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MACIEJ ROGALSKI

Postepowanie przed Prezesem
Urzedu Komunikacji Elektroniczne;

I. Przedmiotem artykutu sg zagadnienia zwigzane z postepo-
waniem prowadzonym przed Prezesem Prezes Urzedu Komuni-
kacji Elektronicznej (,Prezesem UKE”). Prezes UKE jest central-
nym organem administracji rzagdowej w zakresie administracji
tacznosci (art. 189 ust. 1 oraz art. 190 ust. 3 ustawy z dnia 16 lipca
2004 r. Prawo telekomunikacyjnel, ,pt”). Petni role organu regu-
lacyjnego w dziedzinie rynku ustug telekomunikacyjnych i pocz-
towych (art. 190 ust. 1 pt). Zakres kompetencji Prezesa UKE okre-
$la art. 192 ust. 1 pt. W szczeg6lnosci do zakresu jego dziatania
nalezy:

— wykonywanie, przewidzianych ustawa pt i przepisami wy-

danymi na jej podstawie, zadan z zakresu regulacji i kontro-
li rynkéw ustug telekomunikacyjnych, gospodarki w zakre-
sie zasobdw czestotliwosci, zasobdw orbitalnych i zasobow
numeracji oraz kontroli spetniania wymagan dotyczacych
kompatybilnosci elektromagnetycznej;

— wykonywanie zadan:

a) z zakresu regulacji dziatalnos$ci pocztowej, okreslonych
w ustawie - Prawo pocztowe?,
b) okresSlonych w ustawie:
— o wspieraniu rozwoju ustug i sieci telekomunikacyj-
nych3,
— odrogach publicznych?,

1Dz.U.z 2004 r., nr 171, poz. 1800 ze zm.
2 Ustawa z dnia 23 listopada 2012 r., Dz. U.z 2012 r., poz. 1529.
3 Ustawa z dnia 7 maja 2010 r., Dz. U.z 2010 r., nr 106, poz. 675 ze zm.
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— o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym5,
— o0 gospodarce nieruchomos$ciami®;

— analiza i ocena funkcjonowania rynkéw ustug telekomuni-
kacyjnych i pocztowych;

— podejmowanie interwencji w sprawach dotyczacych funk-
cjonowania rynku ustug telekomunikacyjnych i pocztowych
oraz rynku aparatury, w tym rynku urzadzen telekomunika-
cyjnych, z wlasnej inicjatywy lub wniesionych przez zaintere-
sowane podmioty, w szczeg6lnosci uzytkownikéw i przed-
siebiorcow telekomunikacyjnych, w tym podejmowanie de-
cyzji w tych sprawach w zakresie okreSlonym niniejsza
ustawg;

— rozstrzyganie sporow miedzy przedsiebiorcami telekomu-
nikacyjnymi w zakresie wtasciwos$ci Prezesa UKE;

— wspbdlipraca z Prezesem Urzedem Ochrony Konkurencji
i Konsumentéw (,UOKiK”) w sprawach dotyczacych prze-
strzegania praw podmiotow korzystajacych z ustug pocz-
towych i telekomunikacyjnych, przeciwdziatania prakty-
kom ograniczajagcym konkurencje oraz antykonkurencyj-
nym Koncentracjom operatoréw pocztowych, przedsiebior-
cow telekomunikacyjnych i ich zwigzkéw;

— przedstawianie Komisji Europejskiej i organom regulacyj-
nym innych panstw cztonkowskich informacji z zakresu te-
lekomunikacji, w tym wykonywanie obowigzkéw notyfika-
cyjnych, obejmujacych przekazywanie tresci rozstrzygniec,
o ktorych mowa w art. 23 ust. 1 pt, oraz informacji o przed-
siebiorcach telekomunikacyjnych, ktorzy zostali uznani za
posiadajacych znaczaca pozycje rynkowa, $wiadczacych
ustuge powszechng i realizujacych potaczenia sieci teleko-
munikacyjnych oraz natozonych na nich obowigzkach.

4Ustawa z dnia 21 marca 1985 r., Dz. U. z 2007 r., nr 19, poz. 115 ze zm.
5 Ustawa z dnia 27 marca 2003 r., Dz. U. nr 80, poz. 717 ze zm.
6 Ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r., Dz. U.2 1997 r., nr 117, poz. 741 ze zm.
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W zakresie spraw wymienionych wcze$niej, nalezacych do
kompetencji Prezesa UKE, moze toczy¢ sie przed nim postepowa-
nie. Postepowanie to regulujg przepisy rozdziatu 3 Dziatu X usta-
wy Prawo telekomunikacyjne. Zgodnie z art. 206 ust. 1 pt, poste-
powanie przed Prezesem UKE toczy sie na podstawie przepisow
ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. - Kodeks postepowania admini-
stracyjnego ze zmianami wynikajgcymi z ustawy Prawo teleko-
munikacyjne oraz ustawy z dnia 7 maja 2010 r. o wspieraniu roz-
woju ustug i sieci telekomunikacyjnych.

W wyroku z dnia 27 czerwca 2008 r., VI SAB/Wa 36/08, WSA
w Warszawie wyjasnit, ze zgodnie z art. 206 pt postepowanie to-
czy sie na podstawie kodeksu postepowania administracyjnego,
dlatego tez nalezy stosowac terminy zatatwienia spraw przewi-
dziane w tym kodeksie. Sgd wskazat, Ze organ administracji pozo-
staje w bezczynnosci nie tylko, gdy nie prowadzi postepowania
zgodnie z terminami okreSlonymi w kodeksie postepowania ad-
ministracyjnego, lecz rowniez, gdy w okreslonym czasie nie podjat
stosownego rozstrzygniecia. Ponadto sad przyjal, ze dla stwier-
dzenia dopuszczalnos$ci skargi na bezczynno$¢ organu nie ma zna-
czenia rodzaj rozstrzygniecia, jakie ma zosta¢ wydane, czy tez ist-
nienie zawinionej lub niezawinionej przyczyny niewydania aktu’.

Przepis art. 206 ust. 2 pt stanowi, Ze w postepowaniu przed
Prezesem UKE stosuje sie przepisy k.p.a. ze zmianami wynikaja-
cymi z ustawy Prawo telekomunikacyjne. W wyroku z dnia 11 ma-
ja 2010 r., II GSK 586/2009, NSA wskazal, ze ustawa Prawo tele-
komunikacyjne zawiera w pewnych zakresach unormowania pro-
cesowe odmienne od regulacji zawartych w k.p.a. i one w mysl
zasady lex specialis derogat legi generali maja pierwszenstwo sto-
sowania8. Przyktadem postepowan, ktore sg uregulowane w ustawie
Prawo telekomunikacyjne i stanowia odstepstwo od zasad poste-
powania okre$lonych w kodeksie postepowania administracyjne-

g0 s3:

7 http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/64AA43585A.
8 LexPolonica nr 2273756; http://orzeczenia.nsa.gov.pl.
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— postepowanie konsultacyjne uregulowane w art. 15-17 pt.
Celem tego postepowania jest umozliwienie stronom zapo-
znania sie z projektem rozstrzygniecia i wyrazenie na pi-
$mie swego stanowiska przed wydaniem decyzji przez Pre-
zesa UKE;

— postepowanie konsolidacyjne, uregulowane w art. 18-20
pt. Celem z kolei tego postepowania jest przedstawienie
Komisji Europejskiej i organom regulacyjnym innych
panstw cztonkowskich projektow rozstrzygnie¢ w spra-
wach, w ktérych mowa w art. 15 pt. Postepowanie to doty-
czy rozstrzygnie¢, ktére moga mie¢ wplyw na stosunki
handlowe miedzy panstwami cztonkowskimi;

— postepowanie w zakresie rachunkowosci regulacyjnej
i kalkulacji kosztow. Zgodnie z art. 53 ust. 3 pt Prezes
UKE w decyzji, o ktérej mowa w art. 53 ust. 2 pt (decyzji za-
twierdzajacej instrukcje i opis kalkulacji kosztéw), moze
dokona¢ zmian w przedtozonych przez przedsiebiorce te-
lekomunikacyjnego do zatwierdzenia projektach instrukcji
lub opisu kalkulacji kosztéw, jezeli zmian tych nie dokona
przedsiebiorca telekomunikacyjny na wezwanie Prezesa
UKE w trybie i terminach, o ktérych mowa w art. 51 pkt 4
pt, czyli w trybach i terminach uzgadniania i zatwierdzania
przez Prezesa UKE opracowanej przez przedsiebiorce tele-
komunikacyjnego instrukcji oraz opisu kalkulacji kosztow.
Tryby i terminy sg okreslane przez ministra wiasciwego do
spraw tgcznos$ci w porozumieniu z ministrem wtasciwym
do spraw finanséw publicznych w drodze rozporzadzenia
(art. 51 pt)°.

9 Zob. takze K. Kosmala, Postepowanie przed Prezesem Urzedu Regulacji Te-
lekomunikacji i Poczty, ,Prawo i Ekonomia w Telekomunikacji” 2004, nr 3, s. 18
i n.; P. Kledzik, Postepowanie przed Prezesem Urzedu Komunikacji Elektronicznej
[w:] H. Babis, K. Flaga-Gieruszynska (red.), Rynek ustug telekomunikacyjnych,
Warszawa 2011, s. 254 in.

8
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W odmienny sposéb niz w kodeksie postepowania administra-
cyjnego sg takze uregulowane terminy wydawania decyzji w po-
szczegblnych kategoriach spraw. Dotyczy to decyzji o rezerwacji
czestotliwosci i decyzji o przydziale numeracji - art. 126 ust. 21 3
pt. Przyktadowo, zgodnie z art. 126 ust. 2 pt., przydzial numeracji
o ustalonym przeznaczeniu nastepuje w terminie nie dtuzszym niz
3 tygodnie od dnia ztoZenia wniosku. Terminy okreslone w art. 126
pt stosuje sie takze odpowiednio do przydziatu, odmowy przy-
dziatu lub cofniecia przydziatu znakéw identyfikujacych abonenta
(art. 130 pt). Natomiast zgodnie z art. 143 ust. 6 pt, w przypadku
czestotliwos$ci radiowych, ktorych przeznaczenie okreslono w Kra-
jowej Tablicy Przeznaczen Czestotliwosci lub ustalono w planie
zagospodarowania czestotliwosci, decyzja powinna by¢ podjeta
w terminie 6 tygodni od dnia ztoZenia wniosku. Przepisu art. 143
ust. 6 pt nie stosuje sie w przypadkach wymagajacych uzgodnien
miedzynarodowych lub wynikajacych z umoéw miedzynarodo-
wych wigzacych Rzeczpospolita Polska dotyczacych uzytkowania
czestotliwosci radiowych lub pozycji orbitalnych (art. 143 ust. 7 pt).

II. Od decyzji Prezesa UKE przystuguje odwotanie. Stosuje sie
w tym zakresie przepisy rozdziatu 10 dziatu II k.p.a. Tryb zaskar-
zenia decyzji Prezesa UKE, uregulowany w tym rozdziale jest pod-
stawowym trybem zaskarzania decyzji Prezesa UKE. Z uwagi na
status ministra, jaki posiada Prezes UKE (art. 5 § 2 pkt 4 k.p.a.), od
decyzji wydanej w pierwszej instancji przez ministra nie stuzy
odwotanie, przewidziane w art. 127 § 1 k.p.a. Natomiast zgodnie
art. 127 § 3 k.p.a. strona niezadowolona z tresci decyzji, moze
zwroéci¢ sie do organu, ktéry wydat decyzje, czyli Prezesa UKE
z wnioskiem o ponowne rozpatrzenie sprawy. W zakresie tego
wniosku stosuje sie odpowiednio przepisy dotyczace odwotan od
decyzji w szczegdlnosci zakresie terminu do ztozenia wniosku (14
dniowy termin od doreczenia decyzji), oraz terminu do rozpozna-
nia wniosku (termin miesieczny od dnia ztoZenia wniosku) (art.
129 § 2 oraz 35 § 3 k.p.a.). W nastepstwie ponownego rozpozna-
nia sprawy Prezes UKE, jako organ odwotawczy, wydaje decyzje
okreSlone w art. 138 § 1 k.p.a, ktéorymi moga by¢: decyzja

9
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o utrzymaniu w mocy zaskarzonej decyzji, decyzja o uchyleniu
zaskarzonej decyzji w catosci albo w czeSci i orzeczenie co do isto-
ty sprawy, badzZ przy uchyleniu decyzji umorzenie postepowania
w pierwszej instancji w catosci lub w czesci lub umorzenie poste-
powania odwotawczego. Nie wydaje sie mozliwe rozstrzygniecie
w postaci uchylenia decyzji i przekazania sprawy do ponownego
rozpoznania, gdyz przekazanie sprawy po uchyleniu decyzji na-
stepowatoby do tego samego organu, ktory wydawat decyzje
0 ponownym rozpatrzeniu sprawy, a organ odwotawczy powinien
rozpoznac sprawe merytoryczniel0. Na decyzje wydang w nastep-
stwie ponownego rozstrzygniecia sprawy stronie przystuguje na
podstawie art. 16 § 2 k.p.a. skarga do wojewo6dzkiego sagdu admi-
nistracyjnegoll.

W postepowaniu odwotawczym od decyzji Prezesa UKE stosu-
je sie przepisy k.p.a., ale stusznie wyjasnit WSA w wyroku z dnia
12 pazdziernika 2007 r., Ze przepis art. 113 § 2 k.p.a. nie moze
stuzy¢ uzupetnieniu decyzji. Skoro strona chciataby, aby w decyzji
znalazt sie konkretny zapis, to zmiana lub uzupeinienie decyzji
musi nastgpi¢ w odpowiedni, przewidziany prawem sposob, kto-
rym nie jest jednak instytucja przewidziana w przepisie art. 113
§ 2 k.p.a. (niepubl.)12,

W postanowieniu z dnia 8 stycznia 2010 r. (III SK 39/09, nie-
publ.), Sad NajwyzZszy wskazal natomiast, ze skarga kasacyjna jest
niedopuszczalna, jezeli nastgpito uchylenie decyzji organu przez
sad. Sad Najwyzszy wyjasnit takze, ze wyrok sadu II instancji kon-
czy etap postepowania sadowego, ale nie konczy postepowania
W rozpoznawanej sprawiel3,

Od decyzji wydanej przez organ odwotawczy po ponownym
rozpatrzeniu sprawy przystuguje stronie skarga do wojewédzkie-

10 K. Kawatek [w:] K. Kawatek, M. Rogalski, Prawo telekomunikacyjne. Ko-
mentarz, Warszawa 2010, s. 1070-1071.

11 Zob. takze K. Kosmala, Zwyczajne Srodki zaskarzenia rozstrzygnie¢ Prezesa
URTiP, ,Prawo i Ekonomia w Telekomunikacji” 2002, nr 3,s.351in.

12 K. Kawatek [w:] K. Kawatek, M. Rogalski, Prawo telekomunikacyjne..., s. 1069.

13 Ibidem, s. 1069.

10
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go sadu administracyjnego. Przepis art. 16 § 2 k.p.a. przewiduje,
ze ostateczne decyzje, tj. takie, od ktérych nie stuzy odwotanie
w administracyjnym toku instancji, mogg by¢ zaskarzane do sadu
administracyjnego, przy czym podstawg zaskarzenia moze by¢
niezgodno$¢ decyzji z prawem. Przepis art. 3 § 2 pkt 1 ustawy
z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed sgdami
administracyjnymil4 (,p.p.s.a.”) stanowi, ze kontrola dziatalnosci
administracji publicznej przez sady administracyjne obejmuje
orzekanie w sprawach skarg na decyzje administracyjne, za$ art. 52
§ 1 p.p.s.a. przewiduje, Ze skarge mozna wnie$¢ po wyczerpaniu
Srodkow zaskarzenia. Zgodnie z art. 52 § 2 p.p.s.a. sytuacja tak
wystapi, gdy stronie nie bedzie przystugiwa¢ zaden Srodek za-
skarzenia, w tym wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy. Wnio-
sek o ponowne rozpoznanie sprawy nie przystuguje od decyzji
wydanej po ponownym rozpatrzeniu sprawy. Wojewddzki Sad
Administracyjny rozpatruje sprawe tylko pod wzgledem zgodno-
Sci decyzji z prawem, czyli jego kognicja ograniczona jest do bada-
nia legalnos$ci zaskarzonej decyzji. Orzeka jako sad pierwszej in-
stancjils.

III. Poza opisanym wcze$niej trybem odwotawczym, ustawa
Prawo telekomunikacyjne, przewiduje drugi tryb kontroli wyda-
wanych przez Prezesa UKE decyzji. Zgodnie z art. 206 ust. 3 pt,
postepowania w sprawach odwotan i zazalen, o ktérych mowa
w art. 206 ust. 2 i 2b pt, tocza sie wedtug przepisoéw Kodeksu po-
stepowania cywilnego o postepowaniu w sprawach z zakresu re-
gulacji telekomunikacji i poczty. Od decyzji wymienionych w art.
206 ust. 2 pt, przystuguje odwotanie do Sagdu Okregowego w War-
szawie - Sadu Ochrony Konkurencji i Konsumentow (,sokik”).
Przepis art. 206 ust. 2 pt zawiera nastepujacy wykaz decyzji
i spraw:

— decyzje o ustaleniu znaczacej pozycji rynkowej (art. 24

pkt 2 pt);

14 Tekst jedn. Dz. U. z 2012 r., poz. 270 ze zm.
15 K. Kawatek [w:] K. Kawatek, M. Rogalski, Prawo telekomunikacyjne..., s. 1071.

11
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— w sprawie natozenia, zniesienia, zmiany lub uchylenia
obowiazkéw regulacyjnych (art. 24 pkt 2 lit. a-c pt);

— w sprawie natozenia kar (art. 209 ust. 1i 2 oraz art. 210 pt);

— w sprawie przyjecia dobrowolnie przez przedsiebiorce te-
lekomunikacyjnego o znaczacej pozycji rynkowej szczego6-
towych warunkéw regulacyjnych (art. 43a pt);

— decyzje w sprawie usuniecia stwierdzonych nieprawidto-
woSci w nastepstwie przeprowadzonych kontroli (art. 201
ust. 3 pt);

— wydawane w sprawach spornych, z wyjatkiem decyzji
w sprawie rezerwacji czestotliwos$ci po przeprowadzeniu
przetargu, aukcji albo konkursu oraz od decyzji o uznaniu
przetargu, aukcji albo konkursu za nierozstrzygniete;

— w sprawie realizacji obowigzkéw informacyjnych przez
przedsiebiorce telekomunikacyjnego w stosunku do Preze-
sa UKE (art. 7 ust. 1 pt);

— w sprawie wydawania decyzji bez przeprowadzenia poste-
powania konsultacyjnego lub konsolidacyjnego, w wyjat-
kowych przypadkach, wymagajacych pilnego dziatania ze
wzgledu na bezposrednie i powazne zagrozenie konkuren-
cyjnosci lub intereséow uzytkownikéw (art. 17 w zw. z art.
20 pt);

— w sprawie notyfikacji Komisji Europejskiej projektu roz-
strzygniecia w sprawie analiz rynkowych, wyznaczania
przedsiebiorcy o znaczacej pozycji rynkowej i naktadania
obowigzkéw regulacyjnych (art. 21 ust. 2 pt);

— w sprawie okreSlenia rynku witasciwego (art. 22 ust. 1
pkt 1 pt);

— ustalenia, czy na rynku wtasciwym wystepuje przedsie-
biorca telekomunikacyjny o znaczacej pozycji rynkowej lub
przedsiebiorcy telekomunikacyjni zajmujacy kolektywna
pozycje znaczacq (art. 22 ust. 1 pkt 2 pt);

— wyznaczenia przedsiebiorcy telekomunikacyjnego o zna-
czacej pozycji rynkowej lub przedsiebiorcéw telekomuni-
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kacyjnych zajmujgcych kolektywna pozycje znaczaca (art. 22
ust. 1 pkt 3 pt);

— utrzymania, zmiany albo uchylenia obowigzkéw regulacyj-
nych natozonych na przedsiebiorce telekomunikacyjnego
o znaczacej pozycji rynkowej lub przedsiebiorcow teleko-
munikacyjnych zajmujacych kolektywng pozycje znaczaca
(art. 22 ust. 1 pkt 4 pt);

— w sprawach dotyczacych wspierania rozwoju ustug i sieci
telekomunikacyjnych (art. 30 ustawy z dnia 7 maja 2010 r.
o wspieraniu rozwoju ustug i sieci telekomunikacyjnych)16.
W szczeg6lnosci w tym trybie bedzie przystugiwaé¢ odwo-
tanie od decyzji wskazanej w art. 7 ust. 1 tej ustawy, ktora
dotyczy $wiadczenia ustug dostepu do internetu bez pobie-
rania optat lub w zamian za optate nizszg niz cena rynkowa
oraz decyzji, o ktérej mowa w art. 13 ust. 2 wskazanej
ustawy, w sprawie zapewnienia przez jednostki samorzadu
terytorialnego przedsiebiorstwom telekomunikacyjnym
oraz innym jednostkom samorzagdowym dostepu teleko-
munikacyjnego.

Przepis art. 206 ust. 2 pkt 5 pt stanowi, Ze odwotanie od decy-
zji Prezesa UKE do ,sokik” przystuguje od decyzji wydawanych
w sprawach spornych, z wyjatkiem decyzji w sprawie rezerwacji
czestotliwosci po przeprowadzeniu przetargu, aukcji albo konkur-
su oraz od decyzji o uznaniu przetargu, aukcji albo konkursu za
nierozstrzygniete. Ustawa postuguje sie okresleniem ,sprawy
sporne” bez wskazania o jakich konkretnie spraw dotycza te decy-
zje. Przyja¢ nalezy, Ze sprawy sporne dotyczy¢ beda rozstrzyga-
nych w drodze decyzji sporéw pomiedzy przedsiebiorcami tele-
komunikacyjnymi. Do kategorii tych spraw nalezy zaliczy¢: spra-
wy z zakresu dostepu telekomunikacyjnego, ktoérych dotycza de-
cyzje, o ktorych mowa w art. 28 ust. 1, 21 6 1 29 pt; decyzje w za-
kresie udostepniania danych objetych ogélnokrajowa informacja
o numerach telefonicznych wydane na podstawie art. 67 ust. 2 pt;

16 Dz, U.z 2010 r., nr 106, poz. 675 ze zm.
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decyzje o przydziale numeracji w nastepstwie przetargu, o ktérym
mowa w art. 126 ust. 1 pt; decyzje o udostepnieniu numeracji,
o ktérych mowa w art. 128 ust. 4 pt; decyzje o dostepie do budyn-
kéw i infrastruktury komunikacyjnej, o ktérych méwi art. 139 ust. 4
pt. Przepis art. 206 ust. 2 pt dotyczy tylko sporow pomiedzy
przedsiebiorcami. W zakresie sporéw pomiedzy przedsiebiorcami
a uzytkownikami ustug telekomunikacyjnych kompetencje Preze-
sa UKE zostaly uregulowane w spos6b odmienny.

