wzmacniajacych konstrukeje. Wystarczyt silniejszy podmuch wiatru, by budynek si¢ zawalit,
pochtaniajac zycie 10 0séb — majstra budowy oraz dziewigciu robotnikéw?.

Nalezy réwniez przywotaé trzy najwigksze katastrofy spowodowane wybuchem gazu.
Do pierwszej z nich doszto w budynku Rotundy Warszawa, w kedrym miescit si¢ oddziat
banku PKO. W momencie wybuchu w budynku przebywato okoto 170 pracownikéw oraz
300 klientéw. Eksplozja byta na tyle potezna, ze cata konstrukeja budynku zostala uniesiona,
pekta, a tafle szklanej fasady roztrzaskaly si¢. Ostatecznie wszystkie kondygnacje budynku
zapadly si¢, docierajac do poziomu podziemnego. Ta katastrofa budowlana spowodowata
réwniez uszkodzenia sasiednich wiezowcéw. Pochlongta ona zycie 50 oséb, a 100 oséb
zostato rannych. Najcz¢stszymi urazami byly uszkodzenia krggostupa, ztamania rak i nég
oraz wstrzas mézgu, wiele os6b zostato réwniez pokaleczonych odtamkami szkta®.

Do drugiej z nich doszto 17.04.1995 r. w gdanskim wiezowcu przy al. Wojska
Polskiego 39. Wybuch gazu z nieszczelnego systemu instalacyjnego spowodowat
znaczne zniszczenia budynku. Trzy dolne kondygnacje ulegly catkowitemu zawaleniu,
a dwa pietra zostaly wcisnigte w ziemig, pozostata cz¢é¢ budynku grozita zawaleniem
w kazdej chwili. Konieczne byto przeprowadzenie kontrolowanej detonacji budynku,
aby umozliwi¢ dziatania ratownicze. W wyniku katastrofy $mier¢ poniosty 22 osoby,
a 12 zostato rannych®.

Do trzeciej z katastrof tego typu doszto 8.04.2017 r. w trzykondygnacyjnej, ponie-
mieckiej kamienicy przy ul. Krasickiego 28 w Swiebodzicach. W wyniku wybuchu zostata
uszkodzona konstrukcja budynku. W tej katastrofie zgingto 6 0sdb, a 4 zostaly ranne’.

Analiza przedstawionych katastrof budowlanych w Polsce ukazuje réznorodnosé
przyczyn oraz skalg ich konsekwencji. Tragiczne wydarzenia, takie jak zawalenie si¢ hali
Migdzynarodowych Targéw Katowickich, katastrofa na placu budowy we Wroctawiu czy
wybuchy gazu w Warszawie, Gdarisku i Swiebodzicach, pokazuja, jak istotne sq aspekty
zaréwno techniczne, jak i organizacyjne w procesie budowlanym. Czgsto powtarzajacymi si¢
przyczynami tych wypadkéw sa niedociagniecia techniczne, brak przestrzegania procedur,
zaniedbania ludzkie, a takze presja czasu lub wladzy. Przypadki te ukazuja réwniez, jak
niewlasciwe decyzje oraz ignorowanie zasad bezpieczeristwa moga prowadzi¢ do ogromnych
strat ludzkich i materialnych.

Zob. M. Lagiewski, Historia: Pigé pigter rungto w okamgnieniu, https://gazetawroclawska.pl/historia-
piec-pieter-budynku-runelo-w-okamgnieniu/ar/785651 (dostep: 26.09.2024 r.).

Zob. G. Majchrzak, Kulisy wybuchu w Rotundzie, https://dzieje.pl/wiadomosci/kulisy-wybuchu-w-
rotundzie (dostgp: 26.09.2024 r.).

Zob. R. Daszczyniski, Historia. Wybuch wiezowca na Strzyzy 29 lar temu — trzy wersje, jak doszlo do trage-
dii, https:/[www.gdansk. pl/wiadomosci/Wybuch-eksplozja-tragedia-wiezowca-Strzyza-Wrzeszcz-1995-
trzy-wersje-jak-doszlo-do-tragedii,a, 169201 (dostgp: 26.09.2024 r.).

5 Szesé lat od katastrofy budowlanej w Swiebodzicach. Pod gruzami zginglo G 0séb, hteps://swidni-
ca24.pl/2023/04/szesc-lat-od-katastrofy-w-swiebodzicach-pod-gruzami-zginelo-6-osob/ (dostep:
26.09.2024 r.).
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3. Pojecie katastrofy budowlanej w ujeciu ustawy — Prawo budowlane

Definicja katastrofy budowlanej zawarta jest w ustawie — Prawo budowlane® — akcie
prawnym, ktdry w sposob kompleksowy normuje dzialalnos¢ obejmujaca sprawy pro-
jektowania, budowy, utrzymania i rozbiérki obiektéw budowlanych oraz okresla zasady
dzialania organéw administracji publicznej w tych dziedzinach’.

Zgodnie z art. 73 § 1 pr. bud. katastrofa budowlana jest niezamierzone, gwattowne
zniszczenie obiektu budowlanego lub jego cz¢sci, a takze konstrukeyjnych elementéw rusz-
towan, elementéw urzadzen formujacych, $cianek szczelnych i obudowy wykopéw. Nalezy
zwréci¢ uwagg na stanowisko wyrazone w wyroku Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego
w Warszawie z 17.01.2006 r., w ktérym stwierdzono, ze jako gwattowne nalezy potraktowaé
takie zdarzenia, ktére sg nieoczekiwane, a za niezamierzone nalezy uznac takie zdarzenia,
ktérych wystapienia nie przewidywano w czasie, w ktérym nastapity. W przypadku tym
nie ma znaczenia, ze cz¢$¢ budynku, ktéra ulegla zniszczeniu w sposéb niezamierzony
i gwattowny, byta przeznaczona do rozbiérki®. Natomiast katastrofa budowlana nie bedzie
proces stopniowych i powolnych zniszczeri powodowanych dziataniem sit przyrody’.

Przyktadowo do katastrof budowlanych mozna zaliczy¢ roboty budowlane stwa-
rzajace najwicksze zagrozenie dla oséb, ktére je wykonuja, prowadzace nawet do ofiar
w ludziach — gtéwnie z tego powodu, zasadnie, zostaly uwzglednione w definicji katastrofy
budowlanej. Ryzyko zagrozenia bezpieczefistwa i zdrowia ludzi dotyczy zwlaszcza upadku
z wysokosci (katastrofa konstrukeji rusztowar) lub przysypania ziemia (katastrofa obudowy
wykopéw) albo utonigcia (katastrofa $cianek szczelnych)'.

Nie jest katastrofa budowlang uszkodzenie elementu wbudowanego w obiekt bu-
dowlany, nadajacego si¢ do naprawy lub wymiany; uszkodzenie lub zniszczenie urzadzen
budowlanych zwiazanych z budynkami ani awaria instalagji (art. 73 § 2 pr. bud.). Zgodnie
z wyrokiem Naczelnego Sadu Administracyjnego z 26.02.2014 r. ,wbudowany” to inaczej
zbudowany wewnatrz czego$, umocowany na state wewnatrz jakiej$ budowli''. Nie jest
elementem wbudowanym w obiekt budowlany $ciana z gazobetonu, nawet gdy nadaje si¢
ona do naprawy. Takim elementem wbudowanym bytaby cegta, a nie $ciana, ktéra zostata
zbudowana z cegiel'>. W przytaczanym juz wyroku WSA w Warszawie z 17.01.2000 r.
wskazano, ze cz¢$¢ schoddw, tak jak cz¢sé Sciany nosnej, to elementy konstrukeyjne budynku
i nie mozna stwierdzi¢, ze s3 to jedynie elementy wbudowane w obiekt, ktérych znisz-
czenie nie stanowi o zaistnieniu katastrofy budowlane;j. Jezeli samo zdarzenie prawidtowo
zakwalifikowano jako katastrof¢ budowlana, to niepowotanie komisji nie rodzi skutkéw

¢ Ustawa z 7.07.1994 r. — Prawo budowlane (Dz.U. z 2024 r. poz. 725), dalej pr. bud.

7 J. Szer, Katastrofy budowlane, Warszawa 2018, s. 9.

8 Wyrok WSA w Warszawie z 17.01.2006 r., VII SA/Wa 1103/05, LEX nr 206527.

? A. Masiarz, Katastrofa budowlana w swietle orzecznictwa sqdéw administracyjnych, ,Monitor Prawniczy”
2021/3,s. 158.

107 Niewiadomski, Prawo budowlane. Komentarz, Warszawa 2022, s. 514.

! Wyrok NSA z 26.02.2014 r., I OSK 2315/12, LEX nr 1569043.

2 Wyrok WSA w Rzeszowie z 5.09.2018 r., II SA/Rz 538/18, LEX nr 2568839.
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pozwalajacych na uznanie, ze naruszono prawo w sposéb razacy przez nakazanie robét
zabezpieczajacych miejsce wystapienia katastrofy budowlanej®.

Ponadto o kwalifikacji zdarzenia jako katastrofy budowlanej mozna méwi¢, gdy spet-
nione jest co najmniej kryterium gwattownosci zdarzenia, ktére okresla szybko$¢ zmiany
stanu obiektu do czasu jego zniszczenia. Chodzi o nagla, raptowna zmiang stanu obiektu.
Wazny jest tu takze brak zamiaru zniszczenia obiektu — a wige niepodjecie przez cztowieka
$wiadomych dziatari mogacych rozpoczaé lub przyspieszy¢ proces niszczenia obiektu.

Dokonanie oceny, czy dane zdarzenie jest katastrofa budowlana, w wielu wypadkach
bedzie mozliwe dopiero po przeprowadzeniu postgpowania wyjasniajacego i ustaleniu, jakie
byly przyczyny zdarzenia. Poniewaz postgpowanie to jest podejmowane przez whasciwy
organ nadzoru budowlanego, wydaje si¢, ze musi on dokona¢ wstepnej oceny i wszczaé
postgpowanie nie tylko, gdy wystepuja przestanki katastrofy budowlanej, lecz réwniez gdy
nie mozna jednoznacznie przesadzié, czy wystapily jakiekolwiek przestanki negatywne'“.

4. Rejestr katastrof budowlanych oraz przyczyny
wystepowania katastrof budowlanych

Rejestr katastrof budowlanych jest podstawowym Zrédlem wiedzy Gléwnego Inspek-
tora Nadzoru Budowlanego o katastrofach budowlanych. Rejestr ten prowadzony jest
od 1995 ., 4. od wejscia w zycie ustawy — Prawo budowlane, na podstawie informacji
o katastrofach budowlanych przekazywanych przez terenowe organy nadzoru budowlanego
w ramach zadan i kompetencji okreslonych w art. 76 ust. 1 pkt 2 pr. bud. Na podstawie
rejestru sporzadzane sa coroczne analizy przyczyn wystgpowania katastrof w Polsce, a ich
wyniki publikowane sa od 2006 r. na stronie internetowej Gtéwnego Urzgdu Nadzoru
Budowlanego. W wyniku dokonywanych analiz formutowane sa wnioski, ktére nastgpnie
zamieszczane sa w miesi¢cznikach branzowych oraz prezentowane na konferencjach poru-
szajacych zagadnienia dotyczace bezpieczeristwa w budownictwie. Dane z rejestru i analizy
katastrof, publikowane przez Gléwny Urzad Nadzoru Budowlanego, wykorzystywane sa
réwniez przez inne instytucje, np. Instytut Techniki Budowlane;j'.

W 2008 r. zostal wprowadzony elektroniczny rejestr katastrof budowlanych (RKB).
Natomiast w 2013 r. nastapita jego modernizacja i wyst¢puje on obecnie pod nazwa
PKB-2. Do rejestru wprowadzane s3 nastgpujace informacje: dane identyfikujace organ,
ktéry prowadzi postgpowanie wyjasniajace; dane identyfikujace obieke, ktory ulegt ka-
tastrofie budowlanej; informacje o obiekcie budowlanym (okreslenie rodzaju obiektu
budowlanego, informacje o jego konstrukeji, technologii jego wykonania); informacje
o zaistnialej katastrofie budowlanej; przyczyny powstania katastrofy budowlanej; dziata-
nia podejmowane przez organy nadzoru przez zaistnieniem katastrofy budowlanej;
dziatania podjete przez komisje.

B Wyrok WSA w Warszawie z 17.01.2006 r., VII SA/Wa 1103/05.
" D. Sypniewski [w:] Prawo budowlane. Komentarz, red. D. Sypniewski, Warszawa 2022, s. 602.
15 J. Szer, Katastrofy..., s. 38.
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Rejestr katastrof budowlanych dzieli katastrofy ze wzgledu na miejsce jej wystapienia,
organy whasciwe do prowadzenia postgpowania wyjasniajacego, rodzaje obicktéw ulega-
jacych katastrofom, przyczyny katastrof, etapy procesu budowlanego, podczas ktérych
wystapila katastrofa, czas eksploatacji obiektéw ulegajacych katastrofom, ze wzgledu na
podmiot bedacy inwestorem lub whascicielem obiektu budowlanego, osoby poszkodowane
w katastrofie oraz dziatania podjete przez organy nadzoru budowlanego.

W latach 2013-2022 w Gléwnym Urze¢dzie Nadzoru Budowlanego facznie zarejestro-
wano 3642 katastrofy (Srednio 364 katastrof w ciagu roku). Wigcej katastrof zarejestrowano
w latach 2018-2022 (1874 katastrofy) niz w latach 20132017 (1768 katastrof). Najwigcej
katastrof zarejestrowano w 2022 r. — 663.

Wykres 1. Katastrofy budowlane w latach 2013-2022
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Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie: https://www.gunb.gov.pl/strona/katastrofy-budowlane
(dostep: 26.09.2024 r.).

Analizujac dane dotyczace katastrof budowlanych w Polsce w latach 2013-2022, mozna
zauwazy¢ znaczne wahania w liczbie tych zdarzerd. W 2013 r. odnotowano 258 katastrof,
co nast¢pnie zmniejszylo si¢ do 209 w 2014 r. W latach 2015-2016 liczba ta wzrosta do
3071367, co sugeruje powracajace problemy z bezpieczestwem budowlanym. Najwickszy
wzrost nastapil w 2017 r., kiedy liczba katastrof osiggneta 627, co moze wskazywad na
istotne zaniedbania w zakresie nadzoru budowlanego. Po tym roku liczba katastrof oscylo-
wata, osiagajac 249 w 2018 r., a nastgpnie wzrastajac do 272 w 2020 r. Jednak najbardziej
niepokojacy byt rok 2022, ktdry zakoriczyt si¢ na rekordowym poziomie 663 katastrof.

Whioski ptynace z tej czgsci analizy wskazuja na konieczno$é poprawy standardéw
bezpieczeistwa w budownictwie oraz efektywniejszego nadzoru. Wzrost liczby katastrof,
szczegdlnie w latach 2017 1 2022, sugeruje, ze istnieja powazne problemy, ktdre wymagaja
natychmiastowych dziatad. Dalsze badania i wdrozenie skutecznych rozwiazan sa niezbedne,
aby zredukowa¢ liczbe katastrof budowlanych w przysztosci.

Katastrofy budowlane mozna scharakteryzowac ze wzgledu na rodzaj obiektéw, ktére
ulegaly katastrofom. W latach 2013-2022 najczgéciej katastrofom budowlanym ulegaly
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obiekty mieszkalne lub obiekty gospodarcze i inwentarskie. W latach 2013-2015, 2018-2019
oraz 2021-2022 katastrofom najcz¢sciej ulegaly obiekty mieszkalne. Natomiast w latach
2016-2017 oraz 2020 r. najczesciej katastrofom ulegaly obiekty gospodarcze i inwentarskie.
Najrzadziej katastrofom ulegaly obiekty rekreacji indywidualnej oraz obiekty zamieszkania
zbiorowego.

Ponizszy wykres przedstawia faczng liczbe katastrof w latach 2013-2022 ze wzgledu
na rodzaj obiektu, ktéry ulegt katastrofie.

Wykres 2. Liczba katastrof w latach 2013-2022 ze wzgledu na rodzaj obiektu,
ktéry ulegt katastrofie
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Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie: https://www.gunb.gov.pl/strona/katastrofy-budowlane
(dostep: 26.09.2024 r.).

Dane dotyczace katastrof budowlanych w latach 2013-2022 wskazuja na znaczace
réznice w liczbie zdarzert w zaleznosci od rodzaju obiektu. Najwigcej katastrof dotyczyto
obiektéw gospodarczych i inwentarskich (1676 przypadkéw), co sugeruje, ze te obiek-
ty sa szczeg6lnie narazone na uszkodzenia. Obiekty mieszkalne zajmujg drugie miejsce
(1374 katastrof) w tej klasyfikacji, co podkresla zagrozenia zwiazane z budownictwem
mieszkaniowym. Obiekty uzytecznosci publicznej (122), magazynowe (146) oraz prze-
mystowe (107) wykazuja umiarkowane ryzyko wystapienia katastrof, a niska liczba tych
zdarzeri w obiektach rekreacji indywidualnej i zamieszkania zbiorowego (po 10 przypadkéw)
$wiadezy o ich wigkszej stabilnosci.

Wysoka liczba katastrof w obiektach gospodarczych i mieszkalnych wskazuje na po-
trzebg zwigkszenia nadzoru oraz poprawy standardéw bezpieczeristwa w tych kategoriach.
Wprowadzenie lepszych praktyk zarzadzania ryzykiem oraz szkoleri dla pracownikéw branzy
budowlanej jest kluczowe, aby zredukowa¢ liczbe katastrof w przysztosci.
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Ogolnie przyczynami powstawania zagrozen, awarii i katastrof obiektéw budowlanych
sa czynniki losowe niezalezne od uczestnikéw proceséw budowlanych oraz czynniki zalezne
od bledéw przez nich popetnionych'®. Podziatu katastrof budowlanych mozna dokona¢
wedtug wielu réznych kryteriéw, np. kiedy katastrofa zaistniata, jakie byly przyczyny,
a nastgpnie skutki jej wystapienia. Wedtug kryterium tego, kiedy zaistniala katastrofa
budowlana, mozna wskaza¢, ze w latach 2013-2022 w Polsce wystapity 3393 (93,2%)
katastrofy w trakcie utrzymania obiektu, a 249 (6,8%) katastrofy w trakcie budowy lub
prowadzenia rob6t budowlanych.

Wykres 3. Liczba katastrof w latach 2013-2022 wedtug czasu wystapienia katastrofy
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Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie: https://www.gunb.gov.pl/strona/katastrofy-budowlane
(dostep: 26.09.2024 r.).

Dane dotyczace katastrof budowlanych w latach 2013-2022 ukazuja istotne réznice
w czasie ich wystapienia, dzielac je na zdarzenia, ktére mialy miejsce podczas budowy
obiektéw oraz podczas ich uzytkowania. W 2013 r. odnotowano 239 katastrof — tylko
19 z nich miato miejsce w trakcie budowy, co stanowi zaledwie 8% catkowitej ich liczby.
W kolejnych latach liczba katastrof zmieniata si¢, z widocznymi wahaniami, jednak liczba
zdarzeri podczas budowy pozostata na stosunkowo niskim poziomie.

Rok 2015 byt szczegdlnie znaczacy — w jego trakcie wystapily 283 katastrofy, z cze-
go tylko 24 mialy miejsce podczas budowy. W 2016 r. liczba katastrof wzrosta do 349,
z 18 zdarzeniami w trakcie budowy. Moze to sugerowaé, ze na placach budowy zaczgto
stosowac lepsze praktyki bezpieczeristwa, co skutkuje mniejsza liczba zdarzen w tej kategorii.
W 2017 r. mimo najwyzszej liczby katastrof w catym analizowanym okresie (590), jedynie
37 zdarzeri miato miejsce podczas budowy, co potwierdza utrzymujaca si¢ tendencjg niskiego
ryzyka na placach budowy. W latach 2018-2022 zauwazalny jest wzrost liczby katastrof,
zwlaszcza w 2022 r., kiedy odnotowano 637 katastrof, z jedynie 26 zdarzeniami podczas

!¢ L. Runkiewicz, Prayczyny powstania zagrozent, awarii i katastrof obiektéw budowlanych. Awarie budow-
lane, Warszawa 2020, s. 15.
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budowy. Ta prawidlowos¢ $wiadezy o tym, ze wigksza czgs¢ katastrof wystepuje podczas
uzytkowania obiektéw, co moze wskazywad na problemy zwiazane z ich utrzymywaniem
i konserwacja.

Powyzsza analiza sugeruje, ze najwicksze ryzyko katastrof budowlanych wiaze si¢
z uzytkowaniem obiektéw, co podkresla potrzebe zwigkszenia regularnego nadzoru oraz
konserwacji istniejacych budynkéw. Cho¢ bezpieczeristwo na placach budowy wydaje si¢
poprawiaé, konieczne jest dalsze skupienie si¢ na praktykach zarzadzania ryzykiem oraz
monitorowaniu stanu technicznego obiektéw bedacych w uzytkowaniu. Implementacja
skutecznych strategii utrzymania obiektéw budowlanych i regularnych inspekcji moze
przyczyni¢ si¢ do znacznego zmniejszenia liczby katastrof budowlanych w przysztosci.

Z powyzszych danych wynika, ze ryzyko wystapienia katastrofy budowlanej wystepuje
nie tylko na etapie budowy lub prowadzenia robét budowlanych, ale — a wrecz przede
wszystkim — w trakcie uzytkowania obiektu budowlanego. Z wyzej przedstawionego wy-
kresu wynika jednak, ze ryzyko wystapienia katastrofy w trakcie utrzymania obiektu jest
o wiele wyzsze niz ryzyko jej wystapienia w trakcie budowy.

Obiekty uzytkowane od dhuzszego czasu podlegaja naturalnemu zuzyciu i s bardziej
narazone na dziatanie sit zewnetrznych. Wskazad réwniez nalezy na zdecydowanie mniejsza
liczbg budéw w stosunku do liczby uzytkowanych juz obiektéw'”. Najczesciej wystepujacy-
mi bfgdami na etapie utrzymania obiektéw budowlanych, wskazywanymi jako przyczyny
katastrof, sa: zly stan techniczny obiektu budowlanego, niewykonanie kontroli obiektu
budowlanego, niepodjecie przez whasciciela lub zarzadcg wymaganych dziatan wynikaja-
cych z kontroli obiektu budowlanego, innych opracowari technicznych, a takze czynnosci
organéw nadzoru budowlanego. Najczgéciej zly stan techniczny obiektéw budowlanych
wynikat ze zuzycia materiatéw budowlanych, niewykonywania remontéw i biezacych na-
praw, nieinformowania o koniecznosci wykonania takich prac, a takze nieprzeprowadzania
okresowych kontroli.

Jezeli do katastrofy dochodzito podczas budowania obiektu, na ogét przyczyniata sie
do tego wigcej niz jedna nieprawidtowos¢. Bledy te najczgsciej dotyczyly nieprawidlowego
dziatania — naruszenia obowiazkéw przez uczestnikéw procesu budowlanego, nieprze-
strzegania technologii wykonania, naruszenia przepiséw w zakresie stosowania wyrobéw
budowlanych, dokonania odstgpstw od projektu budowlanego. Do przyczyn powstania
katastrofy budowlanej w trakcie budowania obiektu mogly si¢ réwniez przyczyni¢ bledy,
ktére nastapily w trakcie opracowania dokumentacji obiektu budowlanego. Do bledéw tej
kategorii zaliczane jest niesporzadzenie odpowiedniej i wymaganej przepisami dokumentacji
technicznej dotyczacej obiektu, bledne przyjecie rozwiazan materiatowych, nieprzygotowa-
nie oceny posadowienia fundamentdw, a takze niewykonanie szczegétowego opisu robé6t
budowlanych, ze szczeg6lnym uwzglednieniem ich wptywu na sasiedni budynek.

Od kilku lat dos¢ istotng przyczyna wystgpowania katastrof budowlanych sa zdarze-
nia losowe, dlatego katastrofy te mozna podzieli¢ na dwie kategorie: powstale na skutek

\7 . Szer, Analiza zagroze na podstawie najczesciej wystepujacych bledéw zwigzanych z utrgymaniem obick-
16w budowlanych [w:] Warsztat pracy rzeczoznawcy budowlanego, red. B. Goszczyriska, Kielce—Cedzyna
2016, s. 243.
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zdarzeri losowych oraz niezwiazane z wystapieniem zdarzenia losowego. Jako zdarzenie
losowe wskazywane s3 najczgéciej: silne wiatry, pozary, intensywne opady atmosferyczne,
wybuch instalacji gazowej, wypadki komunikacyjne, wytadowania atmosferyczne, a takze
osuwiska ziemi oraz eksplozje rakiet. Do rzadziej wystepujacych zdarzen losowych naleza:
upadki konaréw drzew, wybuchy kottéw na paliwo stale, wybuchy pytu weglowego, wy-
buchy dynamitu, wybuchy instalacji elektrycznej, zawalenia $ciany budynku, zawalenia
sufitu, naruszenie koparka stalowych konstrukeji budynku lub wadliwos¢ rusztowania.
Ponizszy wykres przedstawia podzial wedtug tego kryterium w latach 2013-2022.

Wykres 4. Liczba katastrof powstatych ze wzgledu na wystapienie zdarzenia
losowego w latach 2013-2022
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Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie: https://www.gunb.gov.pl/strona/katastrofy-budowlane
(dostep: 26.09.2024 r.).

Analizujac dane dotyczace katastrof budowlanych w latach 2013-2022, mozna zauwa-
zy¢ znaczace roznice w liczbie katastrof wynikajacych ze zdarzen losowych oraz tych, ktére
mialy inne przyczyny. W 2013 r. odnotowano 145 katastrof spowodowanych zdarzeniami
losowymi, w poréwnaniu do 113 katastrof niewynikajacych z takich zdarzei. W ciagu lat
liczba katastrof wywotanych przez zdarzenia losowe wykazywala tendencj¢ wzrostowa,
osiagajac w 2022 r. rekordowsg liczbg 585 zdarzen, podczas gdy liczba katastrof niewyni-
kajacych z takich przyczyn wyniosta tylko 59.

Rok 2015 przyni6st istotny wzrost katastrof spowodowanych zdarzeniami losowymi
do 242 przypadkéw, co moze wskazywad na rosnace zagrozenie zwigzane z ekstremalnymi
warunkami atmosferycznymi lub innymi losowymi zdarzeniami. W 2016 . liczba ta wzrosta
do 313, co moze sugerowa¢, ze zmiany klimatyczne i intensywno$¢ zdarzeri losowych maja
bezposredni wplyw na bezpieczeristwo budynkéw.

Rok 2017 byt szczegélnie znaczacy, poniewaz 536 katastrof byto spowodowanych zda-
rzeniami losowymi, co stanowito najwyzszy wzrost w analizowanym okresie. Mogly by¢ one
efektem ekstremalnych warunkéw atmosferycznych, takich jak silne burze, powodzie lub
inne klgski zywiotowe. W kolejnych latach, pomimo waha, liczba katastrof zwiazanych
ze zdarzeniami losowymi pozostawata na stosunkowo wysokim poziomie, z minimalnymi
spadkami, co wskazuje na ich ciagla obecnos¢ jako istotnego czynnika ryzyka.

W 2021 r. liczba katastrof niewynikajacych ze zdarzen losowych wzrosta do 117,
co moze sugerowad, ze inne czynniki, takie jak btedy ludzkie czy niewtasciwe prakeyki
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budowlane, réwniez przyczyniaja si¢ do wzrostu zagrozen. Jednak w 2022 r. znéw zanoto-
wano znaczny spadek liczby katastrof niewynikajacych ze zdarzeni losowych, co wskazuje na
rosnaca dominacjg katastrof spowodowanych zdarzeniami losowymi w catkowitym bilansie.

Whnioski ptynace z tej czgsci analizy wskazujg na rosnace ryzyko wystapienia katastrof
budowlanych spowodowanych zdarzeniami losowymi, co podkresla potrzebe wprowadzenia
lepszych norm i standardéw w budownictwie, szczegélnie w kontekscie zmian klima-
tycznych. Wzrost liczby katastrof losowych moze wiaza¢ si¢ z konieczno$cia zwrécenia
wigkszej uwagi na kwestie ochrony przed skutkami ekstremalnych zjawisk atmosferycz-
nych. Kluczowe bedzie réwniez wdrazanie skutecznych strategii zarzadzania ryzykiem, aby
zminimalizowa¢ potencjalne straty zwigzane z katastrofami budowlanymi.

W katastrofach budowlanych niestety nie obylo si¢ bez 0s6b poszkodowanych. W la-
tach 2013-2022 tacznie zostato poszkodowanych 898 0séb, w tym 217 poniosto $mier¢,
a 681 zostalo rannych. Ponizszy wykres przedstawia, jak ksztaltowaly si¢ te dane na prze-
tomie ostatnich 10 lat.

Wykres 5. Liczba oséb poszkodowanych w katastrofach budowlanych w latach 2013-2022
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Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie: https://www.gunb.gov.pl/strona/katastrofy-budowlane
(dostep: 26.09.2024 r.).

Analizujac dane dotyczace katastrof budowlanych w Polsce w latach 2013-2022, moz-
na dostrzec znaczace wahania w liczbie poszkodowanych, rannych i zmarlych. Rok 2017
okazat si¢ najtragiczniejszy, z najwyzsza liczba poszkodowanych oraz ofiar $miertelnych,
co potwierdza powazne zagrozenia zwigzane z tymi zdarzeniami. W latach 2014 i 2016
odnotowano najnizsza liczb¢ zgondw i rannych, co moze $wiadczy¢ o tym, ze w tych la-
tach sytuacja na budowach byla bardziej stabilna i bezpieczna. W kolejnych latach liczba
poszkodowanych oscylowala wokét $rednich wartosci, ale nigdy nie wrécita do poziomu
z roku 2017. Pomimo pewnych spadkéw w liczbie poszkodowanych po 2017 ., sytuacja
wciaz wymaga ciaglego monitorowania oraz dziatari prewencyjnych. Dalsze inwestycje
w bezpieczeristwo budowlane oraz edukacja pracownikéw moga poméc w zmniejszeniu
liczby tragicznych incydentéw i poprawie ogdlnych warunkéw pracy w branzy budowlanej.