Z uwagi na szczeg6lng regulacje prawng przewidziang ustawa
Prawo telekomunikacyjne, toczace sie postepowanie o uniewaz-
nienie przetargu pozostaje bez wptywu na postepowanie w spra-
wie rezerwacji czestotliwosci. Potraktowanie toczacego sie poste-
powania o uniewaznienie przetargu jako zagadnienia prejudycjal-
nego, w Swietle obowigzujacego Prawa telekomunikacyjnego, jest
wiec wylgczone. W przeciwnym wypadku proces decyzyjny Pre-
zesa UKE zmierzajacy do rezerwacji czestotliwosci bytby sparali-
zowany. Celem zmian ustawodawczych i takiej wtasnie regulacji
prawnej byto z pewnoS$cig zapewnienie tadu w gospodarce nume-
racja, czestotliwoSciami oraz zasobami arbitralnymil?.

Zgodnie natomiast z art. 206 ust. 2b pt na postanowienie,
o ktéorym mowa w art. 23 pt, przystuguje zazalenie do sokik. We-
dtug art. 23 pt bedzie to postanowienie, w ktorym Prezes UKE:

a) okresla rynek witasciwy w sposob przewidziany w art. 22

ust. 1 pkt 1 pt,

b) stwierdza, Ze na tym rynku wtasciwym wystepuje skutecz-

na konkurencja
- jezeli na tym rynku wtasciwym nie wystepowat przedsiebiorca
telekomunikacyjny o znaczacej pozycji rynkowej lub przedsie-
biorcy telekomunikacyjni zajmujacy kolektywng pozycje znaczaca.

W zakresie spraw podlegajacych odwotaniu do sokik nie
mieszczg sie decyzje stwierdzajace wygasniecie decyzji objetych

17 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 20 paz-
dziernika 2009 r., VI SA/Wa 1187/2009, LexPolonica nr 2315764; http://orzeczenia.
nsa.gov.pl.
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zakresem zastosowania art. 206 ust. 2 pt. Wedtug postanowienia
NSA z dnia 17 czerwca 2010 r., II GSK 553/09, CBOSA, decyzja
stwierdzajaca wygasniecie decyzji podlegajacej trybowi odwotaw-
czemu z art. 206 ust. 2 pt, wydawana w trybie art. 162 k.p.a., nie
podlega temu samemu trybowi odwotawczemuls.

W postanowieniu z dnia 6 maja 2008 r., VI Sa/Wa 266/2008,
WSA w Warszawie, wyjasnil, ze decyzje Prezesa UKE, z wyjatkiem
decyzji wymienionych wart. 206 ust. 2 pt, s3 weryfikowane
w postepowaniu administracyjnym na zasadach okres$lonych
w k.p.a., a nastepnie mogg by¢ przedmiotem skargi do sadu admi-
nistracyjnego. Przepis art. 206 ust. 2 pt stanowi wyjatek od zasady
badania legalnosci decyzji administracyjnych przez sady admini-
stracyjne. Przepis ten nalezy interpretowa¢ z uwzglednieniem
postanowien unijnych dyrektyw w sprawach 1acznosci elektro-
nicznej, ktdére traktujg wszystkie decyzje w sprawie obowigzkéw
regulacyjnych w jednakowy sposob. Z tego wzgledu uznaje sie, iz
tryb ustalony w art. 206 ust. 2 pt stosuje sie do wszystkich decyzji
w sprawie obowigzkéw regulacyjnych, tj. decyzji naktadajacych,
utrzymujacych, zmieniajacych i znoszacych te obowigzkil?.

W innym postanowieniu z dnia 12 pazdziernika 2011 r., II GSK
1086/2010, NSA wskazat, ze wiasciwos¢ sokik w Swietle art. 206
ust. 1 i 2 pt jawi sie wylacznie na etapie ztoZenia odwotania od
decyzji Prezesa UKE, nie za$ po wydaniu przez ten organ decyzji
ostatecznej. W kazdym bowiem takim przypadku sgdem wtasci-
wym do oceny, czy ostateczne rozstrzygniecie administracyjne nie
narusza prawa, jest sgd administracyjny. Ma to zastosowanie za-
réwno do ostatecznych decyzji, rozstrzygajacych sprawy prowa-
dzone w oparciu o k.p.a. (art. 206 pt), jak tez do pozostatych roz-
strzygnie¢ zatatwiajgcych ostatecznie sprawy pozostate. W sytu-
acji bowiem, gdy odwotanie w danej sprawie zostanie rozpatrzone
przez Prezesa UKE, pomimo ze sprawa nalezy do kognicji sadu
powszechnego, to wylgcznie sad administracyjny bedzie wiasciwy

18 S, Pigtek, Prawo telekomunikacyjne. Komentarz, Warszawa 2013, s. 1224.
19 LexPolonica nr 1897994; http://orzeczenia.nsa.gov.pl.
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do wyeliminowania takiego rozstrzygniecia z obrotu prawnego
jako podjetego niezgodnie z wtasciwoscig (art. 156 § 1 pkt 1 k.p.a.)20.

IV. Zgodnie z art. 206 ust. 2aa pt, decyzje wymienione w art. 206
ust. 2 pt, z wyjatkiem decyzji w sprawie natozenia kar, podlegaja
natychmiastowemu wykonaniu. Rygor natychmiastowej wyko-
nalnosci nie jest natomiast nadawany decyzjom w sprawie rezer-
wacji czestotliwos$ci po przeprowadzeniu przetargu, aukcji albo
konkursu oraz decyzjom o uznaniu przetargu, aukcji albo konkur-
Su za nierozstrzygniete.

Przepis art. 206 ust. 2a pt nie jest jedynym przepisem w pra-
wie telekomunikacyjnym regulujacym natychmiastowa wykonal-
no$¢ decyzji, ale jedynym, ktéry przewiduje natychmiastowa wy-
konalno$¢ z mocy ustawy. Wydajac decyzje, Prezes UKE wskazuje
w niej, Ze ma do niej zastosowanie wynikajacy z ustawy nakaz
natychmiastowej jej wykonalno$ci. Mozna wyrézni¢ jeszcze inne
sprawy, gdy nadawany jest rygor natychmiastowej wykonalnosci,
np. art. 98 ust. 3, 178 ust. 1, art. 201 ust. 9 pt. W szczegdlnosci
mozna wskazac¢ na przepis art. 98 ust. 3 pt, ktory dotyczy decyzji
ustalajgcej kwote udziatu w pokryciu doptaty dla przedsiebiorcy
telekomunikacyjnego z tytutu pokrycia straty w $wiadczeniu
ustugi powszechnej przez przedsiebiorce wyznaczonego. Przepisy
te okre$lajg przypadki obligatoryjnego nadawania decyzjom wy-
danym na podstawie tych przepis6w rygoru natychmiastowej wy-
konalno$ci. Od decyzji, o ktéorych mowa w art. 206 ust. 2aa, rézni
je to, ze rygor natychmiastowej wykonalno$ci musi by¢ zamiesz-
czony w decyzji, gdy przy decyzjach wykonalnych z mocy ustawy
skutek natychmiastowej wykonalno$ci powstaje bez zamieszcza-
nia w decyzji postanowienia o nadaniu rygoru natychmiastowej
wykonalnoSci.

Decyzjom w sprawie natozenia kar, z mocy prawa, nie jest
nadawany rygor natychmiastowej wykonalnosci (art. 206 ust. 2aa
pt). Wprost o tym stanowi takze przepis art. 210 ust. 1 pt, ktéry
mowi, ze ,,decyzji o natozeniu kary pienieznej nie nadaje sie rygo-

20 LexPolonica nr 3068506; http://orzeczenia.nsa.gov.pl.
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ru natychmiastowej wykonalnos$ci”. Ograniczenie to dotyczy za-
réwno kar naktadanych na przedsiebiorstwa telekomunikacyjne-
go, jak i na kierujacych tym przedsiebiorstwami.

Zgodnie z art. 206 ust. 1 pt, postepowanie przed Prezesem UKE
toczy sie na podstawie kodeksu postepowania administracyjnego.
W zwigzku z tym, poza wymienionymi wyzej przepisami Prawa
telekomunikacyjnego, Prezes UKE moze nada¢ rygor natychmia-
stowej wykonalnosci kazdej decyzji, na podstawie art. 108 k.p.a.,
w razie zaistnienia okre$lonych w tym przepisie przestanek (zob.
takze art. 47963 k.p.c.21).

V. Zgodnie z art. 206 ust. 3 pt postepowania w sprawie odwotan
i zazalen tocza wedtug przepiséw kodeksu postepowania cywilnego
0 postepowaniu w sprawach z zakresu regulacji telekomunikacji
i poczty (Dziat IVd k.p.c. Postepowanie w sprawach z zakresu regula-
cji telekomunikacji i poczty). Zgodnie z art. 47957 k.p.c.: sokik jest
wtasciwy w sprawach:
1) odwotan od decyzji Prezesa UKE,
2) zazalen na postanowienia wydawane przez Prezesa UKE
w postepowaniach prowadzonych na podstawie przepisow
pt i ustawy z dnia 23 listopada 2012 r. - Prawo pocztowe
lub przepiséw odrebnych. W szczego6lnosci do wymienio-
nych przepiséw odrebnych nalezy zaliczy¢ ustawe z dnia
7 maja 2010 o wspieraniu rozwoju ustug i sieci telekomu-
nikacyjnych.

Odwotanie od decyzji Prezesa UKE musi by¢ wniesione za jego
posrednictwem do sadu ochrony konkurencji i konsumentéw w
terminie dwutygodniowym od dnia doreczenia decyzji (art. 47958
§ 1 k.p.k)). Termin ten ma charakter procesowy. Moze by¢ przy-
wrdcony na ogélnych zasadach. Sad ochrony konkurencji i kon-
sumentéw odrzuci odwotanie wniesione po uplywie terminu do
jego wniesienia, niedopuszczalne z innych przyczyn, a takze wte-

21 Ustawa z dnia 17 listopada 1964 r. Kodeks postepowania cywilnego, Dz. U.
z 1964 r., nr 43, poz. 296 ze zm.
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dy, gdy nie uzupetniono w wyznaczonym terminie brakéw odwo-
tania (art. 47958 § 2 k.p.c.).

Prezes UKE powinien przekaza¢ niezwtocznie odwotanie wraz
z aktami sprawy do sadu (art. 4795° § 1 k.p.c.). Jezeli Prezes UKE
uzna odwotanie za stuszne, moze - nie przekazujac akt sgdowi -
uchyli¢ albo zmieni¢ swojg decyzje w catosSci lub w czeSci, o czym
bezzwtocznie powiadamia strone, przesytajac jej nowa decyzje, od
ktdrej stronie stuzy odwotanie (art. 4795°§ 2 k.p.c.).

Wydana w tym trybie przez Prezesa UKE decyzja podlega kon-
troli poprzez wniesienie odwotania. Prezes UKE, zgodnie z art. 47959
§ 2 k.p.c, nie jest uprawniony do badania, czy odwotanie zostato
whiesione w terminie i czy jest dopuszczalne badzZ czy nie zawiera
brakow, oraz nie jest uprawniony do wzywania do uzupetnienia
brakéw w przypadku, gdyby zachodzity przestanki odrzucenia
odwotania przez sad. Przepis art. 4795 § 2 k.p.c. precyzyjnie
stwierdza, Ze jezeli Prezes UKE uzna odwotanie za stuszne, moze
samodzielnie zmieni¢ swojg decyzje. Wskutek takiej zmiany nowa
decyzja, od ktorej przystuguje odwotanie, powinna w catosci za-
stepowac decyzje poprzedniag. W nastepstwie wydania decyzji
zmieniajacej, poprzednia decyzja traci moc. Prezes UKE, zmienia-
jac decyzje w trybie samokontroli, musi kierowa¢ sie zakresem
odwotania, tzn. jesli strona wnosita o uchylenie decyzji w catos$ci
to Prezes UKE nie moze jej zmieni¢ w czeS$ci. Prezes UKE zwigzany
jest zakresem zaskarzenia podanym przez strone. Uprawnienie
organu do samokontroli powstaje jedynie w przypadku uznania
odwotania w cato$ci za stuszne. W przypadku, gdy Prezes UKE nie
podzieli w pelni zgdania strony przedstawionego w odwotaniu,
powinien przekazac¢ akta sadowi, ktéry zajmuje sie odwotaniem.
Sad Najwyzszy wyroku z dnia 14 lutego 2007 r. (III SK 19/06,
stwierdzit, ze: ,Przy ocenie, czy odwotanie zostato uwzglednione
(uznane za stuszne) nalezy bra¢ pod rozwage tres¢ zadania (wnio-
sku) zawartego w odwotaniu. Zgodnie z art. 47960 k.p.c. odwotanie
powinno zawiera¢ miedzy innymi «wniosek o uchylenie albo
zmiane decyzji w catos$ci lub w czeS$ci». Oznacza to, Ze gdy strona
wnosi o uchylenie zaskarzonej decyzji w catosci, to Prezes Urzedu
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nie moze uzna¢ odwotania za stuszne tylko w cze$ci i w tym za-
kresie uchyli¢ lub zmieni¢ zaskarzonej decyzji. (...) Za tym pogla-
dem przemawia wyjatkowos$¢ instytucji samokontroli przewi-
dzianej w przepisie art. 4795% § 2 k.p.c., ktéry stanowi wprawdzie
usprawiedliwione odstepstwo od zasady, ze Prezes Urzedu podle-
ga kontroli sgdu ochrony konkurencji i konsumentdéw, lecz jedno-
cze$nie powinna by¢ wykorzystywana przez Prezesa Urzedu tylko
wtedy, gdy prowadzi do rozstrzygniecia uwzgledniajacego w cato-
$ci wnioski odwotania i argumenty na ich poparcie. (...) Z powyz-
szego wynika, ze Prezes Urzedu nie jest uprawniony - na podsta-
wie art. 47959 § 2 k.p.c. - do uchylenia lub zmiany wydanej przez
siebie decyzji w czeSci, gdy zostata zaskarzona w catos$ci ani tez do
zmiany lub uchylenia zaskarzonej decyzji w czeSci, gdy wprawdzie
zostata zaskarzona odwotaniem w czeSci, lecz Prezes Urzedu
uznat odwotanie za stuszne tylko w (wezszej) czesci w tym sensie,
ze uwzglednit tylko niektére z zarzutow podniesionych w odwo-
taniu”22, Sad Najwyzszy uznat przy tym, Ze konsekwencjg oma-
wianego uchybienia Prezesa UKE musi by¢ uchylenie decyzji wy-
danej w trybie samokontroli. W przypadku wydania decyzji
w trybie samokontroli uwzgledniajacych jedynie w czesci odwo-
tania strony, moze to spowodowaé, ze w obrocie prawnym znaj-
dowac sie beda dwie decyzje regulujace jakas$ kwestie, zamiast
jednej. W przypadku zaskarzenia obu decyzji przez strone, tryb
odwotawczy jest dwutorowy i rézny. Analogicznie w wyroku
z dnia 30 pazdziernika 2008 r., VI ACa 774/08, Sad Apelacyjny
w Warszawie uznat, ze ramach tzw. samokontroli Prezes UKE nie
ma mozliwosci, by uwzgledni¢ odwotanie tylko w czesci. Sad Ape-
lacyjny podkresla, ze wyrok SN z dnia 14 lutego 2007 r., III SK
19/06, jest wyktadnig spornego przepisu i wytycza linie orzecz-
nictwa dla sgdéw powszechnych?23.

W zakresie omawianego problemu zostala podjeta takze
uchwata przez SN z dnia 15 lipca 2009 r., III SZP 1/09. W uchwale
tej SN wyjasnit, ze w przypadku, gdy Prezes UKE uzna odwotanie

22 ,OSNAPiUS” 2008, nr 3-4, poz. 53; LEX nr 347643.
23 LexPolonica nr 1959224.
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za stuszne, wydaje nowa decyzje, w ktorej stosownie do zakresu
zaskarzenia i wnioskow odwotania uchyla lub zmienia zaskarzong
decyzje w catosci lub w czesci. Decyzja uchylajaca lub zmieniajgca
zaskarzong odwotaniem decyzje jest nowa decyzja w rozumieniu
przepisu art. 47959 § 2 k.p.c. Nowa decyzja powinna rozstrzygna¢
o cato$ci odwotania, ale tylko wtedy, gdy Prezes UKE uzna odwo-
tanie w catosci za uzasadnione. Oznacza to, Ze gdy decyzja zostata
zaskarzona w catos$ci i Prezes UKE uznat odwotanie w catosci za
stuszne, wowczas moze wyda¢ nowa decyzje, w ktorej uchyli lub
zmieni zaskarzong decyzje w catos$ci. W przypadku natomiast, gdy
strona skarzy decyzje tylko w czeSci i Prezes UKE uznaje odwota-
nie w zaskarzonej czeSci w catosci za stuszne, moze wyda¢ nowg
decyzje, w ktorej uchyli lub zmieni zaskarzong decyzje w czeSci
zaskarzonej. W ocenie SN nie jest dopuszczalne wnioskowanie, ze
skoro Prezes UKE moze uchyli¢ lub zmieni¢ zaskarzona decyzje
w catosci lub w czesci, to tym samym moze uzna¢ odwotanie za
stuszne w catosci lub w cze$ci. Pomimo bowiem, ze art. 47959 § 2
k.p.c. nie okres$la wprost, Ze Prezes UKE moze uznac za stuszne
odwotanie w catosci lub w czesci, z wyktadni jezykowej, systemo-
wej i funkcjonalnej jednoznacznie wynika, ze Prezes UKE nie jest
uprawniony, na podstawie art. 4795° § 2 k.p.c., do uchylenia lub
zmiany wydanej przez siebie decyzji w czeSci, gdy zostata zaskar-
zona w catosci, ani tez do zmiany lub uchylenia zaskarzonej decy-
zji w czesSci, gdy wprawdzie zostata zaskarzona odwotaniem
w czesci, ale Prezes UKE uznat odwotanie za stuszne tylko w (wez-
szej) cze$ci w tym sensie, ze uwzglednit tylko niektére z zarzutow
podniesionych w odwotaniu. Oznacza to takze, ze Prezes UKE nie
jest uprawniony do oceny decyzji w czeSci niezaskarzonej przez
strone i podejmowania w tym zakresie jakichkolwiek rozstrzy-
gniec24,

Przepis art. 47959 § 2 k.p.c. nie okresla terminu, w jakim po-
winno nastgpi¢ wydanie przez Prezesa UKE decyzji, o ktérej mo-

24 OSNAPiUS” 2010, nr 5-6, poz. 81; LEX nr 508948. Zob. takze postano-
wienie SN z dnia 29 kwietnia 2009 r., Il SK 6/09, ,0SNAPiUS” 2011, nr 7-8,
poz. 118.
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wa w tym przepisie. Wydaje sie, Ze skoro jest to jeszcze postepo-
wanie przed Prezesem UKE, do ktdérego stosuje sie zgodnie z art. 206
ust. 1 pt przepisy kodeksu postepowania administracyjnego, za-
stosowanie powinien znalez¢, w drodze analogii, termin zamiesz-
czony w art. 35 § 3 k.p.a. W uchwale Sktadu Siedmiu Sedziéw Na-
czelnego Sadu Administracyjnego z dnia 23 lutego 2010 r., IT GPS
6/2009, NSA wyjasnil, ze przekazanie przez Prezesa UKE odwota-
nia od jego decyzji do sadu ochrony konkurencji i konsumentéw
na podstawie art. 4795% k.p.c. nie jest czynnoscig, o jakiej mowa
w art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a., ktérej niedokonanie daje stronie sktada-
jacej odwotanie prawo do skargi do sgdu administracyjnego na
bezczynno$¢ okre$long w art. 3 § 2 pkt 8 tej ustawy?2>.

Odwotanie od decyzji Prezesa UKE powinno czyni¢ zados$¢
wymaganiom przepisanym dla pisma procesowego (art. 126
k.p.c.) oraz zawiera¢ oznaczenie zaskarzonej decyzji i wartoSci
przedmiotu sporu, przytoczenie zarzutdéw, zwiezte ich uzasadnie-
nie, wskazanie dowodoéw, a takze zawiera¢ wniosek o uchylenie
albo zmiane decyzji w catosci lub w czesci (art. 47990 k.p.c.).

Odwotanie powinno zawiera¢ wniosek o uchylenie albo zmia-
ne zaskarzonej decyzji w catosci lub w cze$ci. Badanie zachowania
terminu do wniesienia odwotania, dopuszczalnos$ci wniesienia
odwotania oraz spetnienia wymogéw formalnych nalezy do sagdu
a nie do Prezesa UKE i sad wzywa o uzupetnienie brakéw formal-
nych odwotania. Na Prezesie UKE spoczywa obowigzek nie-
zwlocznego przekazania odwotania sagdowi. W przypadku nieza-
chowania terminu do wniesienia odwotania badz jego niedopusz-
czalnosci, jak réwniez w przypadku nieuzupeinienia brakéw for-
malnych w terminie, sad postanowieniem odrzuca odwotanie. Na
postanowienie s3du, ktory orzeka jako sad pierwszej instancji,

25 LexPolonica nr 2218649; http://orzeczenia.nsa.gov.pl; ,Monitor Prawni-
czy” 2010, nr 6, s. 299; ,0NSAIWSA” 2010, nr 4, poz. 56; ,0SP” 2011, nr 2, poz. 24;
,Leszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego” 2010, nr 3, s. 120. Zob.
krytyczna glosa A. Kubiak, ,0SP” 2011, nr 2, s. 157.
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przystuguje zazalenie, albowiem jest to postanowienie konczace
postepowanie w sprawie — zamykajgce droge do wydania wyroku.

W sprawach z zakresu regulacji telekomunikacji i poczty stro-
nami sg Prezes UKE i zainteresowany (art. 47961 § 1 k.p.c.). Zainte-
resowanym jest ten, czyje prawa lub obowigzki zaleza od roz-
strzygniecia procesu oraz ten, kto uczestniczyt w postepowaniu
przed Prezesem UKE na prawach strony. Jezeli zainteresowany
nie zostal wezwany do udziatu w sprawie, sad ochrony konkuren-
cji i konsumentéw wezwie go na wniosek strony albo z urzedu
(art. 47961 § 2 k.p.c.). Wnoszacy odwotanie wystepuje w charakte-
rze powoda, a w przypadku, gdy odwotanie wniosto wiecej pod-
miotoéw, wszystkie wystepuja w tym charakterze. Strong pozwang
jest Prezes UKE. Pozostali zainteresowani, o ile nie zostali wezwa-
ni do udziatu w sprawie, wzywani sg przez sad na wniosek strony
(wnoszacego odwotanie powoda, Prezesa UKE jako pozwanego,
lub tego zainteresowanego, ktory zostat wezwany do udziatu
w sprawie). Mimo braku wyraZznego okres$lenia statusu zaintere-
sowanych, wobec prowadzenia postepowania przed sgdem w try-
bie procesu, nalezy stosowa¢ do nich przepisy o interwencji
ubocznej, co oznacza, Ze mogg przystapi¢ do toczacej sie sprawy
po jednej ze stron, tj. badZ po stronie wnoszacego odwotanie badz
po stronie Prezesa UKE. Pomimo ograniczenia w przepisie, zZe we-
zwanie zainteresowanego przez sad dotyczy przypadkow ztozenia
takiego wniosku przez strone lub z urzedu, mozliwe jest zglosze-
nie sie samego zainteresowanego, jezeli obowigzek bedacy
przedmiotem decyzji dotyczy jego praw i obowigzkow.

Pelnomocnikiem Prezesa Urzedu moze by¢ pracownik Urzedu
Komunikacji Elektronicznej (art. 47962 k.p.c.).

Sad ochrony konkurencji i konsumentéw oddala odwotanie od
decyzji Prezesa Urzedu, jezeli nie ma podstaw do jego uwzgled-
nienia (art. 47964 § 1 k.p.c.). W razie uwzglednienia odwotania, sad
ochrony konkurencji i konsumentéw zaskarzong decyzje albo
uchyla, albo zmienia w catosci lub w czesci i orzeka co do istoty
sprawy (art. 47964 § 2 k.p.c.). Przepis artykut 4796% k.p.c. nie
przewiduje rozstrzygniecia sagdu w postaci uchylenia zaskarzone;j
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decyzji i przekazania sprawy do ponownego rozpoznania Preze-
sowi UKE. Od wyroku sagdu ochrony konkurencji i konsumentow
przystuguje srodek odwotawczy - apelacja do SA w Warszawie.
0Od prawomocnego wyroku sadu apelacyjnego przystuguje skarga
kasacyjna. W doktrynie przyjmuje sie, ze przepis art. 47964 k.p.c.
dotyczy tylko tych decyzji, do ktérych z mocy prawa lub postano-
wienia Prezesa UKE zastosowano rygor natychmiastowej wyko-
nalnosci. Wniesienie wytacznie odwotania wstrzymuje natomiast
wykonanie decyzji Prezesa UKE, ktore nie posiadajg takiego rygo-
ruze.

Sad ochrony konkurencji i konsumentéw rozpoznajacy odwo-
tanie od decyzji Prezesa UKE, dziata jako sad pierwszej instancji.
W postanowieniu z dnia 11 sierpnia 1999 r., I CKN 351/99, Sad
Najwyzszy wyjasnit, ze ,skoro odwotanie stron wszczyna dopiero
kontradyktoryjne postepowanie cywilne, gdyz poprzedzajace je
postepowanie administracyjne warunkowato jedynie dopuszczal-
no$¢ drogi sadowej, to niewatpliwie sad okregowy powinien os3-
dzi¢ sprawe od poczatku, rozwazajac catoksztatt materiatu”27.
W wyroku z dnia 10 kwietnia 2008 r., VI ACa 929/07, Sad Apela-
cyjny w Warszawie wskazat natomiast, Zze ,Postepowanie przed
SOKiK nie stanowi kolejnej instancji administracyjnej, lecz otwiera
droge kontradyktoryjnego postepowania cywilnego, w ktérym sad
powszechny bada, co kazdej ze stron procesu udato sie w zakresie
spornych okolicznos$ci udowodni¢ lub wykaza¢ w inny sposéb,
przy zastosowaniu zasad rozkitadu ciezaru dowodzenia oraz in-
nych zasad obowigzujacych w tym nowym postepowaniu. Nastep-
nie do ustalonego stanu faktycznego w zakresie okolicznosci
istotnych dla rozstrzygniecia Sad Ochrony Konkurencji i Konsu-
mentéw stosuje przepisy prawa materialnego dokonujgc wiasci-
wej subsumpcji”2s.

Wreszcie w wyroku z dnia 18 lipca 2008 r., XVII AmT 40/06,
niepubl,, Sad Apelacyjny w Warszawie wskazat, Ze zarzuty natury

26 S. Piatek, Prawo telekomunikacyjne..., s. 1229.
27 ,0SNC” 2000, nr 3, poz. 47, LEX nr 38556.
28 LexPolonica nr 1878759.
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procesowej (odno$nie do naruszenia procedury administracyjnej)
nie mogg prowadzi¢ do uchylenia decyzji Prezesa UKE ani do nie-
rozpoznania istoty sprawy przez sokik w razie ich ewentualnego
stwierdzenia. Sad Apelacyjny wskazatl na dwuetapowy charakter
postepowania w sprawach z zakresu regulacji telekomunikacji.
Pierwszy etap postepowania toczy sie przed Prezesem UKE we-
dtug przepiséw regulujgcych procedure administracyjng, drugi
za$ przez sadami powszechnymi, wedtug przepiséw kodeksu po-
stepowania cywilnego, z wszelkimi tego konsekwencjami. W ra-
mach postepowania sagdowego sad I instancji ustala stan faktyczny
i ocenia, czy przepisy prawa materialnego zostaty prawidtowo
zastosowane.

ABSTRACT

Procedure before the President
of the Electronic Communication Office

The subject of the article are problems connected with procedure
carried out before the President of the Electronic Communication Office.
Attention was turned to problems currently signalised both in judi-
cial\decisions and the theory of the subject.
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Gwarancyjna funkcja uzasadnienia
decyzji administracyjnej

Problematyka wskazana w tytule w doktrynie jest oczywista.
Zatem watpliwy moze wydawac sie powdd ponownego jej podej-
mowania. W nauce prawa konieczno$¢ uzasadnienia decyzji jest
naturalng konsekwencjg procesu stosowania prawa i wymogiem
nalezytej ochrony praw jednostkil. Jednak obserwacja praktyki,
tak ustawodawczej, jak i orzeczniczej prowadzi do wniosku, Ze ten
nakaz kierowany do podmiotoéw stosujacych prawo coraz czesciej
staje sie pustym postulatem. Stwierdzenie takie wydaje sie uza-
sadnione tym, Ze polski prawodawca czesto podejmuje proby
tworzenia prawa, ktére ma zwalnia¢ organ stosujacy prawo
z obowigzku uzasadnienia podejmowanych przez siebie decyzji,
a sady administracyjne kontrolujac te dziatania aprobujg taka
praktyke i uregulowania, na podstawie ktérych jest ona ksztatto-
wana.

Tytut celowo zaktada pewng generalizacje zjawiska, z ktorym
mamy do czynienia w réznych obszarach dziatalno$ci administra-
cji. Wskazuje problem, ktory jest znaczacy ze wzgledu na zasady
lezace u podstaw demokratycznego panstwa prawnego, ktérym
szczycimy sie na poczatku XXI wieku. W tym znaczeniu podnoszo-
ne uwagi majg znaczenie ogolniejsze, cho¢ podstawa ich formuto-
wania jest konkretna i zwigzana z zakresem kognicji sgdéw admi-
nistracyjnych.

Powodem zajecia sie problemem uzasadnienia decyzji jest nie-
pokojaca tendencja, ktéra pojawia sie w orzecznictwie sgdowym

1 Szerzej: M. Zielinski, Wyktadnia prawa. Zasady, Reguty, Wskazéwki, War-
szawa 2002, s. 249-251.
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na gruncie ustawy o Panstwowej Inspekcji Pracy2. Na tym tle za-
czyna rysowac sie dazenie sagdéw do bez wysitkowego dziatania,
czyli poszukiwania w orzecznictwie ,klucza” usprawiedliwiajace-
go przyjete regulacje, bez namystu, czy nie godzg one w ochrone
praw jednostki. Wybér takiej drogi jest niezrozumiaty, bo ponad
wszystko sagdy powotano do wymierzania sprawiedliwosci3. Z te-
go powodu zasadne wydaje sie wskazanie watpliwosci, jakie na
gruncie ustawy o PIP wigzg sie z uzasadnieniem nakazow inspek-
tora pracy.

Stosownie do tresci art. 11 u.pip. organy PIP wydaja réznego
rodzaju nakazy, jezeli w trakcie postepowania kontrolnego
stwierdza, ze doszto do naruszenia przepisOw prawa pracy lub
dotyczacych legalnosci zatrudnienia. Zasadg jest, ze w wiekszoSci
przypadkéw, w ktoérych zachodzi konieczno$¢ wydania nakazu
takie rozstrzygniecie bedzie pochodzito od inspektora pracy dzia-
tajacego w ramach witasciwosci terytorialnej okregowego inspek-
tora pracy. Wprost o tym stanowi art. 33 ust. 1 pkt 1 u.pip.

Z teoretycznego punktu widzenia nie ma watpliwosci, ze taki
nakaz jest decyzja administracyjng*. W tym zakresie poglady s3
spojne, zatem charakter prawny nakazu inspektora pracy jest ma-
terig pozostajaca poza sporem. Nie ma rowniez kontrowersji przy
okreslaniu zakresu przedmiotowego nakazu. Wynika on z regula-
cji ustawowej, ktéra w procesie stosowania prawa podlega re-
strykcyjnej wyktadni, niedopuszczajacej mozliwosci dziatania in-
spektora w tej formie poza sytuacjami wyraZnie w niej okreslo-
nymi.

Z Ustawa z dnia 27 kwietnia 2007 r. o Panistwowej Inspekcji Pracy, Dz. U.
z 2012 r.,, poz. 404 ze zm.; dalej u.pip.

3 Art. 1 § 1 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. Prawo o ustroju sagdéw admini-
stracyjnych, Dz. U. nr 153, poz. 1269 ze zm.

4 Szerzej: M. Podgorek, Nakaz ptatniczy inspektora pracy [w:] Jednostka. Pani-
stwo. Administracja. Nowy wymiar, pod red. E. Ura, Miedzynarodowa konferen-
cja naukowa, Olszanica dnia 23-26 maja 2004 r., s. 394, takze M. Olech, Decyzja
i wystgpienie inspektora pracy w wybranych orzeczeniach sqdéw administracyj-
nych, ,Administracja. Teoria. Dydaktyka. Praktyka” 2009, nr 4, s. 238; réwniez
wyrok NSA z dnia 14 grudnia 2011 r., sygn. akt  OSK 753 /11, LEX 1102240.
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Spér o nakaz pojawia sie w zwigzku z okre$leniem jego ko-
niecznych elementéw formalnych. Kontrowersje z tym zwigzane
sg skutkiem tresci art. 34 ust. 1 i 2 u.pip. w zwigzku z trescia jej
art. 12. Na podstawie tych przepiséw przyjmuje sie, Ze nakaz in-
spektora pracy, bedac decyzjg administracyjng nie wymaga uza-
sadnienia, bo tego elementu decyzji nie wskazano w art. 34 ust. 2
ustawy, a z treSci art. 12 wynika, Ze w postepowaniu przed orga-
nami PIP w sprawach nieuregulowanych w ustawie, badZ przepi-
sach wydanych na jej podstawie albo przepisach szczegdlnych,
stosuje sie przepisy k.p.a.> W tak okreslonym stanie prawnym po-
jawia sie spor o konieczno$¢ uzasadniania nakazu.

Orzecznictwo sgdowe, zwtaszcza nowsze, stoi na stanowisku,
ze nakaz inspektora pracy nie wymaga uzasadnienia, gdyz uza-
sadnienie nie jest trescig decyzji ani jej rozstrzygnieciem, a tylko
takie elementy sg wymagane przepisami prawa. Doda¢ nalezy, ze
z dniem 8 sierpnia 2011 r. zmieniono® tre$¢ art. 34 ust. 2 u.pip.
w ten sposob, ze zwrot ,oprocz tresci” zastgpiony zostat przez
,rozstrzygniecie”, co w moim rozumieniu nie ma wptywu na anali-
zowany problem. Ze stanowiskiem judykatury nie mozna sie zgo-
dzi¢. W istocie przyjmuje ono najprostszy sposéb wyktadni wska-
zanych wcze$niej przepisow, bez zwracania uwagi na skutki, jakie
moga wynika¢ dla ochrony praw podmiotowych w postepowa-
niach przed organami PiP.

Na poparcie tego stanowiska przywotywane sg zasadniczo dwa
argumenty. Wskazuje sie najpierw na tres$¢ art. 34 ust. 2 ustawy
i jego wyktadnie jezykowa oraz na wynikajacg z art. 12 ustawy
zasade lex specialis derogat legi generali, a wiec zaktada sie, ze art.
12 ustawy PIP wytacza obowigzywanie art. 107 § 1 k.p.a. Stanowi-
sko takie wydaje sie nietrafne. Wykazanie jego wattych podstaw
musi odnosi¢ sie do dwoch stanéw prawnych. Obowigzujacego do
dnia 8 sierpnia 2011 r., a wiec do chwili nowelizacji art. 34 ust. 2

5 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjne-
g0, Dz.U.z 2013 r,, poz. 267.

6 Ustawa z dnia 9 czerwca 2011 r. o zmianie ustawy o Panistwowej Inspekcji
Pracy oraz niektorych innych ustaw Dz. U. nr 124, poz. 829.
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ustawy, zatem juz historycznego, a co za tym idzie nie majgcego
znaczenia dla biezacego orzecznictwa. Mimo wszystko dajgcego
podstawe do refleksji nad kondycja obowigzujacego prawa. Po
zmianie tresci art. 34 ust. 2 ustawy na skutek noweli zniknat pro-
blem rozumienia terminu ,tres¢” nakazu, ale pojawita sie inna
watpliwos$¢, zwigzana z zakresem swobody ustawodawcy w two-
rzeniu prawa. W obu przypadkach tak samo aktualna jest kwestia
stosunku art. 34 ust. 2 u.pip. do art. 107 § 1 k.p.a.

W stanie prawnym przed nowelg z 2011 r. art. 34 ust. 2 ustawy
stanowit, ze decyzja (nakaz) oprdcz tresci, powinna zawierac
okreslenie podstawy prawnej, terminu usuniecia stwierdzonych
uchybien oraz pouczenie o przystugujacych kontrolowanemu
podmiotowi $rodkach odwotawczych. Przepis ten byt odpowied-
nikiem art. 21a ustawy z dnia 6 marca 1981 r. o Panstwowej In-
spekcji Pracy’. Na gruncie tych regulacji przyjmowano, zZe tresc¢
decyzji to takze jej uzasadnienie8. Wniosek taki wywodzono z je-
zykowego znaczenia terminu ,tre$¢”? oraz z zamiennego postugi-
wania sie pojeciem ,tre$¢” i ,rozstrzygniecie” przez samego usta-
wodawce w wielu aktach prawnych. Ten spos6b rozumienia tresci
nakazu inspektora pracy znalazt aprobate w orzecznictwiel?, co
oznaczato, ze za stan dopuszczalny uznano mozliwo$¢ nieuzasad-
niania nakazu. Poglad taki byt czesto powielenie wcze$niejszych
stanowisk w formie prostego przeniesienia stosownych fragmen-
tow rozstrzygniec, bez podejmowania rzeczowej polemiki z zarzu-
tami wskazujacymi na naruszenie fundamentalnego nakazu uza-
sadniania decyzji. Zjawisko takie powinno niepokoi¢, zwtaszcza,
ze w tym samym stanie prawnym nauka prawa podniosta watpli-
wosci zwigzane z tre$cig nakazu. Wskazywano, Ze art. 34 ust. 2 u.pip.

7Dz.U.nr 124,z 2001 r., poz. 1362 ze zm.

8 Zob. wyrok NSA z dnia 17 lutego 2007 r., sygn. akt I OSK 381/08, LEX
536813.

9 Zob. M. Olech, op. cit., s. 241.

10 Np. wyrok NSA z dnia 9 stycznia 2010 r., sygn. akt I OSK 370/10, LEX
617297; wyrok NSA z dnia 14 grudnia 2011 r., sygn. akt. I OSK 753/11, LEX
1102240.
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byt regulacja nieprecyzyjnall, a niekiedy wprost przyjmowano, ze
do nakazéw ma zastosowanie art. 107 k.p.a., a to oznacza, ze uza-
sadnienie faktyczne i prawne jest niezbednym elementem po-
prawnie wydanego rozstrzygniecia przez inspektora pracy!l.

Taki poglad znalazt akceptacje orzecznictwal?, zatem opowie-
dzenia sie na rzecz przeciwnego stanowisk wymagato szczegéto-
wej argumentacji, ktorej najczesciej nie byto. Po zmianie tresci art.
34 ust. 2 u.pip. wprowadzonej nowelg z 2011 r. niewatpliwe jest,
ze nakaz inspektora ma zawiera¢ oznaczenie organu, date wyda-
nia, oznaczenie strony, powotanie podstawy prawnej, rozstrzy-
gniecie, termin usuniecia ujawnionych uchybienn oraz pouczenie
o $rodkach odwotawczych. Zatem obecne ujecie przepisu zrezy-
gnowato z kontrowersyjnego terminu ,tre$¢” i postuguje sie w to
miejsce ,rozstrzygnieciem”, nic nie wspominajgc o uzasadnieniu.
Zabieg nowelizacyjny ograniczyt sie do zmiany terminéw, konse-
kwentnie przyjmujac, Ze nakaz ma by¢ rozstrzygnieciem admini-
stracji nieposiadajacym uzasadnienia. Dziatanie takie jest ukto-
nem w strone tych tendencji orzeczniczych, ktére przyjety zbed-
no$¢ uzasadnienia nakazéw wydawanych w trybie u.pip.

Wskazane rozwigzania, sprzed i po nowelizacji, nalezy oceni¢
krytycznie. Na rzecz takiego stanowiska przemawiajg nastepujace
wzgledy. Zasada demokratycznego panstwa prawnego zaktada, ze
porzadek prawny traktuje réwno wszystkie podmioty prawa.
W znaczeniu materialnym gwarantuje réwno$¢ podmiotow wobec
prawal3. W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego przyjeto, ze
te zasade realizuje m.in. dostateczna okreslonosc¢ regulacji praw-
nych zezwalajacych organowi panstwowemu na ingerencje w sfe-
re praw przystugujacych podmiotom prawa. Oznacza to, Ze usta-
wy muszg nie tylko wyznacza¢ precyzyjnie dopuszczalny zakres
ingerencji panstwa, ale majg okreslac tryb, w jakim podmiot ogra-

11 Tak: J. Jagielski [w:] M. Gersdorf, K. Raczka, Komentarz do ustawy o Pan-
stwowej Inspekcji Pracy, Warszawa 2008, s. 1251 n.

12 Zob. wyrok NSA z dnia 3 lipca 2008 r., sygn. akt I OSK 1159/07, LEX
493539, wyrok z dnia 22 lutego 2006 r., sygn. akt  0SK 873/05, LEX 194866.

13 Szerzej: B. Banaszak, Prawo konstytucyjne, Warszawa 1999, s. 172.
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niczany w swoich prawach lub wolnos$ciach moze broni¢ sie przed
nieuzasadnionym naruszeniem jego praw14. Tego rodzaju ochrone
gwarantujg kazdemu przepisy Konstytucji RP15. Art. 78 Konstytu-
cji stanowi, ze kazda ze stron ma prawo do zaskarzenia orzeczen
i decyzji wydanych w pierwszej instancji. Wymog okreslony we
wskazanym przepisie moga spethiac tylko te regulacje, ktére gwa-
rantuja mozliwo$¢ skorzystania z ,petnego” Srodka zaskarzenia,
czyli takiego, przy pomocy ktérego mozna kwestionowac zaréwno
wyktadnie prawa jak i proces jego subsumcji, a takze ustalenia
stanu faktycznego dokonane w postepowaniu I instancyjnym. Do-
piero tak skonstruowany $rodek prawny pozwala na merytorycz-
ne rozstrzyganie sprawy w postepowaniu odwotawczym1é.
Wskazanego warunku nie spetnia decyzja, ktéra nie posiada
uzasadnienia. Stosowanie prawa jest procesem ztozonym. Realizu-
je sie przez wiele czynnoSci interpretacyjnych, a ich konsekwencja
jest podejmowanie decyzji, w tym rozstrzygajacych indywidualng
sprawe. Dlatego szczegdlnie istotne jest oczekiwanie, by zwtasz-
cza ,ostateczna” (rozstrzygajaca) decyzja interpretacyjna zostata
po prostu uzasadnional’. Kazde uzasadnienie decyzji ma do spet-
nienia okres$long role. Uzewnetrznia motywacje, ktéra legta u pod-
staw jej wydanial8. W ten sposdb umozliwia realng ochrone praw
w postepowaniu odwotawczym. Zatem racjonalna wyktadnia art.
34 ust. 2 u.pip. przed nowelizacja mogta zaktada¢ tylko takie ro-
zumienie pojecia ,tre$¢”, w ktorym miescito sie uzasadnienie, bo
tylko w ten sposéb mozna byto zapewni¢ prokonstytucyjng wy-
ktadnie ustawy naktadajacej obcigzenia na podmiot prawa.
Odstapienie od tej reguly uzasadniano niekiedy szczegdlnym
charakterem nakazu wydawanego przez inspektora pracy. Zwra-

14 Zob. 0TK 1992, cz. I, Warszawa 1992, s. 158.

15 Dz. U. nr 78, poz. 483 ze zm.

16 B. Btonski, G. Rzasa, Glosa do postanowienia SN z dnia 3 paZdziernika 2005 r.,
,Przeglad Sejmowy” 2006, nr 3, s. 126.

17 Szerzej: M. ZielinsKi, op. cit.,, s. 249; rowniez: E. Letowska, Pozaprocesowe
znaczenie uzasadnienia sgdowego, ,Panstwo i Prawo” 1997, z.5,s.3in.

18 Zob. ]. Zimmermann, Polska jurysdykcja administracyjna, Warszawa 1996,
s. 131; tenze: Aksjomaty prawa administracyjnego, Warszawa 2013, s. 94-95.
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cano uwage, ze takie rozstrzygniecia sg podejmowane w interesie
publicznym, na rzecz ochrony warunkéw pracy. Te niewatpliwe
cechy nakazu nie uprawniaja jednak do naruszania og6lnych regut
zwigzanych z formami dziatania administracji. Polski porzadek
prawny charakteryzuje sie tym, ze funkcjonuje w nim wiele roz-
norodnych inspekcji. One wszystkie dziatajg w interesie publicz-
nym i na rzecz bezpieczenstwa publicznego, jednak w zadnym
przypadku ustawodawca nie dokonat tak radykalnego odstepstwa
od zasady uzasadnienia wydawanych przez nie decyzji. Dla sytu-
acji nagtych przewidziat forme ustng decyzji, ewentualnie ich wy-
konywalno$¢ pomimo braku ostatecznos$ci. Zawsze jednak pozo-
stawit zobowigzanemu mozliwo$¢ polemiki z argumentami sta-
nowigcymi podstawe podjecia tych rozstrzygniec.