Zréznicowanie ryzyka w branzy budowlanej, widoczne w latach poddanych analizie,
podkresla potrzebe stalej i wnikliwej oceny sytuacji. W szczegélnosci wzrost liczby po-
szkodowanych w 2017 r. wskazuje na pilng konieczno$¢ intensyfikacji szkolert w zakresie
bezpieczenistwa oraz przestrzegania norm i przepiséw wéréd pracownikéw budowlanych.
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Efektywna reakcja na katastrofy wymaga réwniez $cistej wspétpracy réznych instytucji,
takich jak nadzér budowlany, straz pozarna czy inspekcja pracy, poniewaz koordynacja
dziatan moze przyczyni¢ si¢ do szybszego reagowania na wystgpujace zagrozenia. Inwestycje
w modernizacj¢ infrastruktury budowlanej oraz zastosowanie nowoczesnych technologii
moga znaczaco wplyna¢ na poprawe bezpieczeristwa, zmniejszajac ryzyko wystapienia kata-
strof budowlanych. Wprowadzenie systeméw monitorowania oraz raportowania incydentéw
w czasie rzeczywistym moze takze poméc w szybszym identyfikowaniu zagrozen i mini-
malizowaniu ich skutkéw. Ponadto zwigkszenie §wiadomosci spotecznej na temat zagrozen
zwiazanych z budownictwem oraz promowanie zasad bezpieczeistwa wéréd pracownikéw
i ogbtu spoteczeristwa moga przyczyni¢ si¢ do dalszego ograniczenia liczby wypadkéw.

Wszystkie te czynniki wskazuja na konieczno$¢ holistycznego podejscia do kwestii
bezpieczeristwa w branzy budowlanej, aby skutecznie chroni¢ zdrowie i zycie pracownikéw
oraz minimalizowac¢ straty materialne zwiazane z katastrofami budowlanymi. Wzmocnie-
nie dzialan prewencyjnych i edukacyjnych powinno sta¢ si¢ priorytetem, aby zapewni¢
wigksze bezpieczenstwo na placach budowy i ograniczy¢ ryzyko wystapienia tragicznych
zdarzent w przyszlosci.

5. Postepowanie organéw nadzoru budowlanego
po wystapieniu katastrofy budowlanej

Zagadnienie katastrofy budowlanej jako wydarzenia powodujacego zagrozenie dla
bezpieczenistwa, zdrowia i zycia ludzkiego, a takze nierzadko wystapienie znacznych strat
materialnych, zostalo precyzyjnie opisanie w rozdziale 7 pr. bud. W przepisach zostat
wskazany szczeg6lny tryb postgpowania w przypadku wystapienia katastrofy budowlanej.
Postgpowanie to ma na celu skuteczne ograniczenie skutkdw i zasiggu katastrofy oraz
wyjasnienie jej przyczyn. Wymaga wspotdziatania réznych podmiotéw, przede wszystkim:
kierownika budowy lub wlasciciela (zarzadcy, uzytkownika) obiektu budowlanego oraz
whasciwych organéw administracji publicznej odpowiedzialnych za bezpieczenstwo, czyli
nadzoru budowlanego, strazy pozarnej, inspekgji pracy, prokuratury i policji'®.

Organem wlasciwym do przeprowadzenia post¢gpowania w sprawie ustalenia przyczyn
katastrofy budowlanej jest organ nadzoru budowlanego wlasciwy dla miejsca jej wystapienia.
Z przepisu art. 82 pr. bud. jednoznacznie wynika, ktéry z organéw nadzoru budowlanego,
powiatowy czy wojewddzki, jest whasciwy w przypadku wystapienia katastrofy okreslonego
obiektu budowlanego lub jego czgsci®.

To ,specjalne postgpowanie”, do ktdrego stosuje si¢ przepisy Kodeksu postgpowania
administracyjnego®, jak réwniez szczegdlne regulacje wynikajace z Prawa budowlanego,
obejmuje czynnodci takie jak: powotanie komisji, zawiadomienie o katastrofie Gtéwnego
Urzgdu Nadzoru Budowlanego, zlecenie ekspertyzy z art. 78 ust. 2 pr. bud.; wydanie

'8 H. Kisilowska, D. Sypniewski, Prawo budowlane, Warszawa 2012, s. 276.
19 7. Niewiadomski, Prawo budowlane...,s. 516.
2 Ustawa z 14.06.1960 r. — Kodeks postgpowania administracyjnego (Dz.U. z 2024 1. poz. 572).
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decyzji na podstawie art. 78 ust. 1 pr. bud. koriczy si¢ wydaniem decyzji*'. Postgpowa-
nia administracyjne w sprawach budowlanych toczg si¢ w oparciu o normy kodeksowe,
tj. zawarte w Kodeksie postgpowania administracyjnego, oraz odr¢bne stanowiace normy
procesowe o charakterze lex specialis do regulacji kodeksowych, zawarte w Prawie budow-
lanym. Prowadzone sa przez organy administracji architektoniczno-budowlanej, o ktérych
mowa w art. 80 ust. 1 pr. bud., oraz przez organy nadzoru budowlanego, o ktérych mowa
w art. 80 ust. 2 pr. bud. W doktrynie prawa takie postgpowania administracyjne nazywa
si¢ postgpowaniami jurysdykcyjnymi odr¢bnymi (szczeg6lnymi)®.

Ponadto wlasciwy organ moze zleci¢ na koszt inwestora, wiasciciela lub zarzadcy
obiektu budowlanego opracowanie ekspertyzy — w sytuacji gdy jest ona niezb¢dna do
wydania decyzji lub ustalenia przyczyn katastrofy budowlanej®. Zakres przedmiotowy
decyzji wydanej na podstawie art. 78 ust. 1 pr. bud. moze dotyczy¢ wykonania wylacznie
robét, ktdre sa niezbedne do tego, aby doprowadzi¢ do uporzadkowania terenu katastrofy
i zabezpieczenia obiektu budowlanego. Decyzja wydana na podstawie rzeczonego przepisu
nie powinna zawierac rozstrzygnie¢ nakazujacych wykonanie rob6t budowlanych zmierza-
jacych do doprowadzenia obiektu do odpowiedniego stanu technicznego®. Postgpowanie
wyjasniajace w rozumieniu art. 74 pr. bud. to postgpowanie formalne szczegélnego rodzaju.
Pomimo zbieznosci nazwy z postgpowaniem wyjasniajacym prowadzonym w sprawach
administracyjnych przez organy wlasciwe do zatatwiania takich spraw postgpowanie wyjas-
niajace, o ktérym mowa w art. 74, nie jest prowadzone w sprawie administracyjnej, ktéra
powinna by¢ zakonczona rozstrzygnigciem (decyzja administracyjna) wlasciwego organu.
Jest to postgpowanie, ktére musi by¢ przeprowadzone po to, aby mozliwe byto dojscie do
przyczyn, ktére doprowadzity do katastrofy budowlanej. Wynikiem takiego postgpowania
jest ustalenie przyczyn katastrofy budowlanej, m.in. po to, aby w jak najwickszym stop-
niu zapobiega¢ podobnym katastrofom. Ustalenie przyczyn katastrofy budowlanej moze
ewentualnie ujawni¢ okolicznosci i osoby, ktérych zaniedbania doprowadzity do katastrofy
budowlanej®. Natomiast Zbigniew Leoriski wskazuje, ze postgpowanie wyjasniajace w spra-
wie przyczyn katastrofy to ,,postgpowanie”, w ktérym nalezy stosowaé przepisy Kodeksu
postgpowania administracyjnego dotyczace dowodéw, ze zmianami wprowadzonymi przez
ustawe — Prawo budowlane, np. co do powolania okreslonej komisji dla zbadania przyczyn
i okolicznosci katastrofy. W wyniku tego postgpowania organ nadzoru budowlanego wydaje
decyzje, o ktérej mowa w art. 78 pr. bud.*

2! M. Rydzewska, Postepowania administracyjne przed organami nadzoru budowlanego, Warszawa 2022,

s. 225-226.

A. Matan [w:] System Prawa Administracyjnego Procesowego, t. 1, Zagadnienia ogdlne, red. G. Laszczyca,
A. Matan, Warszawa 2017, s. 222-223.

2 7. Niewiadomski, Prawo budowlane. .., s. 516.

2 Wyrok WSA w Szczecinie z 18.05.2016 ., I SA/Sz 1463/15, LEX nr 2098422.

» A. Plucifiska-Filipowicz, T. Filipowicz [w:] Prawo budowlane. Komentarz, red. M. Wierzbowski, LEX
2021, art. 74, pke 2.

Z. Leotiski [w:] Zasady prawa budowlanego i zagospodarowania przestrzennego, red. Z. Leoniski, M. Szew-
czyk, Bydgoszcz 2002, s. 308-309.
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W orzecznictwie wskazuje sig, ze szczegdlny tryb postgpowania, wynikajacy z oko-
licznosci zaistnienia katastrofy budowlanej, ma pierwszefstwo przed ogélnymi zasadami
postgpowania administracyjnego, w tym dotyczacymi obowiazku zawiadomienia stron
o wszczgeiu postgpowania”’. Postgpowanie prowadzone przez organy nadzoru budowla-
nego ma charakter dziatania w stanie wyzszej koniecznosci i przede wszystkim zmierza
do wyjasnienia przyczyn i okolicznosci katastrofy budowlanej oraz ma na celu likwidacj¢
zagrozenia dla bezpieczefistwa publicznego, zdrowia i zycia ludzkiego, a takze mozliwos¢
wystapienia ogromnych strat materialnych. Dlatego dopiero w dalszej kolejnosci po doko-
naniu czynnosci, o ktérych wyzej mowa, organ ustala krag podmiotéw obowiazanych do
wykonania niezbednych robdt w celu uporzadkowania terenu katastrofy i zabezpieczenia
obiektu budowlanego do czasu wykonania robét przywracajacych obiekt do stanu wiasci-
wego, co w konsekwencji ma doprowadzi¢ do usunigcia skutkéw katastrofy budowlanej?.

Priorytet szczegblnego trybu postgpowania w przypadku katastrof budowlanych nad
og6lnymi zasadami postgpowania administracyjnego wskazuje na fundamentalng zasadg dzia-
tania w stanie wyzszej koniecznosci. Sytuacje katastrof budowlanych niosg ze sobg ogromne
ryzyko dla zdrowia, Zycia oraz mienia, dlatego administracja publiczna, dziatajac w takich
okoliczno$ciach, musi kierowa¢ si¢ przede wszystkim przestanka ochrony dobra wspélnego.
Procedury, ktére standardowo chronia prawa stron, sg tu czg$ciowo zawieszone na rzecz
szybkiego i skutecznego dziatania, minimalizujacego zagrozenie. Pokazuje to, jak elastyczne
musi by¢ prawo w sytuacjach kryzysowych, aby nie tylko zachowa¢ sprawiedliwos¢ procedu-
ralna, ale przede wszystkim chroni¢ podstawowe wartosci, takie jak zycie i zdrowie ludzkie.

Priorytet dziatania w stanie wyzszej koniecznosci, wynikajacy z zaistnienia katastrofy, nie
neguje oczywiscie praw i obowiazkéw stron, ale przesuwa ich realizacj¢ na moment, w keérym
zagrozenie zostanie opanowane. Taki mechanizm w prawie podkresla potrzebe dynamicznej
réwnowagi migdzy ochrona praw jednostki a ochrong interesu publicznego. W rezultacie
dopiero po ustabilizowaniu sytuacji, kiedy gléwne zagrozenie zostaje zazegnane, administracja
powraca do standardowych procedur, w tym do ustalania kregu podmiotéw odpowiedzial-
nych za dalsze dziatania porzadkowe. Z tej perspektywy widaé, ze prawo administracyjne
potrafi dostosowac si¢ do naglych, nieprzewidzianych sytuacji, ktadac nacisk na elastycznos¢
i szybko$¢ reakeiji, co jest kluczowe dla minimalizacji skutkéw katastrofy budowlanej.

Z ustaleniem wiasciwego trybu postgpowania wiaze si¢ mozliwo$¢ prawidlowego
wskazania adresata decyzji administracyjnej. W przypadku katastrofy budowlanej tymi
podmiotami sa: inwestor, wlasciciel lub zarzadca obiektu budowlanego (art. 76 ust. 4,
art. 79 pr. bud.); w przypadku nieprawidlowosci stwierdzonych w obickcie budowlanym
— whasciciel lub zarzadca obiektu budowlanego; natomiast w przypadku prawidtowosci
(legalnosci) wykonanych robét budowlanych — zasadniczo inwestor, natomiast jezeli roboty
budowlane zostaly zakoriczone lub wykonanie postanowienia albo decyzji przez inwestora
jest niemozliwe, obowiazki te naklada si¢ na wlasciciela lub zarzadcg obiektu budowlanego

(art. 52 pr. bud.)®.

7 Wyrok WSA w Lodzi z 25.10.2010 r., IT SA/Ed 531/10, LEX nr 755822.
% Wyrok WSA w Opolu z 25.09.2014 r., IT SA/Op 348/14, LEX nr 1542209.
¥ Wyrok NSA z 1.06.2022 r., I OSK 1139/22, LEX nr 3350419.
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W zwiazku z katastrofami budowlanymi organy nadzoru budowlanego wydawaly:
decyzje okreslajace zakres i termin wykonania robdét budowlanych, decyzje o opréznieniu
lub wytaczeniu czgsci lub catosci obiektu budowlanego, postanowienia w sprawie wy-
konania ekspertyzy niezb¢dnej do wydania decyzji lub do ustalenia przyczyn katastrofy,
postanowienia o wstrzymaniu robét budowlanych, a takze podejmowaty dziatania w za-
kresie odpowiedzialnosci zawodowej w stosunku do 0séb petniacych samodzielne funkcje
techniczne w budownictwie.

6. Podsumowanie

Dla stalego rozwoju budownictwa istotne jest wyciaganie wnioskéw z katastrof bu-
dowlanych, ktérych gtéwna przyczyna byt btad ludzki, a nieprzewidziane zjawiska jedynie
spotegowaly skutek jego popetnienia.

Przyczyny wystgpowania katastrof budowlanych w Polsce s rézne. Czgsto zdarzenia
te wynikaja z niedostatecznej kontroli i nadzoru nad uszkodzeniami mechanicznymi,
niedbalstwa wykonawcéw, braku czestotliwosci zmian norm i standardéw oraz uszkodzen
zwiazanych z zagrozeniami. Aby skutecznie zapobiegad katastrofom budowlanym, koniecz-
ne jest wprowadzenie $cistej procedury nadzoru i kontroli nad stosowaniem przepiséw
prawa oraz norm budowlanych, ponoszenie odpowiedzialnosci za jako$¢ i bezpieczeristwo
konstrukeji obiektow, a takze edukacji spotecznej w zakresie swiadomosci bezpieczeri-
stwa budowlanego. Niezbedne jest sprawdzanie przepiséw dotyczacych norm budowlanych
oraz ich skuteczne wykonywanie. Warto takze inwestowaé w nowoczesne technologie
i metody budowlane, ktére moga poméc w zapobieganiu katastrofom oraz wplywaé na
poprawe jakosci i trwatosci obiektéw konstrukeyjnych.

Wsrdd dziatan, ktére majq za zadanie zwigkszy¢ bezpieczeristwo robét budowanych
i istniejacych obiektéw budowlanych, nalezy wymieni¢ monitorowanie wyst¢pujacych
aktualnie katastrof budowlanych, a takze biezace analizowanie przyczyn ich powstawania.
Wazne jest przekazywanie terenowym organom nadzoru budowlanego wynikéw przepro-
wadzonych analiz.

Przystepujac do budowy, nalezy réwniez zwréci¢ uwage na wplyw czynnikéw ze-
wnetrznych, takich jak zmiany klimatyczne, ktére zwigkszaja ryzyko wystapienia katastrofy
budowlanej, np. powodzie, osuniecia ziemi czy ekstremalne warunki atmosferyczne. Wazne
jest, aby przy projektowaniu uwzgledni¢ te czynniki. Na zmniejszenie liczby katastrof bu-
dowlanych duzy wplyw moze mie¢ surowe karanie oséb odpowiedzialnych za naruszenie
przepiséw prawnych.

Istotne jest takze rozwinigcie swiadomosci spolecznej na temat koniecznosci dbania
o bezpieczeristwo budowlane oraz informowanie uzytkownikéw o zagrozeniach zwiaza-
nych z uzytkowaniem obiektéw budowlanych. Poprawa komunikacji migdzy organami
bezpieczenistwa, wykonawcami, projektantami — pozytywnie wplynie na zmniejszenie liczby
katastrof, a takze pomoze zminimalizowa¢ ich skutki.
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The subject of the article is an analysis of the essence and main causes of disasters in
the Polish construction industry. Statistical data was used to identify the most common
factors leading to a disaster. The most common causes of construction disasters include
design and implementation errors, insufficient supervision of the construction process,
lack of regular inspection of the technical condition of facilities, as well as external
factors such as extreme weather conditions. Moreover, the need to take actions aimed
at minimizing the risk of construction disasters was also discussed, such as increasing
control and supervision of the construction process, educating the public, investing
in modern technologies and construction methods. This analysis allows for a better
understanding of the essence and main factors of construction disasters in Poland.
It also indicates directions of actions aimed at preventing such events in the future.
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1. Uwagi wstepne

Pominigcie strony w postgpowaniu administracyjnym, chol prima facie jawi sig jako
oczywista podstawa uchylenia decyzji, w rzeczywistosci implikuje w toku sadowej kontroli
dzialania organu administracji publicznej rozliczne problemy. Daja one o sobie znad juz
przy badaniu dopuszczalnosci skargi, w calej za$ ztozonosci ujawniaja si¢ pézniej, podczas
rozpoznawania i rozstrzygania sprawy sadowoadministracyjnej. Chodzi przy tym nie tyle
o pominigcie strony bedacej gtéwnym adresatem decyzji — bo taki przypadek zdarza si¢
rzadko i w dodatku ma dos¢ jednoznaczne konsekwencje — ile o pominigcie strony reflek-
sowej'. Ustalenie takiej strony nieraz nastrecza trudnosci, gdyz weryfikacja szczegdlnego
typu interesu prawnego — okre$lanego w doktrynie jako refleksowy, posredni lub wtérny?
—w zatozeniu jest procesem nader skomplikowanym, wymagajacym dokonywania ocen na
podstawie nieostrego kryterium. Faktyczny brak udziatu strony refleksowej w postgpowaniu

' Pojecie strony refleksowej wyczerpujaco wyjasnia G. Laszczyca, Pojecie strony w ogdlnym postepowaniu

administracyjnym, Warszawa 2023, s. 95-103. Zob. tez A. Matan, Ochrona praw refleksowych w poste-
powaniu ogélnym administracyjnym [w:] Pozycja samorzqdowych kolegidw odwotawezych w postgpowaniu
administracyjnym, red. Cz. Martysz, A. Matan, Krakéw 2005, s. 274-275; W. Jakimowicz, W kwestii
konstrikeji praw refleksowych [w:] Kryzys, stagnacja, renesans? Prawo administracyjne przyszlosci. Ksigga
Jjubileuszowa Profesora Jacka Jagielskiego, red. M. Wierzbowski, J. Piecha, P. Golaszewski, M. Cherka,
Warszawa 2021, s. 151-159.

Zob. G. Laszczyca, Pojecie strony..., s. 96-101.
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moze tez, z réznych przyczyn, tatwo uj$¢ uwadze organu nawet wtedy, gdy zostata pra-
widtowo zidentyfikowana. Pominigta strona ma prawo zaskarzenia decyzji, ale — ilekro¢
czyni z tego prawa uzytek — sad musi stosowa¢ specyficzne kryterium przy ocenie zacho-
wania terminu do wniesienia skargi, a badanie legitymacji skargowej nie sprowadza si¢ do
skonstatowania oczywistych i uznanych juz wczesniej przez organ zalezno$ci materialno-
prawnych, lecz wymaga poczynienia autonomicznych i niejako pierwotnych ustaleri co
do interesu prawnego. Jezeli za§ pominicta strona nie zaskarza decyzji, a postgpowanie
sadowoadministracyjne uruchamia inny podmiot, zrazu powstaje pytanie o jej status
procesowy — tym bardziej, ze wyznacznikiem tego statusu jest takze ,,branie udziatu w po-
stgpowaniu administracyjnym”. Nieobecnos¢ strony podczas czynnosci jurysdykeyjnych
organu administracji publicznej moze, cho¢ nie musi, by¢ rezultatem naruszenia prawa, przy
czym naruszenie to, jezeli wystepuje, ma szczegdlna, subiektywna konotacje, jak réwniez
znamienne jest tym, ze samo przez si¢ nie stanowi o wadliwosci podjgtego rozstrzygnigcia®.
Powstaja zatem watpliwosci co do tego, czy sad powinien zawsze zwaza¢ na nie z urzedu,
a takze co do tego, czy w ogdle — wzglednie przy spetnieniu jakich warunkéw — mozna je
uznaé za wystarczajaca podstawe uwzglednienia skargi.

Przed przystapieniem do analizy zasygnalizowanych zagadnieri wypada doprecyzowaé
samo pojecie pominigcia strony, gdyz jest ono tu uzywane w znaczeniu umownym i zasad-
niczo obejmuje tylko te sytuacje, w ktérych — nawiazujac do normatywnego opisu jednej
z przyczyn wznowienia postgpowania administracyjnego — mozna powiedzieé, ze strona
,bez wlasnej winy nie brata udziatu w postgpowaniu™. Od razu warto tez rozrézni¢ dwie
odmiany tych sytuagji: pierwsza, gdy chodzi o podmiot, ktéry byt zidentyfikowany i trak-
towany przez organ jako strona, a mimo to de facto pozbawiono go mozliwosci korzystania
z uprawnien procesowych (np. w wyniku nieprawidlowego dorgczania pism); i druga, gdy
chodzi o podmiot, ktéry cho¢ obiektywnie mial interes prawny, przez caly czas w ogéle
pozostawal poza ustalonym i uznanym kregiem stron, przy czym mogto to by¢ wynikiem
btednej oceny organu co do jego legitymacji procesowej, wzglednie braku petnej wiedzy
organu o stanie faktycznym. Z perspektywy sadu, orzekajacego co do zasady tylko na pod-
stawie akt, przedstawione rozréznienie jest bardzo istotne i ma réwniez wymiar praktyczny,
zauwazalny juz przy konstruowaniu zarzadzen wstgpnych — wiele zalezy bowiem od tego,
czy pominicta strona jest w aktach widoczna, czy tez weale si¢ w nich nie pojawia.

2. Dopuszczalnos¢ skargi

Strona, ktérej prawo do udziatu w post¢gpowaniu administracyjnym zostato w sposéb
kwalifikowany naruszone, moze zakwestionowa¢ decyzj¢ ostateczng zaréwno za pomoca

3

Zob. art. 33 § 11 2 ustawy z 30.08.2002 r. — Prawo o postgpowaniu przed sadami administracyjnymi
(Dz.U. 2 2024 1. poz. 935 ze zm.), dalej: p.p.s.a.

Por. M. Jaskowska [w:] A. Wrébel, M. Jaskowska, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz,
Warszawa 2020, s. 767.

Zob. art. 145 § 1 pkt 4 ustawy z 14.06.1960 r. — Kodeks postgpowania administracyjnego
(Dz.U. 2 2024 r. poz. 572), dalej: k.p.a.

4

5
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skargi do sadu administracyjnego, jak i za pomoca wniosku o wznowienie postgpowania
przed organem administracji publicznej. Poniewaz prawodawca nie ustanowit zasady
wyboru nadzwyczajnego $rodka prawnego, wymienione srodki majga charakter niekonku-
rencyjny®. Zlozenie wniosku o wznowienie postgpowania nie sprawia, ze skarga staje si¢
niedopuszczalna, i odwrotnie — ztozenie skargi nie wyklucza podjecia czynnosci w trybie
wznowieniowym. Wewnatrzadministracyjne postgpowanie nadzwyczajne i postgpowanie
sadowoadministracyjne nie moga jednak toczy¢ si¢ réwnolegle, totez ilekro¢ dojdzie do
uruchomienia ich obu, tylekro¢ jedno podlega obligatoryjnemu zawieszeniu — to, ktére
zostalo wszczgte pézniej’. Chociaz zawieszenie postgpowania sgdowoadministracyjnego
w tych okolicznosciach, majace wyrazng podstawe w art. 56 p.p.s.a., réwniez jest Zrodtem
ciekawych dylematéw interpretacyjnych®, przedmiotem dalszych rozwazan bedzie sytuacja,
gdy do niego nie dochodzi. W takiej bowiem sytuacji — niezaleznie od tego, czy jest ona
zwiazana z uprzednim charakterem skargi, czy tez po prostu z brakiem jakichkolwiek czyn-
nosci przed organem administracji publicznej — to sad, a nie wspomniany organ, bedzie
musial mierzy¢ si¢ z implikacjami pominigcia strony w postgpowaniu administracyjnym.

W razie zaskarzenia decyzji przez pominigta strong przede wszystkim zawodny staje
si¢ wynikajacy z art. 53 § 1 p.p.s.a. spos6b liczenia terminu do wniesienia skargi, gdyz
odpada punkt odniesienia w postaci dnia dor¢czenia skarzacemu rozstrzygnigcia w sprawie.
W orzecznictwie sadéw administracyjnych uksztattowat si¢ w zwiazku z tym poglad — be-
dacy wyrazem racjonalnego kompromisu mi¢dzy poszanowaniem prawa do sadu a dba-
toscig o pewnos¢ obrotu prawnego — ze: ,,Skarzacy, kt6ry nie brat udziatu w postgpowaniu
i ktéremu nie dorgczono orzeczenia — jezeli nie skorzystat z uprawnienia do ztozenia skargi
przed uplywem 30 dni od daty dorgczenia rozstrzygnigcia innej stronie postgpowania —
nie moze skutecznie domagac si¢ sadowej kontroli takiego aktu, o ile nie ztozy wniosku
o przywrécenie terminu do wniesienia skargi. Wniesiona za$ przez niego skarge po tym
czasie, nalezy odrzuci¢, gdyz bieg terminu zakoriczyt si¢ wraz z ostatnim dniem do wniesie-
nia skargi dla stron, ktérym orzeczenie zostato dorgczone™. Poglad ten odnosi si¢ wprost
do przypadku wniesienia skargi przez podmiot pozostajacy poza uznanym kregiem stron
postgpowania administracyjnego, ktéremu pism, w tym decyzji, w ogéle nie prébowano
doreczy¢, ale — jak si¢ wydaje — zalozenia lezace u jego podstaw pozostajg aktualne takze
wtedy, gdy decyzje¢ zaskarza strona, wobec ktdrej organ na zasadzie fikcji prawnej przyjat
skutek dorgezenia, mimo ze obiektywnie nie byto ku temu podstaw. Taka strona — w kazdym
razie gdy jest strong refleksowa i tym samym dziata w uktadzie wielopodmiotowym — moze
whie$¢ skarge w terminie liczonym od dnia przyjetego wobec niej skutku doreczenia albo
w terminie otwartym dla pozostalych stron, ilekro¢ jest on bardziej odlegly. Niepodobna

6

Por. T. Wos [w:] T. Wos, H. Knysiak-Sudyka, M. Romariska, Postgpowanie sqdowoadministracyjne,

Warszawa 2015, s. 220.

7 Zob. uchwata NSA z 5.06.2017 r., IT GPS 1/17, ONSAiWSA 2017/5, poz. 73; J.G. Firlus [w:]
H. Knysiak-Sudyka, A. Golgba, K. Klonowski, ].G. Firlus, Postgpowanie sadowoadministracyjne. Zarys
wyktadu, Warszawa 2018, s. 279-293.

8 Zob. J.G. Firlus [w:] H. Knysiak-Sudyka, A. Gol¢ba, K. Klonowski, J. G. Firlus, Postgpowanie. ..,
5. 279-284.

2 Postanowienie NSA z 26.11.2020 r., I OZ 1024/20, LEX nr 3098062.
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natomiast uznaé, ze dor¢ezenie fikeyjne lub zastgpcze, niespetniajace ktérego$ z formal-
nych wymogéw prawnej skutecznosci (co, notabene, na ogét jest nieoczywiste), stwarza
dla adresata korzystniejsza sytuacj¢ niz ,zupelny” brak dor¢czenia — a w szczegdlnosci
niepodobna uzna¢, ze implikuje catkowite zniesienie temporalnych ograniczen w zakresie
dopuszczalnosci skargi.

Z poczynionych uwag wynika, ze termin do wniesienia skargi otwiera si¢ i zamyka dla
pominigtej w postgpowaniu administracyjnym strony refleksowej zasadniczo w korelagji
z terminem dla pozostatych stron. Ma to i t¢ konsekwencjg, ze brak dorgczenia tudziez
brak prawnie skutecznego dorgczenia decyzji stronie refleksowej nie stanowia samoistnej
podstawy do uznania jej skargi za przedwczesna. Na marginesie warto zauwazy¢, cho¢ to
oczywiscie inna kwestia, ze braki te nie stanowia tez samoistnej podstawy do wzmian-
kowanego wyzej przywrdcenia terminu do wniesienia skargi — trzeba bowiem odrézni¢
specyficzne okolicznosci, ktére determinuja poczatek i koniec terminu, od okolicznosci,
ktére nastapity w trakeie jego biegu i uniemozliwity jego dotrzymanie. Uzasadnienia dla
ewentualnego przywrécenia terminu mozna upatrywac tylko w tych drugich.