Zatozenie, ze nakaz inspektora pracy ma by¢ nieuzasadniony
prowadzi do przyjecia fikcyjnej ochrony adresata takiej decyzji
w postepowaniu odwotawczym. Fikcja w tym zakresie jest po-
dwdjna, gdyz odwotanie zasadniczo rozpoznaje pracodawca in-
spektora (okregowy inspektor pracy), i nie wiadomo, w jakim za-
kresie, bo jaka polemike moze podejmowacé adresat nakazu nie
znajac motywow podjecia rozstrzygniecia. Przeciez w postepowa-
niu administracyjnym, a takie toczy sie przed organami PIP nie ma
mozliwosci utrzymywania w mocy rozstrzygnie¢ pierwszoinstan-
cyjnych, jezeli naruszajg one prawo materialne w jakimkolwiek
zakresie. Jednak by méc stwierdzi¢, czy w ogoble doszto do naru-
szenia prawa i jaki jest jego charakter trzeba zna¢ argumentacje
organu wydajacego decyzje. Brak takiej wiedzy wyklucza kontrole,
bo przeciez dopatrujac sie naruszenia prawa (materialnego)
w postepowaniu odwotawczym nie mozna wypowiedzie¢ sie co
do tej okolicznoSci w postepowaniu pierwszoinstancyjnym, gdyz
nie mozna ustali¢ jaki charakter miato to naruszenie w postepo-
waniu przed inspektorem pracy. Stan taki jest nie do zaakcepto-
wania, gdyz nalezy mie¢ na uwadze tre$¢ art. 135 w zwigzku z art.
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145 § 1 pkt 1 p.p.s.a.l® Pozbawienie nakazu uzasadnienia czyni
w wielu przypadkach niemozliwym zastosowanie art. 135 p.p.s.a.

Po nowelizacji art. 34 ust. 2 u.pip. i wyraznym wskazaniu, zZe
decyzja inspektora ma zawiera¢ rozstrzygniecie, ale nie uzasad-
nienie, sytuacja komplikuje sie na innym poziomie. Pojawia sie
watpliwo$¢ zwigzana z konstytucyjnoscig przepisu. Pytanie takie
staje sie zasadne w Swietle uwag juz podniesionych. Dodatkowo
znajduje wsparcie w doktrynie, ktéra stoi na stanowisku, ze prze-
pis art. 107 k.p.a. obowigzuje wszystkie organy administracji pu-
blicznej w jednakowym stopniu, bez wzgledu na szczebel admini-
stracji oraz charakter podmiotéw realizujgcych zadania publicz-
nezo,

Zasadniczo uzasadnienie decyzji jest elementem obligatoryj-
nym kazdego rozstrzygniecia wtadzy publicznej o sytuacji praw-
nej jednostki. Wyjatki w tym zakresie musza by¢ reglamentowane
w Scisty sposéb. W istocie rezygnacja z uzasadnienia mozliwa jest
tylko w przypadku, gdy decyzja uwzglednia zgdanie strony. Zwol-
nienie to ma charakter procesowy, bo nie organ prowadzacy po-
stepowanie, ale uczynienie zado$¢ zadaniu strony zwalnia organ
z obowigzku uzasadnienia rozstrzygniecia. Drugi wyjatek ma cha-
rakter materialny. Wynika z przepiséw szczegdlnych, a podstawg
legitymujaca takie dziatanie jest wzglad na bezpieczenstwo pan-
stwa, porzadek publiczny, obronnos$¢. Jednak i w tych sprawach
motywy decyzji znajduja sie w aktach sprawy, a tylko nie moga
by¢ ujawniane stronom postepowania?l. Zatem nawet w sprawach
istotnych dla bytu panstwa motywy decyzji istnieja, a w przypad-
ku nakazu ustawa przyjmuje, ze sa zbedne. Stan taki nie moze za-

19 Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed sagdami
administracyjnymi, Dz. U. z 2012 r., poz. 270.

20 Zob. J. Borkowski [w:] B. Adamiak, ]. Borkowski, Kodeks postepowania
administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2005, s. 503.

21 Zob. J. Borkowski [w:] B. Adamiak, ]J. Borkowski, A. Skoczylas, System pra-
wa administracyjnego. Prawo procesowe administracyjne, pod red. R. Hauser,
Z. Niewiadomski, A. Wrébel, t. 9, Warszawa 2010, s. 156.
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stugiwac¢ na akceptacje, gdyz brak jest przestanek, ktore uzasad-
nialyby przyjecie takiego rozwigzania prawnego.

Art. 34 u.pip. budzi watpliwosci nie tylko w zakresie odnosza-
cym sie do uzasadnienia nakazu. Wprowadza rozwigzania, ktore
sg nieznane polskiemu porzadkowi prawnemu. Blizsze przyjrze-
nie sie tej regulacji i literalne jej stosowanie moze prowadzi¢ do
konsekwencji sprzecznych z Konstytucja. Z treSci przepisu wyni-
ka, ze decyzje mogq mie¢ forme pisemng lub stanowigca wpis do
dziennika budowy. Przeciez wpis do dziennika budowy jest forma
pisemng, a nie nowym rodzajem formy decyzji administracyjne;.
Poza tym przepis przyznaje prawo odwotania sie tylko od naka-
zOw majacych forme pisemng oraz bedacych wpisami do dzienni-
ka budowy. Pomija takie uprawnienie dla decyzji wydawanych
w formie ustnej. Zatem w odniesieniu do tych decyzji pewnie ma
zastosowanie k.p.a., ze wzgledu na tre$¢ art. 12 ustawy, jako
sprawy nieregulowanej przez art. 34 ustawy. Jezeli jednak tak by¢
powinno, to przyjac trzeba, ze postugiwanie sie przez zwolenni-
kéw odrebnosci art. 34 ustawy od art. 107 § 1 k.p.a. z odwotaniem
sie do pierwszenstwa materii szczegétowej nad og6lng natrafia na
powazne trudnosci.

Zastosowanie dla tych przypadkoéw zasady lex specialis derogat
legi generali nie moze by¢ tylko automatycznym wskazaniem tre-
$ci art. 12 i art. 34 ust. 2 ustawy, jak ma to najczeSciej miejsce
w orzecznictwie. Wymaga raczej doktadnego okreSlenia przed-
miotu reglamentacji objetego dyspozycja przepiséw art. 34 ust. 2
u.pip. i art. 107 k.p.a. Dopiero na podstawie tak poczynionych za-
tozen mozna probowac ustala¢, ktére materie sg regulacje szcze-
gblng, a ktore ogo6lng i dopiero woéwczas poszukiwac zasad ich
obowigzywania. W innym ujeciu mozna doj$s¢ do kuriozalnych
rozstrzygniec.

Przy przyjeciu takiego zatozenia nie jest oczywiste, czy z tresci
art. 34 ust. 2 u.pip. wynika uprawnienie organéw inspekcji pracy
do odstepowania od uzasadnienia wydawanych rozstrzygniec.
Wszak art. 34 nie wskazuje wprost, Ze reguluje logicznie i wyczer-
pujaco calg materie zwigzang z wydaniem decyzji. Skoro tak to
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przynajmniej wykladnia tego przepisu musi by¢ logiczna, a to
oznacza, ze obserwowany trend orzeczniczy jest podazaniem
w niewtasciwym kierunku. Jezeli przyja¢ za poprawny poglad,
ktéry wskazuje na szczegOlny charakter art. 34 ust. 2 ustawy, to
trzeba konsekwentnie zgodzi¢ sie z tym, Ze nakaz inspektora pra-
cy ma kompletna regulacje w tym przepisie, co oznacza, zZe nie ma
do niego zastosowania art. 107 k.p.a. i wéwczas zasadnie mozna
przyjac, ze nie wymaga on uzasadnienia. Jednak wtedy trzeba sie
pogodzi¢ z tym, Ze nie wymaga on podpisania z podaniem imienia
i nazwiska oraz stanowiska stuzbowego osoby uprawnionej do
jego wydania. Z tresci art. 107 § 1 k.p.a. wynika, Ze podpis jest
elementem istotnym decyzji, konstytuujagcym istnienie tego aktu.
Art. 34 ust. 2 u.pip. nie wskazuje podpisu jako elementu nakazu,
zatem jego brak nie powinien mie¢ Zzadnego znaczenia dla bytu
prawnego tej decyzji. Wniosek taki jest absurdalny i nielogiczny.
W obowigzujacym porzadku prawnym decyzja administracyjna
bez podpisu nie moze funkcjonowac. Przy takim rozumieniu tresci
art. 37 ust. 2 nalezatoby przyja¢, ze jest to przepis niekonstytucyj-
ny.

Logiczne rozwigzanie tego problemu jest mozliwe tylko przy
zatozeniu prokonstytucyjnej wyktadni wskazanego uregulowania.
Skutek taki daje sie osiggnac¢ tylko wtedy, gdy przyjmie sie, Ze
w analizowanym przypadku nie mamy do czynienia z regulacja
szczegblng, a tylko nieudolnym powtdrzeniem regulacji kodekso-
wej, zwlaszcza, ze z tresci art. 107 § 2 k.p.a. wynika mozliwos¢
okreSlenia przez przepisy szczeg6lne innych sktadnikéow, ktére
powinna zawiera¢ decyzja. Skorzystanie przez ustawodawce z tej
mozliwosci moze polega¢ na wprowadzeniu innych sktadnikéw,
ponad te, ktore sg obligatoryjne i zostaly wskazane w art. 107 § 1
k.p.a. Konsekwencjg takiego rozumienia tresci art. 34 ust. 2 u.pip.
musi by¢ przyjecie, Ze nakaz inspektora pracy ma obok wymie-
nionych w tym przepisie sktadnikéw zawierac takze uzasadnienie
oraz podpis osoby upowaznionej do wydania nakazu zgodnie z
dyspozycja art. 107 § 1 k.p.a. W takim przypadku tres¢ art. 12
ustawy nakazujgcego stosowacl przepisy k.p.a. w postepowaniu
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przed organami inspekcji trzeba odczytywac bardziej systemowo
niz literalnie. O takiej potrzebie interpretacji prawa wiedzieli juz
Rzymianie przyjmujac, Ze lex semper intendit, quod convenit ra-
tion?2,

ABSTRACT

A guarantee function of reasons
of an administrative decision

The article discusses the problems of a guarantee function of rea-
sons of an administrative decision. It indicates general principles requir-
ing to give reasons of every decision to apply law and it turns attention
to arising tendencies in law-making and its application, which accept
introduction of divergence from a basic legal rule. Particular considera-
tions were related to a regulation contained in art. 34 section 2 and art.
12 of act on the State Labour Inspection, in which the legislator departs
from an obligation to draft reasons of orders issued by labour inspec-
tors. Such a practice was evaluated negatively, and sources of this
evaluation find the reasons in the constitutional principles and
a rational interpretation of the indicated provisions.

22 Ustawa zawsze dazy do tego co zgadza sie z rozsadkiem, cyt. za: K. Bur-
czak, A. Debinski, M. Jonica, Sentencje taciriskie i powiedzenia prawnicze, War-
szawa 2007, s. 96.
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Legitymacja skargowa
w polskim, niemieckim i francuskim
postepowaniu sgdowoadministracyjnym

Wstep

Legitymacja skargowa w postepowaniu sgdowoadministracyj-
nym ma fundamentalng doniosto$¢. Uksztaltowanie tej instytucji
okresla, jakie podmioty i w jakich sytuacjach moga dochodzi¢ s3-
dowej kontroli administracji publicznej. Jest to istotne z punktu
widzenia ochrony praw jednostki w kontaktach z wiladza pu-
bliczng. W szczego6lnosci mozliwos$¢ dochodzenia sgdowej ochrony
prawa ksztattuje sytuacje prawng podmiotow w trudnej sytuacji
faktycznej. Wtedy, w okreslonych przypadkach, maja one bowiem
mozliwos¢ poddania aktu ksztattujacego ich sytuacje kontroli s3-
dowej. Brak legitymacji skargowej z kolei przesadza o tym, ze da-
ny podmiot nie jest uprawniony do uruchomienia postepowania
sadowego, a sad zazwyczaj ma obowigzek skarge odrzucic.

W Polsce, zgodnie z art. 50 § 1 ustawy - Prawo o postepowaniu
przed sgdami administracyjnymi! uprawnionym do ztozZenia skar-
gi jest kazdy, kto ma w tym interes prawny, prokurator, Rzecznik
Praw Obywatelskich, Rzecznik Praw Dziecka, organizacja spotecz-
na, jezeli brata udzial w postepowaniu administracyjnym, a takze
inny podmiot, jesli przepisy ustawy tak stanowia. Niniejsze opra-
cowanie ograniczone jest do rozwazan na temat pierwszej katego-
rii podmiotdéw, tj. podmiotéw, ktére w ztozeniu skargi majg inte-

1 Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 roku, Dz. U. z 2012 r., poz. 270 ze zm., da-
lej: p.p.s.a.
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res prawny. Mozliwo$¢ uruchomienia sgdowej kontroli aktu ad-
ministracyjnego zostanie przedstawiona na przykladzie osoby
ubiegajacej sie o nadanie statusu uchodzcy, ktoérej wydano decyzje
odmowna. Pozwoli to na lepszg, komparatystyczng analize zagad-
nienia. Zilustruje bowiem jakie rozwigzania proceduralne stuzace
wspolnemu celowi, a wynikajgcemu z tego samego Zrédta - Kon-
wencji dotyczacej statusu uchodZcow sporzadzonej w Genewie
dnia 28 lipca 1951 r.2 - wprowadzity trzy rézne panstwa. Skoro
regulacje w tym zakresie w wybranych panstwach wynikajg ze
wspoélnego Zrddia, to mogg wydawac sie analogiczne, czy tez zbli-
zone. Nalezy zwrdci¢ uwage, ze spoteczno$¢ miedzynarodowa
z powodu globalizacji (a w Europie takze z powodu integracji eu-
ropejskiej) staje coraz to czeSciej przed podobnymi, badZ tymi
samymi problemami. Problematyka uchodzctwa dotyczy zasadni-
czo wszystkich spoteczenstw i jej doniosto$¢ wraz z wzrostem
populacji na Swiecie bedzie rosta. Warto w takiej sytuacji mie¢ na
uwadze, Ze tego rodzaju miedzynarodowe problemy wymagaja
takze rozwigzan poza narodowymi granicami. Dlatego nad doste-
pem do sgdowej kontroli administracji publicznej nalezy sie za-
stanowi¢ i w tym kontekscie.

Polska

W literaturze wskazuje sie, ze legitymacja do ztozenia skargi
przez podmioty majgce w tym interes prawny ma charakter mate-
rialny3. Podobne poglady formutowane sg w orzecznictwie sado-
woadministracyjnym#. Przepis art. 50 § 1 p.p.s.a. ma ponadto cha-
rakter lex generalis w takim zakresie, w jakim legitymacja do zlo-
zenia skargi nie zostata okreslona inaczej w przepisach odrebnej

2Dz.U.z1991r, nr 191, poz. 5151 516.

3 M. Jagielska, A. Wiktorowska, P. Wajda [w:] R. Hauser, M. Wierzbowski
(red.), Prawo o postepowaniu przed sqdami administracyjnymi, Warszawa 2011,
S. 264.

4 Por. wyrok NSA z 11.12.2007 r., sygn. akt II OSK 1301/06, wyrok NSA
z3.02.2009 r,, sygn. akt [ OSK 77/08; postanowienie WSA w Lodzi z 15.02.2013 r,,
sygn. akt Il SA/Ld 1104/12, http://orzeczenia.nsa.gov.pl.
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ustawy®. Sam interes prawny musi, zgodnie z powotywanym ko-
mentarzem, znaleZ¢ oparcie w przepisach prawa. Istotg interesu
prawnego jest zatem jego powigzanie z konkretng normg prawa,
ktéra mozna wskazac jako jego podstawe i z ktérej skarzacy pod-
miot moze wywodzi¢ swoje racjeb. Zrédtem interesu prawnego
w kontekscie dochodzenia sagdowej kontroli aktu administracyj-
nego jest norma prawa, na podstawie ktérej okreslony podmiot,
w okresSlonym stanie faktycznym moze domagac sie przeprowa-
dzenia kontroli okreslonego aktu lub czynnosci celem dochodze-
nia ochrony przed naruszeniami dokonanymi tym aktem i dopro-
wadzenia do stanu zgodnego z prawem. W konsekwencji o tym,
czy podmiot w danej sprawie ma interes prawny, decyduje prze-
pis prawa. Interes taki powinien by¢ bezposredni, konkretny, re-
alny i znajdowac¢ potwierdzenie w okolicznosciach faktycznych,
ktére uzasadnialy zastosowanie normy prawa materialnego?. Na-
lezy mie¢ na uwadze stanowisko NSA, zgodnie z ktorym interes
prawny nie jest kategorig abstrakcyjng i nie da sie stwierdzi¢ jego
istnienia badZ nieistnienia w konkretnej sprawie bez wnikliwego
zbadania wplywu aktu administracyjnego na sfere praw skarzace-
gos.

Zatem w sytuacji zaskarzenia decyzji dotyczacej nadania statu-
su uchodZcy normatywng podstawg interesu prawnego stanowia-
cego przestanke do ztozenia skargi do sadu administracyjnego jest
art. 13 ust. 1 ustawy o udzielaniu cudzoziemcom ochrony na tery-
torium Rzeczypospolitej Polskiej®. Przepis ten stanowi, ze ,Cudzo-
ziemcowi nadaje sie status uchodzZcy, jezeli na skutek uzasadnio-

5 Postanowienie NSA z 6.04.2006 r., sygn. akt II OSK 368/08, http://orzeczenia.
nsa.gov.pl.

6 Wyrok NSA z 13.03.2009 r., sygn. akt II OSK 343/06, http://orzeczenia.
nsa.gov.pl

7 Wyrok NSA z 11.12.2002 r., sygn. akt II SA 4000/01, http://orzeczenia.
nsa.gov.pl.

8 Wyrok NSA z 22.03.2012 r., sygn. akt II OSK 20/11, http://orzeczenia.
nsa.gov.pl.

9Dz.U.z 2009 r., nr 189, poz. 1472 ze zm.
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nej obawy przed przesladowaniem w kraju pochodzenia z powo-
du rasy, religii, narodowosci, przekonan politycznych lub przyna-
leznos$ci do okreSlonej grupy spotecznej nie moze lub nie chce ko-
rzysta¢ z ochrony tego kraju”. Sad badajac dopuszczalnos¢ skargi
w takim wypadku bedzie musiat ustali¢ bezposredni zwigzek po-
miedzy zaskarzonym dziataniem organu, a przepisem prawa zwa-
zywszy, ze zaskarzona decyzja w przedmiocie udzielenia statusu
uchodzcy niewatpliwie ksztaltuje uprawnienia lub obowiazki
wnoszgcego skarge. Mozna domniemad, ze skarzacy ma interes
prawny, skoro byt strong postepowania administracyjnego i adre-
satem decyzji. Jezeli skarzacy z kolei nie wykaze, w jaki sposob
przepis ten kreuje dla niego bezposredni, konkretny i realny inte-
res, to jego skarga podlega odrzuceniul®. Przy wydaniu decyzji
odmawiajgcej nadania statusu uchodZcy, adresat ma interes
prawny w jej zaskarzeniu. Interes prawny manifestuje sie
w zwigzku pomiedzy norma prawa, odtworzong na podstawie
przepisu art. 13 ust. 1 ustawy o udzielaniu cudzoziemcom ochro-
ny, a jego sytuacjg prawng jako podmiotu prawa. Decyzja odma-
wiajgca nadania statusu uchodzcy wywiera bezposredni wptyw na
sytuacje prawng adresata (np. zobowigzujac go do opuszczenia
terytorium Polski), stad tez jest on legitymowany do jej zaskarze-
nia. Nalezy w tym miejscu zwrdéci¢ uwage na postanowienie SN,
w ktorym to Sad stwierdzit: ,,Cudzoziemiec, w stosunku do ktore-
go wydano ostateczng decyzje o wydaleniu go z terytorium Rze-
czypospolitej Polskiej ma bowiem interes prawny w tym, aby jego
wniosek o nadanie mu statusu uchodZcy zostat rozpoznany w od-
powiednim postepowaniu, a takze aby, jak w rozpoznawanej
sprawie, ostateczna decyzja odmawiajgca mu takiego statusu mo-
gta by¢ rozpoznana przez Naczelny Sagd Administracyjny”11.

10 Postanowienie NSA z 24.11.2011 r., sygn. akt II OSK 2376/11,
http://orzeczenia. nsa.gov.pl.

11 Postanowienie SN z 9 wrze$nia 1998 r., sygn. akt III RN 73/98, ,0SNA-
PiUS” 1999, nr 10, poz. 326. ,0NSAiWSA” 2009, nr 5, poz. 95.
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Podsumowujac te cze$¢ rozwazan nalezy dojs¢ do wniosku, ze
poniewaz decyzja odmawiajgca nadania statusu uchodZcy ma
bezposredni wptyw na uprawnienia i obowigzki jej adresata (np.
mozliwos$¢ pozostania na terytorium Polski albo nakaz jego
opuszczenia) jego interes prawny, a w rezultacie jego legitymacja
do zaskarzenia decyzji, nie budzg watpliwosci. Adresat takiej de-
cyzji bedzie legitymowany do jej zaskarzenia na podstawie art. 50
§ 1 p.p-s.a. w zw. z art. 13 ust. 1 ustawy o udzielaniu cudzoziem-
com ochrony.

Na marginesie warto przypomnie¢, Ze interes prawny w za-
skarzeniu decyzji odmawiajgcej nadanie statusu uchodzcy, a co za
tym idzie, legitymacja do ztoZenia skargi moze przystugiwa¢ m.in.
takze wspotmatzonkowi osoby, ktorej nadano badZz odmoéwiono
nadania statusu uchodzcy 12 oraz jego matoletnim dzieciom13.

Niemcy

W Niemczech podstawowag rolg sgdownictwa administracyjne-
go jest ochrona podmiotowych praw publicznychl4. Istnienie
podmiotowego prawa publicznego zaktada ré6wnoczesne istnienie
normy prawnej, ktéra zobowigzuje organ administracji publiczne;j
do okreslonego zachowania. Z dochodzeniem sgdowej ochrony
podmiotowego prawa publicznego z kolei jest zwigzany funkcjo-
nalny odpowiednik polskiego pojecia legitymacji procesowej -
uprawnienie do ztozenia skargi (Klagebefugnis). Legitymacja do
ztozenia skargi do sagdu administracyjnego zostata oparta na kry-
terium naruszenia konkretnego prawa skarzacego: § 42 ust. 2
Ustawy o postepowaniu przed sadami administracyjnymi (Verwal-
tungsgerichtsordnung, dalej: VwGQO) stanowi, ze ,0 ile w ustawie
nie postanowiono inaczej, skarga jest dopuszczalna wylacznie
wtedy, kiedy skarzacy podnosi naruszenie swoich praw poprzez

12 Wyrok NSA z 2.12.2002 r., sygn. akt V SA 827/02, http://orzeczenia.
nsa.gov.pl.

13 Wyrok NSA z 8.08.2008 r., sygn. akt Il 0SK 812/07, Legalis.

14 T, von Danwitz, Europdisches Verwaltungsrecht, Springer Verlag, Berlin
2008, s. 26.
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wydanie aktu administracyjnego lub odmowe badZ zaniechanie
jego wydania”1>. Stad tez skarzacy musi oprzeé swojg legitymacje
do ztozenia skargi na naruszeniu jego konkretnego prawa pod-
miotowego, ktore wynika z okre$lonego przepisu. Jak stwierdzit
Najwyzszy Sad Administracyjny Turyngii (Thiiringer Oberverwal-
tungsgericht) ,lIstnienie legitymacji procesowej (Klagebefugnis)
zgodnie z § 42 ust. 2 VwGO nalezy zasadniczo potwierdzi¢, jezeli
zachodzi mozliwos¢, ze doszto do zarzucanego przez strone skar-
Z3ca naruszenia prawa. Istnieniu legitymacji procesowej nalezy
zaprzeczy¢, jezeli prawa strony skarzacej w sposéb oczywisty,
niezaleznie od sposobu rozpatrywania sprawy, nie mogty zostac
naruszone”16, Nalezy tu zwréci¢ uwage, Ze strona skarzaca jedynie
wtedy posiada legitymacje procesowg, gdy w sposob uzasadniony
podniesie naruszenie swoich praw!’. Fragment przepisu § 42 ust. 2
VwGO (,naruszenie swoich praw”) odwotuje sie do naruszenia
kazdego chronionego przez porzadek prawny indywidualnego
interesuls.

W polskiej literaturze wskazuje sie na szczeg6lne znaczenie in-
stytucji podmiotowego prawa publicznego w doktrynie niemiec-
kiej1°. W niej wskazuje sie, Ze instytucja podmiotowego prawa
publicznego ma istotny wplyw na relacje pomiedzy jednostka
a panstwem. Uwydatnia ona zagwarantowang w art. 1 ustawy za-
sadniczej (Grundgesetz2%) godno$¢ i osobowos¢ cztowieka?l. Uzna-
je ona cztowieka za podmiot praw i umozliwia mu tym sposobem

15 Ttumaczenie - F. G.

16 Wyrok THOVG z 18.11.2009 r., sygn. akt 1 O 478/07, http://www.thovg.
thueringen.de.

17]. von Albedyll [w:] ]. Bader, M. Funke-Kaiser, T. Stuhlfauth, ]. von Albedyll,
Verwaltungsgerichtsordnung. Kommentar anhand der hochstrichterlichen Recht-
sprechung, C. F. Miiller, Heidelberg 2011, s. 179.

18 Jbidem, s. 187.

19 A. Wrébel [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel (red.), System Prawa
Administracyjnego, t. 1, Warszawa 2010, s. 307.

20 Bundesgesetzblatt Teil 111, Gliederungsnummer 100-1.

21 H. Maurer, Allgemeines Verwaltungsrecht, Miinchen 2002, s. 161.
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samodzielne wystepowanie naprzeciwko panstwa i dochodzenie
urzeczywistniania dotyczgcych go ustaw. Bez koncepcji podmio-
towego prawa publicznego jednostka mogta by by¢ widziana je-
dynie jako przedmiot dziatan panstwa. Stad tez H. Maurer uznaje
gwarancje podmiotowych praw publicznych za jedno z fundamen-
talnych uwarunkowan demokratycznego panstwa prawnego. Fe-
deralny Sad Administracyjny (Bundesverwaltungsgericht) juz
w 1954 r. doszedt do wniosku, Ze ,w demokratycznym panstwie
prawnym (...) stosunki obywatela z panstwem sa uregulowane
prawem, dlatego tez dziatanie wtadzy panstwowej wobec obywa-
tela zostato poddane nastepczej kontroli sagdowej. (...) Nie do po-
godzenia z zasada demokratycznego panstwa prawnego bytoby,
zeby obywatele, ktorzy jako wyborcy wspotksztattujg wtadze pu-
bliczng (...) jednocze$nie wystepowali naprzeciw niej bez wta-
snych praw”22, W tym samym orzeczeniu Federalny Sad Admini-
stracyjny takze stwierdzit, ze ,jednostka podlega wprawdzie wta-
dzy publicznej, nie jest jednak poddanym, ale obywatelem. Jest
uznawana za podmiot samodzielny i odpowiedzialny i dlatego tez
moze by¢ nosicielem praw i obowigzkow”.

Praktycznej roli podmiotowego prawa publicznego H. Maurer
dopatruje sie wtasnie w mozliwosci dochodzenia jego sadowej
ochrony. Jest to istotne z punktu widzenia § 42 ust. 2 VwGO, po-
niewaz wyltgcznie w sytuacji naruszenia publicznego prawa pod-
miotowego jednostki, moze ona takiej ochrony dochodzi¢. W sytu-
acji, w ktérej z interesem jednostki nie jest sprzezony Zaden
prawny obowigzek do okreslonego zachowania sie, nie mozna
mowi¢ o wystepowaniu legitymacji procesowej czy uprawnienia
do ztozenia skargi w rozumieniu § 42 ust. 2 VwGO.

Warto w tym miejscu wskaza¢, ze A. Wrébel wyraza poglad, ze
,hie budzi zadnej watpliwosci, ze prawa i wolno$ci gwarantowane
w Konstytucji RP s3 prawami podmiotowymi publicznymi, ktore
maja przemozny wplyw na ksztattowanie sie stosunkéw jednostki

22 Wyrok BVerwG z 24.06.1954 r., sygn. akt V C 78.54, BVerwGE 1, 159, ttu-
maczenie - F. G.
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z panstwem w sferze prawa administracyjnego, podobnie jak ma-
jace taki sam charakter prawa i wolno$ci gwarantowane prawem
miedzynarodowym i prawem Unii Europejskiej”. H. Maurer z kolei
zauwaza zrédia podmiotowych praw publicznych zaréwno
w ustawie zasadniczej, jak i w ustawach (Gesetze)?3.

Przektadajac powyzsze uwagi na rozwazania dotyczace legi-
tymacji procesowej osoby ubiegajacej sie w Niemczech o nadanie
statusu uchodZcy nalezy dojs¢ do wniosku, ze w sytuacji wydania
decyzji odmawiajgcej nadania takiego statusu, adresat tej decyzji
bedzie legitymowany do jej zaskarzenia do sgdu administracyjne-
go. Skoro konstrukcja podmiotowego prawa publicznego zaktada,
ze w ramach jego realizowania wykonujacy to prawo moze sie
domaga¢ od panstwa konkretnego zachowania, to osobie ubiega-
jacej sie o status uchodzcy takie prawo, przy speinieniu okreslo-
nych przestanek, przystuguje na podstawie § 3 ust. 4 Ustawy
0 postepowaniu w sprawach uchodzcow (Asylverfahrensgesetz,
dalej: AsylVerfG) Przepis ten stanowi, ze ,cudzoziemcowi, ktéry
jest uchodZca zgodnie z ust. 1, nadaje sie status uchodZcy, chyba
ze spetnia przestanki § 60 ust. 8 zd. 1 ustawy o pobycie”. Jezeli
wnioskodawca podnosi, Ze nieudzielenie mu statusu uchodzcy
przez Federalny Urzad ds. Migracji i UchodZcéw (Bundesamt fiir
Migration und Fliichtlinge, dalej: BAMF) narusza jego wyrazone
w § 3 ust. 4 AsylVerfG publiczne prawo podmiotowe, to jest on, na
mocy § 42 ust. 2 VwGO legitymowany do wniesienia skargi do s3-
du administracyjnego.

Francja

Podstawowa funkcjg francuskiego sagdownictwa administra-
cyjnego jest obiektywna kontrola legalnos$ci aktow administracyj-
nych. W takim ujeciu jednostka daje jedynie przyczynek do

23 H. Maurer, Allgemeines..., op. cit., s. 167.
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wszczecia takiej kontroli24. Skarzacy funkcjonuje zatem jako ,de-
nuncjator naduzycia wiadzy” (dénonciateur de 'abus de pouvoir)
i ma role ,nadzorcy administracji” (surveillant de I'administration)?>.
Stad tez francuska doktryna opiera mozliwo$¢ ztozenia skargi
w postepowaniu sgdowoadministracyjnym na tzw. interesie w dzia-
taniu (intérét pour agir)?e.

Nie istnieje definicja zwrotu ,intérét pour agir”, a orzecznictwo
takze nie pozwala na ostateczne sprecyzowanie jego tresci. Jednak
w literaturze, bazujac na orzecznictwie Rady Stanu, wskazuje sie
na generalne zatozenia, ktére pozwalaja na utworzenie zarysow
omawianego pojecia?’. ].-M. Auby i ].-B. Auby zauwazaja dwa daja-
ce sie uog6lni¢ kryteria. Pierwsze, ma charakter przedmiotowy:
skarzony akt musi ksztattowac¢ sytuacje prawna skarzacego; dru-
gie, z kolei ma charakter podmiotowy: pomiedzy skarzacym
a skarzonym aktem musi istnie¢ zindywidualizowany zwigzek.
Wskazani Autorzy, po analizie orzecznictwa dochodza do wnio-
sku, ze mozliwo$¢ zaskarzenia aktu administracyjnego istnieje
zasadniczo w kazdym przypadku, dla nieokreslonego z géry kregu
podmiotow. Ten fakt zdaniem autoréw uzasadnia takze teze, Ze
nie da sie stworzy¢ og6lnej definicji pojecia ,interesu w dziataniu”,
a wypetnienie go tres$cig bedzie miato charakter kazuistyczny.
M. Rousset z kolei przedstawia teze, ze interes w dziataniu musi

24 |.-M. Woehrling, Die deutsche und franzésische Verwaltungsgerichtsbarkeit
an der Schwelle zum 21. Jahrhundert, Neue Zeitschrift fiir Verwaltungsrecht
1998, nr 5, s. 462.

25 Por. M. Hauriou, Glosa do wyroku Conseil d’Etat C.E., 8.12.1899 Ville
d’Avignon, cyt. za ]. Schwarze, Die Entwicklung der franzésischen Verwaltungsge-
richtsbarkeit..., op. cit., s. 265.

26 M. Fromont, Rechtsschutz gegeniiber der Verwaltung in Deutschland,
Frankreich und den Europdischen Gemeinschaften, Heymann Verlag, Kéln 1967,
s. 204.

27 ].-M. Auby, ].-B. Auby, Institutions administratives, Editions Dalloz, Paris
1991, s. 294.
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mie¢ jedynie charakter indywidualny?28. Oznacza to, Ze skarzacy
musi wykazaé, ze skarzony akt dotyczy go de facto osobiscie, na-
wet jesli zaskarzony akt mogtby w tym samym sensie dotyczy¢
niezdefiniowanego kregu oséb. Charakter indywidualny interesu
w dziataniu jest przez Rade Stanu wyktadany bardzo szeroko. Tak
np. uznano, ze interes indywidualny w zaskarzeniu aktu admini-
stracyjnego ma beneficjent $wiadczen publicznych skarzacy akt
redukujacy takie Swiadczenia2?. Podobnie wtasciciel hotelu miat
interes w zaskarzeniu aktu administracyjnego ustalajgcego ramy
czasowe wakacji letnich30.

J. Schwarze z kolei ujmuje pojecie interesu w dziataniu naste-
pujaco: kazdy interes, ktéry mozna okresli¢, legitymizuje podmiot
do ztozenia skargi do sagdu administracyjnego. Zasadniczo moze
powotac sie na naruszenie jakiejkolwiek normy prawa, niezalez-
nie od tego, czy ta norma zostata utworzona w osobistym intere-
sie skarzacego, czy w interesie publicznym. Sytuacja skarzacego
musi jednak pozostawa¢ w okreslonym zwigzku z dziataniem ad-
ministracji3l.

Bazujac na powotywanych powyzej spostrzezeniach mozna za-
tem zaproponowac teze, ze we francuskim postepowaniu sado-
woadministracyjnym podstawa legitymacji do zaskarzenia aktu
administracyjnego do sgdu administracyjnego nie jest ostatecznie
zdeterminowana. Kazdy, kto moze wykaza¢ swoj indywidualny
interes w zaskarzeniu aktu administracyjnego do sgdu admini-
stracyjnego, jest bowiem legitymowany do ztozenia skargi. Oczy-
wistym jest, ze mozliwo$¢ zaskarzenia aktu administracyjnego

28 M. Rousset, Le contentieux administratif, Editions Universitaires de Gre-
noble, Grenoble 2004, s. 121.

29 Wyrok Rady Stanu z 21.12.1906 r.,, nr 19167, http://www.conseil-etat.fr/
fr/base-de-jurisprudence/.

30 Wyrok Rady Stanu z 28.05.1971 r., nr 78951, http://www.conseil-etat.fr/
fr/base-de-jurisprudence/.

31]. Schwarze, Grundlinien und neuere Entwicklungen des Verwaltungsrechts-
schutzes in Frankreich und Deutschland, Neue Zeitschrift fiir Verwaltungsrecht
1996, nr 1, s. 23.
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bedzie przystugiwata jego adresatowi, tym niemniej powotywani
wyzej autorzy wskazujg ponadto, Ze moze ona tez przystugiwac
podmiotom, ktérych dany akt dotyczy jedynie poSrednio. MozZna
zatem wyciggna¢ wniosek, Ze przy zatozeniu, Ze istnieje indywi-
dualny zwigzek pomiedzy adresatem decyzji administracyjnej
i decyzja, ze decyzja administracyjnie wptywa na sfere praw
i obowigzkéw adresata, to mozliwo$¢ zaskarzenia aktu admini-
stracyjnego odmawiajgcego nadanie statusu uchodZcy bedzie
zawsze przystugiwata adresatowi tej decyzji. Wychodzac od bar-
dzo szerokiego ujecia interesu w dziataniu uzasadnione wydaje
sie takze twierdzenie, ze w okreslonych okoliczno$ciach mozli-
woS$¢ zaskarzenia takiej decyzji bedzie przystugiwata takze rodzi-
nie adresata.

Nie mozna ponadto poming¢ w tym miejscu przepisow ,Ko-
deksu wstepu i pobytu cudzoziemcéw oraz prawa azylu” (Code de
l'entrée et du séjour des étrangers et du droit d'asile, dalej: CESE-
DA). Przy zastosowaniu polskiej terminologii nalezy stwierdzi¢, ze
art. L. 711-1 tej ustawy stanowitby w sytuacji zaskarzenia decyzji
odmawiajgcej nadania statusu uchodzcy podstawe normatywng
interesu prawnego adresata decyzji. Zdanie pierwsze tego przepi-
su stanowi bowiem, ze ,Status uchodzcy przyznaje sie kazdej oso-
bie (...) ktora spetnia warunki okreSlone w art. 1 Konwencji Ge-
newskiej z dnia 28 lipca 1951 r. dotyczacej statusu uchodzcows32.
Art. L. 411-2 CESEDA z kolei mogtby stanowi¢ normatywna pod-
stawe interesu prawnego niepetnoletnich dzieci adresata oraz
jego wspotmatzonka, stanowigc w zdaniu pierwszym, ze ,Wniosek
o ztaczenie rodziny moze ztozy¢ wnioskodawca dla swoich dzieci
w wieku ponizej osiemnastu lat oraz swojego wspotmatzonka

(..)".
Whnioski

W Polsce legitymacje procesowg oparto na interesie prawnym,
w Niemczech z kolei na naruszeniu publicznego prawa podmio-

32 Thumaczenie - F. G.
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towego, a we Francji na interesie w dziataniu. W tym miejscu na-
lezy zastanowic¢ sie nad zakresem tych pojec i ich relacjag miedzy
sobg oraz podja¢ prébe wytlumaczenia ewentualnych réznic.
Polskie pojecie interesu prawnego mozna uznac za tresciowo
tozsame z koncepcja publicznego prawa podmiotowego33. Celem
uruchomienia kontroli sgdowej w Polsce jest bowiem ochrona
praw skarzgcego. ,Wniesienie skargi do sadu administracyjnego
jest (...) czynnoScia skarzacego, ktora stanowi wyraz jego woli
odnosnie do poszukiwania ochrony swoich praw3#”. Jak w takim
razie mozna uzasadni¢ réznice pomiedzy koncepcja interesu
prawnego a podmiotowym prawem publicznym? Nalezy zwrocic
uwage, ze podmiotowe prawo publiczne w niemieckiej doktrynie
tez jest skonkretyzowane w takim sensie, Ze norma prawna przy-
znaje danemu podmiotowi mozliwo$s¢ do domagania sie od orga-
nu administracji publicznej okreslonego zachowania3s. Wydaje
sie, ze pomimo pewnych réznic koncepcyjnych obydwa rozwigza-
nia w ujeciu funkcjonalnym sg do siebie bardzo podobne. Celem
obydwu koncepcji jest w koncu mozliwos¢ dochodzenia sagdowej
ochrony wynikajgcego z ustawy konkretnego interesu danego
podmiotu. Juz R. Jhering wyrazit poglad, zgodnie z ktérym pra-
wem podmiotowym j e s t prawnie chroniony interes. Takie prawo
jest, zdaniem Jhreinga, konstytuowane przez dwa elementy: mate-
rialny, ktorym jest praktyczny cel publicznego prawa podmioto-
wego, tj. swoista korzy$¢ chroniona przez prawo; oraz formalny,
czyli mozliwo$¢ dochodzenia jego sadowej ochrony3é. Zestawienie
tego rozumowania z przywotywanym wczes$niej pogladem A. Wré-
bla o tresciowej tozsamosci tych dwoch instytucji pozwala na po-

33 A. Wrébel [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel (red.), System Pra-
wa..., op. cit., s. 307.

34 M. Jagielska, A. Wiktorowska, P. Wajda [w:] Prawo o postepowaniu..., op. cit.,
s. 263, podkreslenie - F. G.

35]. von Albedyll [w:] ]. Bader, M. Funke-Kaiser, T. Stuhlfauth, ]. von Albedyll,
Verwaltungsgerichtsordnung..., op. cit., s. 187.

36 R. Jhering, Geist des rémischen Rechts auf den verschiedenen Stufen seiner
Entwicklung, Leipzig 1865, s. 339.
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stawienie tezy, Ze w sensie teleologicznym instytucje interesu
prawnego oraz podmiotowego prawa publicznego sg takie same.
Celem jednej i drugiej instytucji jest mozliwo$¢ dochodzenia s3-
dowej ochrony prawnie gwarantowanego interesu przy jednocze-
snym wykluczeniu actio popularis. Nalezy w tym miejscu takze
mie¢ na uwadze, Ze sgdownictwo administracyjne w Polsce i Niem-
czech ma podobna funkcje. W jednym i drugim systemie jego ce-
lem jest kontrola administracji publicznej i ochrona praw obywa-
teli. Jak ujat to NSA: ,Interes prawny to osadzone w konkretnym
przepisie prawa materialnego (niekoniecznie administracyjnego)
prawo danej osoby do domagania sie od organu administracji pu-
blicznej okre$lonego dziatania (w przypadku wszczecia postepo-
wania na wniosek - legitymacja procesowa czynna) lub wynikajg-
ce z konkretnego przepisu prawo lub obowigzek organu takiego
dziatania wobec danej osoby, ktére wptywa wprost - realnie
i bezposrednio na jej sytuacje prawng (w przypadku wszczecia
postepowania z urzedu - legitymacja procesowa bierna). Innymi
stowy, ze strong postepowania administracyjnego mamy do czy-
nienia w sytuacji, gdy konkretna norma prawna pozwala ustali¢
wobec tej osoby uprawnienie badZ obowigzek”37. Dlatego tez
uprawniona zdaje sie teza, Zze pomimo obiektywnego ujecia kon-
troli administracji publicznej przez sgdownictwo administracyjne
w przepisach p.p.s.a., funkcjonalnym celem tej kontroli jest osta-
tecznie ochrona praw skarzacego.

Dochodzimy zatem w tym miejscu do wniosku, Zze pomimo
réznicy koncepcyjnej w legitymowaniu sktadania skargi do sadu,
ostateczny, funkcjonalny rezultat obu regulacji jest frapujaco po-
dobny. Roznice w koncepcjach mozna wiarygodnie wyttumaczy¢
doswiadczeniami historycznymi obydwu panstw. Nalezy mie¢ na
uwadze, Ze instytucja podmiotowego prawa publicznego w Polsce
nie mogta sie rozwijac ze wzgledu na ideologie panstwowg za cza-
séw PRL. Nie do pomys$lenia w systemie totalitarnym byto, Zeby

37 Wyrok NSA z 11.03.2008 r., sygn. akt II GSK 433/07, http://orzeczenia.
nsa.gov.pl.
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obywatel miat prawo do domagania sie od panstwa okreslonego
zachowania. Obywatel w tym systemie funkcjonowat jako przed-
miot dziatan panstwa, nie za$ jako podmiot. Dlatego tez doktryna
byta zmuszona wypracowac inne pojecie, ktore legitymowatoby
ztozenie skargi do sgdu. Sadownictwo krajéw socjalistycznych
ponadto byto postrzegane jako narzedzie wzmacniania autorytetu
panstwa i administracji panstwowej, a takze jako wydajny in-
strument do w uskutecznianiu socjalistycznej ideologii3®.

W Niemczech z kolei wczesniej niz w Polsce zaczeto funkcjo-
nowac odrebne, niezalezne sgdownictwo administracyjne. Wiary-
godna wydaje sie takze teza, zgodnie z ktérg to doSwiadczenia
Trzeciej Rzeszy spowodowaty takie uksztattowanie prawa do do-
chodzenia ochrony sgdowej podmiotowych praw publicznych,
zeby jednostka w mozliwie skuteczny sposéb mogta sie bronic¢
przed bezprawnym dzialaniem administracji publicznej. Oczywi-
Scie zadne ustawowe uksztattowanie praw obywateli nie daje
ostatecznej gwarancji ochrony ich praw, co stanowi centralng teze
pracy B. Riithersa3®. Odwotaniem do tego autora z kolei K. Rede-
ker#0 ilustruje, jak wrazliwe sg zasady wyktadni prawa, w tym
w szczegllnosci na plaszczyznie prawa publicznego. Tym nie-
mniej takie uksztalttowanie legitymacji procesowej w niemieckiej
procedurze sgdowoadministracyjnej zdaje sie by¢ stusznym kro-
kiem w celu umozliwienia dochodzenia sagdowej ochrony podmio-
towych praw publicznych.

0d koncepcji polskiej i niemieckiej rozni sie koncepcja francu-
ska. Jak wskazano powyzej, instytucje ,intérét pour agir” Rada
Stanu wyktada bardzo szeroko. Takie ujecie stoi w opozycji do

38 Zdenék Kiihn, Worlds apart: western and central European judicial culture
at the onset of the European enlargement, American Journal of Comparative Law
2004, nr 3 (vol. 52), s. 539.