Interes prawny we wniesieniu skargi, o ktérym mowa w art. 50 § 1 p.p.s.a., i wy-
mieniony w art. 28 k.p.a. interes prawny w sprawie administracyjnej nie sa tozsame,
jednak w duzej mierze si¢ pokrywaja; interes prawny we wniesieniu skargi jest kategoria
szersza'®. W pewnym uproszczeniu mozna zatem powiedzied, ze kazdy, kto byl strong
w postepowaniu administracyjnym, bedzie uprawniony do wniesienia skargi na decyzje,
o ile tylko nie nastapily nastgpcze zmiany stanu faktycznego skutkujace zerwaniem jego
wiezi z przedmiotem rozstrzygnigcia''. W przypadku wniesienia skargi przez strong, ktdrej
status zostal pozytywnie zweryfikowany przez organ i ktéra brata udziat w postgpowaniu
administracyjnym, dokonywana przez sad ocena legitymacji skargowej, cho¢ potencjalnie
tez moze da¢ wynik negatywny, w praktyce sprowadza si¢ do skonstatowania czegos, co jest
oczywiste. Podobnie rzecz si¢ ma, gdy chodzi o strong, ktéra wprawdzie nie brata faktycz-
nego udziatu w post¢gpowaniu administracyjnym, ale byto to spowodowane innymi przy-
czynami niz niedostrzezenie lub zakwestionowanie jej statusu procesowego przez organ —
legitymacjg skargowa takiej strony réwniez mozna z tatwoscig stwierdzi¢ na podstawie akt
administracyjnych. Problem powstaje natomiast wtedy, gdy decyzj¢ zaskarza podmiot, ktéry
pozostawal poza ustalonym i uznanym kregiem stron postgpowania administracyjnego;
ktory zostat przez organ catkowicie pominicty. W takiej bowiem sytuacji sad musi na wlasna
r¢ke i w sposéb niejako pierwotny poczynic ustalenia co do interesu prawnego skarzacego.
Akta administracyjne moga w tym zakresie okaza¢ si¢ niewystarczajace.

Zaréwno w orzecznictwie sadéw administracyjnych, jak i w doktrynie przyjmuje sig,
ze ocena legitymacji skargowej podmiotu powolujacego si¢ na wlasny interes prawny we

1 Por. T. Wo$ [w:] T. Wos, H. Knysiak-Sudyka, M. Romarnska, Postgpowanie. .., s. 118; ]. Zimmermann,
Konstrukcja interesu prawnego w sferze dziatart Naczelnego Sadu Administracyjnego [w:] Gospodarka,
administracja, aamorzqd, red. H. Olszewski, B. Popowska, Poznan 1997, s. 609 i n.

Nie ulega przy tym watpliwosci, ze Zrodlem legitymacji skargowej moze by¢ réwniez interes prawny
refleksowy, ktdry na tym etapie uzyskuje przymiot samodzielnosci — zob. A. Gérska, Udziat w postgpo-
waniu strony ze wzgledu na jej prawo refleksowe, ,,Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego”

2024/1, s. 42-43.
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whiesieniu skargi na decyzj¢ nie moze by¢, poza przypadkami oczywistymi, zawarta w po-
stanowieniu o odrzuceniu skargi. Sad formutuje ja w wyroku — ilekro¢ jest negatywna,
tylekro¢ jest to wyrok oddalajacy skarge'. Implikuje to, co do zasady, konieczno$¢ przepro-
wadzenia rozprawy, podczas ktérej sad, zgodnie z art. 106 § 3 p.p.s.a., moze przeprowadzi¢
dowody uzupelniajace z dokumentéw, jezeli jest to niezbedne do wyjasnienia istotnych
watpliwosci. Zalozywszy nawet, ze w powotanym przepisie chodzi nie tylko o watpliwo-
$ci dotyczace istoty sprawy sadowoadministracyjnej (zgodnosci z prawem zaskarzonej
decyzji), ale takze o watpliwosci dotyczace legitymacji skargowej skarzacego — co nie jest
oczywiste — mozliwo$¢ badania przez sad relewantnych faktéw, jezeli nie wynikajg one z ake
administracyjnych, pozostaje bardzo ograniczona'. Tymczasem kwestii istnienia interesu
prawnego niekiedy nie da si¢ jednoznacznie rozstrzygnaé bez przeprowadzania petnego
postgpowania wyjasniajacego, obejmujacego réwniez inne dowody niz te z dokumentéw.
W obliczu rysujacego si¢ tu dylematu wypada opowiedzie¢ si¢ za niedopuszczalnoscia
domniemywania legitymacji skargowej. Jezeli legitymacja ta nie bedzie wynika¢ z oko-
licznosci ustalonych w postgpowaniu administracyjnym ani z okoliczno$ci mozliwych do
ustalenia w postgpowaniu sadowoadministracyjnym, skarga powinna by¢ oddalona. Warto
zauwazy¢, ze oddalenie skargi w takim przypadku moze by¢ uwarunkowane nie tyle ocena
prawna faktéw, ile nieusuwalnym deficytem wiedzy o faktach. Trzeba mie¢ to na uwadze
przy rozwazaniu granic prawomocnosci i zakresu zwiazania wyrokiem.

3. Status procesowy pominietej strony

Ilekro¢ strona pominigta przez organ administracji publicznej zaskarza decyzje, tyle-
kro¢ jej status procesowy nie budzi zadnych watpliwosci — jest ona skarzacym, w $cistym
tego stowa znaczeniu strong w postgpowaniu sgdowoadministracyjnym'. Natomiast gdy
sama nie zaskarza decyzji, a czyni to inny podmiot, w rachubg wchodzi status uczestnika.
W $wietle art. 33 § 112 p.p.s.a., jezeli kryterium interesu prawnego jest spetnione, osoba,
ktéra brala udzial w postgpowaniu administracyjnym, jest uczestnikiem postgpowania
sadowoadministracyjnego z mocy prawa, a osoba, ktéra nie brata udziatu w postgpowa-
niu administracyjnym — moze staé si¢ uczestnikiem, ale wymaga to zlozenia przez nia
stosownego wniosku oraz rozstrzygniecia sadu'®. Nawigzanie do udziatu w postgpowaniu
administracyjnym — to drugie, uj¢te negatywnie — zdaje si¢ by¢ tozsame z tym, ktdre wyste-
puje w opisie przyczyny wznowieniowej z art. 145 § 1 pke 4 k.p.a. (przyjgtej na wstepie za
punket odniesienia dla umownej definicji pominigcia strony). Tam bowiem, podobnie jak
wart. 33 § 2 p.p.s.a., rtéwniez mowa wlasnie o kims, kto nie brat udziatu w postgpowaniu

12 Por. T. Wos§ [w:] T. Wos, H. Knysiak-Sudyka, M. Romariska, Postgpowanie..., s. 125; wyrok NSA
219.12.2017 r., 1 OSK 115/16, LEX nr 2442908.

Por. A. Hanusz, Dowdd z dokumentu w postgpowaniu przed sgdami administracyjnymi, ,Patistwo
i Prawo” 2009/2, s. 42 i n.

Zob. art. 32 p.p.s.a.

Por. M. Romariska [w:] T. Wos, H. Knysiak-Sudyka, M. Romariska, Prawo o postgpowaniu przed
sqdami administracyjnymi. Komentarz, Warszawa 2016, s. 307-323.
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administracyjnym. Narzuca si¢ zatem konkluzja, Ze pominigta strona czy tez — inaczej rzecz
ujmujac — strona, co do ktdrej zachodzi przyczyna wznowieniowa z art. 145 § 1 pke4 k.p.a.,
nigdy nie jest uczestnikiem postgpowania sgdowoadministracyjnego z mocy prawa; moze
jedynie ubiega¢ si¢ o status uczestnika. Konkluzja ta nie oddaje jednak ztozonosci problemu
i wymaga czesciowej reasumpcji.

Przyjete w art. 33 § 11 2 p.p.s.a. kryterium udziatlu w postgpowaniu administracyj-
nym — jako kryterium odréznienia uczestnikéw z mocy prawa od 0séb mogacych uzyska¢d
status uczestnika na skutek postanowienia sadu — ma pragmatyczne uzasadnienie. Krag
uczestnikéw postgpowania sgdowoadministracyjnego z mocy prawa co do zasady ustala
si¢ na podstawie akt administracyjnych, a $cisle biorac — na podstawie znajdujacej si¢ tam
informacji o podmiotach, ktére organ traktowat jako strony i ktérym dorgczal decyzje,
przy czym w tym kontekscie chodzi nie tyle o formalng skutecznos¢ dorgezenia, ile o sam
zamiar jego dokonania'®. Zidentyfikowanie ewentualnych innych podmiotéw, ktérych
interesu prawnego wynik postgpowania dotyczy, jest dla sadu, zwlaszcza na etapie czyn-
nosci wstgpnych, prakeycznie niemozliwe; na ogét s one po prostu niewidoczne w aktach
administracyjnych. Z tego tez wzgledu uzyskanie przez te podmioty statusu uczestnika
musi by¢ uzaleznione od ich inicjatywy — od zgloszenia udziatu w sprawie i przedsta-
wienia niezbednej argumentacji. W przeciwnym razie, gdyby co do nich réwniez dziatat
mechanizm zasadzajacy si¢ na skutku ex lege, ryzyko niewaznosci postgpowania sadowego
bytoby bardzo duze'.

Wyktadnia funkcjonalna prowadzi zatem do wniosku, ze pojecie udziatu i — odpowied-
nio — braku udziatu w postgpowaniu administracyjnym na gruncie art. 145 § 1 pke 4 k.p.a.
i na gruncie art. 33 § 12 p.p.s.a. ma inng tre$¢. Na gruncie art. 145 § 1 pkt 4 k.p.a.
liczy si¢ to, czy doszto do kwalifikowanego naruszenia uprawnien procesowych strony bez
wzgledu na jego przyczyny, natomiast na gruncie art. 33 § 11 2 p.p.s.a. liczy si¢ to, czy
ktos§ w ogdle byt przez organ traktowany jako strona, czy tez nie. Nietrudno zauwazy¢,
ze réwniez w tym miejscu daje o sobie zna¢ zasygnalizowany na wstgpie dualizm przy-
padkéw pominiecia strony. Strona ,,catkowicie” pominigta, checac dochodzi¢ swych praw
przed sadem w postgpowaniu zainicjowanym skarga innej osoby, bedzie musiata ubiegad
sie o status uczestnika, natomiast strona uznana przez organ, kt(’)rej pominiecie nastqpilo,
przyktadowo, w wyniku nieprawidlowych dor¢czent — bedzie uczestnikiem postgpowania
sadowoadministracyjnego z mocy prawa. W pierwszym przypadku, badajac zasadnos¢
zgloszenia, sad moze napotka¢ na trudnosci podobne do tych, ktdre zostaly opisane wyzej
w kontekscie weryfikacji legitymacji skargowej osoby spoza ustalonego kregu stron poste-
powania administracyjnego. Interesu prawnego — takze tego, o ktérym mowa w art. 33
§ 1i2 p.p.s.a. — nie mozna domniemywaé; w razie jego niewykazania powinno by¢ wydane
postanowienie o odmowie dopuszczenia do udziatu w sprawie.

,Jezeli w toku postgpowania sadowoadministracyjnego pojawily si¢ podmioty, kté-
rych interesu prawnego dotyczy wynik postgpowania sadowego, sad pierwszej instancji
— po rozwazeniu okolicznosci sprawy — moze dodatkowo skorzysta¢ z kompetencji do

' Por. B. Dauter, Metodyka pracy sedziego sadu administracyjnego, Warszawa 2018, s. 81-87.
17" Por. wyrok NSA z 4.04.2017 r., I OSK 1956/15, LEX nr 2277634.
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zawiadomienia tych podmiotéw o tresci art. 33 § 2 p.p.s.a., a nawet moze odroczy¢
rozprawg, jesli konieczno$¢ tego rodzaju zawiadomienia ujawni si¢ w jej toku (art. 110
wzw. zart. 33 § 2 p.p.s.a.)”'®. Teza ta zostata sformutowana na tle sprawy, w ktdrej interes
prawny potencjalnych uczestnikéw wynikat z okolicznosci nastgpczych wobec zaskarzonej
decyzji, ale — jak si¢ wydaje — pozostaje ona aktualna takze wtedy, gdy ustalenia poczynione
w postgpowaniu sadowoadministracyjnym naprowadzaja na istnienie strony lub stron,
ktére od poczatku legitymowaly si¢ interesem prawnym, a mimo to zostaly pominicte
przez organ administracji publicznej podczas czynnosci jurysdykceyjnych. Warto przy tym
zauwazy¢, ze w takim przypadku wystosowanie przez sad zawiadomienia o tresci art. 33
§ 2 p.p.s.a., a tym bardziej dopuszczenie jego adresata do udziatu w postgpowaniu, wykazuje
juz pewna konotacj¢ z merytorycznym rozstrzygnieciem sprawy sadowoadministracyjne;.
Nowy uczestnik, skoro sad stwierdzit zarazem jego interes prawny i brak udziatu w poste-
powaniu administracyjnym, ma bowiem otwarta droge do powoltywania si¢ na przyczyne
wznowieniowg z art. 145 § 1 pkt 4 k.p.a. i do domagania si¢ uchylenia zaskarzonej decyzji
na podstawie art. 145 § 1 pke 1 lit. b p.p.s.a. Whbrew pozorom takie rozstrzygniecie nie jest
jednak przesadzone — i to nie tylko z uwagi na brak zwiazania sadu podczas wyrokowania
ustaleniami zawartymi w postanowieniu, ale takze z uwagi na ztozony charakter wspomnia-
nej przyczyny wznowieniowej i niejednolite, zalezne od wielu czynnikéw, jej implikacje.
Bedzie o nich mowa w dalszej cz¢éci wywodu.

4. Subiektywna determinanta zakresu rozpoznania i zakresu orzekania sadu

W przypadku wniesienia skargi na decyzj¢ administracyjna zakresem rozpoznania sadu
administracyjnego objety jest wycinek obiektywnej rzeczywistosci, na podstawie ktérego
organ dokonat konkretyzacji materialnej normy prawa administracyjnego, oraz materiat
procesowy zebrany w toku postgpowania poprzedzajacego t¢ konkretyzacj¢”. Orzekanie
sadu polega na przeobrazeniu rezultatéw rozpoznania w zwrot stosunkowy o zgodnosci
lub niezgodnosci zaskarzonego aktu z prawem?. Zakres orzekania powinien pokrywac si¢
z zakresem rozpoznania: z istoty rzeczy nie moze by¢ szerszy, natomiast jego zawgzenie —
jakkolwiek teoretycznie mozliwe — bytoby nieracjonalne, gdyz dokonywanie ustaleri w toku
postgpowania sadowoadministracyjnego ma charakter instrumentalny i nie jest celem
samym w sobie?'. Z uwagi na niezwiazanie sadu granicami skargi oba zakresy maja co do
zasady charakter obiektywny i nie zaleza ani od tresci skargi, ani od tego, kto ja wnidst.
Pominigcie strony w postgpowaniu administracyjnym jest pod tym wzgledem okolicznoscia
szczegdlng i wyjatkowa — w tym sensie, ze sad nie zwaza na nig zawsze, lecz tylko na skutek
spetniajacej okreslone wymogi inicjatywy procesowej uprawnionego podmiotu.

8 Wyrok NSA z 11.04.2019 r., I OSK 1355/17, LEX nr 3074056.

7 Por. T. Wos [w:] T. Wos, H. Knysiak-Sudyka, M. Romariska, Postgpowanie..., s. 248.

2 Por. T. Wo$ [w:] T. Wo$, H. Knysiak-Sudyka, M. Romariska, Prawe..., s. 769.

2! Por. T. Wo$, Zwigzki postgpowania administracyjnego i sadowo-administracyjnego, Warszawa—Krakdéw
1989, s. 146.
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W $wietle art. 147 k.p.a. wznowienie postgpowania administracyjnego z powodu
pominigcia strony, wyczerpujacego przyczyng wznowieniows z art. 145 § 1 pke 4 k.p.a.,
nastgpuje tylko na zadanie strony. Znaczenie tego uregulowania, wbrew pozorom, nie
ogranicza si¢ do okreslenia sposobu zainicjowania czynnosci jurysdykeyjnych organu
administracji publicznej. Jest ono emanacja zalozenia, ze chodzi o ekskluzywne prawo po-
minigtej strony bedace ,,prawem materialnym do ponownego rozpatrzenia i rozstrzygnigcia
sprawy administracyjnej, ktérym w przypadku tego rodzaju wady tylko ona dysponuje”.
Nie mozna zatem bada¢ przyczyny wznowieniowej z art. 145 § 1 pkt 4 k.p.a. ani rozwazad
potencjalnych konsekwengji jej wystgpowania, jezeli nie ma pewnosci co do tego, ze dyspo-
nent prawa do ponownego rozpatrzenia i rozstrzygnigcia sprawy administracyjnej — a jest
nim pominigta strona — chce z tego prawa skorzysta¢. Ograniczenie to obowiazuje nie tylko
w postgpowaniu administracyjnym, ale takze w postgpowaniu sadowoadministracyjnym?.
Wprowadza ono subiektywng determinantg zakresu rozpoznania i zakresu orzekania sadu,
gdyz uzaleznia badanie jednej z podstaw uwzgledniania skargi od woli okreslonego podmiotu.
Dotyczy to, rzecz jasna, podstawy wynikajacej z art. 145 § 1 pke 1 lic. b lub pke 3 p.p.s.a.
wzw. z art. 145 § 1 pke 4 i ewentualnie art. 146 § 112 k.p.a.

Pominigta strona moze ujawni¢ wobec sadu wole skorzystania z prawa do ponownego
rozpatrzenia i rozstrzygniccia sprawy administracyjnej przede wszystkim przez wniesienie
skargi. Ilekro¢ za$ w postgpowaniu sadowoadministracyjnym miata od poczatku lub uzyskata
status uczestnika, tylekro¢ moze to uczyni¢ przez zlozenie stosownego oswiadczenia, przy
czym musi ono by¢ wyraznie i jednoznacznie wskazywa¢ na dazenie do powtdrzenia procesu
jurysdykcyjnego®. Nie wydaje si¢ natomiast wystarczajace podejmowanie przez pominieta
strong dzialan poza postgpowaniem sadowoadministracyjnym, nawet gdyby sad powziat
o nich wiadomo$¢. Odnosi si¢ to w szczegdlnosci do ztozenia wniosku o wznowienie poste-
powania administracyjnego, poniewaz taki wniosek moze oznacza¢ powodowang réznymi
wzgledami cheé postuzenia si¢ tym whasnie rodkiem prawnym zamiast dochodzenia praw
przed sadem. W takim jednak przypadku, jezeli wnioskodawca nie ma statusu uczestnika
w postgpowaniu sadowoadministracyjnym, sad powinien szczegélnie skrupulatnie rozwazy¢
mozliwo$¢ zawiadomienia go o tresci art. 33 § 2 p.p.s.a.

Pominigcie strony w postgpowaniu administracyjnym moze by¢ brane pod uwagg przez
sad, jak si¢ wydaje, réwniez w przypadku zaskarzenia decyzji przez prokuratora, Rzecznika
Praw Obywatelskich, Rzecznika Praw Dziecka lub Rzecznika Matych i Srednich Przedsie-
biorcéw — jednak tylko wtedy, gdy skarga zostata wniesiona za zgoda pominigtej strony,

22 B. Adamiak [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz, War-
szawa 2017, s. 773.

# Por. wyroki NSA: z 16.05.2012 r., IT OSK 361/11, LEX nr 1404648, oraz z 11.09.2013 r,,
ITOSK 904/12, LEX nr 1610715; wyrok WSA w Warszawie z 3.04.2014 r., IV SA/Wa 303/14, LEX
nr 1486441; szerzej zob. T. Kietkowski, Naruszenie prawa dajgce podstawg do wznowienia postgpo-
wania administracyjnego jako przestanka uchylenia decyzji przez sqd administracyjny, ,Przeglad Prawa
Publicznego” 2008/4, s. 66-69.

2 Zob. wyrok WSA w Krakowie z 18.02.2020 r., IT SA/Kr 405/19, LEX nr 2822015, oraz wyrok NSA
8.03.2022 r., IT OSK 445/21, LEX nr 3338213.
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wzglednie zostala przez t¢ strong poparta. Teza ta znajduje uzasadnienie we wnioskowaniu
przez analogi¢ z art. 184 § 4 k.p.a.

5. Stwierdzenie podstawy uwzglednienia skargi

W $wietle art. 145 § 1 pke 1 lit. b p.p.s.a. przyczyny wznowienia postgpowania ad-
ministracyjnego niewatpliwie moga stanowi¢ samoistng podstawe uwzgledniania skargi,
jednak dokonywanie przez sad rozpoznania co do nich odznacza si¢ daleko idaca specyfi-
ka. Przyczyny te maja wprawdzie $cisly zwiazek z czynno$ciami jurysdykeyjnymi organu
administracji publicznej, ale nie moga by¢ stawiane na réwni z elementami faktycznymi
sprawy administracyjnej — komponentami stanu faktycznego opisanego w hipotezie kon-
kretyzowanej decyzyjnie normy materialnoprawnej. Ilekro¢ bowiem chodzi o wspomnia-
ne komponenty, tylekro¢ sad — konstatujac ich niewyjasnienie na podstawie analizy ake
administracyjnych — wladny jest uchyli¢ zaskarzona decyzj¢ ze wskazaniem na naruszenie
przepiséw postgpowania statuujacych zasad¢ prawdy materialnej (najczgsciej powotywane
sa w takim przypadku art. 7, art. 77 § 1 i art. 107 § 3 k.p.a.)”. Przyczyny wznowienia
postgpowania administracyjnego natomiast maja to do siebie, ze w zalozeniu moga zasadzaé
si¢ na okoliczno$ciach spoza akt administracyjnych, a zarazem staja si¢ determinantami
wyroku tylko wtedy, gdy — jak tego wymaga art. 145 § 1 pkt 1 ab initio p.p.s.a. — sad
je nstwierdzi”. Ich weryfikacja moze zatem wymagaé uzupetniajacego postgpowania do-
wodowego w trybie art. 106 § 3 p.p.s.a.%, a z punktu widzenia jej wyniku licza si¢ tylko
stanowcze ustalenia. Naprowadzenie na potencjalng przyczyne wznowienia postgpowania
administracyjnego ani nawet uprawdopodobnienie jej istnienia nie wyczerpuja jeszcze
podstawy do uwzglednienia skargi.

Przyczyna wznowieniowa opisana w art. 145 § 1 pkt 4 k.p.a. jest zlozona, poniewaz
sktadaja si¢ na nig element obiektywny w postaci braku udziatu strony w postgpowaniu
administracyjnym oraz element subiektywny w postaci braku winy strony”. O ile ten
pierwszy element — w razie podniesienia stosownego zarzutu przez wlasciwy podmiot — jest
na ogdt tatwy do stwierdzenia na postawie akt administracyjnych, o tyle ten drugi nieraz
implikuje potrzebg dodatkowych ustalen, poniewaz wiaze si¢ z okoliczno$ciami, ktédre z akt
nie wynikaja. Jezeli beda to okolicznosci tego rodzaju, ze da si¢ je potwierdzi¢ za pomoca
dowodéw z dokumentdw, znajdzie zastosowanie art. 106 § 3 p.p.s.a. i skonstatowanie po-
minigcia strony majacego wszystkie znamiona samoistnej podstawy uwzglednienia skargi
bedzie wehodzi¢ w rachube. Jezeli zas beda to okolicznosci wymagajace innych dowodéw —
a tego nie mozna wykluczy¢ — pozostana one dla sadu nieweryfikowalne. W takim przy-
padku mimo obiektywnego braku udziatu strony w postgpowaniu administracyjnym —
przyczyna wznowieniowa opisana w art. 145 § 1 pkt 4 k.p.a. jest jedynie prawdopodobna.

» Por. A. Nedzarek, Kontrola sqdu administracyjnego w zakresie ustalania stanu faktycznego sprawy przez
organ administracji publicznej jako istotny element prawa do sqdu, ,Studia Prawnicze” 2014/4, s. 147.

% Zob. wyrok NSA z 31.01.2023 r., III OSK 7717/21, LEX nr 3503645.

7 Por. A. Gumieniak, Niezawiniony przez strong brak udziatu w postgpowaniu [w:] Wznowienie postepo-
wania administracyjnego, red. A. Adamczyk, Warszawa 2020, s. 102-116.
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Sad nie moze jej w sposéb stanowczy stwierdzi¢ i w konsekwencji nie moze ona staé si¢
podstawa uwzglednienia skargi®®. Rzecz ciekawa, w takiej sytuacji — poniekad podobnie jak
w przypadku rozwazanych wezesniej watpliwosci co do interesu prawnego skarzacego lub
podmiotu aspirujacego do roli uczestnika — rozstrzygniecie sadu moze by¢ podyktowane
deficytem wiedzy o faktach, a nie ich prawna ocena.

Badaniu mozliwo$ci uwzglednienia skargi z powodu wystgpowania podstawy do wzno-
wienia postgpowania administracyjnego czgsto towarzyszy jeszcze jeden dylemat, ktéry
— cho¢ wielokrotnie byt eksponowany zaréwno w doktrynie, jak i w orzecznictwie sadéw
administracyjnych — wciaz pozostaje nierozstrzygnigty. Otz brzmienie art. 145 § 1 pke 1
lit. b p.p.s.a. zdaje si¢ wskazywa¢, ze wspomniana podstawa — aby mogta by¢ brana pod
uwagg przez sad — musi spetnia¢ dodatkowy warunek, a mianowicie musi stanowi¢ przypa-
dek naruszenia prawa®. Dalo to asumpt do podziatu podstaw do wznowienia post¢gpowania
administracyjnego na takie, ktdre rzeczywiscie sa implikowane niezgodnym z prawem
dziataniem organu administracji publicznej i tym samym mogg uzasadnia¢ uwzglednienie
skargi, i takie, kt6re tego warunku nie spetniaja®. Z kolei alternatywne stanowisko przypi-
suje naruszeniu prawa, w rozumieniu art. 145 § 1 pke 1 lit. b p.p.s.a., znaczenie catkowicie
zobiektywizowane, nawiazujace do szeroko pojmowanych wad w konkretyzacji uprawnieni
i obowiazkéw, ktére moga by¢ nastgpstwem okolicznosci niezaleznych od organu orzeka-
jacego. W konsekwencji kazda podstawa do wznowienia post¢gpowania administracyjnego
jawi si¢ jako tozsama z naruszeniem prawa i przesadza o mozliwosci uwzglednienia skargi’'.
W odniesieniu do podstawy z art. 145 § 1 pke 4 k.p.a. zasygnalizowany dylemat da o sobie
znaé, gdy okaze sig, ze procesowa nicobecno$¢ strony ani nie byta przez nig zawiniona, ani
nie byfa skutkiem naruszenia prawa przez organ administracji publicznej?”. Kwalifikacja
takich okolicznosci bedzie zatem w zalozeniu dyskusyjna. Jak si¢ wydaje, bardziej racjo-
nalne jest przyjecie, ze wprawdzie stanowia one o wystgpowaniu wspomnianej podstawy
wznowieniowej, ale nie wyczerpuja hipotezy reguty z art. 145 § 1 pke 1 lit. b p.p.s.a. i nie
stanowig samoistnej determinanty wyroku w sprawie sadowoadministracyjnej.

6. Sposob uwzglednienia skargi
Pominigcie strony w postgpowaniu administracyjnym, stwierdzone przez sad na skutek

zarzutu podniesionego przez legitymowany podmiot, co do zasady wyklucza oddalenie
skargi, ale nie stanowi jeszcze o mozliwosci uchylenia zaskarzonej decyzji. Trzeba bowiem,

% Brak winy strony podlega udowodnieniu. Nie wystarczy wicc tutaj prawdopodobieristwo” — M. Jas-

kowska [w:] A. Wrébel, M. Jaskowska, Kodeks..., s. 767.

¥ Szerzej zob. T. Kietkowski, Naruszenie..., s. 60-62.

30 Zob. J. Zimmermann, Glosa do wyroku NSA z dnia 6 stycznia 1999 r., 111 SA 4728/97, ,,Orzecznictwo
Sadéw Polskich” 2000/1, poz. 16, s. 51-52; wyrok NSA z 18.03.2021 r., IIT FSK 2694/21, LEX
nr 3163932.

31 Zob. T. Wos [w:] T. Wo$, H. Knysiak-Sudyka, M. Romanska, Prawo..., s. 841; wyrok NSA
225.01.2023 r., 1 OSK 3191/19, LEX nr 3581172.

32 Por. G. Krawiec, Wznowienie ogélnego postgpowania administracyjnego, Sosnowiec 2007, s. 109.
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zgodnie z art. 145 § 1 pkt 3 p.p.s.a., bra¢ pod uwagg negatywne przestanki takiego roz-
strzygniecia, okreslone w Kodeksie postgpowania administracyjnego lub innych przepisach,
ktérych zaistnienie powoduje, ze uwzglednienie skargi przybiera posta¢ deklaratywnego
stwierdzenia wydania zaskarzonej decyzji z naruszeniem prawa. W omawianym przypadku
zastosowanie ma przede wszystkim art. 146 k.p.a.* Koniecznos$¢ zwazania przez sad na
uptyw okreslonych w § 1 tego przepisu terminéw jawi si¢ jako oczywista, aczkolwiek —
wobec temporalnych ograniczert dopuszczalnosci skargi — bedzie on mial miejsce jedynie
w szczeg6lnych przypadkach, zwigzanych, przyktadowo, z dlugotrwalym zawieszeniem po-
stgpowania badz wielokrotnym uwzglednieniem skargi kasacyjnej w danej sprawie. Z kolei
kwestia zwiazania sadu zakazem uchylenia decyzji okreslonym w § 2 art. 146 k.p.a. budzi
juz daleko idace kontrowersje. W $wietle niektorych pogladéw zwiazanie to wystgpuje*, ale
sa i takie poglady, ktére je z gruntu neguja®. Wydaje si¢, ze prawidtowe rozstrzygniecie tej
kwestii musi pozosta¢ w pewnym sensie wzgledne, a kluczem do jego sformutowania jest
dostrzezenie zréznicowania przypadkéw, w ktérych ,w wyniku wznowienia postgpowania
mogtaby zapas¢ wylacznie decyzja odpowiadajaca w swej istocie decyzji dotychczasowej”.
Zgodno$¢ decyzji dotychczasowej (a z punktu widzenia sadu — decyzji zaskarzonej) z decy-
zja antycypowang zachodzi bowiem nie tylko wtedy, gdy w aktualnym stanie faktycznym
i prawnym organ musiatby orzec tak samo jak ongis, ale takze wtedy, gdy — bez wzgledu
na ewentualne modyfikacje stanu faktycznego lub prawnego — odmienne od zastanego
zatatwienie sprawy administracyjnej bytoby niedopuszczalne z uwagi na dziatanie reguty
intertemporalnej albo z uwagi na ochrong stusznie nabytego prawa. O ile ten pierwszy
przypadek odno$nej zgodnosci, zwigzany z potrzeba poczynienia nowych ustalen faktycz-
nych, nie jest mozliwy do zidentyfikowania w postgpowaniu sadowoadministracyjnym,
o tyle dwa pozostale, ktére da si¢ stwierdzi¢ na podstawie akt, powinny by¢ przez sad wzigte
pod uwagg i skrupulatnie rozwazone®.

Wobec skonstatowanego przez sad pominigcia w postgpowaniu administracyjnym
strony refleksowej szczegdlnego znaczenia nabiera ocena przestanki negatywnej z art. 146
§ 2 k.p.a. przez pryzmat ochrony stusznie nabytego prawa. Chodzi oczywiscie o prawo
gléwnego adresata decyzji, ktdre — jezeli zostalo uksztattowane pod wzgledem material-
noprawnym w pelni prawidtowo — niewatpliwie ma taki wlasnie status. Brak udziatu
strony refleksowej w postgpowaniu administracyjnym w zatozeniu nie implikuje przeciez
wadliwosci rozstrzygnigcia sprawy administracyjnej, stanowi jedynie o naruszeniu czyichs

33 Zob. T. Wos [w:] T. Wos, H. Knysiak-Sudyka, M. Romariska, Prawo..., s. 850.

3 Zob. T. Wo$ [w:] T. Wo$, H. Knysiak-Sudyka, M. Romariska, Prawo..., s. 850; Z.R. Kmiecik, Sawier-
dzenie przez sqd administracyjny niezgodnosci decyzji z prawem, ,Panistwo i Prawo” 2003/10, s. 53;
wyroki NSA: z 16.01.2007 ., I OSK 1272/06, LEX nr 505836; z 13.03.2012 r., I OSK 2298/11,
LEX nr 1219103.

3 Zob.]. Zimmermann, Glosa...,s. 52; A. Kabat [w:] B. Dauter, A. Kabat, M. Niezgédka-Medek, Prawo

0 postgpowaniu przed sqdami administracyjnymi. Komentarz, LEX 2021, art. 145, teza 14; wyrok NSA

230.04.2009 .,  OSK 677/08, LEX nr 535263.

Szerzej zob. T. Kietkowski, Zgodnosé zaskarzonej decyzji z decyzjq antycypowang jako negatywna przestan-

ka jej uchylenia przez sqd administracyjny z powodu naruszenia prawa dajgcego podstawe do wznowienia

postgpowania administracyjnego, ,Przeglad Prawa Publicznego” 2023/7-8, s. 130 i n.

36
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uprawnienl procesowych, w ktérym nie sposéb upatrywaé samoistnej podstawy do tego,
by znosi¢ prawo przez kogo$ innego stusznie nabyte”. Przyzna¢ trzeba, ze do zniesienia,
wzglednie przerwania, ciaglo$ci takiego prawa moze tez niekiedy dojs¢ w przypadku uchy-
lenia decyzji przez sad z powodu ,innego naruszenia przepiséw postgpowania’, o ktérym
mowa w art. 145 § 1 pke 1 lit. ¢ p.p.s.a., jednak wtedy, mimo wszystko, tak naprawdg
liczy si¢ nie tyle samo to naruszenie przepiséw postgpowania, ile wprawdzie niepewna,
ale jednak prawdopodobna wada materialnoprawna rozstrzygnigcia. Uwagi tu czynione,
wbrew pozorom, nie zmierzaja do wyktadni extra legemn i uzupelnienia reguly z art. 145
§ pke 1 lit. b p.p.s.a. formula ,jjezeli moglo ono mie¢ istotny wpltyw na wynik sprawy” na
wzor tej, ktdra wystepuje w powolanym art. 145 § pke 1 lit. ¢ p.p.s.a. W prezentowanym
ujeciu stwierdzenie negatywnej przestanki uchylenia decyzji z art. 146 § 2 k.p.a. nie ma
przeciez zaleze¢ li tylko od wykluczenia wplywu pominiecia strony refleksowej na tres¢
rozstrzygniecia. Zakaz uchylenia decyzji bedzie si¢ aktualizowat dopiero wtedy, gdy sad
na podstawie oceny ogdtu okolicznosci sprawy dojdzie do przekonania, ze zaskarzona de-
cyzja w sposdb prawidlowy skonkretyzowata okreslong norme i tym samym data poczatek
prawu, ktdre zostalo przez jej gléwnego adresata stusznie nabyte i zastuguje na ochrong®.

Stwierdzenie przez sad, ze w postgpowaniu administracyjnym pominigto strong reflek-
sowa, nigdy nie wyczerpuje zatem zakresu okolicznosci relewantnych dla rozstrzygnigcia
sprawy sadowoadministracyjnej i tym samym nie stanowi podstawy do odstapienia od
badania pozostatych aspektéw legalnosci zaskarzonej decyzji. Badanie to w istocie powinno
przebiega¢ tak samo jak w sprawie, w ktdrej do pominigcia strony nie doszto — odmienny
bedzie tylko jego cel: nie bedzie juz chodzito o to, czy w ogéle skarga podlega uwzglednie-
niu, lecz o to, czy uwzglednienie skargi ma wiazad si¢ ze wzruszeniem zaskarzonej decyzji,
czy tez tylko ze stwierdzeniem wydania jej z naruszeniem prawa. Wzruszenie przez sad
zaskarzonej decyzji bez wykazania innego niz pominigcie strony refleksowej naruszenia
prawa, ktdére miato lub przynajmniej mogto mie¢ istotny wplyw na wynik sprawy — jest
rozstrzygnicciem dotknietym kwalifikowana wada, gdyz godzi w konstytucyjna ochrong
stusznie nabytego prawa.

7. Podsumowanie

Pominigcie w postgpowaniu administracyjnym strony refleksowej jest z punkeu wi-
dzenia sadu administracyjnego szczeg6lna postacia naruszenia prawa, poniewaz — w prze-
ciwiefistwie do ogétu pozostalych — moze by¢ brana pod uwagg tylko w razie podniesienia

7 ,Samo uczestnictwo strony w postgpowaniu nie gwarantuje wydania decyzji o tre$ci odmiennej niz ta,

ktéra zapadtaby bez jej udziatu” — A. Adamezyk, Stwierdzenie wydania decyzji z naruszeniem prawa na
podstawie art. 146 § 2 k.p.a. [w:] Wznowienie postgpowania administracyjnego, red. A. Adamczyk, War-
szawa 2020, s. 217; zob. tez powolane tam orzecznictwo, w szczegdlnosci wyrok NSA 2 19.03.2019 r.,
II OSK 1123/17, LEX nr 2646212.

Por. T. Kietkowski, Rozstraygnigcie sprawy co do istoty w postgpowanin administracyjnym wznowionym
z prayczyn formalnych a ochrona prawa stusznie nabytego na mocy ostatecznej decyzji administracyjnej,
»Przeglad Prawa Publicznego” 2021/7-8, s. 135-136.
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przez legitymowany podmiot stosownego zarzutu, wzglednie wyrazenia przezei w inny
sposdb, dostatecznie jasny i miarodajny, woli powtérzenia czynnosci jurysdykceyjnych, kedre
poprzedzaly wydanie zaskarzonej decyzji. Aby wyrazi¢ swoja wolg wobec sadu, podmiot
ten — mowa oczywiscie o pominigtej stronie — zasadniczo musi zatem skutecznie wnies¢
skargg albo uzyskad status uczestnika. W obu przypadkach pojawia si¢ kwestia jego interesu
prawnego, ktdra sad musi rozstrzygna¢ niejako pierwotnie wobec zakwestionowania lub
po prostu braku uprzedniej oceny organu w tej mierze.

Znamienne dla pominigcia strony refleksowej w postgpowaniu administracyjnym jest
réwniez to, ze w toku sagdowej kontroli decyzji tworzy ono niespotykane w kontekscie innych
postaci naruszenia prawa wyzwania w zakresie czynienia ustaleri co do okolicznosci faktycz-
nych. Najpierw twierdzenia o wspomnianym interesie prawnym, a potem — juz na etapie
merytorycznego rozpoznania skargi — twierdzenia o braku winy w rozumieniu art. 145§ 1
pkt 4 k.p.a. moga bowiem zasadzac¢ si¢ na okolicznosciach, ktére nie przynaleza do sprawy
administracyjnej wyznaczonej przez elementy opisane w hipotezie konkretyzowanej normy
prawnej i tym samym nie wynikaja z akt administracyjnych. Niedopuszczalnos¢ ich do-
mniemywania w potaczeniu z daleko idacymi ograniczeniami dowodowymi nieraz sprawia,
ze kwestia interesu prawnego albo kwestia braku winy podmiotu, ktéry nie brat udziatu
w postgpowaniu administracyjnym, zostang przez sad rozstrzygnicte negatywnie w wyniku
nie tyle oceny faktdw, ile niemoznosci ich procesowej weryfikacji. W konsekwencji powstaje
nader ciekawe, ale wykraczajace juz poza ramy tego opracowania, zagadnienie dotyczace
koniecznosci zniuansowania granic zwigzania prawomocnym wyrokiem oddalajacym skarge.

Najmocniejszego podkreslenia wymaga jednak to, ze nawet wchodzace w zakres roz-
poznania i jednoznacznie skonstatowane przez sad pominigcie w postgpowaniu admi-
nistracyjnym strony refleksowej nigdy nie stanowi samoistnej podstawy do wzruszenia
zaskarzonej decyzji, na mocy ktérej jej gtéwny adresat nabyt prawo — uzasadnia tylko
deklaratywne stwierdzenie, ze decyzja ta zostala wydana z naruszeniem prawa. Dalej idace
rozstrzygniccie sadu wymaga wykazania dodatkowo innego uchybienia — takiego, ktére
mialo lub przynajmniej mogto mie¢ istotny wplyw na wynik sprawy.

Abstract

Conditions under which an administrative court may uphold
a complaint against a decision based on the omission of a reflexive
party in administrative proceedings

Dr Hab. Tadeusz Kietkowski — Department of Administrative Procedure, Jagiellonian
University in Cracow; Judge of the Provincial Administrative Court in Cracow
ORCID: 0000-0001-8897-8334

The study deals with issues relating to the judicial review of an administrative decision

issued in proceedings in which a reflexive party was omitted. Consideration is given
to the admissibility of a complaint, the procedural status of an omitted party, the

76 Przeglad Prawa Publicznego 1/2025



Uwarunkowania uwzglednienia przez sqd administracyjny... PRAWO PROCESOWE

scope of the court’s examination and decision, and the manner of resolution of the
case. In the light of the findings made, the omission of a reflexive party appears as
a special form of infringement of law, which has a subjective dimension and can only
be taken into account if the entitled party raises a relevant objection. It creates unusual
challenges with regard to the court making findings of fact that do not arise from the
administrative record, and its strong connotation with the principle of the protection
of lawfully acquired rights also becomes apparent during sentencing. In the light of
this principle, the possibility of annulling the contested decision remains conditional
on the additional demonstration of another infringement of law which affected or at
least could have affected the outcome of the case.

Keywords: administrative proceedings, omission of a party, administrative court,
annulment of a decision, protection of lawfully acquired rights
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Wykonanie nieostatecznej decyz;ji
administracyjnej przed uptywem terminu do
whniesienia odwotania na podstawie art. 130
§ 4 Kodeksu postepowania administracyjnego

Stowa klucze: wykonanie decyzji, termin na ztozenie odwotania, odwotanie
od decyzji, wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy, zrzeczenie sie

prawa do wniesienia odwotania, decyzja administracyjna, ostatecznosc

i prawomocnosc¢ decyzji administracyjnej

1. Wstep

Zgodnie z art. 16 § 1 ustawy z 14.06.1960 r. — Kodeks postgpowania administracyj-
nego' decyzje, od ktérych nie stuzy odwotanie w administracyjnym toku instancji lub
wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy, sa ostateczne’. Decyzje administracyjne, kté-
rym przystuguje ten przymiot, podlegaja wykonaniu®. Zastrzec jednak nalezy, ze mowa

! Ustawa z 14.06.1960 r. — Kodeks postgpowania administracyjnego (Dz.U. z 2024 r. poz. 572), dalej:
k.p.a.

2 Krzysztof Glibowski wymienia decyzje, ktérym przystuguje przymiot ostatecznosci (K. Glibowski [w:]
Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz, red. R. Hauser, M. Wierzbowski, Legalis 2023,
art. 16, teza 3).

> B. Adamiak, J. Borkowski, Polskie postgpowanie administracyjne i sqdowoadministracyjne, Warszawa
2001, s. 219; L. Klat-Wertelecka [w:] L. Klat-Wertelecka, B. Kozicka, E. Pierzchata, Decyzja, postano-
wienie, ugoda w postgpowaniu administracyjnym, Wroctaw 2014, s. 83. W uzupelnieniu nalezy tylko
zaznaczy¢, ze decyzje ostateczne moga by¢ wykonane albo wykonywane. Jak zaznacza bowiem Robert
Sawula, wykonywanie aktu nalezy traktowa¢ jako pojedyncza czynnos¢ lub ciag czynnosci zmierza-
jacych do osiagniecia skutku okreslonego trescia rozstrzygnigcia (R. Sawuta, Wstrgymanie wykonania
rozstrzygnied w postgpowaniu administracyjnym, Przemysl-Rzeszéw 2008, s. 110).

Przeglad Prawa Publicznego 1/2025 79



PRAWO PROCESOWE Pawet Gacek

w tym miejscu o aktach, ktére w ogéle posiadaja ceche wykonalnosci. Wykonalnos¢ aktu
nalezy bowiem aczy¢ z mozliwoscia jego wykonania. Wykonanie jest zatem konsekwencja
wykonalno$ci danego aktu. Wykonalnos¢ akeu to jego zdatno$¢ do wywotania skutkéw
bezposrednio okreslonych w jego tresci®. Wykonanie aktu administracyjnego (decyzji) to
natomiast spowodowanie w sposob dobrowolny lub w trybie egzekucji osiagnigcia takiego
stanu rzeczy, ktory jest zgodny z rozstrzygnicciem w nim zawartym’. Jak zaznacza Tadeusz
Wos, problem wykonania decyzji administracyjnych dotyczy aktéw zobowiazujacych,
a wige tych, w ktérych okreslony podmiot uzyskuje uprawnienie i réwnocze$nie moca
ktérego zostaja natozone na niego okreslone obowiazki, a takze tych, na podstawie ktérych
jeden podmiot jest do czego$ zobowiazany, a drugi wylacznie uprawniony®. Wykonywane
moga by¢ wobec tego decyzje, ktére sa wykonalne (nadaja si¢ do wykonania). Reguta jest
jednoczesnie, ze wykonaniu podlegaja decyzje, ktérym przystuguje przymiot ostatecznosci,
a wicc takie decyzje organu I instancji, ktdre nie zostaly zaskarzone w administracyjnym
toku instancji i co do ktérych uptynat juz termin do wniesienia odwotania albo wniosku
o0 ponowne rozpatrzenie sprawy, badz decyzje organu odwotawczego, ktére zostaly wydane
w wyniku rozpatrzenia srodka zaskarzenia (odwotania albo wniosku o ponowne rozpatrze-
nie sprawy). Na marginesie nalezy jedynie doda¢, ze przeszkoda w wykonaniu ostateczne;j
decyzji administracyjnej nie jest skuteczne wniesienie skargi do sadu administracyjnego.
Ta nie ma bowiem charakteru suspensywnego’. Jej wniesienie nie wstrzymuje zatem
wykonania takiej decyzji®.

Przeciwnie w odniesieniu do decyzji, ktérym nie przystuguje przymiot ostatecznosci.
Te, co do zasady, nie moga by¢ wykonywane’ w okresie przewidzianym do wniesienia

* T. Wo$ [w:] Postgpowanie administracyjne, red. T. Wo$, Warszawa 2017, s. 418; R. Sawuta, Witrzymanie

wykonania.. ., s. 109. Lidia Klat-Wertelecka wskazuje, ze wykonalno$¢ aktu oznacza mozliwo$¢ i nakaz
jego realizacji (L. Klat-Wertelecka [w:] L. Klat-Wertelecka, B. Kozicka, E. Pierzchala, Decyzja.. ., s. 83).
T. Wo$ [w:] Postgpowanie..., red. T. Wo$, s. 418; R. Sawuta, Wstrzymanie wykonania..., s. 110;
L. Klat-Wertelecka [w:] L. Klat-Wertelecka, B. Kozicka, E. Pierzchala, Decyzja. .., s. 83.
¢ T. Wos [w:] Postgpowanie. .., red. T. Wos, s. 420. Por. postanowienia NSA: 2 9.06.2017 ., 1 FZ 109/17,
Legalis nr 1627151;z 18.08.2018 1., Il FZ 255/16, Legalis nr 150679952 1.12.2011 r., | FZ 403/11,
Legalis nr 415247 — w kt6rych wskazano, ze przymiot wykonalnosci przystuguje aktom, keére stwier-
dzajg lub tworza po stronie swoich adresatéw obowiazki prawne lub uprawnienia.
7 M. Jagielska, A. Wiktorowska, P. Wajda [w:] Prawo..., red. R. Hauser, M. Wierzbowski, art. 61,
teza 1; ].P. Tarno, Prawo o postgpowaniu przed sqdami administracyjnymi. Komentarz, Warszawa 2000,
art. 61, s. 185.
Wyjatkowo organ administracyjny, keéry wydal ostateczna decyzje, albo sad administracyjny moga
wstrzymac¢ jej wykonanie w trybie, o ktérym mowa w art. 61 § 2 pke 1 albo art. 61 § 3 ustawy
230.08.2002 r. — Prawo o postgpowaniu przed sadami administracyjnymi (Dz.U. z 2024 r. poz. 935
ze zm.).
Zakaz wykonywania decyzji przed uplywem terminu do wniesienia odwolania dotyczy organu admi-
nistracji publicznej, a nie strony; zob. K. Glibowski [w:] Kodeks..., red. R. Hauser, M. Wierzbowski,
art. 130, teza 4, a takze A. Wrobel [w:] M. Jaskowska, A. Wrobel, Kodeks postgpowania administracyjnego,
Krakéw 2000, s. 712 i n.; B. Moraczewski [w:] Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz dla
praktykéw, red. A. Mudrecki, Gdanisk 2008, s. 322; Z. Janowicz, Kodeks postgpowania administracyjne-
go. Komentarz, Warszawa—Poznan 1992, s. 314; R. Kedziora, Kodeks postepowania administracyjnego.
Komentarz, Warszawa 2011, s. 695.
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§rodka zaskarzenia w administracyjnym toku instancji'’, poniewaz przed uptywem ter-
minu do wniesienia odwotania (wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy) decyzja nie
ulega wykonaniu (art. 130 § 1 k.p.a."), a wniesienie odwotania (wniosku o ponowne
rozpatrzenie sprawy) w terminie wstrzymuje wykonanie decyzji (art. 130 § 2 k.p.a.)™.
Odwotanie ma zatem przymiot $rodka suspensywnego, co oznacza, ze jego skuteczne
whiesienie wywotuje skutek prawny polegajacy na wstrzymaniu z mocy prawa wykonania
kwestionowanej (nieostatecznej) decyzji'’. Tym samym wykonanie decyzji nieostatecznej
ma charakter wyjatkowy'. Nastepuje, gdy na podstawie art. 108 § 1 k.p.a. zostat jej nada-
ny rygor natychmiastowej wykonalnosci (art. 130 § 3 pke 1 k.p.a.) albo gdy podlega ona
natychmiastowemu wykonaniu z mocy ustawy (art. 130 § 3 pke 2 k.p.a.)®.

Niezaleznie od wskazanych wyzej przypadkéw, decyzja nieposiadajaca przymiotu
ostatecznosci podlega wykonaniu jeszcze przed uptywem terminu do wniesienia odwotania
w dwéch sytuacjach, tj. jezeli jest zgodna z zadaniem wszystkich stron lub jesli wszystkie
strony zrzekly si¢ prawa do wniesienia odwotania (art. 130 § 4 k.p.a.)'®. Co réwniez istot-

10 J. Stuzewski, Postgpowanie administracyjne, Warszawa 1974, s. 101.

" Artykut 130 § 1 normuje wykonalno$¢ decyzji nieostatecznej” (B. Adamiak [w:] B. Adamiak, J. Bor-
kowski, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Legalis 2022, art. 130, teza 1).

Jak zaznacza Grzegorz Laszczyca, przypadek okreslony wart. 130 § 1 k.p.a. dotyczy okresu, w keérym
biegnie termin do wniesienia odwotania i §rodek ten nie zostaje wniesiony. W takiej sytuacji obowia-
zuje og6lny zakaz wykonywania decyzji nieostatecznej. W art. 130 § 2 k.p.a. ustanowiono natomiast
regufe odnosnie do sytuacji wniesienia odwotania w terminie. Wowczas zakaz niewykonywania decyzji

12

nieostatecznej rozciaga si¢ na okres od dnia wniesienia odwotania do dnia podjecia ostatecznego roz-
strzygniecia w sprawie (G. Laszezyca [w:] G. Laszezyca, Cz. Martysz, A. Matan, Kodeks postgpowania
administracyjnego. Komentarz, t. 2, Komentarz od art. 104—269, Krakéw 2005, s. 213).

Z. Kmieciak, Odwolanie w postgpowaniu administracyjnym, Warszawa 2011, s. 75, a takze J. Borkowski,
Decyzja administracyjna, Lédz—Zielona Géra 1998, s. 115; L. Klat-Wertelecka [w:] L. Klat-Wertelecka,
B. Kozicka, E. Pierzchata, Decyzja. .., s. 84; A.Wiktorowska [w:] Postgpowanie administracyjne — ogdlne,
podatkowe, egzekucyjne i przed sqdami administracyjnymi, red. M. Wierzbowski, Warszawa 2017, s. 206.
B. Adamiak, J. Borkowski, Postgpowanie administracyjne i sgdowoadministracyjne, Warszawa 2004, s. 272.
W art. 130 § 3 k.p.a. wskazano wyjatki wykonalnosci nieostatecznej decyzji, od ktdrej nie wnie-
siono odwolania oraz od ktérej wniesiono odwotanie (K. Glibowski [w:] Kodeks..., red. R. Hauser,
M. Wierzbowski, art. 130, teza 6).

Poczatkowo regulacja ta znajdowala si¢ w art. 113 § 4 k.p.a. (Dz.U. z 1960 r. Nr 30, poz. 168) —
w brzmieniu: Ponadto decyzja podlega wykonaniu przed uptywem terminu do wniesienia odwotania, gdy:
1) jest zgodna z zadaniem wszystkich stron, 2) wszystkie strony zgodnie zrzekly si¢ na pi$mie wniesienia
odwotania. W tekscie jednolitym z 1980 r. (Dz.U. Nr 9, poz. 26) regulacja ta znalazta si¢ w art. 130
§ 4 k.p.a. w brzmieniu: Ponadto decyzja podlega wykonaniu przed uptywem terminu do wniesienia
odwotania, gdy jest zgodna z zadaniem wszystkich stron. Obecne brzmienie przepisu art. 130 § 4 k.p.a.
nadano art. 1 pke 32 ustawy z 7.04.2017 r. o zmianie ustawy — Kodeks postgpowania administracyjnego
oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. poz. 935). Z kolei odpowiednikiem art. 113 § 4 k.p.a. w pierwot-
nym brzmieniu byt art. 87 ust. 3 lit. b i ¢ rozporzadzenia Prezydenta Rzeczypospolitej z 22.03.1928 r.
o postgpowaniu administracyjnem (Dz.U. Nr 36, poz. 341 ze zm.) w brzmieniu: Wyjatek od zasad
powyzszych [wart. 87 ust. 1 i 2 rozporzadzenia] stanowia decyzje: zgodnie z zadaniem wszystkich stron,
a takze co do ktérych strony zrzekly si¢ prawa wniesienia odwolania.

Na marginesie nalezy tylko zaznaczy¢, ze Emanuel Iserzon wskazuje, ze zrzeczenie si¢ wniesienia
odwotania, o ktérym mowa w art. 113 § 4 pkt 2 k.p.a., wywotuje skutek w postaci ostatecznosci
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ne, wystarczy zaistnienie jednej z wymienionych dwdéch przestanek, aby dopuszczalne byto
wykonanie takiej decyzji jeszcze przed uptywem terminu do wniesienia srodka zaskarzenia
w administracyjnym toku instancji. Swiadczy o tym uzyty przez ustawodawce w art. 130
§ 4 k.p.a. spdjnik ,lub”, ktéry stanowi alternatywe taczna. Wobec tego decyzja podlega
wykonaniu jeszcze przed uptywem terminu jej zaskarzenia w administracyjnym toku
instancji zaréwno w sytuacji, gdy jest zgodna z zadaniem strony (wszystkich stron),
jak i wtedy, gdy strona (albo wszystkie strony, jesli w postgpowaniu wystepuje wigcej
niz jedna strona) zrzekla si¢ prawa do wniesienia odwotania. Moze réwniez wystapi¢
taka sytuacja, ze wystapia facznie dwie przestanki — decyzja niewatpliwie bedzie zgodna
z zadaniem strony (wszystkich stron) i strona (albo wszystkie strony) zrzeknie si¢ prawa
do wniesienia $rodka zaskarzenia tej decyzji (odwotania albo wniosku o ponowne rozpa-
trzenie sprawy). Wykonanie takiej decyzji takze nastapi jeszcze przed uptywem terminu
do wniesienia odwotania.

Nie sposéb w ramach jednego tylko opracowania odnies¢ si¢ do wszystkich wskazanych
przypadkéw dopuszcezajacych wykonanie decyzji jeszcze przed tym, jak stanie si¢ ona osta-
teczna. Wobec tego dalsze rozwazania zostana skoncentrowane wylacznie na przestankach
wskazanych wart. 130 § 4 k.p.a., poniewaz o ile w przypadkach, o ktérych mowa w art. 130
§ 3 k.p.a., wykonanie nieostatecznej decyzji jest catkowicie uzaleznione albo od organu,
ktéry wydaje dang decyzje, albo od przepisu szczegdlnego, ktéry obliguje do wykonania
decyzji zanim zyska ona przymiot decyzji ostatecznej, o tyle mozliwo$¢ wykonania decyzji
na podstawie art. 130 § 4 k.p.a. zalezna jest réwniez od samej strony albo wszystkich stron
(adresata albo adresatéw decyzji), a $cislej rzecz ujmujac — od tresci jej (ich) zadania (zadan)
lub od tego, czy zdecyduje (zdecyduja) si¢ zrzec prawa do wniesienia odwotania (wniosku
0 ponowne rozpatrzenie sprawy).

2. Przestanki umozliwiajgce wykonanie nieostatecznej decyzji

Jak wynika wprost z art. 130 § 4 k.p.a., wykonanie decyzji nieostatecznej winno na-
stapi¢ przed uptywem terminu do wniesienia odwotania (wniosku o ponowne rozpatrzenie
sprawy). Nie moze zatem budzi¢ watpliwosci, ze instytucja ta ma odniesienie do decyzji,
w stosunku do ktérych zostal zainicjowany termin do wniesienia odwotania. Zdarzeniem,
ktére otwiera termin do wniesienia odwotania, jest wprowadzenie jej do obrotu prawnego.

decyzji (E. Iserzon [w:] E. Iserzon, J. Staro$ciak, Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentars,
teksty, wzory i formularze, Warszawa 1970, s. 65). Nie mozna jednak podzieli¢ tego stanowiska, gdyz
zrzeczenie si¢ odwotania, jak wynikato wprost z tego przepisu, wywierato skutek wylacznie w sferze
wykonalnosci decyzji, a nie jej ostatecznosci czy prawomocnosci. Barbara Adamiak takze skutek
regulacji zawartej w art. 113 § 4 pke 2 k.p.a. odnosi do kwestii wykonalnosci decyzji nieostatecznej,
a nie jej ostatecznosci (B. Adamiak [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks..., art. 127a, teza 3); w tym
samym tonie Z. Janowicz, Kodeks..., s. 315; T. Jezierski, Zrzeczenie sig prawa do odwotania od decyzji
administracyjnej w kontekscie uprawniert organizacji ekologicznych, ,Monitor Prawniczy” 2018/12,
s. 648, J. Stuzewski, Postgpowanie. .., s. 101 i n.
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Nastepuje to przez dorgczenie albo ogloszenie decyzji jej adresatowi (adresatom)'. Juz z ta
chwila, tj. dorgczenia decyzji stronie (stronom), rozpoczyna swoj bieg termin do wniesienia
odwotania, ktdry z reguly koczy si¢ po uptywie 14 dni liczonych od dnia nast¢pujacego
po dniu dorgczenia decyzji (art. 129 § 2 k.p.a.). Oczywiscie przepisy szczegélne moga
przewidywac inne terminy do wniesienia odwolania (art. 127 § 3 k.p.a.). Wéwczas termin
koriczy swéj bieg po uptywie wskazanych przepisem szczegdlnym liczby dni (jesli jest ter-
minem liczonym w dniach). Dodania takze wymaga, ze jesli koniec 14-dniowego terminu
(albo terminu wynikajacego z przepisu szczegdlnego) przypada na dzieri uznany ustawowo
za wolny od pracy lub na sobotg, termin uptywa nastgpnego dnia, ktéry nie jest dniem
wolnym od pracy ani sobotg (art. 57 § 4 k.p.a.)'®. Tak wiec warunkiem wstgpnym umoz-
liwiajacym wykonanie nieostatecznej decyzji jest dorgczenie (ogloszenie) decyzji stronie.
Jedynie skuteczne wykonanie tej czynnosci materialnotechnicznej uzasadnia stwierdzenie,
ze nastapito dorgczenie decyzji. Umozliwia to z kolei zainicjowanie terminu do wniesienia
odwotania (wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy). Wadliwe wykonanie tej czynnosci,
co do zasady, nie moze bowiem wywota¢ skutku procesowego, jakim jest otwarcie si¢ ter-
minu do zaskarzenia decyzji w administracyjnym toku instancji'. Tym samym nie moze on
biec, a w konsekwencji nie moze uptyna¢. W takiej sytuacji nie mozna zatem wykona¢ jej
jeszcze przed uptywem terminu do wniesienia odwolania (wniosku o ponowne rozpatrzenie
sprawy). Istotne w tym kontekscie jest wobec tego to, ze ustawodawca wyraznie wskazat
wart. 130 § 4 k.p.a., iz ,decyzja podlega wykonaniu przed uptywem terminu do wniesienia
odwotania”. Tak wigc jej wykonanie musi nastapi¢ w obrebie tego terminu, a wigc po tym
jak zostanie on zainicjowany, poniewaz tylko jego otwarcie umozliwia nadanie mu biegu,
ale przed tym jak definitywnie skoriczy on swéj bieg.