39 B. Riithers, Die unbegrenzte Auslegung: zum Wandel der Privatrechtsord-
nung im Nationalsozialismus, Mohr Siebeck, Tiibingen 2005.

40 K. Redeker, Anwaltlicher Erfolg durch konsensuale Losungen, Juristische
Schulung 2008, nr 5, s. 23.
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polskiego i niemieckiego ujecia interesu prawnego lub podmioto-
wego prawa publicznego, ktére musi wynika¢ wprost z przepisu
prawnego. Francuskie ujecie tej kwestii jest zatem szersze. Prze-
ktadajac rozumowanie francuskiego prawa na polska terminolo-
gie mozna stwierdzi¢, ze pojecie ,intérét pour agir” zawiera za-
réwno interes prawny, jak i faktyczny. O ile przy rozwoju nie-
mieckiego prawa administracyjnego francuskie postuzyto za swo-
isty model#!, tu wtasnie pojawia sie istotna réznica koncepcyjna+?,
ktérg mozna wyjasni¢ jedynie doswiadczeniami niemieckiej tra-
dycji z czaséw Trzeciej Rzeszy, co zostato zasygnalizowane powy-
zej.

Niemiecka i polska koncepcja r6znig sie takze w tym sensie od
francuskiej, ze zar6wno w Niemczech jak i w Polsce skarzacy po-
woduje kontrole dziatania administracji, jednak nadrzednym ce-
lem tej kontroli jest ochrona praw jednostki43. We Francji z kolei
celem kontroli sgdowej jest obiektywne skontrolowanie dziatania
administracji publicznej. Jak wskazuje B. Pacteau, w postepowaniu
sgdowoadministracyjnym funkcjg skargi jest zadenuncjowanie
[naruszenia prawa przez administracje publiczng - F. G.], nie za$
dochodzenie sprawiedliwosci dla siebie4.

Stad tez nalezy doj$¢ do wniosku, ze dostep do sagdu admini-
stracyjnego we Francji jest szerszy niz w Polsce i w Niemczech.
W odréznieniu od niemieckiej i polskiej koncepcji, naruszenie
prawa podmiotowego badZ wykazanie interesu prawnego przy
ztozeniu skargi do sadu administracyjnego we Francji nie jest
wymagane. Latwiejszy dostep do sadu we Francji mozna wyjasnic¢
tym, ze celu zaskarzenia aktu administracyjnego nie dopatruje sie

41 0. Mayer, Theorie des franzdsischen Verwaltungsrechts, Strafdburg 1886.

42 1. Schwarze, Die Entwicklung der franzdsischen Verwaltungsgerichtsbar-
keit..., op. cit,, s. 261.

43 Por. T. von Danwitz, Europdisches..., op. cit., s. 26; por. takze: M. Jagielska,
A. Wiktorowska, P. Wajda [w:] Prawo o postepowaniu..., op. cit., s. 263.

44 B. Pacteau, Manuel de contentieux administratif, Presses Universitaires de
France, Paris 2010, s. 210, ,(...) la fonction du recours contentieux, qui consiste
a dénoncer mais non pas a se rendre justice soi-méme (...)".
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w poszukiwaniu sadowej ochrony podmiotowych praw, ale
w obiektywnej kontroli administracji publicznej przez sady. Mimo
ze we Francji skarzacy takze ma interes w rozstrzygnieciu sporu
przed sadem administracyjnym, dziata on przede wszystkim
w interesie publicznym. Jego pozycja jest w zwigzku z tym porow-
nywalna do reprezentanta interesu publicznego, $cigajacego naru-
szanie prawa przez organy administracji publicznej*>.

Na koncu warto zwroci¢ uwage, ze szczegllnie w prawie pu-
blicznym ogélne warunki polityczne wywieraja wptyw na pro-
blemy prawne, ktérych ostateczne rozwigzanie nalezy do wymia-
ru sprawiedliwo$ci. Zasadniczo mogtoby to wptyna¢ na uwypu-
klenie réznic pomiedzy systemami prawnymi. Jednak odejscie od
analizy wylacznie koncepcyjno-dogmatycznej (interes prawny
a podmiotowe prawo publiczne i interes w dziataniu) i przepro-
wadzenie analizy funkcjonalnej (tre$¢ wyzej wymienionych pojec
i ich zastosowanie w praktyce orzeczniczej) wykazaty spore po-
dobienstwa pomiedzy systemami prawnymi, ktdre na pierwszy
rzut oka mogty wydawac sie bardziej odmienne niz sg w rzeczy-
wistosci.

ABSTRACT

A title to lodge a complaint
in Polish, German and French
court-administrative procedure

The contents of the article concentrates around the problems of a ti-
tle to lodge a complaint in Polish, German and French court-administrative
procedure. The author indicated both similarities, as well as differences
existing on the ground of each of the indicted legal systems.

45]. Schwarze, Grundlinien und neuere Entwicklungen..., op. cit., s. 23.
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Wptyw czynnikow i btedow
na analize DNA

Rozw0j i wzrost organizmow oraz dziedziczenie cech byto jed-
ng z tajemnic zycia nurtujacych ludzkos$¢ od zarania dziejéw. Sta-
rozytny filozof Arystoteles sadzil, Ze dziedziczenie nastepuje pod
wptywem boskiego pierwiastka, natomiast inni przedstawiciele
nauki i filozofii twierdzili, Ze Zyjace organizmy zmieniajg sie pod
wptywem praw determistycznych!. Glownym impulsem do po-
szukiwania naukowej odpowiedzi na pytania dotyczace dziedzi-
czenia byta praca opublikowana przez Charlesa Darwina ,0 po-
wstaniu gatunkow”, ktora stata sie fundamentem teorii ewolucji,
dla ktérej podstawg jest zmiennos$¢ cech i dziedziczno$¢2. Jednak
za ojca genetyki uwaza sie zakonnika i naukowca Grzegorza Men-
dla, ktéry przeprowadzit obserwacje dziedziczenia cech grochu
zwyczajnego. Wyniki badan doprowadzity do powstania podsta-
wowych praw genetyki zwanych ,prawami Mendla”3. Natomiast
najwiekszym osiggnieciem naukowym XX wieku bylo odkrycie
i rozszyfrowanie ,kodu zycia” (DNA) i szczeg6tow struktury genu.
Kwas dezoksyrybonukleinowy jest osobliwg strukturg chemiczng,
ktéra w kazdym organizmie Zywym jest nosicielem informac;ji
genetycznej. Caly $wiat zywy, wszystkie rosliny i zwierzeta sg
zbudowane na poziomie molekularnym wedtug powszechnej za-

1 D. L. Frias, The history of the Mendelian gene, ,Riv. Biol.” 2007, nr 100, s. 69-92.

2 C. Darwin, On the origin of species by means of natural selection, or preser-
vation of favoured races in the struggle for life, (1st ed.) London, John Murray
1859.

3 G. Mendel, Versuche tiber Pflanzenhybriden, ,Verh. Nat. Forsch. Ver. Briinn.”
1866, s. 3-47.
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sady, takiej mianowicie, ze kazdy organizm biologiczny posiada
unikatowy, charakterystyczny tylko dla siebie kod genetyczny,
tzw. genotyp. Pionierskie prace z zakresu identyfikacji indywidu-
alnej opartej o badania DNA, pochodza z pracowni Alec’a Jeffreys’a
z Uniwersytetu Leicester w Wielkiej Brytanii, ktory wykazat, ze
w genomie cztowieka wystepuja proste oligonukleotydowe po-
wtdrzenia, charakterystyczne dla poszczegdlnych os6b w popula-
cji*. Odkrycie kodu genetycznego zrewolucjonizowato wspoétcze-
sne nauki, przyczynito sie do wielu odkry¢, swoje zastosowanie
a takze duze znaczenie ma rowniez w badaniach kryminalistycz-
nych. Jednym z najwazniejszych celow i zadan kryminalistyki jest
opracowanie pewnej i skutecznej metody identyfikacji sprawcow
przestepstw na podstawie pozostawionych przez nich $Sladow,
identyfikacji zwtok i szczatkow ludzkich. Badania identyfikacyjne
wykorzystywane sg takze, w dochodzeniu ojcostwa, macierzyn-
stwa, przy identyfikacji zamienionych noworodkéw oraz oséb
zaginionych. Identyfikacja genetyczna cztowieka opiera sie gtow-
nie na analizie DNA genomowego (zawartego w jadrach komor-
kowych), natomiast rzadziej na DNA mitochondrialnym (mtDNA)
zawartym w mitochondriach. Czasteczki DNA danej osoby pozo-
stajg niezmienione przez okres catego zycia, a zatem cechy identy-
fikacji genetycznej (allele) sg niezmienne i niemodyfikowalne.
Posiadajg najwyzszy poziom okres$lonosci a ich funkcja identyfika-
Cyjna jest sprecyzowana.

W praktyce spotykamy $lady biologiczne, ktore biologia kry-
minalistyczna dzieli na trzy kategorie: wydzieliny (tzy, wydzielina
z nosa, $lina, pot, wydzielina z pochwy, nasienie) wydaliny (wy-
miociny, mocz, kat) oraz tkanki (krew, naskorek, wtosy, paznok-
cie, tkanki miekkie).

Slady biologiczne s3 Zrédtem komérek zawierajacych materiat
genetyczny w postaci DNA (kwasu deoksyrybonukleinowego),
ktéry mozna podzieli¢ na:

4 R. Stomski, Trudne poczgtki badari DNA w Polsce [w:] Kryminalistyka dla
prawa - prawo dla kryminalistyki, red. V. Kwiatkowska-Wojcikiewicz, Torun
2010, s. 37.
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DNA mitochondrialne - posiada matczyny model dziedziczenia
oraz wystepuje w komorce w duzej iloSci kopii, dlatego wydaje sie
lepszym materiatem niz DNA jagdrowe w przypadku badania sta-
rego lub mocno zdegradowanego materiatu genetycznego, a takze
w sytuacji masowych katastrof, pogorzelisk, badan ewolucyjnych
itp. Szansa uzyskania oczekiwanego wyniku jest tu wieksza niz
w przypadku badan DNA jadrowego wystepujacego w komorce
tylko w dwdch kopiach.

DNA jadrowe - w przeciwienstwie do DNA mitochondrialnego
wystepuje w komorce tylko w dwdéch kopiach. Pomimo to charak-
teryzuje sie najwyzszym stopniem indywidualnosci osobniczej, co
pozwala na przyporzadkowanie $ladu biologicznego z najwyz-
szym stopniem prawdopodobienstwa. Do celow identyfikacji
osobniczej wykorzystuje sie metody oparte na analizie wysoko
polimorficznych uktadéw typu STR.

Zaledwie okoto 3% ludzkiego genomu zawiera DNA kodujace
strukture biatek, pozostate 97% to DNA niekodujace, ktérego rola
nie jest w petni poznana. Pewnym szczeg6lnym przypadkiem ana-
lizy DNA jadrowego jest badanie polimorfizmu DNA chromosomu
Y, specyficznym dla osobnikéw ptci meskiej. Analiza chromosomu
Y umozliwia oznaczenie DNA z wymazéw pochodzacych z prze-
stepstw na tle seksualnym, w przypadku gwattéw zbiorowych
pozwala bowiem okresli¢ liczbe sprawcow, ktérych DNA znajduje
sie w wymazie®>. W kryminalistycznych badaniach genetycznych
coraz czesciej wykorzystywane sg rowniez tzw. $lady kontaktowe
w postaci substancji potowo-ttuszczowej (krawedzie listewek
goérnych na opuszkach palcéw sa nieregularne, za$ na ich gérnych
powierzchniach znajduja sie pory stanowigce ujscia kanatéw po-
towych, tworzace $lady dermatoskopijne, zawierajace ztuszczone

5 M. Biatecka, M. Kaminska, R. Wierzchostawski, ]. Wujec, Wspétczesna
ekspertyza kryminalistyczna z zakresu badari DNA [w:] Kryminalistyka dla
prawa - prawo dla kryminalistyki, red. V. Kwiatkowska-Wojcikiewicz, Torun
2010, s. 68.
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komorki naskérka)é. Skéra cztowieka, a doktadnie jej zewnetrzna
powierzchnia jest w wysokim stopniu zindywidualizowana, dlate-
go mozliwa jest identyfikacja oraz przypisanie $ladu konkretnej
osobie. Identyfikacja $§ladow biologicznych jest procesem wielo-
etapowym, od czasu pionierskich prac z zakresu identyfikacji in-
dywidualnej opartej o badania DNA, pochodzace z pracowni Alec’a
Jeffreya’a obejmuje najczesciej: polimorfizm DNA jadrowego,
markery genetyczne typu STR, polimorfizm sekwencji mitochon-
drialnego DNA oraz polimorfizm markeréw genetycznych typu
STR chromosomu Y.

Zwolennicy sgdowych badan DNA od samego poczatku poja-
wienia sie tych biochemicznych metod twierdzili, Ze testy DNA sa
nieomylne. W publikacjach, materiatach reklamowych jak i w opi-
niach biegtych utrzymywano, iz testy DNA albo przedstawiaja
prawidlowy wynik, albo nie ukazuja go wcale. Teoria ta zostata
jeszcze silniej wsparta w 1996 roku, kiedy Narodowa Rada Ba-
dawcza (National Research Counsel w USA) w jednym ze swych
raportow o sgdowych testach DNA oSwiadczyta: ,Nie nalezy wat-
pi¢ zaré6wno w niezawodnos¢, jak i waznos¢ prawidlowo zebra-
nych i przeanalizowanych probek DNA”7. Twierdzenie to zostato
nastepnie wzmocnione w spotecznym wyobrazeniu poprzez na-
glasniane wiadomosci o oczyszczeniu z zarzutéw wcze$niej ska-
zanych, dzieki badaniom DNA. Pokazywano jak niestusznie skaza-
nych wypuszczano z wiezien, podczas gdy winnych stawiano
przed wymiarem sprawiedliwosci. Teoria nieomylnosci okazata
sie pomocna przy ustalaniu dopuszczalnosci sagdowych testow
DNA oraz przy poparciu tworzenia rzagdowych baz danych DNA.
,Nieomylnos¢” testow DNA stala sie powszechnie akceptowalnym
faktem. Slady biologiczne sg stosunkowe nietrwate, wystepuje
szereg czynnikdw (wewnetrznych oraz zewnetrznych) prowadza-

6 B. Mtodziejowski, I. Sottyszewski, Slady biologiczne [w:] M. Goc, ]. Moszczynski
(red.), Slady kryminalistyczne. Ujawnianie, zabezpieczanie, wykorzystanie, War-
szawa 2007,s.125-186.

7 National Research Council. The Evaluation of Forensic DNA Evidence, Wash-
ington, D. C.: National Academy Press, 1996, p. 2.
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cych do przyspieszenia lub catkowitej degradacji materiatu po-
chodzacego od cztowieka co uniemozliwia przeprowadzenie sku-
tecznej analizy. Do czynnikow zewnetrznych mozemy zaliczyc:
pogode na miejscu zdarzenia (podwyzszong temperature powie-
trza, wysoka wilgotnos$¢, intensywne opady, promieniowanie UV)
warunki Srodowiskowe (pH podtoza w tym kwasy humusowe,
zerujgce organizmy na materii organicznej, otoczenie z atmosferg
bogata w detergenty i inne $rodki chemiczne) oraz czynniki zwia-
zane bezposrednio z danym zdarzeniem (wysoka temperatura
plomieni, negatywne dziatanie wody morskiej po zatonieciu stat-
ku, termiczne oddziatywanie po awarii samolotu, itp.). Na jakos$¢
zabezpieczonego DNA moga wptywac réwniez negatywnie czyn-
niki wewnetrzne (warunki zabezpieczania, przechowywania
a takze sam transport materiatu biologicznego) oraz czynniki
zwigzane z nieodpowiednim zachowaniem na miejscu zdarzenia
(m.in. wydtuzenie czasu potrzebnego do wykonania ogledzin,
niewlasciwe zabezpieczenie pogorzeliska, brak stosowania zasad
BHP, bezposrednie naswietlanie zbyt mocnym Zrédtem Swiatta
ultrafioletowego, brak sterylnego i odpowiedniego sprzetu, w tym
jatlowych opakowan). Istotne sg rownie czynniki zwigzane z nie-
wlasciwym przechowywaniem i transportem m.in. zbyt dtugie
przetrzymanie materiatu w niewtasciwych warunkach, przepa-
kowywanie, niewtasciwe opakowywanie, niestosowanie lodéwek
lub chtodziarek transportowych, brak sterylnosci wnetrza pojaz-
du8. Do$¢ waznym czynnikiem powodujacym przyspieszong lub
catkowitg degradacje materiatu jest takze brak przestrzegania
zasad pracy w laboratorium, zwigzane jest to miedzy innymi
z niedostosowaniem pomieszczen do wymogow i potrzeb, nieod-
powiednie magazynowanie materiatu, niedostosowanie metod
i procedur a takze sprzetu i wyposazenia, niestosowanie odpo-
wiednich odczynnikéw, niesterylne prowadzenie etapow badaw-

8 R. Wlodarczyk, Dziatania kryminalistyczne medyczne i organizacyjne
w sytuacjach zdarzenn masowych ze szczegélnym uwzglednieniem identyfikacji
genetycznej zwlok i szczqtkdéw ludzkich z pogorzeliska, Szczytno 2010, s. 271.
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czych, nie wtasciwa organizacja procesu analitycznego®. Rowniez
zjawisko kontaminacji (w kryminalistyce ,kontaminacjg” przyjeto
sie okreS$la¢ zanieczyszczenie, zabrudzenie, skazenie $ladow bio-
logicznych w czasie prowadzenia postepowania procesowego)10
jest duzym obcigzeniem dla przysztej identyfikacji genetycznej,
dlatego tez zostata wydana przez Interpol instrukcja na temat
wymiany danych DNA oraz praktyki. Zalecenia grupy ekspertow
Interpolu ds. Monitorowania DNA, w ktorej zaznaczono, Ze nalezy
przestrzega¢ wytycznych dotyczacych prawidtowego zabezpie-
czenia materiatu do badan na miejscu ogledzin oraz nienaruszal-
no$¢ probki w czasie przewiezienia do laboratorium. W warun-
kach laboratoryjnych istniejg procedury majace na celu unikniecie
kontaminacji, jednak na miejscu zdarzenia wzrasta ryzyko zwig-
zane z panujacymi warunkami, a co za tym idzie zwiekszone ryzy-
ko zanieczyszczenie materiatu przeznaczonego do badan.
Wskutek dziatania powyzszych czynnikdw nie jest mozliwe
przeprowadzenie standardowej analizy STR wymagajacej od 500
pg do 2 ng DNA, co odpowiada 75-300 komérkom ludzkim. Po-
niewaz procesy zewnetrzne i wewnetrzne wymienione wyzej
prowadza do degradacji DNA i w znaczacy sposob utrudniajg in-
terpretacje profilu genetycznego wskutek powstawania artefak-
tow w postaci nierdownomiernej amplifikacji alleli heterozygot,
catkowitej utraty jednego z alleli (alleli drop aut), badZ catego lo-
cus (locus drop-out). Slady biologiczne zawierajace $ladowa ilosé
kwasu deoksyrybonukleinowego, w szczegdélnosci ponizej 100 pg
okresla sie terminem Low Copy Number (LCN). Istniejg dwie grupy
$ladoéw typu LCN: Slady biologiczne, w ktérych nastapita catkowita
degradacja DNA oraz $lady dotykowe, w ktorych znajduje sie $la-
dowa ilo$¢ DNA. Slady LCN wymagaja zastosowania metod anali-
tycznych o podwyzszonej czuto$ci a takze, ostroznos$ci w interpre-
tacji wynikéw, na skutek podwyzZszonego ryzyka kontaminacji
oraz mozliwo$ci wystapienia efektow stochastycznych prowadza-

9 Ibidem, s. 27 2.
10 Jbidem, s. 27 2.
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cych do uzyskania niepetnych profili DNA!L Standardowo stoso-
wane uktady STR (jednostka powtarzalna liczgca 2-6 par zasad,
najczesciej 4 pary zasad)!? majg zbyt dtugie amplikony do sku-
tecznej analizy zdegradowanego DNA. W takim przypadku do-
brym rozwigzaniem jest zastosowanie markeréw o krétszych am-
plikonach - SNP (Single Nucleotide Polimorphism, polegajacy na
wystepowaniu réznic w pojedynczych pozycjach nukleotydowych).
Druga forma typu VNTR (Variable Number of Tandem Repeats) zwa-
na jest polimorfizmem struktur tandemowo-repetetywnychls.
Przyjmuje sie, ze dtugo$¢ amplikonéw markeréw stuzacych do
identyfikacji w przypadku DNA zdegradowanego powinny by¢
mniejsze niz 150 pz. Podstawg tego twierdzenia jest fakt, ze dtu-
gos¢ odcinka DNA owinietego wokdét nukleosomu wynosi ok. 150
pz. Istnieje takze hipoteza, ze odcinek tej dltugosci dzieki tworze-
niu wigzan kowalencyjnych z histonami jest chroniony przed dzia-
taniem nukleaz i przez to mniej narazony na degradacje. Poniewaz
przyczyng niepowodzen w zastosowaniu STR do analiz zdegrado-
wanego DNA sa duze rozmiary amplikonéw (150-450pz) rozwig-
zaniem problemu sg markery SNP, ktére majg znacznie Kkrétsze
amplikony, dzieki czemu s3 bardziej skuteczne w analizach zde-
gradowanego DNA. Markery SNP stanowig najbardziej liczng gru-
pe polimorficznych markeréw identyfikacji. Pomimo niskiego
stopnia polimorfizmu sg doskonatym narzedziem do identyfikacji
osobniczej oraz badan pokrewienstwa. Metody z ich uzyciem sa
odpowiednie do analizy zdegradowanego materiatu biologicznego
i minimalizuja problemy zwigzane z analizg sladéw biologicznych
pochodzacych z miejsc przestepstw. Jedna z takich metod jest mi-
nisekwencjonowanie, polegajace na wydtuzaniu startera o jeden

11 M. Biatecka, M. Kaminska, R. Wierzchostawski, ]. Wujec, Wspdtczesha
ekspertyza kryminalistyczna z zakresu badan DNA [w:] Kryminalistyka dla prawa -
prawo dla kryminalistyki, red. V. Kwiatkowska-Wéjcikiewicz, Torun 2010, s. 69.

12 W. Branicki, T. Kupiec, P. Wolanska-Nowak, Badania DNA dla celéw
sqdowych, Krakéw 2008, s. 20-23.

13 A. ]. Jeffreys, V. Wilson, S. W. Tein, Hypervariable minisatellite regions in
human DNA, ,Nature” 1985, No. 314, s. 67-73.
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nukleotyd komplementarny do badanego SNP. Markery SNP nie s3
wysoce polimorficzne jednak pozwalajg na uzyskanie podobnych
wynikéw, co daje badanie kilkunastu uktadéw typu STR14.