Na marginesie nalezy tylko doda¢, ze w sytuacji, gdy w sprawie wystepuje jedna strona,
moze ona przystapi¢ do dobrowolnego wykonania decyzji od chwili jej dorgczenia, w catym
okresie biegu terminu do wniesienia odwotania, az do jego uptywu. Przed przystapieniem
do dobrowolnego wykonania decyzji strona musi jednak samodzielnie stwierdzié, czy wy-
dana decyzja jest zgodna z jej zadaniem lub ztozy¢ o$wiadczenie o zrzeczeniu si¢ prawa do
whiesienia odwotania. W przypadku natomiast wielo$ci stron danego postgpowania termin

17" Szerzej na ten temat —zob. P. Gacek, Dorgczenie decyzji administracyjnej jako zdarzenie inicjujgce bieg
terminu do wniesienia odwolania — wybrane aspekty, ,,Przeglad Prawa Publicznego” 2021/9, s. 41-56.
Zaznaczenia tylko wymaga, ze dzieri, w ktérym faktyczne konczy si¢ termin, ktéry nie jest dniem
wolnym od pracy ani sobota (dziert powszedni — roboczy), nie musi przypadaé bezposrednio po dniu
uznanym ustawowo za wolny od pracy. Dzie ten (powszedni — roboczy) moze przypadaé nawet po
kilku dniach od dnia, kedry wedtug wyliczenia miat stanowi¢ koniec terminu, ale przypadt na dzien
uznany ustawowo za wolny od pracy lub na sobote.

Nie kazda jednak wadliwo$¢ tej czynnosci czyni ja bezskuteczna. Zachowanie sformalizowanego trybu
nie jest bowiem konieczne, jesli strona o$wiadczy, ze kierowana do niej korespondencje¢ otrzymata
(G. Laszczyca, A. Matan, Doreczenie w postgpowaniu administracyjnym ogdlnym i podatkowym, Krakéw
1998, 5. 199). Oczywiscie konieczne jest zalozenie, ze wykonano ja w stosunku do whasciwego adre-
sata. Jesli w sprawie ustanowiony jest petnomocnik, to wykonanie czynnosci w stosunku do strony,
z pominigciem jej petnomocnika, nalezy uzna¢ za niewiazace, nawet w sytuacji gdy sama strona na-
stepnie wniesie $rodek zaskarzenia — zob. uchwata NSA 2 7.03.2022 r.,  FPS 4/21, , Zeszyty Naukowe
Sadownictwa Administracyjnego” 2022/3(102), s. 117 i n.

18
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do wniesienia odwolania otwiera si¢ indywidualnie dla kazdej ze stron. W takiej sytuacji
decyzja podlegataby zatem wykonaniu w trakcie biegu terminu do wniesienia odwotania,
az do jego uplywu dla ostatniej ze stron®. Istotne w tym przypadku jest jednak, ze decyzja
musi by¢ zgodna z zadaniem (zadaniami) wszystkich stron lub wszystkie strony musza zto-
zy¢ o$wiadczenie o zrzeczeniu si¢ prawa do wniesienia odwotania. Tym samym zasadne
jest stwierdzenie, ze dobrowolne przystapienie do wykonania (wykonywania) przez strony
decyzji mogloby nastapi¢ dopiero po jej dorgczeniu ostatniej ze stron. Wowczas bowiem
mozliwe jest skuteczne zfozenie o$wiadczenia o zrzeczeniu si¢ prawa do wniesienia odwota-
nia przez wszystkie strony. Od tej chwili réwniez tres¢ rozstrzygnigcia zawartego w decyzji
zostaje zakomunikowana wszystkim stronom, a wigc dopiero od tego momentu mozliwe
jest dokonanie przez te strony oceny zgodnosci tresci decyzji z ich zadaniem (zadaniami).
Okolicznos¢ ta wymaga jednak pewnego potwierdzenia. Stusznie zatem wskazuje Wactaw
Dawidowicz, ze przystapienie przez strony do wykonania decyzji nieostatecznej wymaga
uprzedniego ztozenia przez nie o§wiadczenia stwierdzajacego te okolicznos$¢ — ze decyzja
jest zgodna z ich zadaniem?®'.

Wykonanie decyzji nieostatecznej przed uptywem terminu do wniesienia odwotania
w trybie, o ktérym mowa w art. 130 § 4 k.p.a., wymaga — co zostalo juz wcze$niej zazna-
czone — zmaterializowania si¢ co najmniej jednej z dwdch niezaleznych od siebie prze-
stanek. Pierwsza z nich wymaga, by decyzja nieostateczna czynita zado$¢ zadaniu strony
(jezeli w postgpowaniu wystepuje wylacznie jedna strona)®” albo wszystkich stron (jesli

2 Przez uplyw terminu do wniesienia odwotania, o ktérym mowa w art. 130 § 1 k.p.a., nalezy ro-

zumie¢ sytuacjg, w ktorej termin ten upltynat dla wszystkich stron postgpowania” — B. Moraczewski
[w:] Kodeks..., red. A. Mudrecki, s. 323, a takze P. Przybysz, Kodeks postgpowania administracyjnego.
Komentarz, Warszawa 20006, s. 279.

. Dawidowicz, Postgpowanie administracyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 1983, s. 205. Stanowisko
tego autora powotuja réwniez: L. Klat-Wertelecka [w:] L. Klat-Wertelecka, B. Kozicka, E. Pierzchata,
Decyzja. .., s. 88 i n.; G. Laszczyca, Cz. Martysz, A. Matan, Postgpowanie ﬂdministmcyjne 0go’1ne, War-
szawa 2003, s. 675. Odnoszac si¢ do stanowiska wyzej wymienionego autora, nalezy jedynie doda¢, ze

21

o$wiadczenie to powinno by¢ zlozone przez strony wobec nich samych, poniewaz winny one niejako
uzgodni¢, ze tre$¢ decyzji odpowiada ich zadaniu (zadaniom). Nie mozna natomiast zgodzi¢ si¢ bez-
krytycznie ze stwierdzeniem W. Dawidowicza, ze konieczne jest informowanie organu administracji
o tresci o$wiadczenia o zgodnosci decyzji z zadaniem wszystkich stron. Po pierwsze, taki obowiazek nie
wynika z zadnego przepisu procedury administracyjnej. Po drugie, i tak strony, dobrowolnie przystgpujac
do wykonania nieostatecznej decyzji, dziataja na whasne ryzyko. Uzgodnienie pomigdzy nimi, ze tres¢
decyzji jest zgodna z ich zadaniem, powinno stanowi¢ dla nich jedynie potwierdzenie tego, iz zasadnie
moga przystapi¢ do jej wykonania — uzgodnienie uzasadnia bowiem w sposéb jednoznaczny dobrowolne
podjecie przez te strony wykonania nieostatecznej decyzji. Takie uzgodnienie nie pozbawia ich jednak
uprawnienia do zlozenia $rodka zaskarzenia w administracyjnym toku instancji. W razie skorzystania
z tego uprawnienia przez co najmniej jedng ze stron pozostate winny, o ile to jeszcze mozliwe, wstrzymaé
si¢ z dalszym wykonywaniem decyzji (chyba ze wykonanie polegato na jednokrotnej czynnosci, ktdra
zostata juz dokonana, i nie jest mozliwe odwrécenie skutku, ktéry nastapit), gdyz wniesiony $rodek
potwierdza niewatpliwie, ze decyzja nie czyni zados¢ zadaniu wszystkich stron.

22 (...) w przypadku gdy w postgpowaniu istnieje tylko jedna strona, z przepisu tego wynika dopusz-

czalno$¢ wykonania takiej decyzji, gdy jest zgodna z zadaniem strony” — K. Glibowski [w:] Kodeks.. .,

red. R. Hauser, M. Wierzbowski, art. 130, teza 12.
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w postgpowaniu wyst¢puje wigcej niz jedna strona)®. Rozstrzygniecie zawarte w osnowie
decyzji administracyjnej musi zatem w catosci odpowiada¢ zadaniu strony, z ktérym wy-
stapila w swoim podaniu. Nalezy wobec tego wnosi¢, ze przestanka ta odnosi si¢ do tych
przypadkéw, w keérych strona w ogéle wystepuje z okreslonym zadaniem®. Jesli zadanie
nie zostalo sformutowane (nie byto go), a decyzja zostata wydana, bo postgpowanie zostato
wszezgte z urzedu, to mozna jedynie w takim przypadku stwierdzié, ze wydane rozstrzygnie-
cie jest zgodne z intencjg samej strony, z jej interesem lub spetnia jej oczekiwania, ale nie,
iz czyni zado$¢ lub jest zgodne z jej zadaniem. Decyzja nie moze by¢ tym samym zgodna
z zadaniem strony, jesli takie zadanie nie zostalo przez nia sformutowane wobec organu
w zwiazku z prowadzonym postgpowaniem. Nie spos6b tez przyjmowad, jakie mogtoby by¢
to zadanie (jaki mégtby by¢ jego zakres), gdyby zostato sformutowane przez strong wprost.

Co réwniez istotne, wniesienie odwotania (wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy)
przez strong albo przez jedna ze stron (w sytuacji wieloéci stron postgpowania), oznacza,
ze odwolujacy kwestionuje wydane wobec niego rozstrzygniecie, a tym samym manife-
stuje niezadowolenie z tre$ci wydanej wobec niego decyzji. Tym samym jej zaskarzenie,
pomimo wydania decyzji odpowiadajacej pierwotnemu zadaniu strony (stron), wyklucza
mozliwo$¢ automatycznego przyjecia, ze decyzja ta nadal jest zgodna z zadaniem strony
albo wszystkich stron postgpowania®.

Dodania takze wymaga, ze przepis art. 130 § 4 k.p.a., w czgéci w ktdrej umozliwia
wykonanie decyzji nieostatecznej zgodnej z zadaniem wszystkich stron, nie odnosi si¢ do
przypadku, o ktérym mowa w art. 127 § la k.p.a.?® Zgodnie z tym przepisem decyzja

# W razie wielosci stron, dobrowolne wykonanie decyzji nieostatecznej uzaleznione jest od zaistnienia

warunku zgodno$ci decyzji z zadaniem wszystkich stron. W istocie wymaga to tozsamosci intereséw
reprezentowanych przez strony postgpowania; co najwyzej mozna by rozwazaé przypadek neutralnosci
intereséw poszczegdlnych stron postgpowania wzgledem siebie” — G. Laszczyca, Cz. Martysz, A. Ma-
tan, Kodeks..., s. 214. Por. K. Glibowski [w:] Kodeks. .., red. R. Hauser, M. Wierzbowski, art. 130,
teza 13; R. Kedziora, Kodeks.. ., s. 696. Z kolei Robert Suwaj, stwierdza, ze ,,dobrowolne wykonanie
decyzji nieostatecznej dopuszczalne jest, gdy w sprawie wystepuje jedna strona, a decyzja jest zgodna
z jej zadaniem, lub gdy w sprawie wystepuje wiele stron, a ich interesy prawne nie sa sporne i decyzja
jest zgodna z ich Zadaniem, nie naruszajac intereséw prawnych oséb trzecich” — R. Suwaj, Wydawanie
decyzji administracyjnych, Wroclaw 2011, s. 158. Andrzej Wrdbel natomiast wskazuje, ze warunek ten
odnosi si¢ do decyzji pozytywnych, ktére zaspokajaja zadanie stron postgpowania administracyjnego
(A. Wrobel [w:] M. Jaskowska, A. Wrébel, Kodeks..., s. 714), w tym samym tonie G. Easzczyca,
Cz. Martysz, A. Matan, Postepowanie. .., s. 675.

E. Iserzon wskazuje, ze ,zadanie” nalezy rozumie¢ jako: zadanie zawarte w tresci podania, na podstawie
ktérego wszcezgto sprawg na zadanie strony, z trescia pozniej sformutowanego przez strong zadania,
a takze — w przypadku wszczecia sprawy przez organ z urzedu — jako zadanie strony wyrazone w toku
postepowania wyjasniajacego (E. Iserzon [w:] E. Iserzon, J. Starosciak, Kodeks..., s. 229).

% B. Moraczewski [w:] Kodeks. .., red. A. Mudrecki, s. 323.

26

24

Przepis ten zostal dodany art. 1 pkt 2 ustawy z 26.01.2023 r. 0 zmianie ustaw w celu likwidowania
zbednych barier administracyjnych i prawnych (Dz.U. poz. 803). ,Projektowana zmiana przewiduje
nadanie waloru ostatecznosci decyzji wydanej w pierwszej instancji, od ktdrej uzasadnienia organ od-
stapit z powodu uwzglednienia w catosci zadania strony (dodanie § 1a w art. 127 k.p.a.). (...) Dzi¢ki
tej zmianie strona — otrzymujac decyzj¢ zgodna ze swoim zadaniem — w celu uzyskania przez nig
przymiotu ostatecznosci, nie bedzie zmuszona czeka¢ na uptyw terminu na wniesienie od niej odwo-
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wydana w pierwszej instancji, od ktérej uzasadnienia organ odstapit z powodu uwzgled-
nienia w catoci zadania strony (stron), jest ostateczna”. Co réwniez istotne, wymieniony
przepis nie obliguje do, a tylko daje mozliwo$¢ odstapienia od uzasadnienia decyzji, gdy
uwzglednia ona w calosci zadanie strony. Nie dotyczy to jednak decyzji rozstrzygajacych
sporne interesy stron oraz decyzji wydanych na skutek odwotania (art. 107 § 4 k.p.a.).
W takich sytuacjach organ nie moze bowiem odstapi¢ od sporzadzenia uzasadnienia decyzji.
Konstrukeja zawarta w art. 127 § 1a k.p.a. statuuje wyjatek od zasady dwuinstancyjnego
postgpowania®®. Decyzje spetniajace wymogi okreslone tym przepisem z chwilg wprowa-
dzenia ich do obrotu prawnego stajg si¢ ostateczne, a wigc takze wykonalne. Wydanie tego
rodzaju decyzji nie powoduje wobec tego zainicjowania terminu do wniesienia $rodka
zaskarzenia w administracyjnym toku instancji. Nie jest zatem mozliwe jej wykonanie
przed uptywem terminu do wniesienia odwotania. Dopuszczalno$¢ jej wykonania wynika
wprost z tego, ze jest decyzja ostateczng. Instytucja zawarta w art. 130 § 4 k.p.a. dotyczy
natomiast nie takich przypadkéw, w ktérych organ uwzglednit w catosci zadania strony
(wszystkich stron) i odstapit jednoczesnie z tego powodu od jej uzasadnienia, wydajac
decyzje majaca charakeer ostateczny, ale takich, w ke6rych uwzgledniajac te zadania w ca-
tosci, organ sporzadzil uzasadnienie i wydat decyzje zgodna z zadaniem strony (wszystkich
stron), od ktérej przystuguje $rodek zaskarzenia w postaci odwotania (wniosku o ponowne
rozpatrzenie sprawy).

Kolejnym warunkiem umozliwiajacym wykonanie decyzji nieostatecznej przed uply-
wem terminu do wniesienia odwotania (wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy) jest
zrzeczenie si¢ przez wszystkie strony prawa do wniesienia odwotania (wniosku o ponowne
rozpatrzenie sprawy)”. Zastrzezenia w tym miejscu wymaga, ze samo zlozenie przez wszyst-

tania ani tez podejmowa¢ dodatkowych czynnosci polegajacych na skutecznym ztozeniu o$wiadczenia
o zrzeczeniu si¢ prawa do wniesienia odwolania. W tym kontekscie istotne jest réwniez, ze w sytuadji,
w ktdrej organ pierwszej instancji odstapit od uzasadnienia decyzji, mozliwo$¢ jej weryfikacji przez
organ drugiej instancji i tak jest istotnie ograniczona” — Komisyjny projekt ustawy o zmianie ustaw
w celu likwidowania zbednych barier administracyjnych i prawnych, IX kadencja, druk sejm. nr 2628.
7 (...) podstawowym warunkiem zastosowania przepisu art. 127 § 1a k.p.a. jest odstapienie od uza-
sadnienia decyzji z powodu uwzglednienia w catosci zadania strony. Lacznie musza wystgpowad te
dwa elementy: po pierwsze odstapienie od uzasadnienia decyzji, a po drugie odstapienie z powo-
du uwzglednienia w catosci zadania strony” — postanowienie WSA w Olsztynie z 17.01.2024 r.,
I SA/OI 399/23, Legalis nr 3037150. Brak jest zatem podstaw do jej stosowania w sytuacji nie-
uwzglednienia zadania strony (postanowienie WSA w Gliwicach z 18.01.2024 ., III SA/GI 1055/23,
Legalis nr 30374306).
% Postanowienie WSA w Olsztynie z 17.01.2024 r., I SA/OI 399/23; wyrok WSA w Bydgoszczy
2 16.01.2024 r., I SA/Bd 595/23, Legalis nr 3034803.
Szerzej na ten temat zob. P. Gacek, Zrzeczenie si¢ prawa do wniesienia odwolania w swietle noweliza-
¢ji praepisu art. 127a § 1 k.p.a., ,Przeglad Prawa Publicznego” 2024/2, s. 82-96; P. Gacek, Termin
na zlozenie oswiadczenia o zrzeczeniu sig odwolania, ,Acta Iuridica Resoviensia” 2021/3(35), s. 47-62;
P. Gacek, Oswiadczenie o zrzeczeniu si¢ odwolania od decyzji administracyjnej — wymogi formalne. Wy-
brane zagadnienia, ,Przeglad Policyjny” 2019/1 (133), s. 74-93; P. Gacek, Zasada dwuinstancyjnego
postgpowania a zrzeczenie sig prawa do wniesienia odwotania, ,Przeglad Prawa Publicznego” 2018/10,
s. 66=79; T. Kosicki, Skutecznosé zrzeczenia si¢ prawa do wniesienia odwotania w ogdlnym postepowaniu
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administracyinym w przypadku wielosci stron — glosa do wyroku Naczelnego Sqdu Administracyjnego
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kie strony o$wiadczen o zrzeczeniu si¢ prawa do wniesienia odwotania nie wywotuje jeszcze
skutku prawnego w postaci ostatecznosci i prawomocnosci decyzji administracyjnej. Skutek
ten wywoluje dopiero dorgczenie organowi administracji publicznej wszystkich oswiadczen
o zrzeczeniu si¢ prawa do wniesienia odwotania. Z dniem dorgczenia organowi administracji
publicznej o$wiadczenia o zrzeczeniu si¢ prawa do wniesienia odwolania przez ostatnia ze
stron postgpowania decyzja staje si¢ ostateczna i prawomocna (art. 127a § 2 k.p.a.).

Nie budzi réwniez watpliwosci, ze jesli wszystkie strony ztoza wobec organu admini-
stracji publicznej, ktéry wydal decyzjg, w siedzibie tego organu, o$wiadczenie o zrzecze-
niu si¢ prawa do wniesienia odwotania, to samo zlozenie tego os§wiadczenia, jak réwniez
dorgczenie tego o$wiadczenia organowi nastapi w tym samym dniu niezwlocznie, a wigc
bezposrednio po tym, jak strona albo wszystkie strony, jesli w postgpowaniu wystepuje
wiele stron, ztozyla (zlozyty) oswiadczenie (o$wiadczenia) o zrzeczeniu si¢ prawa do wnie-
sienia odwotania. Ztozenie o$wiadczenia o zrzeczeniu si¢ prawa do wniesienia odwotania
oraz dorgczenie tego o$wiadczenia organowi nie musi jednak nastapi¢ bezposrednio po
jego zlozeniu jeszcze w tym samym dniu, zwlaszcza gdy o$wiadczenia takie sg dorgczane
organowi droga pocztowa.

Nalezy zatem oddzieli¢ sama czynno$¢ ztozenia przez strong (wszystkie strony) oswiad-
czenia (o$wiadczen) o zrzeczeniu si¢ prawa do wniesienia odwotania od czynnosci dorgczenia
tego o$wiadczenia (tych o$wiadczen) organowi. Z chwila ztozenia o$wiadczenia przez strong
albo wszystkie strony decyzja nieostateczna moze juz by¢ wykonana (wykonywana), mimo
ze o$wiadczenie nie zostato jeszcze dorgczone organowi.

Nie mozna bowiem tej czgéci przepisu art. 130 § 4 k.p.a., w ktérej mowa o zrzecze-
niu si¢ prawa do wniesienia odwolania przez wszystkie strony, utozsamia¢ z faktycznym
dorgczeniem organowi oswiadczent w tym zakresie, gdyz przepis ten dotyczy przypadkéw
mozliwo$ci wykonania decyzji jeszcze przed uplywem terminu do wniesienia odwotania,
a wigc gdy termin ten nadal biegnie. Z kolei z chwila dor¢czenia organowi o$wiadczenia
(o$wiadczen) o zrzeczeniu si¢ prawa do wniesienia odwotania przez ostatnig ze stron decyzja
staje si¢ ostateczna i prawomocna. Oznacza to, ze z ta chwilg termin do wniesienia odwo-
tania przestaje juz biec, poniewaz z ta chwila ekspiruje. Przypadek okreslony w art. 130
§ 4 k.p.a. dotyczy natomiast wyltacznie takich sytuacji, w ktérych decyzja podlega wyko-
naniu przed uplywem terminu do wniesienia odwotania, a zatem od chwili, gdy strona
(wszystkie strony) ztozyta o§wiadczenie (ztozyly o$wiadczenia) o zrzeczeniu si¢ prawa do
whiesienia odwotania, do chwili dor¢czenia tego o§wiadczenia (tych o$wiadczen) organowi.
Niewatpliwie samo ztozenie takich o$wiadczen jeszcze nie powoduje skutku polegajacego
na przerwaniu biegu terminu do wniesienia odwolania. Biegnie on zatem nadal, az do
chwili dorgczenia organowi administracji publicznej o§wiadczenia o zrzeczeniu si¢ prawa do
whiesienia odwolania przez ostatnig ze stron postgpowania. Wéwczas nast¢puje przerwanie

z dnia 6 listopada 2020 r., I OSK 2674/20, ,Roczniki Administracji i Prawa” 2023/2, s. 283-293;
B. Rozezynski, Zlozenie oswiadczenia o zrzeczeniu si¢ prawa do wniesienia odwolania w postgpowaniu
administracyjnym. Glosa krytyczna do wyroku Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Rzeszowie
228.08.2019 ., I SA/Rz 702/19, ,Przeglad Prawa Publicznego” 2021/11, s. 102-112.
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biegu tego terminu. Termin ten konczy swéj bieg, poniewaz na podstawie art. 127a
§ 2 k.p.a. z ta chwila decyzja staje si¢ ostateczna i prawomocna.

Z kolei warunkiem wykonania nieostatecznej decyzji przed uptywem terminu do wnie-
sienia odwotania, jak juz to poprzednio zaznaczono, jest zlozenie o§wiadczenia o zrzeczeniu
si¢ prawa do wniesienia odwolania przez strong albo przez wszystkie strony. Decyzja nieosta-
teczna podlega tym samym wykonaniu przed uplywem terminu do wniesienia odwotania
z chwilg zlozenia takiego o$wiadczenia przez ostatnig ze stron i umozliwia dobrowolna
realizacj¢ praw i obowiazkéw przez adresatéw decyzji, kedre wynikaja z rozstrzygniecia,
w trakcie biegnacego terminu do wniesienia odwolania, jeszcze przed dorgczeniem oswiad-
czenia (o$wiadczen) o zrzeczeniu sig prawa do wniesienia odwotania organowi administracji
publicznej. Dorgczenie takiego o§wiadczenia przez ostatnia ze stron skutkuje bowiem
tym, ze nie mozna juz méwi¢ o decyzji nieostatecznej. Z ta chwila staje si¢ ona ostateczna
i prawomocna. Nie mozna wobec tego juz wéwczas méwic o biegu terminu do wniesienia
odwotania, ktéry z chwilg dor¢ezenia o$wiadczenia (o§wiadczeri) organowi przez ostatnia ze
stron niewatpliwie uptywa — koriczy swéj bieg. Przepis art. 130 § 4 k.p.a. wyraznie odnosi
si¢ natomiast do przypadkéw wykonania nieostatecznej decyzji przed uptywem terminu
do wniesienia odwotania.

Tego rodzaju uprawnienie jest niewatpliwie korzystne dla samych stron, ktére z chwi-
la ztozenia o$wiadczenia o zrzeczeniu si¢ prawa do wniesienia odwotania przez ostatnia ze
stron postgpowania moga dobrowolnie poddac¢ si¢ rozstrzygnieciu zawartemu w osnowie
decyzji administracyjnej, mimo ze az do dorgczenia wszystkich o§wiadczen o zrzeczeniu
si¢ prawa do wniesienia odwotania organowi nie jest ona jeszcze ostateczna i prawomocna.
Nic nie stoi takze na przeszkodzie, by strony (jesli bytoby ich wiele w danym postepo-
waniu) zlozyly swoje podpisy na jednym dokumencie, na ktérym zawarta bytaby tres¢
o$wiadczenia o zrzeczeniu si¢ prawa do wniesienia odwotania. Warunkiem skutecznosci
takiej czynnosci jest jednak to, ze kazda ze stron musi takie o$wiadczenie ztozy¢ — pod-
pisa¢, dopiero po dorgczeniu w stosunku do niej decyzji. Niedopuszczalne jest bowiem
sktadanie tego rodzaju o$wiadczeni pro futuro, tylko z tej przyczyny, ze dana strona, ktérej
jeszcze nie dorgczono decyzji, zna jej tres¢ z uwagi na dorgezenie tej decyzji innej stronie,
ktéra jej te tres¢ udostepnita do zapoznania si¢. Czynno$¢ dorgczenia decyzji musi nastapi¢
wobec kazdej strony z osobna, poniewaz prawidlowe wykonanie tej czynnosci uzasadnia
stwierdzenie, ze w ogéle doszto do dor¢ezenia decyzji danej stronie, a tym samym do ot-
warcia indywidualnie wobec niej terminu do wniesienia odwotania. Termin ten otwiera
si¢ niezaleznie i indywidualnie wobec kazdej ze stron. Jesli zatem strony po dorgczeniu
im danej decyzji ztozyly wszystkie o§wiadczenia o zrzeczeniu si¢ prawa do wniesienia od-
wotania (albo tez ztozyly swoje podpisy na jednym dokumencie, w ktérego tresci zawarto
zrzeczenie si¢ prawa do wniesienia odwotania), ale nie mogty bezposrednio po tej czynnosci
doreczy¢ tego o$wiadczenia (tych o§wiadczenl) organowi, bo np. godziny otwarcia urz¢du
juz mingly, a kolejny dziet ma by¢ sobotg albo dniem uznanym ustawowo za wolny od
pracy, wskutek czego zdecydowaly si¢ przesta¢ oswiadczenie (oswiadczenia) droga pocztowa,
to nic nie stoi na przeszkodzie dobrowolnemu wykonaniu przez strony tej decyzji juz od
chwili ztozenia o$wiadczenia przez ostatnig ze stron, zanim o$wiadczenie (o$wiadczenia)
zostanie dor¢czone organowi, wskutek czego decyzja stanie si¢ ostateczna i prawomocna.
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Oczywiscie w tym przypadku mowa o dobrowolnym wykonaniu decyzji przez same strony,
a nie o jej wykonaniu przez organ. Organ nie b¢dzie bowiem posiadal wiedzy o ztozeniu
o$wiadczen przez wszystkie strony do chwili, w ktdrej te o§wiadczenia zostang mu dorgczo-
ne. W praktyce moze si¢ réwniez zdarzy¢ tak, ze strony otrzymaja niekorzystne dla siebie
rozstrzygnigcia i nie beda skfonne do dobrowolnego niezwlocznego wykonania skierowanej
do nich decyzji, pomimo jednak tego nie beda wykazywaly zainteresowania skorzystaniem
z przystugujacych im $rodkéw zaskarzenia w administracyjnym toku instancji. Jesli ztoza
o$wiadczenia o zrzeczeniu si¢ prawa do wniesienia odwotania i dorgczenie tych o§wiadczen
nie nastapi do organu bezposrednio po tym, to organ uzyska wiedzg o tych o§wiadczeniach
dopiero po ich dorgczeniu, a wige de facto w momencie, gdy decyzja stanie si¢ ostateczna
i prawomocna. Sam organ w takiej sytuacji nie bedzie zatem mdgt faktycznie wykonaé
decyzji przed uptywem terminu do wniesienia odwotania, mimo ze wszystkie strony zrzekly
si¢ prawa do wniesienia odwotania.