Kontrowersje wokoét wartos$ci diagnostycznej ekspertyzy opar-
tej na wykorzystaniu techniki LCN, sktonity angielski Court of
Appeal do okre$lenia granicznego poziomu DNA zdatnego do ba-
dan i wiarygodnej interpretacji. Sqd w wyroku z 12.12.2009 r. wy-
danym w sprawach R. v. Reed oraz R. v. Garmson orzek}, ze
w ocenianym stanie zarzuty wobec tej metody nie bedg uwzgled-
niane, jezeli ilo§¢ analizowanego DNA bedzie powyZej granicy
100-200 pikogramow?s.

W kryminalistyce w chwili obecnej stosuje sie metode PCR ty-
pu multipleks, ktora daje mozliwo$¢ jednoczesnej amplifikacji
wielu fragmentéw DNA w jednej mieszaninie reakcyjnej, np. 11
loci przy wykorzystaniu zestawu odczynnikow SGM Plus firmy
Applied Biosystems. Maksymalnie bada sie obecnie 16 loci, reak-
cja PCR jest kontrolowana przy uzyciu prébek kontrolnych (nega-
tywnych i pozytywnych) dotgczonych do kazdej amplifikacjile.
Obecnie w sadach polskich opinie z badan DNA sg akceptowane
bez zastrzezen, jednak duzg wage przywiazuje sie do posiadania
przez laboratoria genetyczne odpowiednich atestow?’.

14 K. Bagbol-Pokora, A. Pro$niak, R. Jaceiwcz, ]. Berent, Przydatnos¢ markeréw
SNP do analiz materialy biologicznego o wysokim stopniu degradacji, ,Archiwum
Medycyny Sadowej” 2009, LIX, s. 118-123.

15 ], Wojcikiewicz, Ekspertyza genetyczna w Polsce - 20 lat pézniej [w:]
Kryminalistyka dla prawa - prawo dla kryminalistyki, red. V. Kwiatkowska-
Wojcikiewicz, Torun 2010, s. 103.

16 J. Moszczynski, Subiektywizm w badaniach kryminalistycznych, Olsztyn
2011,s.98.

17 Np. w wyroku z dnia 16 lutego 1994 r. (sygn. akt III CRN 176/93, ,0SNC”
1994, nr 10, poz. 197). Sad Najwyzszy stwierdzil, Ze sad orzekajacy miat
obowigzek ustali¢, czy zaktad, ktéremu zleca badania posiada atest. W 1992 r.
opracowany zostat raport Towarzystwa Hematologii Sadowej, w Kktérym
stwierdzono, iz badania DNA s3a wiarygodne, jesli s3 one wykonywane we
wilasciwy sposéb. W tym samym roku Komisja ds. Atestacji Badan DNA
w Polsce wydata zalecenia dotyczace warunkéw przeprowadzanej ekspertyzy
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Gtowng przyczyng btedéw w analizie DNA oprécz czynnikéw
opisanych wyzej jest takze ludzkie niedbalstwo: pomytki na etapie
pisania opinii czy zamiana prébek. Jednym z przyktadow takiej
sytuacji jest kazus Krzysztofa Kolocha, ktéry we wnioskach opinii
przez pomytke napisat: ,wskazuje zgodno$¢” zamiast ,wskazuje
niezgodno$¢”, dopiero w przeddzien rozprawy zauwazyt swojg
pomytkel8. Tego typu problemy pojawity sie takze w Australii,
Pensylwanii czy Kaliforniil®. Ponowne badanie kwestii DNA, prze-
prowadzone przez Rzecznika Praw Obywatelskich w Potudniowej
Walii pokazato, iz policja nieprawidtowo przeniosta sgdowe dane
do policyjnego komputera, co w dwdéch przypadkach zaowocowa-
to fatszywymi dopasowaniami i doprowadzito niewinne osoby do
postawienia w stan oskarzenia?0. Jeden z mezczyzn zostat skazany
jeszcze nim btad zostat wykryty. Watpliwa byta takze liczba skazan
w Queensland, gdzie $ledczy sadowi, ktorzy wczesniej pracowali
dla stanowego laboratorium sagdowego, wyrazili obawy w zwigzku
z wiarygodnoScig prac prowadzonych w laboratorium. Twierdzili,
ze prywatne DNA analitykéw, uzywane w formie kontrolnej, cze-
sto mieszato sie z préobkami z prowadzonych spraw, dajac tym
samym fatszywe dopasowania?l. Analitycy stwierdzili, Ze wiele
takich btedéw zostato wykrytych jednak ograniczenia w ilosci
prébek sprawity, iz niemozliwym byto ponowne tworzenie prébki
lub kolejnego testu w sprawach, ktore pozostawiaty watpliwosci.
Nastepng przyczyng fatszywego wyniku DNA jest btedna interpre-

w procesie dochodzenia spornego ojcostwa. Zob. A. K. Bielinski, Prawne aspekty
analizy kodu genetycznego DNA, ,Przeglad Sadowy” 2001, nr 6, s. 93-94.

18 ] Wojcikiewicz, Ekspertyza genetyczna w Polsce - 20 lat pdzniej [w:]
Kryminalistyka dla prawa - prawo dla kryminalistyki, red. V. Kwiatkowska-
Wojcikiewicz, Torun 2010, s. 95.

19W. C. Thompson, F. Taroni & C. G. G. Atiken, How the probability of a false posi-
tive affects the value of DNA evidence, Journal of Forensic Sciences, 48(1):47-54
(2003).

20 K. Danks, DNA bungles see wrongful charges, jailing, The Daily Telegraph,
Jan 25, 2007.

21 A. McDonald, DNA evidence claim clouds convictions, The Australian, July 8,
2006.
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tacja wyniku. Zdarza sie réwniez, Ze laboratoria btednie oznaczaja
probki dowodowe. Btednie oznaczona prébka przedstawia profil
pasujacy do niewinnej osoby co prowadzi do fatszywego oskarze-
nia. Zte oznaczenie raczej nie zaowocuje fatszywym oskarzeniem
w przypadku, gdy profil dowodowy poréwnywany jest z konkret-
nym podejrzanym, jednak szansa znalezienia pasujgcego profilu
jest ogromna kiedy profil ten poszukiwany jest za poSrednictwem
bazy danych. Btednie oznaczona probka pojawita sie w Sacramen-
to (stan Kalifornia) w sprawie gwattu22. Naczelnik laboratorium
skontrolowatl prace analityka, ktéory zostat przydzielony do tej
sprawy i zgodnie z raportem ustalit, Ze z profilu analityk wyeks-
trahowat dwa rodzaje DNA (meskie i Zenskie) a w rzeczywistosci
byto to DNA dwdch mezczyzn?3. Kolejnym przyktadem zagrozenia
ze strony kontaminacji dla p6Zniejszej identyfikacji jest sprawa
niemiecka ,Phantom z Helibron”?*. Slady podejrzanego zabezpie-
czono podczas 40 ogledzin miejsc réznych przestepstw, w tym
Z co najmniej 6 miejsc zabdjstw, ktore miaty miejsce w Austrii,
Francji i Niemczech w latach 1993-2009. Bezskutecznie zastoso-
wano wiele srodkow, w tym profileréw i jasnowidzéw. W marcu
2009r. policja po przeprowadzeniu badan ogtosita, Ze Phantom
nie istnieje, a DNA odzyskane z miejsc przestepstw byto obecne na
wacikach stosowanych do pobierania probek DNAZ25. Kolejnym
dowodem na to, ze Phantom nie istniat byly odciski palcéw, ktére
pochodzilty od mezczyzny, ktéry wiele lat wcze$niej starat sie
o azyl w Niemczech a jego spalone zwtoki znaleziono w 2002 r.
Okazato sie, ze DNA bedace na wacikach stosowanych do pobiera-
nia probek pochodzity od kobiety i zostaly zanieczyszczone jesz-

22 M. S. Enkoji, DNA lapse puts scrutiny on lab work, Sacramento Bee, Sep-
tember 14, 2006.

23 A. R. Jarzen, Technical Problem Review—Analyst Casework (Criminalist
Mark Eastman), Office of the District Attorney, Sacramento County, August 14,
2006.

24 Germany’s Phantom Serial Killer; a DNA blunder, Time http://www.time.com.
/time/word/article/0,8599,1888126,00.html.

25 'DNA bungle' haunts German police (28 March 2009) BBC. Retrieved 15
August 2012.
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cze przed wysytka do odpowiednich departamentéw policji2é. Ba-
danie powtérzono przez wykorzystanie wymazowki, wyprodu-
kowanej przez inng firme. Owym nieSwiadomym Phantomem byta
pracownica jednej z austriackich firm produkujgcej wymazowki
na potrzeby organéw S$cigania?’. Nawet najlepsze procedury nie sg
w stanie zagwarantowac jakos$ci prowadzonych badan, gdy nie sg
one wykonywane przez kompetentny personel, dlatego tak istotne
znaczenie ma wyksztatcenie i wyszkolenie ekspertéw prowadza-
cych badania.

Wprowadzenie profilowania DNA na sale sgdowe spowodowa-
to liczne dyskusje na temat kontroli jakoSci przeprowadzonych
badan oraz kryteridw, za pomocg ktorych deklaruje sie zgodnos¢
pomiedzy porownywanymi profilami. Problem zwigzany jest
z obliczaniem prawdopodobienistwa hipotezy, ze niewinna osoba
moze mie¢ profil DNA zgodny z profilem zabezpieczonym na miej-
scu zdarzenia. Dyskusje na temat procedur laboratoryjnych do-
prowadzity do zastosowania statystyki i genetyki populacyjnej do
wyliczenia frekwencji profilu DNA przypadkowego osobnika
z populacji. Frekwencja jest istotna do oszacowania wagi dowodu
- prawdopodobienstwa zgodnosci lub niezgodnoSci pomiedzy
materiatem poréwnawczym a pochodzacym z miejsca zdarzenia
w sytuacji, gdy podejrzany zaprzecza jakiemukolwiek zwigzkowi
pomiedzy nim a materiatem dowodowym. Zastrzezenie budzi
prawo rownowagi genetycznej Hardy’ego-Weinberga, ktore stuzy
do obliczenia frekwencji profilu. Wedtug tej reguly zaktada sie, ze
wszystkie loci i geny (Loci - to wedtug chromosomowe;j teorii
dziedziczno$ci Morgana miejsce gené6w w chromosomie)?28 znajdu-
ja sie w pewnej r6wnowadze genetycznej miedzy soba, dziedzicza
sie niezaleznie od siebie i brak jest czynnikéw powodujacych inne

26 V. Kwiatkowska-Wojcikiewicz, Ogledziny miejsca. Teoria i praktyka, Torun
2011, s. 166.

27 Yeoman, Fran (2009.03.27), The Phantom of Heilbronn, the tained DNA
and an eight year goose chase, The Times, http://www.timesonline.co.uk
/tol/news/world/europe/article5983279.ece. Retrieved 2009.03.28.

28 P. Weglenski, Genetyka molekularna, Warszawa 2008, s. 7.
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dobieranie sie w pary alleli niz w petni losowe. Jezeli DNA z miej-
sca zdarzenia i od podejrzanego pasuja w k loci, z ktérych kazde
jest heterozygotyczne, to prawdopodobienstwo tej zgodnoSci jest
iloczynem frekwencji w populacji wszystkich alleli obserwowa-
nych w k loci. Najcze$ciej porownywany jest profil DNA ze $ladu
zabezpieczonego na miejscu zdarzenia z profilem DNA podejrza-
nego. Jezeli biegly stwierdzi niezalezng od zastosowanych metod,
zgodno$¢ pomiedzy poréwnywanymi profilami musi rozwazy¢
dwie mozliwosci: DNA z miejsca zdarzenia pochodzi od podejrza-
nego albo DNA z miejsca zdarzenia pochodzi od kogo$ innego kto
ma taki sam profil DNA jak podejrzany. Im badany profil jest mniej
powszechny w populacji, tym mniejsze prawdopodobienstwo, iz
poréwnywane profile pochodza od dwoch réznych os6b2°. Praw-
dopodobienstwo wskazania rzeczywistego sprawcy wynosi
Pr(A | B1) = 0,7, jest to tak zwane prawdopodobienstwo warun-
kowe, gdyz wskazanie rzeczywistego sprawcy zalezy od tego, jakie
zdolnos$ci posiada osoba dokonujgca rozpoznania. Drugim praw-
dopodobienstwem warunkowym jest prawdopodobienstwo wska-
zania sprawcy, jezeli dokona tego osoba nie posiadajgca tej umie-
jetnosci, ktére wynosi Pr(A | B2) = 0,330. Niezgodno$¢ profili DNA
wyklucza pochodzenie $ladu biologicznego od osoby, od ktorej
pobrano materiat poréwnawczy. Natomiast stwierdzenie zgodno-
Sci profili nie jest jeszcze dowodem i wymaga oceny statystycznej.
Dokonuje sie obliczen statystycznych w przypadku stwierdzenia
zgodnosci profili genetycznych na podstawie czestoSci wystepo-
wania fenotypéw w populacyjnej bazie danych31.

Wystepuja dwa podejscia do szacunkdéw statystycznych: orto-
doksyjne polegajace na obliczaniu prawdopodobienistwa powto-

29 P, Wolanska-Nowak, Kilka problemow zwiqzanych z ocenq dowodu
z badania DNA [w:] ,Z zagadnien nauk sgdowych” 1997, nr 36.

30 W. Branicki, T. Kupiec, P. Wolanska-Nowak, Badania DNA dla celow
sqdowych, Krakow 2008, s. 136.

31 1. Sottyszewski, A. Niemcunowicz-Janica, W. Pepiski, ]. Janica, Genetyka
populacyjna uktadéw HumFES/FPS i HumF13B w populacji pétnocnowschodniej
Polski, ,Zeszyty Medyczne” 2002, nr 15, s. 88-93.
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rzenia sie takiego samego profilu w populacji, oraz podejscie su-
biektywne oparte na teorii Thomasa Bayesa prawdopodobienstw
warunkowych, a w szczegdlnosci na wartosci ilorazu wiarygodno-
$ci32, W 1761 roku Thomas Bayes udowodnit jeden z najbardziej
istotnych w statystyce teorematéw (Teoremat Bayesa). Zagadnie-
nie polega na obliczeniu prawdopodobienstwa zajScia przyczyny
na podstawie informacji o ewentualnej prawdziwos$ci argumentu
A, czyli skutku. Praktyka Bayesowska jest modyfikowanie praw-
dopodobienstw na podstawie nowych informacji: wszystkie s3
prawdopodobienstwami warunkowymi. Prawdopodobienistwo do
zdarzenia przypisuje sie poprzez subiektywne uznanie prawdo-
podobienstwa okreslonej hipotezie, na podstawie zebranych oko-
licznosci.

W2zér opisujacy prawo Bayesa pozwala na obliczenie prawdo-
podobienstwa warunkowego. Podejrzany jest sprawca zdarzenia,
pod warunkiem stwierdzenia zgodnos$ci porownywanych cech.

w P(o)

P (E) - P S
gdzie:
W - wina (sprawstwo)
D - dowdd (ekspertyza)
P(W/D) - prawdopodobienstwo a posteriori winy podejrzanego,
przy zatozeniu ustaleniu dowodu
P(W) - prawdopodobienstwo a priori winy podejrzanego
P(D/W) prawdopodobienistwo ustalenia dowodu, przy zatozeniu
winy podejrzanego
P(D) - prawdopodobienistwo uzyskania dowodu w dowolny sposéb

Powyzszy wzor po przeksztatceniu mozna przedstawi¢ w po-

staci szansy:
W. D
P {3} P(W) 3 {W}

mieW, ———
P(——) = P(niew) x P35

32 1. W. Evett, B. S. Weir, Interpreting DNA evidence. Statistical genetics for fo-
rensic scientists, Sinauer Associates, Inc. Publishers, Sunderland 1998.
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Drugi czlon wyrazenia po prawej stronie roéwnania jest ilora-
zem wiarygodnosci (LR) dowodu (ekspertyzy), ktéry uwzglednia
dwie hipotezy: P(D/W) podejrzany jest sprawca oraz P(D/nieW)
podejrzany nie jest sprawcg a zgodnos¢ cech jest przypadkiem33.

Przyktad interpretacji wynikow ekspertyzy genetycznej (tabe-
la 1.)34.

LR (warto$ci) Ocena stowna Kierunek wnioskowania
1000 i wiecej dowod bardzo mocny | wsparcie hipotezy oskarze-
330-1000 dowo6d mocny nia ($lad pochodzi od podej-
100-330 dowdd dobry rzanego/oskarzonego)
33-100 dowdd $redni
1-33 dowdd staby
1 nierozstrzygniety brak wsparcia hipotez
1-0,03 dowdd staby wsparcie hipotezy obrony
0,03-0,01 dowdd Sredni (8lad nie pochodzi od podej-
0,01-0,003 dowod dobry rzanego/oskarzonego)
0,003-0,001 dowo6d mocny
0,001-i mniej dowdd bardzo mocny

Kontrowersje zwigzane z tym twierdzeniem wynikajg stad, ze
jego zastosowanie polega na ,cofnieciu” lub ,odwrdceniu” rozu-
mowania, czyli wnioskowaniu od skutku do przyczyny. Najlep-
szym argumentem do stosowania teorii Bayesa w naukach sado-
wych jest wykazanie, Ze teoria ,idzie w parze” z ludzka intuicjg,
bowiem proces wyciggania wnioskéw przebiega zgodnie z logi-
k335, Im wieksza jest warto$¢ ilorazu wiarygodnosci, tym mocniej-
szy jest dowdd na poparcie pierwszej hipotezy. Nalezy przy tym
zaznaczyC¢, ze w Tabeli 1. nie zostat w tym zakresie przyjety jedno-
lity standard, dotyczy to wartosci ilorazu wiarygodnos$ci w naj-

33 J. Moszczynski, Subiektywizm w badaniach kryminalistycznych, Olsztyn
2011, s.105.

34 Tabela 1. P. Wolanska-Nowak, Interpretacja wynikéw ekspertyzy, [w:]
J. Woéjcikiewicz (red.), op. cit., s. 576-587.

35 W. Branicki, T. Kupiec, P. Wolanska-Nowak, Badania DNA dla celéw
sqdowych, Krakéw 2008, s. 137 in.

65



Violetta Demetraki-Paleolog

wyzszym progu (opinia kategoryczna lub graniczaca z katego-
ryczng) moga sie réznicé3e.

Kiedy wartos$¢ ilorazu wiarygodnosci zblizona jest do 1 (lub
warto$¢ prawdopodobienstwa do 0,5) albo nie jest mozliwa jed-
noznaczna interpretacja profili genetycznych, s3 wydawane opinie
nierozstrzygajace (przypadki takie majg miejsce przy m.in. obec-
nosci inhibitoréw, zdegradowanego DNA, zbyt matej ilosci lub
mieszanin DNA wielu osob).

Wystepuje rowniez btad odwrdcenia uwarunkowania (Sofi-
zmat Prokuratora). Jest on tatwy do unikniecia, jezeli stosuje sie
logiczny sposob podejscia do interpretacji dowodu. Sofizmat pro-
kuratora polega na argumentowaniu, Ze prawdopodobienstwo
winy podejrzanego musi na tej podstawie wynosi¢ 99,9% lub
szansa na rzecz jego winy wynosi jak 999 do 1. Z kolei sofizmat
adwokata polega na twierdzeniu, Ze sposrod ludnosci milionowe-
go miast 1000 os6b w nim zamieszkatych moze posiada¢ dang
wspo6lng ceche i stad szanse przeciwko winie oskarzonego wyno-
szg jak 999 do 1.

Innego rodzaju btedem, ktéry popetniajg biegli jest podanie
w opinii wartosci kwadratu czestoSci wystepowania ustalonego
zgodnego profilu DNA. Tymczasem wtasciwym prawdopodobien-
stwem jest warunkowe prawdopodobienstwo uzyskania zgodno-
Sci profilu DNA $ladu oraz profilu DNA jednego podejrzanego, przy
zatozeniu, ze zgodno$¢ ta jest przypadkowa, a jeden rzeczywisty
sprawca nie jest znany. Warto$¢ kwadratu proporcji wystepowa-
nia zgodnego profilu DNA oznacza, Ze istniejg przynajmniej dwie
,dodatkowe” osoby w okreslonej populacji, ktére posiadaja profil
DNA niemozliwy do odréznienia od profilu DNA wytypowanego
podejrzanego.

Prawdopodobnie gtéwng barierg uniemozliwiajgca zadekla-
rowanie unikatowosci profilu DNA jest kwestia innych dowodow
w sprawie, gdyz gtéwnym celem indywidualizacji jest osiggniecie

36 W Centralnym Laboratorium Kryminalistycznym KGP do wydania opinii
kategorycznej jest wymagane aby prawdopodobienstwo powtérzenia sie
profilu genetycznego w bazie populacyjnej wynosito 10-° lub mnie;.
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przekonania co do sprawstwa podejrzanego poza wszelkimi wat-
pliwo$ciami na podstawie wszystkich dowodéw w sprawie. Dos¢
trudne jest obiektywne przypisanie prawdopodobienstwa zda-
rzeniu, ze dany profil jest unikatowy. W praktyce prawdopodo-
bienstwo unikatowoSci oparte na informacjach dostepnych eks-
pertowi, takich jak informacje z bazy danych profili DNA w potg-
czeniu z teorig genetyki populacji, moga by¢ uzyteczne dla sadu.
Przypadkowe podobienstwa miedzy genetycznymi profilami
dwéch oso6b to jedna z sytuacji kiedy moze pojawi¢ sie fatszywe
oskarzenie. W kazdym STR locus wystepuje rézna liczba alleli
(pomiedzy 6-18), ktora dana osoba moze mie¢. Kazdy dziedziczy
dwa z tych alleli, po jednym od kazdego rodzica. Numery, ktérych
uzywa sie aby zidentyfikowac allele i okres$li¢ ich pary na kon-
kretnym miejscu konstruujg genotyp. Dlatego tez jedna osoba mo-
Ze miec¢ genotyp (D3S1358) ,14,15” gdy druga osoba ma genotyp
,16,17”. Pelny komplet alleli, ktére wykryte s na loci to prdbka,
ktdéra nazywa sie profilem DNA. Kiedy opisujemy profile DNA, nie-
ktérzy maja tendencje do wspominania o liczbie loci, jakie obej-
muja. Dla przyktadu w tabeli nr 2, profil A to 13-locusowy profil
DNA.