Nalezy jednoczesnie po raz kolejny zaznaczy¢, ze samo ztozenie o$wiadczenia o zrze-
czeniu si¢ prawa do wniesienia odwotania nie powoduje jeszcze faktycznego wygasnig-
cia terminu do wniesienia odwotania. Z kolei uprawnienie do wniesienia odwotania
materializuje si¢ po spelnieniu okreslonych warunkéw. Strona nabywa to uprawnienie
z chwila wprowadzenia decyzji do obrotu prawnego i moze je realizowaé w ustawowo
okreslonym czasie. Uplyw terminu do wniesienia odwotania uniemozliwia jej natomiast
dalsza realizacj¢ tego uprawnienia. Ztozenie o§wiadczenia przez strong o zrzeczeniu sig
prawa do wniesienia odwotania skutkuje z kolei jedynie tym, ze strona dobrowolnie
o$wiadcza, iz nie bedzie korzysta¢ z tego uprawnienia. Musi to jednak nastapi¢ przed
uptywem terminu do wniesienia odwotania, a wigc w okresie, gdy termin ten biegnie.
Samo zlozenie tego o$wiadczenia przez jedna ze stron postgpowania nie wplywa w zaden
spos6b na bieg terminu do wniesienia odwotania ani na uprawnienia pozostatych stron,
jesli wystepuja one w danym postgpowaniu. Tak wigc dysponent uprawnienia do ztoze-
nia odwolania moze o§wiadczy¢, ze nie bedzie z niego korzystal. Nie skutkuje to jednak
tym, ze decyzja nieostateczna bedzie automatycznie podlegaé wykonaniu jeszcze przed
uplywem terminu do wniesienia odwotania, jesli w postgpowaniu wystepuje wiele stron.
Dopiero zlozenie o§wiadczeni przez wszystkie strony umozliwia wykonanie nieostatecznej
decyzji w trakcie biegu terminu do wniesienia odwotania. Z kolei dor¢czenie oswiadczen
organowi ma decydujacy wplyw w kontekscie ustalenia momentu kodcowego terminu
do wniesienia odwotania, a wigc chwili, w ktérej koniczy on swéj bieg. Skoro z dniem
dorgczenia organowi administracji publicznej o§wiadczenia o zrzeczeniu si¢ prawa do
whiesienia odwotlania przez ostatnia ze stron postgpowania decyzja staje si¢ ostateczna
i prawomocna, to niewatpliwie czynnos¢ ta, wyznaczajac moment koriczacy termin do
whiesienia odwolania, w rzeczywistosci okresla okres, w ktérym biegt termin do wnie-
sienia odwotania i w ktérym strona mogla realizowa¢ swoje uprawnienia. Niewatpliwie
to nie strona ztozonym o$wiadczeniem wywotuje skutek w postaci ostatecznosci i prawo-
mocnosci decyzji, ale wylacznie czynno$é dorgczenia organowi o$wiadczenia o zrzeczeniu
si¢ prawa do wniesienia odwotania.
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3. Podsumowanie

Nie budzi watpliwosci, ze wykonanie decyzji nieostatecznej — w przeciwieristwie do tej,
ktérej przymiot ostatecznosci przystuguje — ma charakter wyjatkowy. Regula jest bowiem,
ze przed uplywem terminu do wniesienia odwotania decyzja nie ulega wykonaniu, nato-
miast wniesienie odwotania w terminie wstrzymuje jej wykonanie. Od tak ustanowionej
zasady przewidziano nieliczne odst¢pstwa, ktére zamieszczono wart. 130 § 3 k.p.a., a takie
wart. 130 § 4 k.p.a. Przypadki wskazane jako pierwsze skierowane sa do organu, ktéry wydat
decyzje. Obliguja go do wykonania nieostatecznej decyzji w sytuacji, gdy zostat jej nadany
przez ten organ rygor natychmiastowej wykonalnosci albo gdy obowiazek jej wykonania
wynika wprost z przepisu szczeg6lnego. Odmiennie natomiast w przypadkach wskazanych
wart. 130 § 4 k.p.a. Decyzja podlega bowiem wykonaniu jeszcze przed uptywem terminu
do wniesienia odwotania, jezeli jest zgodna z zadaniem wszystkich stron lub jezeli wszystkie
strony zrzekly si¢ prawa do wniesienia odwotania. Odnosza si¢ one zatem w istocie do
sytuacji dobrowolnego wykonania decyzji przez same strony. Strona albo wszystkie strony
moga przystapi¢ do jej wykonania zanim stanie si¢ ona ostateczna, jesli w petni czyni ona
zado$¢ jej albo ich zadaniu (zadaniom) lub jezeli zdecyduje (zdecyduja) si¢ zrzec prawa
do wniesienia odwotania (wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy). Konstrukcja prawna
zawarta w art. 130 § 4 k.p.a. zostata niewatpliwie zaprojektowana jako uprawnienie, ktére
ma gwarantowaé korzystne rozwigzanie dla samych stron. Strona albo strony nie musza
bowiem oczekiwaé na uplyw terminu do wniesienia odwotania (wniosku o ponowne rozpa-
trzenie sprawy), ale z chwilg ustalenia, ze wydana decyzja czyni zadoé¢ jej albo ich zadaniu
(zadaniom), lub tez z chwilg zlozenia o$wiadczenia o zrzeczeniu si¢ prawa do wniesienia
odwotania przez ostatnia ze stron postgpowania moze ona (albo moga one) niezwlocznie
dobrowolnie poddac si¢ rozstrzygnigciu zawartemu w osnowie decyzji administracyjne;.
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The article was entirely devoted to issue concerning the enforcement of not final
administrative decision before the expiry of the time limit to submit the appeal based
on the Art. 130 (4) The Code of Administrative Proceedings. According this provison of
law the decision is subject to enforcement before the expiry of the time limit for filing
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an appeal, if it is compliant with the demands of all the parties or if all the parties
waived their right of appeal.

Therefore, the premises that must be fulfilled were discussed to could be initiated
enforcement of administrative decision even before the expiry of the time limit to
submit the appeal (the application to reconsider the matter).

Keywords: enforcement of administrative decision, the time limit for submitting the
appeal, an appeal against a decision, an application to reconsider the matter, the
waiver the right of appeal against the administrative decision, administrative decision,
finality of administrative decision and legally bind of administrative decision

Bibliografia / References

Adamiak B. [w:] B. Adamiak, ]. Borkowski, Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz, Legalis
2022

Adamiak B., Borkowski ]., Polskie postgpowanie administracyjne i sqdowoadministracyjne, Warszawa 2001

Adamiak B., Borkowski J., Postgpowanie administracyjne i sgdowoadministracyjne, Warszawa 2004

Borkowski J., Decyzja administracyjna, L6dz—Zielona Géra 1998

Dawidowicz W., Postgpowanie administracyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 1983

Gacek ., Dorgezenie decyzji administracyjnej jako zdarzenie inicjujqce bieg terminu do wniesienia odwola-
nia — wybrane aspekty, ,Przeglad Prawa Publicznego” 2021/9

Gacek P, Oswiadczenie o zrzeczeniu si¢ odwotania od decyzji administracyjnej — wymogi formalne. Wybrane
zagadnienia, ,Przeglad Policyjny” 2019/1(133)

Gacek P, Termin na ztozenie oswiadczenia o zrzeczeniu si¢ odwolania, ,Acta Iuridica Resoviensia” 2021/3(35)

Gacek P, Zasada dwuinstancyjnego postepowania a zrzeczenie si¢ prawa do wniesienia odwotania, ,Przeglad
Prawa Publicznego” 2018/10

Gacek P, Zrzeczenie si¢ prawa do wniesienia odwolania w swietle nowelizacji przepisu art. 1274 § 1 k.p.a.,
,Przeglad Prawa Publicznego” 2024/2

Glibowski K. [w:] Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz, red. R. Hauser, M. Wierzbowski,
Legalis 2023

Iserzon E. [w:] E. Iserzon, ]. Starosciak, Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz, teksty, wzory
i formularze, Warszawa 1970

Jagielska M., Wiktorowska A., Wajda P. [w:] Prawo o postgpowaniu przed sqdami administracyjnymi.
Komentarz, red. R. Hauser, M. Wierzbowski, Legalis 2023

Janowicz Z., Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa—Poznan 1992

Jezierski T., Zrzeczenie sig prawa do odwotania od decyzji administracyjnej w kontekscie uprawniens organizacji
ekologicznych, ,Monitor Prawniczy” 2018/12

Kedziora R., Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2011

Klat-Wertelecka L. [w:] L. Klat-Wertelecka, B. Kozicka, E. Pierzchata, Decyzja postanowienie ugoda
w postgpowaniu administracyjnym, Wroctaw 2014

Kmieciak Z., Odwotanie w postgpowaniu administracyjnym, Warszawa 2011

Kosicki T., Skutecznos¢ zrzeczenia si¢ prawa do wniesienia odwotania w ogélnym postgpowaniu admini-
stracyjnym w praypadku wielosci stron — glosa do wyroku Naczelnego Sqdu Administracyjnego z dnia
6 listopada 2020 r., I OSK 2674/20, ,Roczniki Administracji i Prawa” 2023/2

Przeglad Prawa Publicznego 1/2025 91



PRAWO PROCESOWE Pawet Gacek

Laszezyca G. [w:] G. Laszczyca, Cz. Martysz, A. Matan, Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz,
t. 2, Komentarz od art. 104—269, Krakéw 2005

Laszczyca G., Martysz Cz., Matan A., Postgpowanie admz’nismzcyjne ogo’lne, Warszawa 2003

Laszezyca G., Matan A., Dorgezenie w postgpowanin administracyjnym ogdlnym i podatkowym, Krakéw 1998

Moraczewski B. [w:] Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz dla praktykéw, red. A. Mudrecki,
Gdarnisk 2008

Przybysz P., Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2006

Rozezynski B., Zlozenie oswiadczenia o zrzeczeniu si¢ prawa do wniesienia odwolania w postgpowaniu
administracyjnym. Glosa krytyczna do wyroku Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Rzeszowie
z28.08.2019 ., I SA/Rz 702/19, ,Przeglad Prawa Publicznego” 2021/11

Sawuta R., Wstrzymanie wykonania rozstraygnieé w postgpowaniu administracyjnym, Przemysl-Rzeszéw
2008

Stuzewski J., Postgpowanie administracyjne, Warszawa 1974

Suwaj R., Wydawanie decyzji administracyjnych, Wroctaw 2011

Tarno J.P, Prawo o postgpowaniu przed sqdami administracyjnymi. Komentarz, Warszawa 2006

Wiktorowska A. [w:] Postgpowanie administracyjne — ogélne, podatkowe, egzekucyjne i przed sqdami admi-
nistracyjnymi, red. M. Wierzbowski, Warszawa 2017

Wos T. [w:] Postgpowanie administracyjne, red. T. Wo$, Warszawa 2017

Wrébel A. [w:] M. Jaskowska, A. Wrobel, Kodeks postgpowania administracyjnego, Krakéw 2000

92 Przeglad Prawa Publicznego 1/2025



ZATRUDNIENIE W ADMINISTRACII

Joanna Jagoda

doktor habilitowany nauk prawnych, profesor Uniwersytetu Slaskiego,
Instytut Nauk Prawnych, Wydziat Prawa i Administragji

Uniwersytet Slaski w Katowicach

ORCID: 0000-0001-5740-1815

Ustanie zatrudnienia pracownika
samorzadowego w zwigzku z uptywem
kadenc;ji

Stowa kluczowe: pracownicy samorzqdowi, stosunek pracy z wyboru,
wygasniecie mandatu, uptyw kadencji

1. Wprowadzenie

W pragmatykach urzedniczych zwykle materia dotyczaca ustania stosunku pracy
stanowi jedna z wazniejszych i bardziej rozbudowanych czgsci. Tak byto réwniez w po-
przedniej pragmatyce samorzadowej z 1990 r., w ktdrej zagadnienia tego dotyczyly przepisy
art. 10—14a'. Regulacja ta odnosita si¢ jednak przede wszystkim do ustania stosunku pracy
z mianowania. Zwickszone gwarancje jego stabilnosci wymagaly szczegétowego unormowa-
nia przyczyn rozwiazania stosunku pracy — réznych w zaleznosci od trybu, w jakim mozna
byto tego dokonaé. Obowigzujaca ustawa o pracownikach samorzadowych? pomija jednak
mianowanie jako podstawe zatrudnienia pracownikéw samorzadowych. Oczywista tego
konsekwencja jest brak potrzeby odr¢bnej regulacji ustania stosunku pracy. W przypadku
uméw o pracg wystarczajace okazujg si¢ unormowania zawarte w Kodeksie pracy®. Akt
ten jest tez podstawowym zrodtem regulacji ustania pozaumownych stosunkéw pracy
w niezbednym zakresie uzupetnionym przepisami ustaw ustrojowych, zwlaszcza gdy chodzi
o stosunek pracy z wyboru®.

Poczynione wyzej uwagi nie oznaczaja, ze kwestie odnoszace si¢ do ustania zatrudnienia
w pragmatyce samorzadowej sa zupelnie nieobecne. Dostrzec je mozna juz w przepisie
okreslajacym podmioty wykonujace czynnosci w sprawach z zakresu prawa pracy. Jedna

Ustawa z 22.03.1990 r. o pracownikach samorzadowych (Dz.U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1593 ze zm.).
Ustawa z 21.11.2008 r. o pracownikach samorzadowych (Dz.U. z 2024 r. poz. 1135), dalej: u.p.s.
Ustawa z 26.06.1974 r. — Kodeks pracy (Dz.U. z 2023 r. poz. 1465 ze zm.), dalej: k.p.

Z. Géral, 10.3.7. Ustanie stosunku pracy [w:] System Prawa Pracy, t. 11, Pragmatyki pracownicze,
red. K.W. Baran, Z. Géral, LEX 2021.

B

Przeglad Prawa Publicznego 1/2025 93



ZATRUDNIENIE... Joanna Jagoda

z nich jest rozwiazanie stosunku pracy, o ktérym wprost stanowi si¢ w odniesieniu do
podmiotéw dokonujacych tych czynnosci wobec wojta (burmistrza, prezydenta miasta)
oraz starosty i marszatka wojewddztwa. Przewiduje si¢ zatem, ze czynnosci zwigzane z roz-
wigzaniem stosunku pracy tych oséb wykonuje odpowiednio przewodniczacy rady gminy,
przewodniczacy rady powiatu i przewodniczacy sejmiku wojewddzewa. Tak jednak, jak
w przypadku czynnosci zwiazanych z nawiazaniem stosunku pracy, tak réwniez w tym
przypadku nie chodzi tu o czynnosci prawne, o ztozenie oswiadczenia woli skutkujacego
rozwigzaniem stosunku pracy. Stosunki pracy tych oséb ustajg automatycznie wraz z wy-
gasni¢gciem mandatu. Wskazane wyzej podmioty dokonujg jedynie czynnosci bedacych
konsekwencjg ustania tych stosunkéw pracy (np. sporzadzaja i wydaja $wiadectwo pracy).
W tym tylko sensie sa to czynnosci ,,zwigzane” z ustaniem zatrudnienia.

Najbardziej istotnym unormowaniem i przede wszystkim wprowadzajacym odstgpstwo
od regulacji kodeksowej jest to dotyczace odprawy pieni¢znej przystugujacej pracownikowi,
ktérego stosunek pracy ustat na skutek uptywu kadencji (art. 40 u.p.s.). Chodzi tu oczy-
wiscie o stosunki pracy z wyboru. W takim przypadku przystuguje pracownikowi wymie-
nionemu w przepisie (a wigc nie wszystkim pracownikom z wyboru) odprawa w wysokosci
3-miesi¢cznego wynagrodzenia obliczonego wedlug zasad obowiazujacych przy ustalaniu
ekwiwalentu pieni¢znego za urlop wypoczynkowy. W zwiazku z tym, ze Kodeks pracy réw-
niez przewiduje prawo do odprawy pieni¢znej dla pracownika z wyboru, z ktérym wygast
stosunek pracy, powstaje potrzeba ustalenia wzajemnej relacji obu $wiadczeri tak samo si¢
nazywajacych. W szczegdlnosci powstaje pytanie o mozliwo$¢ kumulowania tych odpraw.

Celem opracowania jest zatem analiza obowiazujacych regulacji prawnych doty-
czacych uptywu kadencji jako przyczyny rozwiazania stosunku pracy z pracownikiem
samorzadowym.

2. Sposoby nawigzania stosunku pracy z pracownikami samorzagdowymi

Rozwazania nalezy rozpocza¢ od regulacji dotyczacych pracownikéw samorzadowych.
Przede wszystkim trzeba zwrdci¢ uwage na to, ze chociaz obowiazujaca ustawa o pracow-
nikach samorzadowych w art. 1 okresla, ze ,,ustanawia si¢ przepisy prawa pracy okreslajace
status prawny pracownikéw samorzadowych”, to nie jest to jedyny akt prawny pozwalajacy
okresli¢ status prawny tej grupy pracownikéw administracji publicznej. Poza Kodeksem pra-
cy, do ktérego odsyta art. 43 ust. 1 u.p.s. (w sprawach nieuregulowanych w ustawie stosuje
si¢ odpowiednio przepisy Kodeksu pracy), nalezy mie¢ na uwadze ustawg o samorzadzie
gminnym’, ustawg o samorzadzie powiatowym?®, ustawg o samorzadzie wojewddztwa’, ustawe
o finansach publicznych® i ustawe — Kodeks wyborczy’. Wynika to z faktu, ze pracownicy
samorzadowi nie stanowia jednolitej grupy. Wsrdd nich sa zatrudnieni i tacy, ktdrzy

Ustawa z 8.03.1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. z 2024 r. poz. 1465 ze zm.), dalej: u.s.g.
Ustawa z 5.06.1998 r. o samorzadzie powiatowym (Dz.U. z 2024 r. poz. 107), dalej: u.s.p.
Ustawa z 5.06.1998 r. 0 samorzadzie wojewddziwa (Dz.U. z 2024 r. poz. 566), dalej: u.s.w.
Ustawa z 27.08.2009 r. o finansach publicznych (Dz.U. z 2024 r. poz. 1530 ze zm.).

Ustawa z 5.01.2011 r. — Kodeks wyborczy (Dz.U. z 2023 r. poz. 2408 ze zm.), dalej: k.wyb.
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petnia réwnoczesnie funkcje organéw samorzadu terytorialnego pochodzacych z wyboréw
(np. wojt), a takze tacy, kedrzy zajmujg stanowiska Scisle uzaleznione od kadencji orga-
néw (np. zastgpca wojta). Ponadto nalezy zwrdci¢ uwagg, ze ustawa o pracownikach samorza-
dowych przekazuje do okreslenia w statutach to, czy cztonkowie zarzadu powiatu (wojewddz-
twa) beda pozostawad w zatrudnieniu na podstawie wyboru, czy pelnienie tej funkdji bedzie sig
odbywac¢ spotecznie. Statut za$ — jak wiadomo — uchwala organ uchwatodawczy pochodzacy
zwyboréw (w przypadku wskazanych jednostek rada powiatu i sejmik wojewddztwa). Nalezy
wspomniec tez o regulaminach organizacyjnych urzedéw jednostek samorzadu terytorialnego
jako aktach prawa wewnetrznego, ktére uzupetniajg statuty w odniesieniu do wewngtrznej
struktury organizacyjnej urzedu, a co za tym idzie — okreslonych stanowisk pracowniczych
(urzgdniczych). Regulamin organizacyjny nadaje, zgodnie z art. 33 ust. 2 u.s.g., w drodze
zarzadzenia wojt bedacy kierownikiem urzedu gminy i wykonujacy zadania przy pomocy
tego urzedu. Kierownik urzedu wykonuje uprawnienia zwierzchnika stuzbowego w sto-
sunku do pracownikéw urzedu oraz kierownikéw gminnych jednostek organizacyjnych,
albowiem zadaniami wdjta sa sprawy z zakresu zarzadzania zasobami ludzkimi oraz sprawy
zwiazane z organizowaniem pracy urzedu'’. W powiecie regulamin organizacyjny starostwa
uchwala zarzad powiatu (art. 35 ust. 1 w.s.p.)"’, w wojewddztwie samorzadowym zas regula-
min organizacyjny urzedu marszatkowskiego uchwala zarzad wojewédzewa (art. 41 ust. 2
pkt 7 w.s.w.). Kazda zmiana w organizacji i strukturze urzgdu likwidujaca okreslone sta-
nowiska pracy, o ile nie jest pozorna, jest uzasadniona przyczyng do rozwiazania stosunku
pracy z pracownikiem samorzadowym zatrudnionym w danym urzedzie'.
Pracownicy samorzadowi nie tworza jednolitej grupy. Wynika to przede wszystkim
z ustawowego zréznicowania podstaw prawnych nawiazania stosunku pracy na okreslonych
stanowiskach, a takze z wyodr¢bnienia stanowisk o szczeg6lnym charakterze. Zgodnie
z art. 4 ust. 1 u.p.s. pracownicy samorzadowi sg zatrudniani na podstawie:
1) wyboru:
a) w urzedzie marszatkowskim: marszatek wojewddztwa, wicemarszatek oraz pozostali
cztonkowie zarzadu wojewddztwa — jezeli statut wojewddztwa tak stanowi,
b) w starostwie powiatowym: starosta, wicestarosta oraz pozostali cztonkowie zarzadu
powiatu — jezeli statut powiatu tak stanowi,
c) w urzedzie gminy: wéjt (burmistrz, prezydent miasta),
d) wzwiazkach jednostek samorzadu terytorialnego: przewodniczacy zarzadu zwiazku
i pozostali cztonkowie zarzadu — jezeli statut zwigzku tak stanowi,
e) wurzedzie m.st. Warszawy: burmistrz dzielnicy m.st. Warszawy, zastgpca burmistrza
dzielnicy m.st. Warszawy i pozostali cztonkowie zarzadu dzielnicy m.st. Warszawy;

10 Wyrok NSA z 31.08.2012 r., IT OSK 1252/12, OwSS 2013/1, s. 65-73.

W wersji ustawy obowiazujacej do 8.07.2015 r. regulamin organizacyjny uchwalata rada powiatu na
whniosek zarzadu.

12 Zob. E. Ura, Wplyw wynikéw wyboréw samorzqdowych na status prawny pracownikéw samorzqdowych
zatrudnionych w urzedach jednostek samorzqdu terytorialnego, ,Samorzad Terytorialny” 2014/7-8,
s. 69-76.

Szerzej E. Ura, Prawo urzednicze, Warszawa 2011, s. 122 i n.
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2) powolania — zast¢pca wéjta (burmistrza, prezydenta miasta), skarbnik gminy, skarbnik
powiatu, skarbnik wojewddztwa;
3) umowy o pracg — pozostali pracownicy samorzadowi.

Z przepisu tego wynika, ze sposréd pracownikéw samorzadowych zatrudnionych
na podstawie wyboru tylko w stosunku do wéjta (burmistrza, prezydenta miasta) wybdr
powoduje jednoczesnie nawiazanie stosunku pracy'®. Powstaje zatem sytuacja, w ktérej
wybér danej osoby na stanowisko wéjta w wyborach bezposrednich skutkuje nie tylko
objeciem przez niego funkcji organu wykonawczego w gminie, ale jednoczesnie osoba ta
staje si¢ pracownikiem urzedu gminy zatrudnionym na podstawie wyboru. Kadencja wéjta
rozpoczyna si¢ w dniu rozpoczecia kadencji rady gminy lub wyboru go przez radg gminy
i uplywa z dniem uplywu kadencji rady gminy (art. 26 ust. 2 u.s.g.).

W powiatach i wojewddztwach zatrudnienie czlonkéw zarzadu na podstawie wyboru
zalezy od postanowien statutu — aktu prawa miejscowego o charakterze ustrojowym, kté-
rego uchwalenie pozostaje w wylacznej wlasciwosci rady powiatu i sejmiku wojewddztwa.
Organy te nie pochodza z wyboréw bezposrednich, ich cztonkowie sa wybierani przez rade
powiatu i sejmik wojewddzewa. Tak wiec mozna powiedzied, ze w tym przypadku ,los”
wybranych przez organ uchwatodawczy cztonkéw zarzadu, czyli to, czy ich wybér bedzie
si¢ wigzal z zatrudnieniem, czy tylko z petnieniem funkcji pozaetatowo w sktadzie kole-
gialnego organu wykonawczego, zalezy posrednio od wyboréw samorzadowych. Oznacza
to, ze sam akt wyboru na okreslone stanowisko w jednostce samorzadowej nie przesadza
o tym, iz dana funkcja bedzie wykonywana na podstawie stosunku pracy. Niezbedne jest
okreslenie w statucie, ze z wyboru wynika obowiazek wykonywania pracy w charakterze
pracownika. W przeciwnym wypadku funkeja jest petniona pozaetatowo (honorowo)®.
Ustawodawca nie wylacza z tej zasady cztonkéw zarzadu powiatu wybranych spoza sktadu
rady. Réwniez statut nie moze w tym zakresie zawiera¢ odmiennych regulacji. Trzeba tez
zaznaczy¢, ze ponadto nie jest mozliwe rozszerzenie w statucie wykazu stanowisk, na ktérych
stosunek pracy méglby by¢ nawiazany na podstawie wyboru. Zwracal na to uwage Sad
Najwyzszy jeszcze na tle wezesniejszych unormowan, wskazujac, ze nawiazanie stosunku
pracy z wyboru z pracownikiem samorzadowym niewymienionym w ustawie o pracow-
nikach samorzadowych jest niezgodne z prawemc.

4 Ustawa z 10.05.2013 r. o zmianie ustawy o pracownikach samorzadowych oraz niektérych innych
ustaw (Dz.U. poz. 645) poszerzyla ten zakres podmiotowy o burmistrza dzielnicy m.st. Warszawy,
zastgpee burmistrza dzielnicy m.st. Warszawy i pozostatych cztonkéw zarzadu dzielnicy m.st. Warszawy.
Zgodnie bowiem z art. 10 ust. 1 ustawy z 15.03.2002 r. o ustroju miasta stotecznego Warszawy (Dz.U.
22018 r. poz. 1817) osoby te sa wybierane przez rady dzielnic, jednakze brak ujecia ich w art. 4 ust. 1
pke 1 lit. a—d u.p.s. sprawil, ze byly one zatrudniane na podstawie umowy o prace.

E. Ura, Prawo urz¢dnicze, Warszawa 2007, s. 103; por. tez H. Szewczyk, Zatrudnianie pracownikéw
samorzqdowych na podstawie wyboru, ,Samorzad Terytorialny” 2005/3, s. 41-42.

1 Por. wyrok SN z 28.04.1997 r.,  PKN 113/97, OSNAPiUS 1998/4, poz. 123.
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3. Wybor jako podstawa zatrudnienia pracownika samorzagdowego

Zatrudnienie na podstawie wyboru zostato zastrzezone w ustawie niejako dla naj-
wyzszego szczebla w poszczegdlnych jednostkach samorzadu terytorialnego. Jednoczesnie
przekazanie do uregulowania w statutach kwestii zatrudnienia na tej podstawie (poza
woéjtem, co do ktérego istnieje ustawowy obowiazek zatrudnienia na tej podstawie) po-
woduje powstanie w tej grupie dwdch kategorii 0séb: pierwszej — pracownikéw i drugiej
— petniacych funkcje honorowo. Réznica migdzy nimi sprowadza si¢ nie tylko do spraw
finansowych (pracownicy otrzymuja wynagrodzenie, a pozostali — diety), ale réwniez ma
to znaczenie w zakresie obowiazkéw i uprawnient wynikajacych z ustawy o pracownikach
samorzadowych.

Ustawa o pracownikach samorzadowych nie zawiera unormowan dotyczacych sposobu
nawiazywania stosunku pracy na tej podstawie. Ogdlne postanowienia zawiera Kodeks
pracy, zgodnie z ktérym nawigzanie stosunku pracy nast¢puje na podstawie wyboru,
jezeli z wyboru wynika obowiazek wykonywania pracy w charakterze pracownika. Stosu-
nek pracy z wyboru rozwiazuje si¢ z wygasnigciem mandatu (art. 73 k.p.). Oznacza to, ze
w wyniku wyboru na okreslone stanowisko stosunek pracy powstaje jedynie wowczas, gdy
osoba wybrana ma obowiazek wykonywania pracy w charakterze pracownika'’.

Tak wigc akt wyboru, w §wietle prawa administracyjnego, moze wywiera¢ we wskaza-
nych przypadkach podwdéjny skutek: stanowi¢ podstawe nawigzania stosunku pracy, a tym
samym nadawa¢ danej osobie status pracownika, oraz by¢ aktem powierzajacym konkretnej
osobie okreslona funkcje organu administracji (w odniesieniu do wéjta) lub w sktadzie
organu kolegialnego (cztonkowie zarzadu)'® — z tym ze wybér w odniesieniu do wojta jest
dokonywany w wyborach bezposrednich przeprowadzonych zgodnie z Kodeksem wybor-
czym. Akt wyboru powoduje tu automatycznie nawiazanie stosunku pracy'.

Zgodnie z art. 8 u.p.s. pracodawcg wdjta jest urzad gminy, czynnosci z zakresu pra-
wa pracy w stosunku do wéjta zwigzane z nawigzaniem i rozwiazaniem stosunku pracy
wykonuje za$ przewodniczacy rady gminy, a pozostate czynno$ci — wyznaczona przez
wojta (burmistrza, prezydenta miasta) osoba zastgpujaca lub sekretarz gminy, z tym ze
wynagrodzenie wojta ustala rada gminy w drodze uchwaly. Jak podkresla Wojewddzki

17 K. Jaskowski [w:] K. Jaskowski, E. Maniewska, Kodeks pracy. Komentarz, LEX 2019, art. 73. Zgodnie
z art. 74 k.p. pracownik pozostajacy w zwiazku z wyborem na urlopie bezptatnym (art. 174 § 1 k.p.)
ma prawo powrotu do pracodawcy, ktéry zatrudniat go w chwili wyboru, na stanowisko réwnorze¢dne
pod wzgledem wynagrodzenia z poprzednio zajmowanym, jezeli zglosi swéj powrdt w ciagu 7 dni
od rozwiazania stosunku pracy z wyboru. Jak zwrdcit uwage Sad Najwyzszy, wygasnigcie mandatu
powoduje ustanie stosunku pracy z wyboru, lecz w razie wyboru na nowa kadencj¢ mozna z odpo-
wiednim uprzedzeniem zada¢ udzielenia kolejnego urlopu bezptatnego bezposrednio po zakornczeniu
poprzedniego urlopu, a tym samym pracownik nie musi macierzystemu pracodawcy zglasza¢ powrotu
do pracy. Zob. wyrok SN z 27.10.2004 r., I PK 599/03, OSNP 2005/12, poz. 167.

E. Ura, Pogycja prawna pracownikéw terenowej administracji rzqdowej i samorzqdu terytorialnego, Lublin
1995, s. 114; L. Pisarczyk, T. Zielinski [w:] D. Dzienisiuk, K. Gonera, G. Gozdziewicz, M. Latos-
-Mitkowska, L. Pisarczyk, J. Skoczyniski, J. Unterschiitz, B. Wagner, P. Wojciechowski, T. Zieliriski,
Kodeks pracy. Komentarz, LEX 2017, art. 73.

! Por. wyrok WSA w Lublinie z 11.05.2010 r., ITI SA/Lu 106/10, LEX nr 578762.
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Sad Administracyjny w Gliwicach, przepis ten, jako norma kompetencyjna, powinien
by¢ interpretowany w sposéb Scisty, a w konsekwencji za naruszajaca zasadg legalizmu
musi zosta¢ uznana kazda uchwata rady gminy, ktéra wykracza poza materi¢ mieszczaca
si¢ w pojeciu wynagrodzenia®.

4. Wygasniecie mandatu

W swietle art. 73 § 2 k.p. stosunek pracy z wyboru rozwiazuje si¢ z wygasnigciem
mandatu. Fake, ze stosunek pracy z wyboru ustaje wytacznie wraz z wygasnieciem mandatu,
stanowi jego szczegolng ceche. Stosunek pracy trwa bowiem przez okres, na ktéry dokonano
wyboru, i rozwiazuje si¢ wraz z wygasnigciem mandatu. Ustawodawstwo samorzadowe nie
okresla w sposéb petny i kompleksowy przyczyn wygasniecia mandatu wszystkich wybieral-
nych pracownikéw samorzadowych. W judykaturze przyjmuje sig, ze wygasnigcie mandatu
pracownika samorzadowego zatrudnionego na podstawie wyboru wyst¢puje na ogdt wsku-
tek uptywu kadencji, $mierci pracownika, zrzeczenia si¢ mandatu (rezygnacji, ustapienia
ze stanowiska), odwolania przed uptywem kadencji. Mandat wygasa réwniez z powodu
innych niz $mier¢ pracownika zdarzeni faktycznych, z ktérymi przepisy tacza wygasnigcie
umowy o pracg. W doktrynie mozna jednak spotka¢ poglady®', w $wietle ktérych skoro
prawo pracy nie przewiduje wygasnigcia stosunku pracy z wyboru, a przepiséw dotyczacych
uméw o prace nie mozna stosowaé odpowiednio do rozwigzania stosunkéw pracy z wybo-
ru, okolicznosci, ktdre powoduja wygasniecie z mocy prawa stosunku pracy pracownikéw
umownych, moga w przypadku wyboru stanowi¢ jedynie podstawe odwolania. Stosunek
pracy z wyboru nie wygasa zatem w razie wystapienia zdarzeli powodujacych wygasnigcie
umownego stosunku pracy. Okolicznosci te moga natomiast wptywaé na stosunek pracy
z wyboru posrednio, bedac jedng z przyczyn odwolania ze stanowiska.

5. Zrzeczenie sie mandatu

Wybieralnych pracownikéw samorzadowych nie mozna pozbawi¢ prawa do bezwa-
runkowego zrzeczenia si¢ mandatu wyborczego. Przepisy nie okreslajg formy zrzeczenia
si¢ mandatu, a wigc moze ona by¢ dowolna, byleby objaw woli zostal uzewngtrzniony
wyraznie, byt wolny od wad i zostal przyjety do wiadomosci przez adresata®. Woli takiej

2 Wyrok WSA w Gliwicach z 2.06.2011 r., IV SA/Gl 419/11, LEX nr 821596.

2t Zob. J. Korczak, Pozycja prawna pracownika samorzadowego w swietle przepiséw ustawy o pracownikach
samorzqdowych (wybrane zagadnienia), ,,Czlowiek i Srodowisko” 1992/16, s. 70; A. Filcek [w:] Kodeks
pracy z komentarzem, red. M. Piekarski, Warszawa 1979, s. 182; E. Ura, Status prawny pracownikéw
samorzqdowych, Warszawa 1992, s. 12.

Prawo samorzadowe reguluje problematyke rezygnacji marszatka wojewddztwa, starosty oraz wéjta
(burmistrza, prezydenta miasta) z petnionej funkeji, przy czym w przypadku starosty oraz marszatka
wojewodztwa ustawodawca postuguje si¢ pojeciem rezygnacji, a w przypadku wojta (burmistrza,
prezydenta miasta) ustawa stanowi o ,,pisemnym zrzeczeniu si¢ mandatu” (art. 492 § 1 pke 3 k.wyb.).
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nie mozna jednak domniemywa¢; skuteczne zrzeczenie si¢ mandatu przez zatrudnionego
na podstawie wyboru pracownika samorzadowego nast¢puje wéwczas, gdy osoba ta w spo-
s6b jasny i wolny od wad wyrazi organowi, ktéry ja wybral, wolg zrzeczenia si¢ mandatu.
Ze wzgledu na brak prawnych podstaw jednostronne o$wiadczenie woli (zaréwno osoby
petniacej funkcje z wyboru nieetatowo, jak i pracownika) nie moze powodowa¢ ustania
ani stosunku organizacyjnoprawnego, ani stosunku pracy. Dlatego tez dla skutecznosci
rezygnadji z funkeji z wyboru w samorzadzie konieczne jest jej przyjecie przez odpowiedni
organ. Ma to szczegélne znaczenie dla ustania stosunku organizacyjno-wladczego jako
stosunku podstawowego, gdyz stosunek pracy jako niesamoistny, majacy charakter akce-
soryjny, istnieje o tyle tylko, o ile trwa nadal stosunek podstawowy. W przypadku ztozenia
rezygnacji przez starostg lub marszatka wojewddztwa rada powiatu (sejmik wojewddzewa)
na najblizszej sesji podejmuje uchwale o przyjeciu rezygnacji catego zarzadu (odpowiednio
powiatu lub wojewddztwa). Niepodjecie uchwaly przez organ stanowiacy jest réwnoznaczne
z przyjeciem rezygnacji z uplywem ostatniego dnia miesigca, w ktérym odbyla si¢ sesja
rady (sejmiku)?. Podobnie zlozenie rezygnacji przez wojta (burmistrza, prezydenta) ze swej
funkcji nie pociaga za soba automatycznego ustania stosunku organizacyjnego taczacego
osobe $wiadczacy prace z wyboru ze wspélnotg samorzadowa ani rozwiazania stosunku
pracy. Zgodnie z art. 492 § 2a k.wyb. wygasniecie mandatu wéjta z dniem wystapienia
przyczyny, o ktérej mowa w § 1 pke 3 (tj. pisemnego zrzeczenia si¢ mandatu), stwierdza
komisarz wyborczy, w drodze postanowienia, w terminie 14 dni od dnia wystapienia
przyczyny wygasniccia mandatu. Postanowienie komisarza wyborczego oglasza si¢ w wo-
jewddzkim dzienniku urzgdowym oraz podaje si¢ do publicznej wiadomosci w Biuletynie
Informacji Publicznej.

6. Uptyw kadencji

Pozostate przypadki wygasniecia mandatu pracownika samorzadowego zatrudnionego
na podstawie wyboru wynikajace z przepiséw szczegdlnych zostaly uregulowane w ustawach
ustrojowych, w ustawie antykorupcyjnej** oraz w Kodeksie wyborczym. W swietle art. 492
§ 1 k.wyb. wygasnigcie mandatu wojta (burmistrza, prezydenta) nast¢puje wskutek: od-
mowy zlozenia §lubowania; nieztozenia w terminach okreslonych w odr¢bnych przepisach
o$wiadczenia o swoim stanie majatkowym; pisemnego zrzeczenia si¢ mandatu; utraty
prawa wybieralnosci lub braku tego prawa w dniu wyboréw; objecia urzgdu Prezydenta
Rzeczypospolitej; naruszenia ustawowych zakazéw faczenia funkcji wéjta z wykonywaniem
funkeji lub prowadzenia dziatalnosci gospodarczej, okreslonych w odr¢bnych przepisach;

Zob. K. Kaczmarczyk-Klak, Rezygnacja marszatka wojewddztwa z petnionej funkcji a mozliwos¢ jego
ponownego wyborn w swietle ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzqdsie wojewddztwa, ,Przeglad
Legislacyjny” 2020/4, s. 21-30; K. Kaczmarczyk-Ktak, Rezygnacja marszatka wojewédztwa z petnionej
Junkeji w swietle ustawy o samorzqdzie wojewddztwa, ,Jus Novum” 2020/2, s. 193-208.

» Por. art. 31a u.s.p. oraz art. 38 u.s.w.

# Ustawa z 21.08.1997 . o ograniczeniu prowadzenia dziatalnosci gospodarczej przez osoby petniace
funkgje publiczne (Dz.U. z 2023 1. poz. 1090).
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wyboru na posta na Sejm, senatora albo posta do Parlamentu Europejskiego; orzeczenia
niezdolnosci do pracy lub niezdolnosci do samodzielnej egzystencji w trybie okreslonym
w przepisach o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczen Spotecznych na okres co
najmniej do korica kadencji; $mierci; odwotania w drodze referendum; odwotania wéjta
w trybie art. 96 ust. 2 u.s.g.; zmian w podziale terytorialnym, o ktérych mowa w art. 390
§ 1 pkt 3 k.wyb.

Uplyw kadendji jest jedng z podstawowych przyczyn wygasniecia mandatu. Kadencja
organéw jednostek samorzadu terytorialnego trwa 5 lat, liczac od dnia wyboru, jednakze
uplyw tego okresu nie oznacza automatycznego rozwiazania stosunkéw pracy z pracowni-
kami samorzadowymi zatrudnionymi na podstawie wyboru. Osoby te na stopniu powiatu
i wojewddztwa tworza organ wykonawczy — zarzad (powiatu, wojewddztwa) i organ ten
dziata do dnia wyboru nowego zarzadu (a wigc dtuzej niz okres kadencji rady powiatu czy
sejmiku wojewddztwa). Podobnie ustawa o samorzadzie gminnym stanowi w art. 26 ust. 2,
ze kadencja wéjta rozpoczyna si¢ w dniu rozpoczecia kadencji rady gminy (lub wyboru
go przez rad¢ gminy) i uptywa z dniem uptywu kadencji rady gminy, jednak — zgodnie
z art. 29 u.s.g. — po uplywie kadencji wojt petni swoja funkcj¢ do czasu objecia obowiaz-
kéw przez nowo wybranego wéjta. Oznacza to, ze w odniesieniu do tych pracownikéw
samorzadowych nie uptyw kadencji organéw stanowiacych oznacza rozwiazanie stosunkéw
pracy, lecz wybér nowych organéw wykonawczych (w gminie — objecie obowiazkéw przez
wojta) i rzeczywiste zaprzestanie wykonywania czynnosci pracowniczych przez osoby wcho-
dzace w sklad tych organéw. Ta data moze by¢ w stosunku do nich interpretowana jako
wygasnigcie mandatu na skutek uptywu kadencji. Rada powiatu (sejmik wojewddztwa)
wybiera zarzad, w tym starost¢ i wicestaroste (marszatka i wicemarszatkéw) w terminie
3 miesigcy od dnia ogloszenia wynikéw wyboréw przez wlasciwy organ wyborczy. Jezeli
w tym terminie nie dokona wyboru, to ulega rozwigzaniu z mocy prawa, przeprowadzane
sa nowe wybory przedterminowe i do czasu wyboru zarzadu przez nowa radg (sejmik woje-
wodztwa) Prezes Rady Ministréw, na wniosek ministra wlasciwego do spraw administracji
publicznej, wyznacza osobg, ktéra w tym okresie pelni funkcje organéw powiatu (samorzadu
wojew6dztwa) — art. 27-29 ust. 1-4 uw.s.p. i art. 32-33 ust. 1-4 u.s.w.

7. Powrét do poprzedniego miejsca pracy. Odprawa pieniezna

Pracownicy piastujacy stanowiska z wyboru podlegaja zmniejszonej ochronie trwatosci
tego stosunku pracy, ale korzystaja z ochrony poprzedniego stosunku pracy, poniewaz nie
ulega on rozwiazaniu w zwiazku z wyborem, ale z mocy art. 74 k.p. traktowany jest jako
urlop bezptatny z gwarancja powrotu do poprzedniej pracy na takie samo stanowisko. Pra-
cownik pozostajacy na takim urlopie bezptatnym w zwiazku z wyborem ma bowiem prawo
powrotu do zakladu pracy, w kedrym byt zatrudniony w chwili wyboru, na stanowisko
réwnorzedne pod wzgledem wynagrodzenia z poprzednio zajmowanym, pod warunkiem
ze zglosi swdj powrdt w ciagu 7 dni od rozwigzania stosunku pracy z wyboru. Niedotrzy-
manie przez pracownika tego warunku powoduje wygasnigcie stosunku pracy, ktéry taczyt
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urlopowanego pracownika z pracodawca, chyba ze niezgloszenie powrotu w wymienionym
terminie nastapifo z przyczyn niezaleznych od pracownika.

Pracownikowi wybieralnemu, ktéry nie pozostawal w zwigzku z wyborem na urlopie
bezptatnym, przystuguje od pracodawcy, u ktérego petnit funkcj¢ z wyboru, odprawa
w wysokosci jednomiesigcznego wynagrodzenia traktowana jako jeden z elementéw sta-
bilizujacych stosunki pracy z wyboru (art. 75 k.p.).

Przepis art. 40 ust. 1 u.p.s. zawiera katalog os6b zatrudnionych na podstawie wyboru,
ktérych stosunek pracy zostat rozwiazany w zwiazku z uptywem kadengji, ktérym to w takim
przypadku przystuguje odprawa pieni¢zna. De lege lata® przepis ten przyznaje niektdrym
pracownikom samorzadowym zatrudnionym w ramach stosunku pracy na podstawie
wyboru, takim jak: wéjtowi (burmistrzowi, prezydentowi miasta), burmistrzowi dzielnicy
m.st. Warszawy, zastgpcy burmistrza dzielnicy m.st. Warszawy i pozostatym cztonkom za-
rzadu dzielnicy miasta m.st. Warszawy, staroscie, wicestaroscie, cztonkom zarzadu powiatu
oraz marszatkowi, wicemarszatkowi i cztonkom zarzadu wojewddztwa, ktérych stosunek
pracy zostal rozwiazany w zwiazku z uptywem kadencji — prawo do odprawy w wysokosci
3-miesi¢cznego wynagrodzenia obliczonego wedlug zasad obowiazujacych przy ustalaniu
ekwiwalentu pieni¢znego za urlop wypoczynkowy?*.

Wybieralnemu pracownikowi samorzadowemu, ktéremu przystuguje odprawa
z art. 40 u.p.s., nie przystuguje wigc odprawa z art. 75 k.p. Odprawa pieni¢zna z art. 40 u.p.s.
przystuguje wyszczegélnionym w art. 40 ust. 1 u.p.s. pracownikom samorzadowym za-
trudnionym na podstawie wyboru w samorzadzie terytorialnym, ktdrzy koricza swe za-
trudnienie z uptywem kadencji niezaleznie od faktu przebywania na urlopie bezptatnym
w zwiazku z zatrudnieniem w samorzadzie na podstawie wyboru. Do odprawy z art. 40 u.p.s.
nie ma jednak prawa pracownik, ktéry odszedl przed uplywem kadencji. Odprawa ta
przystuguje bowiem tylko ,,w zwiazku z uptywem kadencji”, dlatego np. odwotanie starosty
przed uptywem kadencji zarzadu nie stanowi przestanki do jej otrzymania. Zwrot ,,uptyw
kadencji” nalezy rozumie¢ w ten sposob, ze koniec kadencji przypada na dzied wyboru
nowego zarzadu, w ktérym to dniu rozwiazuja si¢ stosunki pracy z wyboru z cztonkami
poprzedniego zarzadu. Jest zatem $wiadczeniem bedacym forma gratyfikacji za pelniona
przez pracownika funkcje z wyboru.

» Jezeli chodzi o zakres podmiotowy, to poprzednia ustawa przewidywata odprawe dla wszystkich oséb
zatrudnionych na podstawie wyboru, podczas gdy obecna — tylko wymienionych expressis verbis
w art. 40 u.p.s. Przy czym obecnie obowiazujace przepisy sa réwniez wynikiem zmian, gdyz aktualne
brzmienie ust. 1 obowiazuje od 1.09.2013 r. na podstawie przytaczanej juz ustawy z 10.05.2013 r.
o0 zmianie ustawy o pracownikach samorzadowych oraz niekedrych innych ustaw.
26 W poprzednim stanie prawnym odprawa przystugiwata takie pracownikom samorzadowym, ktérych
odwolanie ze stanowiska (np. przewodniczacego zarzadu zwiazku migdzygminnego) nastgpowato
w zwiazku z upltywem kadencji rady gminy (utratq mandatu radnego). Sad Najwyzszy w wyrokach
2 8.06.2001 r., I PKN 466/00, LEX nr 1212622, orazz 7.12.2000 r., ] PKN 143/00, OSNP 2002/14,
poz. 335, wyrazit poglad, ze odwotanie ze stanowiska przewodniczacego zarzadu zwiazku komunalnego
pracownika samorzadowego zatrudnionego na podstawie wyboru i bedacego jednoczesnie radnym rady
gminy pozostaje w zwiazku z uptywem bezposrednio kadencji rady gminy i posrednio zgromadzenia
oraz zarzadu zwiazku. Obecnie odprawy (o ktérej mowa w art. 40 u.p.s.) sa pozbawieni przewodniczacy
zarzadu zwiazku i pozostali cztonkowie zarzadu zwiazku jednostek samorzadu terytorialnego.
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Odprawa z art. 40 ust. 1 u.p.s. nie przystuguje jednak przy ponownym zatrudnieniu
pracownika na podstawie wyboru w najblizszej kadencji w tym samym urzedzie, nawet
na innym stanowisku. Analiza tresci art. 40 ust. 2 u.p.s. wskazuje na to, ze po rozwiaza-
niu stosunku pracy z wyboru nawigzanie w tej samej jednostce samorzadu terytorialnego
stosunku pracy na innej podstawie prawnej niz wybér lub zatrudnienie w innej jednostce,
nawet na podstawie wyboru, nie powoduje utraty prawa do 3-miesi¢cznej odprawy.

Niedopuszczalne jest ustalenie w aktach wewnatrzzaktadowych prawa do wyzszej odpra-
wy z art. 40 u.p.s., przystugujacej niektérym wybieralnym pracownikom samorzadowym.
Ustalenie takie nie jest tez mozliwe w przepisach gminnych, o ktérych mowa w art. 40 u.s.g.
Dla przyznawania tego typu $wiadczeri rada gminy (inne organy stanowiace) nie ma usta-
wowego upowaznienia; upowaznienie takie nie wynika ani z art. 40 u.s.g., ani z zadnego
innego aktu normatywnego. W orzecznictwie saqdowym juz od dawna wyrazano zapatry-
wanie, ze zakres tego typu przywilejéw z tytulu petnienia pewnych funkcji jest okreslony
wola ustawodawcy i nie nalezy do materii statutowej lub regulaminowej”.

Poza omawiana wyzej odprawa rada gminy (inny organ stanowiacy) nie moze na podsta-
wie aktualnie obowiazujacego ustawodawstwa samorzadowego ustanawia¢ zadnych innych
szczegblnych $wiadezen o charakterze wynagrodzeniowym czy pozawynagrodzeniowym
(w tym odpraw) ani tez zwicksza¢ wysokosci juz istniejacych §wiadczen, np. przyznawaé
odprawy z art. 40 u.p.s. w wysokosci 6-miesi¢cznego wynagrodzenia dla pracownikéw
z wyboru w drodze postanowien statutowych lub wlasnych uchwal. Zdaniem Naczelnego
Sadu Administracyjnego®® takiego wniosku nie mozna wyprowadzi¢ réwniez z art. 18
§ 2 k.p. (zgodnie z ktérym postanowienia uméw o pracg oraz innych aktéw, na ktérych
podstawie powstaje stosunek pracy, mniej korzystne dla pracownika niz przepisy prawa
pracy, sa niewazne; zamiast nich stosuje si¢ odpowiednie przepisy prawa pracy). Organy
gminy (innej jednostki samorzadu terytorialnego) nie moga wigc przyznawa¢ zatrudnio-
nym u siebie pracownikom uprawnieni korzystniejszych od przewidzianych w pragmatyce
samorzadowej i w aktach wykonawczych do niej”.

Regulacja dotyczaca odpraw dla pracownikéw samorzadowych zawarta w pragmatyce
samorzadowej nie ma charakteru wyczerpujacego. Oznaczaé to bedzie dopuszezalnos¢
stosowania przepiséw art. 75 k.p. w odniesieniu do pozostalej grupy pracownikéw samo-
rzadowych zatrudnionych na podstawie wyboru. Zdaniem Sadu Najwyzszego®® pragmatyka

7 Zgodnie z zachowujacym aktualnos¢ wyrokiem NSA we Wroctawiu z 7.07.1992 r., SA/Wr 693/92,
ONSA 1993/2, poz. 47, rada gminy nie moze okresla¢ odpraw w innej wysokosci niz przewidziana
przepisami prawa.

2 Wyrok NSA we Wroctawiu z 7.07.1992 r., SA/Wr 693/92.

» Odprawa przystugujaca wéjtowi w zwiazku z uptywem jego kadencji jest zwiazana bezposrednio

z rozwiazaniem stosunku pracy i jest $wiadczeniem odrgbnym i niezaleznym od wynagrodzenia za

prace. Ustawodawca nie pozostawil pracodawcy mozliwosci weryfikacji wysokosci tejze odprawy.

O tym, czy $wiadczenie to przystuguje oraz w jakiej wysokosci, rozstrzyga sama ustawa. Rada gminy

nie moze wigc przyznawa¢ lub nie omawianej odprawy ani ustala¢ jej wysokosci (zob. wyrok WSA

w Gliwicach z 31.05.2011 r., IV SA/G1 413/11, LEX nr 1154805).

Na gruncie poprzedniej pragmatyki takie stanowisko zajat SN w wyroku z 9.05.2000 r., I PKN 623/99,

OSNP 2001/20, poz. 614.
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samorzadowa nie przewiduje wyraznych wytaczen ustawowych. Oznacza to, ze art. 75 k.p.
nalezy stosowa¢ do wybieralnych pracownikéw samorzadowych, ktérym nie przystuguje
odprawa przewidziana w art. 40 u.p.s. W ocenie Sadu Najwyzszego wniosek taki wyni-
ka réwniez z art. 43 ust. 1 u.p.s. Wylaczenie stosowania art. 75 k.p. ma miejsce jedynie
w przypadku, gdy w nastgpstwie rozwigzania stosunku pracy wskutek uptywu kadencji
pracownik otrzymuje 3-miesi¢czng odprawe z mocy art. 40 u.p.s. W $wietle tego pogladu
w pozostatych przypadkach wygasnigcia mandatu sprawowanego z wyboru pracowniko-
wi samorzadowemu nalezy si¢ odprawa z art. 75 k.p., o ile nie pozostawal on w zwiazku
z wyborem na urlopie bezptatnym.

Okolicznoscia, ktéra wylacza prawo do omawianej odprawy, jest korzystanie przez
pracownika w zwiazku z wyborem z urlopu bezptatnego. Udzielenie mu tego urlopu jest
gwarancja jego powrotu do poprzedniej pracy zgodnie z art. 74 k.p. Odprawa z art. 75 k.p.
przystuguje pracownikom, ktérzy nie majg mozliwosci powrotu do pracy wykonywanej
przed wyborem ich na stanowisko. Zapewnia ona $rodki utrzymania pracownikom, ktérzy
wskutek rozwigzania stosunku pracy z wyboru pozostaja bez pracy. Prawa do odprawy
z art. 75 k.p. nie wylacza fakt posiadania dodatkowej pracy ani tez wykonywania innej
dziatalnosci zarobkowej w okresie pobierania odprawy.

Prawo do odprawy powstaje z chwila wygasnigcia mandatu, czyli w dacie rozwiazania
stosunku pracy z wyboru. Do wyptacenia odprawy obowiazany jest pracodawca, ktdry
zatrudnial pracownika na podstawie wyboru. Przystuguje ona w wysokosci jednomiesigcz-
nego wynagrodzenia, ktére pracownik otrzymywal ostatnio u tego pracodawcy. Wysokos¢
tej odprawy oblicza si¢ zgodnie z zasadami obowiazujacymi przy ustalaniu ekwiwalentu
pieni¢znego za urlop.

Niezaleznie od odprawy, o ktérej mowa w art. 40 u.p.s., pracownikowi samorzado-
wemu przystuguje takze odprawa emerytalno-rentowa przewidziana w art. 38 ust. 3 u.p.s.
w zwigzku z przej$ciem wybieralnego pracownika na emeryture lub rente. Zdaniem Sadu
Najwyzszego kazda odprawa przystuguje na podstawie przepiséw ustalajacych warunki
jej nabycia i jest ,niezalezna” od innych odpraw, takze wtedy gdy zrédtem ich powstania
jest w kazdym przypadku ustanie stosunku pracy. Odprawa przewidziana w art. 40 u.p.s.
jest przede wszystkim swoistym rodzajem gratyfikacji z tytutu petnienia funkcji w struk-
turach samorzadu terytorialnego. Jej wyptacenie nie musi faczy¢ si¢ z utratg zatrudnienia
w ogdblnosci badz tez zmniejszeniem dochodéw. Z kolei odprawa emerytalna lub ren-
towa stanowi gratyfikacje za staz pracy i swoistag pomoc socjalng pracodawcy dla oséb,
ktére ze wzgledu na wiek lub stan zdrowia beda otrzymywaty w przysztosci swiadczenia
znacznie nizsze niz wynagrodzenie za pracg. W konsekwencji Sad Najwyzszy uznal, ze
w razie zbiegu uprawnien do dwéch lub wigcej odpraw tylko wyrazne wylaczenie przez
przepisy ustanawiajace odprawy prawa do ktérejkolwiek z nich uzasadnia odmowe wy-
platy tych $wiadczen®.

31 Wyrok SN z 30.05.2001 r., I PKN 416/00, OSNP 2003/7, poz. 169.
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8. Brak szczegdlnej ochrony trwatosci stosunku pracy

Szczegblna ochrona trwalosci stosunku pracy jako instytucja prawna zabezpieczajaca przed
jednostronnymi czynno$ciami prawnymi pracodawcy nie znajduje zastosowania w odniesieniu
do rozwiazania stosunku pracy z wyboru z chwilg wygasniecia mandatu. W momencie gdy
wraz z wygasni¢ciem mandatu pracownik traci funkcje z wyboru, automatycznie ustaje jego
stosunek pracy. Wygasnigcie mandatu stanowi conditio sine qua non rozwiazania stosunku
pracy zgodnie z art. 73 § 2 k.p. i o Zadnej szczeg6lnej ochronie nie moze by¢ w tym przypadku
mowy. W nauce prawa pracy od wielu juz lat panuje ugruntowany poglad o wytacznosci roz-
wiazania stosunku pracy z wyboru tylko wraz z wygasnieciem mandatu®?. Do stosunku pracy
nawiazanego na podstawie wyboru nie stosuje si¢ przepiséw ochronnych w zakresie szcze-
gdblnej ochrony trwatosci umownego stosunku pracy. Pracownicy zatrudnieni na podstawie
wyboru moga by¢ wigc w kazdym czasie odwotani, takze np. w trakcie urlopu lub choroby.
U podstaw takich zapatrywan lezy zapewne przekonanie o tym, ze organ dokonujacy wyboru,
ktory utracit zaufanie do pracownika samorzadowego zatrudnionego na podstawie wyboru,
pozbawia go definitywnie mozliwosci petnienia powierzonej mu funkcji poprzez odwotanie
go ze stanowiska, co skutkuje wygasni¢ciem jego mandatu i w konsekwencgji definitywnym
rozwiazaniem z nim stosunku pracy.

9. Podsumowanie

Stosunek pracy z wyboru pracownika samorzadowego ulega rozwiazaniu z wygasnie-
ciem mandatu. Oznacza to, ze do skutku w postaci rozwigzania stosunku pracy z wyboru
dochodzi w nastgpstwie wygasnigcia mandatu bez sktadania o§wiadczen woli stron stosunku
pracy, automatycznie, z chwila wygasniecia mandatu.

Podstawowym roszczeniem wybieralnych pracownikéw samorzadowych pozostajacych
bez pracy w wyniku pozbawienia ich funkeji sprawowanej w drodze wyboru wskutek od-
wolania jest roszczenie odszkodowawcze. Pracownicy ci, zwolnieni z pracy w nastgpstwie
bezprawnego odwolania, nie moga zosta¢ pozbawieni mozliwosci dochodzenia roszczen
z tego tytulu, podczas gdy wybieralni pracownicy samorzadowi, z ktérymi stosunek pracy
rozwigzat si¢ z uptywem kadencji, maja prawo do 3-miesi¢cznej odprawy z art. 40 u.p.s.
W zwiazku z tym, ze Kodeks pracy réwniez przewiduje prawo do odprawy pieni¢znej dla
pracownika z wyboru, z ktérym wygast stosunek pracy, powstaje pytanie o mozliwos¢
kumulowania tych odpraw. W tym kontekscie nie mozna traci¢ z pola uwagi tego, ze
inny jest uktad je warunkujacy. Dla odprawy przewidzianej w pragmatyce samorzadowej
istotne jest, ze nie przystuguje ona w kazdym przypadku wygasniecia stosunku pracy, ale
tylko wtedy, gdy jego przyczyna jest uptyw kadencji. Z kolei odprawa kodeksowa przystu-
guje niezaleznie od powodu wygasnigcia stosunku pracy, ale jedynie pracownikowi, ktdry
w zwiazku z wyborem nie pozostawal na urlopie bezptatnym. Problem kumulacji odpraw

32 Por. A. Piskorz-Ryn, Ustanie stosunku pracy na podstawie wyboru [w:] System Prawa Samorzqdu Tery-
torialnego, t. 2, Ustrdj samorzqdu terytorialnego, red. 1. Lipowicz, Warszawa 2022, s. 1044-1045.
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bylby zatem aktualny, gdyby z pracownikiem niekorzystajacym z urlopu bezptatnego usta-
wat stosunek pracy ze wzgledu na uptyw kadencji. Ustawodawca jednoznacznie to jednak
rozstrzyga, ustalajac w pragmatyce, ze do pracownikéw samorzadowych z wyboru przepis
art. 75 k.p. nie ma zastosowania, a zatem omawiane odprawy nie moga by¢ kumulowane.
Jesli chodzi o prawo do odprawy 3-miesi¢cznej, w pragmatyce wskazuje si¢ tez na przestanke
negatywna. Nie przystuguje ona zatem, jesli bezposrednio po wygasnieciu kadencji dana
osoba zostata zatrudniona na podstawie stosunku pracy z wyboru na kolejng kadencje¢
w tym samym urz¢dzie. Wynika z tego, ze nie przekresla prawa do odprawy zatrudnienie
w innym urzedzie, w tym samym urzedzie, ale na innej podstawie niz wybdr, albo tez na
kadencje nast¢pujaca nie bezposrednio po tej, ktéra wygasta.

Jesli przyjmiemy panujace powszechnie w doktrynie poglady o wytacznosci ustania
z mocy prawa stosunku pracy z wyboru wraz z wygasnigciem mandatu, to ochrona szcze-
golna jako instytucja prawna zabezpieczajaca przed jednostronnymi czynno$ciami praw-
nymi pracodawcy nie ma zastosowania w odniesieniu do pracownikéw samorzadowych
zatrudnionych na podstawie wyboru.

Abstract

Termination of employment of a local government employee
due to the expiry of the term of office

Dr Hab. Joanna Jagoda, professor at the University of Silesia — Institute of Legal Sciences,
Faculty of Law and Administration, Silesian University in Katowice
ORCID: 0000-0001-5740-1815

The employment relationship by choice is terminated upon the expiry of the mandate
(Article 73 § 2 of the Labor Code). A special feature of the elective employment
relationship is the institutional possibility of the almost immediate termination of
the mandate. The reasons for the expiry of the mandate are determined by systemic
provisions. These are the electoral code in relation to the commune head (mayor, city
president) and local government political acts in relation to board members in the
poviat and voivodeship. The employment relationship based on election is established
for a fixed period, limited by the duration of the mandate. The expiration of the mandate
of a local government employee employed on the basis of an election generally occurs
as a result of the employee’s death, resignation from the mandate or dismissal before
the end of the term of office. One of the basic reasons for the expiry of a mandate is also
the expiry of the term of office. The study discusses specific legal regulations regarding
the termination of the employment relationship of a local government employee due
to the expiry of the term of office.

Keywords: local government employees, employment relationship of choice, expiry
of the mandate, expiration of the term of office
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Kolejna skarga na bezczynnos¢ organu
administracji publicznej w tej same;j
sprawie po prawomocnym wyroku sadu
administracyjnego. Glosa do postanowienia
Naczelnego Sadu Administracyjnego
z1.12.2022 ., 111 0Z 710/22

Stowa kluczowe: bezczynnosc organu, niewykonanie wyroku sqdu, powaga
rzeczy osgdzonej

Po wydaniu prawomocnego wyroku zobowiazujacego do zalatwienia wniosku o udo-
stepnienie informacji publicznej w sposéb wyraznie wskazany w wyroku, nie moze
by¢ przedmiotem kolejnej skargi bezczynno$é organu w rozpoznaniu tego samego
wniosku. W sytuacji, gdy bezczynnos¢ organu zostala juz stwierdzona prawomocnym
wyrokiem sadu, inicjowanie kolejnego post¢gpowania sadowego w tym samym przed-
miocie jest niedopuszczalne i godzi w powage rzeczy osadzone;j.

1. Glosa aprobujaca

W glosowanym orzeczeniu rozpatrywana byla kwestia dopuszczalnosci wniesienia
kolejnej skargi do sadu administracyjnego na bezczynno$é organu w tej samej sprawie
w sytuacji, gdy po wydaniu prawomocnego wyroku stwierdzajacego bezczynnos¢ organu,
w ktérym zobowigzano go do rozpoznania wniosku skarzacego o udostgpnienie informacji

' LEX nr 3441599.
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publicznej?, udzielit on odpowiedzi, jednak w ocenie skarzacego jego wniosek nie zostat
nalezycie zatatwiony.

Postanowienie Naczelnego Sadu Administracyjnego zostalo wydane w nastgpujacym
stanie faktycznym. Skarzacy wnidst do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Olszty-
nie skarge na bezczynno$¢ Komendanta Powiatowego Policji w udostgpnieniu informacgji
publicznej, ktérej domagat si¢ we wniosku z 3.12.2021 r. Wyrokiem z 14.04.2022 r.,
IT SAB/OI 27/22%, WSA w Olsztynie, po rozpoznaniu skargi, zobowiazal organ do roz-
poznania wniosku skarzacego z 3.12.2021 r. w terminie 14 dni oraz stwierdzit, ze bez-
czynno$¢ organu nie miata miejsca z razacym naruszeniem prawa. Orzeczenie to stato
si¢ prawomocne od 2.06.2022 r. Akta sprawy zostaly zwrécone organowi 17.06.2022 r.
W dniu 6.07.2022 r. skarzacy ponownie wni6st skarge do WSA w Olsztynie na bezczyn-
no$¢ organu w rozpoznaniu jego wniosku z 3.12.2021 r., domagajac si¢ zobowiazania
Komendanta Powiatowego Policji do rozpoznania wniosku w terminie 7 dni od dnia
dorgczenia mu odpisu prawomocnego wyroku. W ocenie skarzacego organ nie rozpoznat
ww. wniosku w spos6b nalezyty. Organ, w odpowiedzi na skarge, wnidst o jej oddalenie,
wskazujac, ze skarga zostata wniesiona przedwezesnie, gdyz 30.06.2022 r. za posrednictwem
operatora pocztowego zostata wystana odpowiedZ na wniosek z 3.12.2021 r. Odpowiedz
ta zostata skarzacemu dorgczona 4.07.2022 r., a zatem jeszcze przed wniesieniem skargi
do sadu. Wojewddzki Sad Administracyjny w Olsztynie postanowieniem z 14.09.2022 .,
IT SAB/O1 150/22*%, odrzucit wniesiong skarge, wskazujac, ze nie moze by¢ ona rozpoznana
merytorycznie z uwagi na powagg rzeczy osadzonej. Zazalenie na powyzsze postanowienie
whnidst skarzacy, podnoszac, ze w przedmiotowej sprawie nie zachodzi powaga rzeczy osa-
dzonej. Zdaniem skarzacego, chociaz w przedmiotowej sprawie wystepuja te same strony,
co w sprawie o sygnaturze II SAB/OI 27/22, to przedmiot sprawy (bezczynno$¢) dotyczy
juz zupetnie innego okresu niz ten, ktéry byt przedmiotem wczesniejszej skargi. Jako
przedmiot skargi zostata wskazana bezczynno$¢ organu datowana od uptywu 14. dnia od
dorgczenia Komendantowi odpisu prawomocnego wyroku wraz z aktami sprawy. Skarzacy
stwierdzit réwniez, ze poprzednio kwestionowat bezczynnos¢ Komendanta polegajaca na
braku rozpoznania wniosku z 3.12.2021 ., a teraz kwestionuje bezczynno$¢ tego organu
wobec rozpoznania wniosku w sposéb nienalezyty. Naczelny Sad Administracyjny oddalit
zazalenie skarzacego postanowieniem z 1.12.2022 r., III OZ 710/22.

Nalezy si¢ zatem zastanowi¢, czy mozna ponownie skarzy¢ bezczynno$é organu w sy-
tuacji, gdy po rozpatrzeniu przez sad administracyjny skargi na bezczynnos$¢ organu
w przedmiocie udostgpnienia informacji publicznej i zobowiazaniu organu do rozpozna-
nia wniosku o udost¢pnienie tej informacji prawomocnym wyrokiem, skarzacy nie jest
zadowolony z udzielonej przez organ odpowiedzi na wniosek. Pojawily si¢ rozbieznosci
w orzecznictwie sadowoadministracyjnym dotyczace prawa do ponownego wniesienia skargi
i tym samym ponownego poddania sadowej kontroli bezczynnosci organu w tej samej

Na podstawie przepiséw ustawy z 6.09.2001 r. o dostgpie do informacji publicznej (Dz.U. z 2022 r.
poz. 902), dalej: u.d.i.p.

3 LEX nr 3339884.

4 LEX nr 3409833.
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sprawie. Mianowicie Naczelny Sad Administracyjny w postanowieniach: z 3.03.2020 r.,
107 165/20;211.12.2019 1., 1 OZ 1260/19 oraz z 12.06.2018 r., I OZ 407/18°, uznat,
ze w przypadku wniesienia kolejnej skargi na bezczynnos¢ sad powinien rozpoznaé¢ me-
rytorycznie ponowna skarge, dokonujac oceny postgpowania organu od dnia wydania
poprzedniego wyroku do dnia rozpoznania kolejnej skargi. Odmienne stanowisko zajeto
w glosowanym orzeczeniu®.

Pojecie bezczynnosci ustawodawca zdefiniowat wart. 37 § 1 pkt 1 Kodeksu postgpowa-
nia administracyjnego’. Zgodnie z trescig tego przepisu bezczynno$¢ polega na niezatatwie-
niu sprawy w terminie okreslonym w Kodeksie lub przepisach szczeg6lnych ani w terminie
wskazanym zgodnie z art. 36 § 1 k.p.a. Z tresci powyzszej definicji normatywnej wynika,
ze organ pozostaje w bezczynnosci, jesli nie zalatwi sprawy w terminie przewidzianym
przepisami prawa lub w terminie przez siebie okreslonym na podstawie art. 36 § 1 k.p.a.

W literaturze oraz w orzecznictwie wskazuje si¢, ze z bezczynnoscia organu administragji
publicznej mamy do czynienia, gdy w prawnie ustalonym terminie organ ten nie podjal
zadnych czynnosci w sprawie lub wprawdzie prowadzil postgpowanie, ale — mimo istnie-
nia ustawowego obowiazku i braku przeszkéd — nie zakoriczyt go wydaniem w terminie
decyzji, postanowienia lub innego aktu albo nie podjat stosownej czynnosci®. Bedzie to
réwniez sytuacja, gdy organ odmawia rozpoznania lub zatatwienia sprawy, mylnie sadzac,
ze zachodza okolicznosci, ktére uwalniaja go od obowiazku prowadzenia postgpowania
w konkretnej sprawie i zakornczenia go wydaniem decyzji administracyjnej’.

Z kolei bezczynno$¢ organu w sytuacji okreslonej przepisami ustawy o dostgpie do
informacji publicznej bedzie polegata na tym, ze organ zobowiazany do podjgcia czynnosci
materialno-technicznej w przedmiocie informacji publicznej takiej czynnosci nie podejmuje
i jednoczesnie nie wydaje decyzji o odmowie jej udostgpnienia albo tez udziela informacji
niepetnej badz tez niezgodnej z wnioskiem, niejasnej czy niewiarygodnej oraz gdy odmawia
jej udzielenia w nieprzewidzianej do tej czynnosci formie, ponadto nie informuje strony
o tym, ze nie posiada wnioskowanej informac;ji'®.

Dla stwierdzenia bezczynnosci organu administracji musza by¢ zatem tacznie spel-
nione dwie przestanki: pierwsza polega na istnieniu ustawowego obowiazku podjecia
okreslonego dziatania, a druga na braku jego podjecia w terminach okreslonych przepisami

> Orzeczenia dostgpne na stronie: https://orzeczenia.nsa.gov.pl, dalej: CBOSA.

Takie stanowisko zostalo wyrazone réwniez w postanowieniach NSA: z 18.03.2021 ., I[I1 OZ 176/21;

2 15.06.2021 r., ITIT OSK 3030/21; CBOSA.

7 Ustawa z 14.06.1960 r. — Kodeks postgpowania administracyjnego (Dz.U. z 2024 r. poz. 572), dalej:

k.p.a.

T. Wo$ [w:] Prawo o postgpowaniu przed sqdami administracyjnymi. Komentarz, red. T. Wos, Warszawa

2016, s. 138; postanowienie NSA z 8.11.2023 r., IIT OSK 2443/23; wyroki NSA: z 28.02.2023 r.,

III OSK 2598/21; 2 6.12.2021 r., I OSK 386/20; z 15.06.2021 r., Il OSK 627/21; z 14.02.2017 r.,

I FSK 1532/15; CBOSA.

9 Por. wyroki NSA: z 6.12.2023 r., I GSK 983/23; 2 22.02.2023 r., IIT OSK 3232/21;2 5.07.2022 .,
IT GSK 701/22;5 7 24.03.2022 r., II GSK 2728/21; CBOSA.

1% Por. wyroki NSA: z 13.03.2024 r., III OSK 353/23 i z 20.04.2021 r., III OSK 771/21; wyrok

WSA w Warszawie z 10.08.2023 r., VIII SAB/Wa 37/23; wyrok WSA w Olsztynie z 13.06.2023 r.,

II SAB/OI 66/23; wyrok WSA w Lublinie z 30.12.2021 r., IT SAB/Lu 125/21; CBOSA.

6
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postgpowania''. Jest to oczywiscie stan niepozadany, ktéry narusza zasadg szybkosci po-
stgpowania uregulowana w art. 12 k.p.a., a takze wyrazona w art. 8 k.p.a. zasad¢ zaufania
obywatela do paristwa'2.

W sytuacji wystapienia bezczynnosci organu podmiotowi przystuguje prawo wniesienia
skargi do sadu administracyjnego, po wczesniejszym skorzystaniu z ponaglenia, o czym
stanowi art. 52 ustawy — Prawo o postgpowaniu przed sadami administracyjnymi'. Nie
dotyczy to jednak skarg wnoszonych na bezczynno$¢ w sprawie udostgpnienia informacji
publicznej'. W przepisach ustawy o udostepie do informacji publicznej ustawodawca nie
przewidzial bowiem zadnych $rodkéw zaskarzenia. Nie mozna natomiast w tym przypadku
zastosowal przepiséw Kodeksu postgpowania administracyjnego, poniewaz jego przepisy
odnosza si¢ do informacji publicznej tylko w ograniczonym zakresie. W sytuacji wysta-
pienia bezczynno$ci organu w sprawach dotyczacych udostgpnienia informacji publicznej
skarzacy nie musi zatem wyczerpa¢ $rodka zaskarzenia w postaci ponaglenia przed wnie-
sieniem skargi do sadu administracyjnego.

Rolg skargi na bezczynno$¢ organu do sadu administracyjnego jest doprowadzenie
do wydania przez ten organ decyzji administracyjnej lub innego aktu w sprawie badz tez
dokonania przez ten organ czynnosci. Poprzez wniesienie skargi na bezczynno$¢ organu
skarzacy ma zatem mozliwo$¢ domagania si¢, aby organ podjat dziatanie w jego sprawie.
Ponadto prawo do wniesienia skargi na bezczynno$¢ ma zapobiega¢ naruszeniu prawa,
jakim jest nierozpoznanie przez organy administracji publicznej sprawy w terminach, ktére
zostaly okreslone przepisami prawa. Jest to takze przejaw woli skarzacego, ktéry w ten
sposob wyraza swoje niezadowolenie z biernosci organu administracji publicznej oraz zada
dokonania jej kontroli przez sad administracyjny'.

Skarga na bezczynnos¢ jest zatem $rodkiem, ktéry ma na celu dyscyplinowanie organéw
administracji, w tym réwniez organéw i podmiotéw zobowiazanych do udost¢pniania
informacji publicznej. I, co wazne, dla dopuszczalnosci skargi na bezczynnos¢ organéw
w udostgpnieniu informacji publicznej ,,nie ma znaczenia ani okolicznos¢, z jakich po-
wodéw okreslony ake nie zostat podjety lub czynno$¢ nie zostata dokonana, ani czy bez-
czynno$¢ organu spowodowana zostata zawiniong lub niezawiniona opieszatoscia organu

' P. Daniel, Uwzglednienie skargi na bezczynnos¢ lub przewlekte prowadzenie postgpowania przez organ

administracji publicznej — wwagi na tle art. 54 § 3 ustawy — Prawo o postepowaniu przed sqdami admi-

nistracyjnymi, ,Przeglad Prawa Publicznego” 2018/4, s. 74.

A. Kraczkowski [w:] Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz, red. R. Hauser, M. Wierz-

bowski, Warszawa 2018, s. 447.

Ustawa z 30.08.2002 r. — Prawo o postgpowaniu przed sadami administracyjnymi (Dz.U. z 2024 r.

poz. 935 ze zm.), dalej: p.p.s.a.

" Por. wyroki NSA: z 28.01.2020 r., I OSK 2433/18; z 25.07.2018 r., I OSK 2020/17; wy-
rok WSA w Krakowie z 30.04.2015 r., II SAB/Kr 50/15; wyrok WSA w Gdarisku z 5.02.2014 r.,
II SAB/Gd 266/13; CBOSA.

Postgpowanie w sprawie udostgpnienia informacji publicznej nie toczy si¢ w trybie unormowanym

12

w Kodeksie postgpowania administracyjnego poza wyjatkiem wskazanym w art. 16 ust. 2 u.d.i.p.
M. Milosz, Bezczynnosé organu administracji publicznej w postepowaniu administracyjnym, Warszawa
2011, s. 302.
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w ich podjeciu lub dokonaniu, czy tez wiaze si¢ z przeswiadczeniem organu, ze wystgpuja
negatywne przestanki do zatatwienia sprawy poprzez wydanie decyzji”".

W rezultacie uwzglednienia skargi na bezczynno$¢, jak stanowi art. 149 § 1 p.p.s.a., sad:
1) zobowiazuje organ do wydania w okreslonym terminie aktu, interpretacji albo do

dokonania czynnosci;

2) zobowiazuje organ do stwierdzenia albo uznania uprawnienia lub obowiazku wynika-
jacych z przepiséw prawa;

3) stwierdza, ze organ dopuscil si¢ bezczynnosci lub przewlektego prowadzenia
postepowania.

Jednoczesnie sad stwierdza, czy bezczynno$¢ organu lub przewlekte prowadzenie poste-
powania przez organ mialy miejsce z razacym naruszeniem prawa (art. 149 § la p.p.s.a.).
Sad, uwzgledniajac skarge na bezczynno$é, moze takze, na podstawie art. 149 § 2 p.p.s.a.,
orzec z urzedu albo na wniosek strony o wymierzeniu organowi grzywny w wysokosci okre-
$lonej w art. 154 § 6 p.p.s.a. lub przyzna¢ od organu na rzecz skarzacego sume pieni¢zna
do wysokosci potowy kwoty okreslonej w art. 154 § 6 p.p.s.a.

W sytuacji stwierdzenia przez sad bezczynnosci organu w udzieleniu informacji pub-
licznej, organ ten moze zatem zosta¢ zobowiazany do rozpatrzenia w wyznaczonym termi-
nie zfozonego wezesniej przez skarzacego wniosku o udostgpnienie informacji publicznej.
Jezeli jednak skarzacy bedzie niezadowolony z udzielonej przez organ odpowiedzi na jego
wniosek o udostgpnienie informacji publicznej, ktérg otrzymat od organu w zwiazku
z prawomocnym wyrokiem sadu stwierdzajacym bezczynnos$¢ organu, czy przystuguje
wtedy ponowna skarga do sadu na bezczynno$¢ organu?

Moim zdaniem nalezy podzieli¢ poglad wyrazony w glosowanym orzeczeniu, ze w przy-
padku wydania prawomocnego wyroku zobowiazujacego organ do zatatwienia wniosku
o udostepnienie informacji publicznej w sposéb wyraznie wskazany w wyroku, skarzace-
mu nie przystuguje ponowna skarga do sadu na bezczynno$¢ organu w rozpoznaniu tego
samego wniosku. I nie ma tutaj znaczenia, czy organ nie udzielit skarzacemu odpowiedzi
na wniosek i nadal pozostaje w bezczynnosci, czy moze jej udzielit, jednak w ocenie skar-
zacego odpowiedz ta jest dla niego niezadowalajaca. Nalezy bowiem zauwazy¢, ze sprawa
o udostepnienie informacji publicznej na podstawie ztozonego przez skarzacego wniosku
byla juz przed sadem rozpatrywana i zakoriczyta si¢ prawomocnym wyrokiem. Poza tym
w sprawie nadal wystepuja te same strony postgpowania, tj. organ i skarzacy. Mamy wigc
do czynienia z powaga rzeczy osadzonej, co jest przeszkoda do prowadzenia kolejnego
postepowania.

W literaturze wskazuje si¢, ze powaga rzeczy osadzonej (res iudicata) to moc prawna
prawomocnego orzeczenia co do istoty sprawy, wydanego w postgpowaniu jurysdykeyjnym,
uniemozliwiajaca ponowne merytoryczne rozstrzygniecie tej samej sprawy'®. W sytuacji,

17" E. Cisowska-Sakajda, J. Wyporska-Frankiewicz, Anonimowy, elektroniczny wniosek o informacje pub-
liczng a skarga do wojewddzkiego sqdu administracyjnego na bezczynnosé organu [w:] Innowacje 2016.
ITC w stuzbie spoteczenstwu, red. PA. Nowak, £6dz 2016, s. 102-103.

'8 M. Bogusz, Powaga rzeczy osqdzonej w nowym postgpowaniu sqdowoadministracyjnym, ,Patistwo i Prawo”
2004/6, s. 87; W. Piatek, Powaga rzeczy osqdzonej wyroku sqdu administracyjnego, Warszawa 2015,
s. 154; J. Parchomiuk, Granice rogpoznania i orzekania sqdu administracyjnego w sprawach kontroli
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gdy prawomocny wyrok korzysta z powagi rzeczy osadzonej, nie mozna skutecznie wszczaé
postgpowania w tym samym przedmiocie i migdzy tymi samymi stronami. W takim
przypadku zachodzi podstawa do odrzucenia skargi jako niedopuszczalnej na podstawie
art. 58 § 1 pke 4 p.p.s.a. Z tresci tego przepisu wynika, ze powaga rzeczy osadzonej zacho-
dzi w sytuagji, gdy mamy do czynienia z tozsamo$cia przedmiotows (tozsamos¢ sprawy)
i tozsamoscia podmiotowa (tozsamo$¢ stron)".

Tym samym powaga rzeczy uniemozliwia wniesienie kolejnej skargi na bezczynnosé
organu w rozpoznaniu wniosku o udost¢pnienie informacji publicznej w sytuacji, gdy sad
wydat juz prawomocny wyrok, w ktérym zobowiazat organ do rozpatrzenia tego wniosku.
Kolejna skarga wnoszona w tej samej sprawie pomigdzy tymi samymi podmiotami powinna
by¢ odrzucona przez sad jako niedopuszczalna.

Nie oznacza to jednak, ze podmiot niezadowolony z dziatania organu po uprawo-
mocnieniu si¢ wyroku zobowiazujacego organ do zatatwienia wniosku o udostgpnienie
informacji publicznej jest pozbawiony mozliwosci obrony swoich praw. Przystuguje
mu bowiem skarga do sadu administracyjnego na niewykonanie wyroku, na podsta-
wie art. 154 § 1 p.p.s.a. Zgodnie z trescia tego przepisu w razie niewykonania wyroku
uwzgledniajacego skarge na bezczynno$¢ lub przewlekte prowadzenie postgpowania
strona, po uprzednim pisemnym wezwaniu wlasciwego organu do wykonania wyroku
lub zatatwienia sprawy, moze wnies$¢ skarge w tym przedmiocie, zadajac wymierzenia
temu organowi grzywny.

Przepis art. 154 § 1 p.p.s.a. ma zastosowanie wlasnie w sytuacji niewykonania przez
organ administracji wyroku uwzgledniajacego skarge na bezczynno$¢ (lub przewlekle
prowadzenie postgpowania). Skarga wnoszona na podstawie tego przepisu jest ta, ktora
ma zapewni¢ jednostce ochrong jej wolnosci i praw poprzez przeciwdziatanie bezczynnosci
organu (jak réwniez przewleklosci postgpowania) po wyroku sadu administracyjnego®.
Istota tej skargi jest przymuszenie organu do dziatania w przypadku, gdy ignoruje on
orzeczenie sadu i nie podejmuje czynnosci, do ktérych zostal przez sad zobowigzany,
tj. nadal — pomimo uptywu terminu wyznaczonego w wyroku zobowiazujacym do zata-
twienia sprawy — nie wydaje rozstrzygniecia. Skarzacy w tej sytuacji moze zadad, aby sad
zastosowal okre$lone srodki majace na celu ukaranie organu oraz jego zdyscyplinowanie?'.

Natomiast przez pojecie niewykonania wyroku nalezy rozumieé pozostawanie przez
organ w bezczynnosci w podjeciu lub kontynuacji postgpowania administracyjnego

uchwat organdw jednostek samorzqdu terytorialnego, ,,Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyj-
nego” 2013/6, s. 62.
1 A. Kabat [w:] B. Dauter, A. Kabat, M. Niezgédka-Medek, Prawo o postgpowaniu przed sqdami ad-
ministracyjnymi. Komentarz, LEX 2021, art. 58; podobnie M. Bogusz, Powaga rzeczy osqdzonej. ..,
s. 95-98.
P. Daniel, A. Skomra, Zakres sqdowej kontroli w sprawach ze skarg o wymierzenie organowi grzywny
z tytutu niewykonania wyroku sqdu administracyjnego, ,Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administra-
cyjnego” 2014/6, s. 58.
21 Wyrok NSA 2 13.03.2020 r., | OSK 712/19; wyrok WSA w Kielcach z 27.06.2019 r., I SA/Ke 333/19;
wyrok WSA w Warszawie z 21.09.2017 r., VIII SA/Wa 150/17; CBOSA; takze B. Dauter [w:]
B. Dauter, A. Kabat, M. Niezgédka-Medek, Prawo..., art. 154.
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majacego na celu zakonczenie sprawy decyzja administracyjna lub w innej formie prze-
widzianej prawem?. O niewykonaniu wyroku mozna zatem méwi¢, gdy uptywa termin
wyznaczony w wyroku do zatatwienia sprawy, a organ nie wydaje decyzji badz innego
aktu, a takze nie podejmuje stosownych czynnosci okreslonych przepisami prawa w celu
zalatwienia sprawy.

Niewykonanie wyroku ma miejsce takze wtedy, gdy organ wprawdzie wykonat wyrok,
lecz z przekroczeniem wyznaczonego terminu®. Bedzie to réwniez taka sytuacja, w ktérej
organ administracji — po uwzglednieniu skargi na jego bezczynno$é¢ lub przewlekte prowa-
dzenie postgpowania — wydaje w terminie nowy akt (podejmuje nowg czynnosé), tyle ze
podjete dzialania pozostaja w sprzecznosci z oceng prawng i wskazaniami co do dalszego
postepowania wyrazonymi w wyroku sadu?.

2. Whnioski koncowe

Skorzystanie przez skarzacego z uregulowanej w art. 154 § 1 p.p.s.a. skargi na niewyko-
nanie wyroku umozliwia sadowi dokonanie oceny, czy po wydaniu prawomocnego wyroku
stwierdzajacego bezczynnos¢ organu, organ ten zatatwil sprawe, czy jednak nadal pozostaje
w bezczynnosci. Natomiast przyjecie, ze po stwierdzeniu prawomocnym wyrokiem bez-
czynnosci organu i nastgpujacej po niej dalszej bezczynnosci w granicach tej samej sprawy
skarzacemu przystuguje prawo do wniesienia nowej skargi na bezczynnos¢ oznaczaloby,
ze niepotrzebny bytby przepis normujacy instytucj¢ wniesienia skargi na niewykonanie
wyroku prawomocnie stwierdzajacego bezczynno$¢ i zobowiazujacego organ do podjecia
okreslonego dziatania.

Stusznie zatem sad w glosowanym orzeczeniu stanat na stanowisku, ze skarzacy nie
moze wnosi¢ kolejnej skargi na bezczynno$¢ organu w tej samej sprawie, po wydaniu
przez sad prawomocnego wyroku zobowigzujacego organ do zatatwienia sprawy w spo-
s6b wyraznie wskazany w tym wyroku. Z aktualnie obowiazujacych przepiséw wynika
bowiem, ze $rodkiem stuzacym do mobilizowania organu do dziatania w przypadku jego
bezczynnosci jest skarga do sadu administracyjnego. Jezeli jednak sad zobowiazal ten
organ prawomocnym wyrokiem do podjecia okreslonych dziatan, to w sytuacji uznania
przez skarzacego, ze organ nadal pozostaje w bezczynnosci, przystuguje skarzacemu
jedynie skarga na niewykonanie wyroku. Nie moze on natomiast wnie$¢ kolejnej skargi
na bezczynno$¢ organu w tej samej sprawie, stanowitoby to bowiem naruszenie zasady
powagi rzeczy osadzonej.

22 Wyrok NSA z 30.05.2001 r., IT SA 2015/00, LEX nr 57180.

3 Por. wyroki NSA:210.10.2023 r., IIl OSK 1985/23;222.11.2022 ., II1 OSK 5172/21;212.05.2016 .,
I OSK 2260/15; CBOSA.

M. Romanska, T. Wos, ,, Niewykonywanie” wyrokéw sqdu administracyjnego i uprawnienia z tym zwiqzane
(art. 154 p.p.s.a.), ,Przeglad Prawa Publicznego” 2007/3, s. 40; takze wyroki NSA: z 11.3.2022 r.,
1 OSK 2209/21; 27.09.2021 r., I OSK 2876/20; z 13.03.2020 r., I OSK 712/19; CBOSA.
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The gloss is devoted to the problem of the right to another complaint about inaction
of the administrative authority in the same issue. The Supreme Administrative Court
accepted that if administrative court in a final court judgment decided about inaction
the administrative authority and obligated this authority to take action, the party has
no right to complain again inaction the authority in the same issue. In the gloss, the
author agrees with the position taken in the resolution that another complaint about
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