Tabela 2 (Profile DNA, STR Locus)3?

rofile D351358 VWA FGA D8s1179 D21811 D18S51 D5S818 D138317 D78820 CSF1PO TPOX THO1 D16S539

15,16 17,18 21,22 13,14 29,30 14,17 11,12 11,12 8,10 1112 8,11 6,93 1112

15,16 17,18 13,14 29,30 11,12 11,12 11,12 8,11

olo|w|>|2

15,16 17 13,14 30 11,12 " 8,10

15,16,17 17,18 21,22 13,14,15 29,30 12,13 11,12 11,12 8,9, 112 89,11 6,7,9.3 11,12,13
1417 10,12

Prébki pobrane z miejsca popetienia przestepstwa w celu
stworzenia dowodu czesto byty niekompletne lub czesSciowe i ta-
kie tez byty profile tworzone na ich podstawie. Poniewaz czescio-
we profile zawierajg mniej genetycznych markeréw (alleli), niz
petne profile, jest wieksze prawdopodobienistwo, Ze bedg pasowac
do kogos przez zupetny przypadek. Profil B i profil C (w tabeli nr 2)

37 W. C. Thompson, The Potential for Error in Forensic DNA Testing, Depart-
ment of Criminology, Law & Society University of California, Irvine, August 12,
2008.
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to przyktady czesciowego profilu DNA. W obu tych przypadkach
cze$ciowe profile pasuja do profilu A, poniewaz kazdy allel w cze-
Sciowym profilu jest takze znaleziony w tym pelnym. Wazne jest
aby zrozumieé¢, ze prawdopodobienstwo przypadkowego podo-
bienstwa jest wyzsze dla czeSciowego profilu niz dla petnego pro-
filu. Szansa, ze przypadkowy wybrany Amerykanin rasy Kauka-
skiej bedzie pasowaé do profili pokazanych w tabeli nr 2 wynosi
1 do 250 miliardéw dla profili A, 1 do 22 miliona dla profili B i tylko
1 do 16 tys. dla profilu C. W zwigzku z tym wazne jest aby oma-
wiajac prawdopodobienstwo fatszywego oskarzenia pamietac
0 tym, Ze jest roznica miedzy tym, co zwykle jest nazywane pet-
nym profilem (w ktérym to profile sg identyczne w co najmniej 13
locusach) a czeSciowym profilem gdzie tych alleli jest mniej38.
Probki dowodowe to czesto mieszaniny, a wiec posiadajg wiele
odmiennych profili, ktére moga by¢ zgodne w zmieszanej prébce.
Profil D w tabeli nr 2 zawiera wiecej niz dwa allele na tym samym
locusie, dana prébka pochodzi wiec od co najmniej dwoch oséb.
Profil A zgodny jest z profilem D, co oznacza, ze dawca profilu
A moze by¢ jednym z ofiarodawcow w tej mieszaninie. ROwniez
wiele innych profili moze by¢ zgodnych. Na locusie D3S1358 daw-
ca moze mie¢ ktéry$ z nastepujacych genotypow: 15,16; 15,17;
15,15; 16,16; 17,17; poniewaz tak wiele r6znych profili moze by¢
zawartych w mieszaninie. Prawdopodobienistwo, Ze osoba nie be-
daca ,dawcy” moze, przez przypadek zosta¢ uznana za potencjal-
nego ,dawce” jest duzo wyzsze w przypadku mieszaniny ztoZonej
z rownych proébek, anizeli z probki pochodzacej tylko z jednego
zrédta. Wsréd obywateli Stanéw Zjednoczonych pochodzenia
kaukaskiego w przyblizeniu jedna osoba na 790 000 profili ma

38 W. C. Thompson, The Potential for Error in Forensic DNA Testing, Depart-
ment of Criminology, Law & Society University of California, Irvine, s. 5, August
12,2008.
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profil zgodny z mieszaning w profilu D3°. Przypadek idealny, ktory
zaktada dopasowanie pomiedzy catkowitymi jednoZrédtowymi 13
locusowymi profilami STR jest bardzo rzadki, dlatego prawdopo-
dobienstwo przypadkowego dopasowania pomiedzy dwoma in-
dywidualnymi osobami jest niezwykle niskie.

Statystyk Bruce Wier oszacowat, ze prawdopodobienstwo, iz
dwie niespokrewnione ze sobg osoby majg taki sam profil DNA
w 13 rdzeniach (CODIS STR locus wynosi 1 na 200 trylionéw a 1
na 2 kwadryliony), w zalezno$ci od tego, jakie zatozenia poczyni-
my w zwigzku ze strukturg populacji ludzkiej40. Przypadkowe 13
locusowe dopasowanie jest duzo bardziej prawdopodobne po-
miedzy bliskimi krewnymi Prawdopodobienstwo znalezienia pro-
filu A wsréd krewnych jest zdecydowanie wyzsze; 1 na 14 miliar-
dow w przypadku kuzyna pierwszego stopnia, 1 na 38 milionow
w przypadku rodzicéw i dzieci oraz 1 na 81 tysiecy wsrdd rodzen-
stwa. Dane te pokazuja, Ze najwieksze prawdopodobienstwo 13
locusowego dopasowania moze zaistnie¢ miedzy rodzenstwem.
Brytyjskie Ministerstwo Spraw Wewnetrznych donosi, ze pomie-
dzy 2001 a 2006 rokiem, w 27,6% badanych spraw wyniki paso-
waly do wiecej niz jednej osoby (dane z badan prowadzonych
przez UK National DNA Database)#1. Fatszywe oskarzenia wynika-
jace z przypadkowych dopasowan pojawity sie zar6wno w Sta-
nach Zjednoczonych jak i Wielkiej Brytanii. W 1999 roku stwo-
rzony profil DNA z prébki pobranej od ztodzieja pochodzacego
z Wielkiej Brytanii zostal dopasowany do profilu przez baze da-
nych do mezczyzny, ktéry byt niepetnosprawny i najprawdopo-
dobniej z tego tez powodu brakowato mu mozliwosci fizycznych
do popetnienia przestepstwa. Kolejne testy wykluczyty go jako

39 W. C. Thompson, The Potential for Error in Forensic DNA Testing, Depart-
ment of Criminology, Law & Society University of California, Irvine, s. 6, August
12,2008.

40 B. Weir, The rarity of DNA profiles, Annals of Applied Statistics, 1(2): 358-370,
2007.

41 British Home Office, The National DNA Database Annual Report 2005/6,
p. 35.
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osobe bedaca dawca znalezionej probki, udowadniajac tym sa-
mym, ze poczatkowe dopasowanie (1 do 37 milionéw) byto zbie-
giem okoliczno$ci42.

,Familial searching” to kolejna metoda umozliwiajgca dopro-
wadzenie do sprawcy. Po raz pierwszy zastosowana przez brytyj-
ska Forensic Sience Service w 2002 roku, polegajaca na przeszu-
kaniu baz danych pod katem profili DNA najbardziej podobnych
do profili sprawcy. Symulacja dokonana przez Freda Biebera
i Davida Lazera wskazuje, Ze hipotetyczne prawdopodobienstwo
trafienia profilu sprawcy w bazach danych, wynoszace 0.1 moze
wzrosngc¢ do 0.14 (a wiec nawet o 40% wiecej) jednak ryzyko zna-
lezienia przypadkowego dopasowania jest o wiele wyzsze, kiedy
przeszukujemy wielomilionowa baze profili, niz kiedy poréwnu-
jemy profil dowodowy z profilem konkretnej osoby. Kiedy prze-
szukujemy catg baze danych tak duza jak np. prowadzona przez
FBI (NDIS), ktora zawiera az 6 miliondw profili, méwimy o milio-
nowej szansie na znalezienie przypadkowego dopasowania. Kiedy
szacunkowa czestotliwo$¢ wystapienia DNA wynosi 1 do n, gdzie
n oznacza liczbe wiekszg od catej ziemskiej populacji, niektorzy
zaktadajg, Ze profil musi by¢ niesamowicie unikalny a to biad, kté-
ry David Balding nazywa ,przesadem watpliwosci”. W tego typu
sprawach czestotliwo$¢ zduplikowanych profili wynosi mniej niz
jeden, ale nigdy nie spada do zera, niewazne jak rzadka sytuacja
by to nie byta. Jezeli czestotliwo$¢ danego profilu wynosi 1 do 10
miliardéw, spodziewane prawdopodobienstwo znalezienia dupli-
katu, przy populacji ztoZzonej z 250 milionéw niespokrewnionych

ze sobg os6b wynosi 1 do 402. Zdaniem Davida Baldinga przypad-
kowe dopasowania w wielomilionowych bazach danych z pewno-
Scig zostang stwierdzone*3. Pojawiaja sie rowniez przypadki,
gdzie po przeszukaniu baz danych nie sposéb jest wytypowac po-
dejrzanego jednakze baza danych potrafi znalez¢ bliskie dopaso-

42 BBC Panorama: Give Us Your DNA, September 24, 2007.
43 D.]. Balding, Weight-of-evidence for Forensic DNA Profiles. John Wiley & Sons,
2005, p. 32; 148.
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wanie (chodzi o profile gdzie wspoélna jest liczba alleli, jednak nie
sg one identyczne). Wtedy pobierane sg prébki DNA od krewnych
osoby wytypowanej w bazie, sg to tak zwane ,rodzinne poszuki-
wania”, dajgce nadzieje na znalezienie zupetnego dopasowania do
probki dowodowej44.

David Paoletti opublikowat dyskusje dotyczaca standardow
rodzinnych poszukiwan, jak i probleméw zwigzanych z btedami
typu I (krewni sg badani, kiedy okazuje sie, Ze nikt nie pasuje)
i typu II (krewni badani sg, kiedy okazuje sie, ze kto$ pasuje). Za-
prezentowal on formute, ktéra pomoze w ocenianiu stopnia bli-
skosci dopasowania bazujgcej zar6wno na iloSci jak i rzadkosci
pasujacych alleli i udowodnit jak analiza pokrewienstwa moze by¢
uzywana do okres$lenia wzglednego prawdopodobienistwa w znaj-
dowaniu konkretnego bliskiego dopasowania, o ile dawca probki
spokrewniony jest z osobg, ktorej profil DNA do niej pasuje, ina-
czej niz w przypadku niespokrewnionej osoby. Skala btedu typu
[ i II zalezy nie tylko od blisko$ci dopasowania zachodzacego mie-
dzy profilami, ale takze od sity innych dowodéw zebranych prze-
ciwko osobom, ktére poddawane sg testom. Prawdopodobienstwo
wystgpienia obu tych btedéw jest mniejsze, kiedy krewni podda-
wani sg badaniu i nalezg do matej grupy potencjalnych podejrza-
nych. Niezaleznie od standardu uzytego w przypadku poszukiwa-
nia rodzinnego, bedzie ono mniej efektywne, kiedy bedzie uzywa-
ne w potaczeniu z zakrojonymi na szeroka skale i zupeinie po-
zbawionymi podejrzanych poszukiwanymi w bazie danych.
W rzeczywistoSci jesli grupa podejrzanych jest duza, rodzinne
poszukiwania mogg stac sie bezcelowe, poniewaz standardy jakie
nalezy utrzymywac, aby btedy typu I utrzymaty sie na dopusz-
czalnych poziomach bedga tak wysokie, Ze pojawiajg sie btedy typu
II na niedopuszczalnym poziomie. Rodzinne dopasowania moga
podnies¢ liczbe osob, ktdre zostang niestusznie oskarzone w wy-
niku przypadkowego dopasowania, poniewaz zwieksza ona ilo$¢

44 R. Willing, Suspects get snared by a relative’s DNA, USA Today, June 8, 2005
at 1A,
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jednostek, ktore beda poddane ,genetycznemu monitoringowi”4>.
Polska baza danych jest jeszcze zbyt szczupta, aby bytlo mozna
dokonywa¢ ,rodzinnych” poszukiwan jednak pierwsze polskie
,quasi-tratowanie” w sprawie zabéjcy i gwatciciela ze Swinoujécia,
ktérym w 2001 roku objeto 423 mezczyzn zakonczyto sie sukce-
sem dzieki swoistemu familial searching (wymaz z jamy ustnej
pobrano od brata przestepcy)4e.

Sady juz od dawna uznajg wyniki analizy DNA za bardzo moc-
ny dowéd. Polscy sedziowie karni pytani w 1999 roku na podsta-
wie, ktérej metody jako ,jedynego dowodu” byliby sktonni skaza¢
oskarzonego, jednomyslnie wskazali analize DNA (96,4%). Prawie
identyczny wynik przyniosta ankieta przeprowadzona ws$réd se-
dziow dziesiec lat poZniej. Jednak sedziowie ekspertyze genetycz-
na uznaja za jedng z najtrudniejszych do oceny, zaraz po eksper-
tyzie wariograficznej i osmologicznej*’. Pierwsza ekspertyza gene-
tyczna w Polsce zostata wydana w 1989 roku, w sprawie 2Ds
819/88 (zgodnie z postanowieniem Prokuratury Rejonowej w El-
blagu). Zadaniem biegtego byto przeprowadzenie badan $ladow
krwi zabezpieczonych na torbie podejrzanego Mariana B., metoda
analizy restrykcyjnej DNA, celem ustalenia czy $lady pochodza od
pokrzywdzonej Heleny P. czy tez od podejrzanego*s. Gtdwng regu-
lacja prawng dotyczaca badan DNA w Polsce byto uchwalenie
w 2004 roku przez Sejm RP zmian dotyczacych prowadzenia baz
danych kwasu deoksyrybonukleinowego (ustawa z 17.12.2004 r.
o zmianie ustawy o Policji oraz ustawy Kodeks postepowania kar-
nego (Dz. U. z 2005 r., nr 10, poz. 70)). Dokonuje ona wdrozenia
miedzynarodowej Dyrektywy nr 5/46/WE Parlamentu Europej-
skiego i Rady z 24 paZdziernika 1995 roku w sprawie ochrony

45 D. R. Paoletti, Travis E. Doom, Michael L. Raymer & Dan Krane, Assessing
the implications for close relatives in the event of similar but nonmatching DNA
profiles, Jurimetrics Journal 46: 161-175 (2006).

46 J. Wojcikiewicz, Ekspertyza genetyczna w Polsce-20 lat pézniej [w:] Krymina-
listyka dla prawa - prawo dla kryminalistyki, red. V. Kwiatkowska-Wojcikiewicz,
Torun 2010, s. 100.

47 [bidem, s. 95.

48 [pidem, s. 93.
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0os6b fizycznych w zakresie przetwarzania danych osobowych
i swobodnego przeptywu danych (Dz. Urz. WE L 281 z 3 listopada
1995, s. 31 z p6Zn. zm.; Dz. Urz. UE Polskie wydanie specjalne,
rozdz. 13, t. 15, s. 355, z p6Zn. zm.). Wskazana regulacja prawna
z 2004 roku okresla ogélne zasady prowadzenia badan genetycz-
nych i pobierania w tym celu prébek oraz zasady tworzenia
i funkcjonowania bazy danych DNA, zawierajacej informacje
o wynikach analiz kwasu deoksyrybonukleinowego. W polskich
laboratoriach kryminalistycznych, zaktadach i katedrach medycy-
ny sagdowej uniwersytetéw medycznych oraz w Instytucie Eksper-
tyz Sadowych wykonuje sie badania technika multipleks STR
z uwzglednieniem markeréw oznaczonych w systemie CODIS
i ENFSI. W Polsce dziata réwniez Komisja ds. Badan Genetycznych
przy Polskim Towarzystwie Medycyny Sadowej i Kryminalistyki,
ktérej zadaniem jest standaryzacja wynikéw, ocena ich wartosci,
jak tez ocena ryzyka btedu, co bezposrednio wptywa na poziom
badan genetycznych DNA4°. W przypadku laboratoriéw wykonu-
jacych badania sagdowe system zapewnienia jako$ci powinien by¢
zgodny z normg ISO 17025 z 2000 roku. Komputerowy system
LIMS jest narzedziem coraz cze$ciej stosowanym w celu kontroli
probki na kazdym jej etapie, utatwia prace w sytuacji bardzo duzej
liczby analizowanych prébek, umozliwiajac znacza automatyzacje
catego procesu analizy préobki od momentu jej wptywu do labora-
torium, poprzez wszystkie etapy badawcze do momentu przygo-
towania opinii. LIMS minimalizuje role cztowieka oraz pozwala na
integracje wszystkich urzadzen i procedur badawczych stosowa-
nych w laboratorium>9.

W najblizszej przysztosci zapewne oczekiwa¢ mozna dalszego
postepu badan poliformicznych sekwencji DNA, wprowadzenia
nowosci takich jak ,Forensic Response Vehicle” (FRV) pojazd
stworzony przez brytyjska Forensic Sience Service, umozliwiajaca

49 R. Pawtowski, T. Kupiec, W. Branicki, Ekspertyza genetyczna, Krakow
2007, s.353-381.

50 W. Branicki, T. Kupiec, P. Wolanska-Nowak, Badania DNA dla celéw
sqdowych, Krakéw 2008, s. 115.
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przeprowadzenie badan na miejscu zdarzenia, dzieki czemu anali-
za DNA trwajaca dotychczas co najmniej dwa dni, zamyka sie
w okoto 8 godzinach>!, zwiekszenia czutosci metod, automatyza-
cje procedur analitycznych oraz dobér materiatu badawczego
a takze zmniejszajaca sie ilos¢ btedéw popetnianych w trakcie
analizy DNA.

ABSTRACT

Influence of factors and errors
on DNA analysis

The article undertakes an effort to present current problems, which
occur in the process of DNA analysis. The essence of the Author’s con-
sideration resolves itself into presentation what character of factors and
errors have influence on defective results of the analysis in this scope.

51 V. Kwiatkowska-Wéjcikiewicz, Ogledziny miejsca. Teoria i praktyka, Torun
2011, s. 19.
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Instytucja ugody w Swietle
przepisow ustawy
Kodeks postepowania administracyjnego

W celu zapewnienia demokratyzacji postepowania administra-
cyjnego, poprzez ztagodzenie wiadztwa administracyjnego oraz
zwiekszenie udziatu adresata dziatan jurysdykcyjnych w przygo-
towaniu koncowego rozstrzygniecia sprawy, ustawg z dnia 31
stycznia 1980 r. o Naczelnym Sadzie Administracyjnym oraz
zmianie ustawy - kodeks postepowania administracyjnegol,
wprowadzono instytucje ugody administracyjnej?. Wiaczenie
ugody do kodeksu postepowania administracyjnego nadato jej pozy-
cje instytucji powszechnej3. Regulujg ja art. 13 oraz art. 114-122
kodeksu postepowania administracyjnego (dalej: k.p.a.)*. Kolejna

1Dz. U. nr 4, poz. 8.

Z Instytucja ugody administracyjnej funkcjonowata, w wybranych dziedzi-
nach materialnego prawa administracyjnego, przed wejéciem w Zycie ww.
ustawy o Naczelnym Sadzie Administracyjnym oraz zmianie ustawy - kodeks
postepowania administracyjnego. Art. 35 ustawy z dnia 24 pazdziernika 1974 r.
- Prawo wodne (Dz. U. nr 38, poz. 230 z p6zn. zm.) umozliwial zmiane stosun-
kéw wodnych na gruncie przez ich wtascicieli, pod warunkiem, iz zmiany te nie
wptynetyby szkodliwie na nieruchomosci sgsiednie. Zatwierdzona przez organ
administracji wodnej ugoda zastepowata decyzje, ktoéra regulowata to zagad-
nienie tzn. pozwolenie wodno prawne. Aktualnie obowigzujace prawo wodne
z dnia 18 lipca 2001 r. (tekst jedn. Dz. U. z 2005 r., nr 239, poz. 2019 z pdzn.
zm.) rowniez daje mozliwos¢ w mys$l art. 30 ust. 1 zatatwienia sprawy w tej
formie.

3 Zob. Cz. Martysz [w:] G. Laszczyca, Cz. Martysz, A. Matan, Kodeks postepo-
wania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2011, s. 80.

4 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjne-
go (tj.: Dz.U.z 17 listopada 2000 r., nr 98, poz. 1071 ze zm.).
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przestanka, przemawiajacg za kodeksowa regulacja tej instytucji,
byto urzeczywistnienie spornego zgdania maksymalnej judycjali-
zacji postepowania administracyjnego tj. upodabnianiu tegoz po-
stepowania do wzoréw sgdowych5. W doktrynie prezentowane
jest, miedzy innymi, przez B. Adamiaka odmienne stanowisko
Z. Janowicza podwazajace stuszno$¢ wprowadzenia tej instytucji
do postepowania administracyjnego, z uwagi na ochrone jednost-
ki w postepowaniu administracyjnym, ktory twierdzi, iz ta na po-
zOr atrakcyjna propozycja kryje w sobie zasadnicze niebezpie-
czenstwo, bowiem strona nieznajgca dobrze przepiséw procedu-
ralnych mogtaby by¢ tutaj wprowadzona $wiadomie, badZ nie-
Swiadomie w btad przez pracownika organu administracyjnego.
Nie mozna tutaj rowniez wykluczy¢ nawet swoistego wymuszenia
utatwien procedury administracyjneje.

Instytucje ugody administracyjnej stosuje sie w ogélnym po-
stepowaniu administracyjnym okreslonym w art. 1 pkt 1i 2 k.p.a.”
Gtownym celem ogdélnego postepowania administracyjnego jest
wigzace ustalenie, bagdZ wykreowanie w drodze decyzji admini-
stracyjnej okreslonej sytuacji prawnej stronie postepowania po-
przez przyznanie mieszczacego sie w jej interesie uprawnienia lub
odmowe jego przyznania badZ obcigZenie strony obowigzkiems?.
Ugoda administracyjna stanowi zatem alternatywng forme zata-
twienia sprawy administracyjnej, gdy przepis szczegélny nie
sprzeciwia sie temu. W wiekszos$ci przypadkéw przepisy o ugo-

5 Zob. M. Kotulska, M. Ksigzek, M. Podle$ny [w:] Umowy w administracji, red.
J. Bo¢, L. Dziewiecka-Bokun, Kolonia Limited 2008, przypis 30.

6 Zob. B. Adamiak (w:) B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania ad-
ministracyjnego. Komentarz, Warszawa 2011, s. 80.

7 Z przestanek zawartych w tych przepisach wynika, iz ugoda administra-
cyjna moze by¢é zawarta ,przed organami administracji publicznej
w nalezacych do wtasciwosci tych organéw sprawach indywidualnych roz-
strzyganych w drodze decyzji administracyjnych”, lub ,przed innymi organami
panstwowymi oraz przed innymi podmiotami, gdy sa one powotane z mocy
prawa lub na podstawie porozumien do zatatwiania spraw okreslonych w pkt 1”.

8 Szerzej: Z. Janowicz, Postepowanie administracyjne i postepowanie przed
sqdem administracyjnym, Warszawa-Poznan 1987, s. 52.
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dzie administracyjnej maja zastosowanie przed samorzagdowym
kolegium odwotawczym w sprawach dotyczacych sporéw o wy-
soko$¢ optaty rocznej z tytutu uzytkowania wieczystego nieru-
chomosci®.

Z literatury przedmiotu wynika, iz instytucja ugody admini-
stracyjnej traktowana jest jako ,forma dziatania administracji pu-
blicznej”19, przy czym istniejg réwniez poglady, iz ugoda nie sta-
nowi formy dziatania administracji, lecz stron i wystepuje na tej
samej ptaszczyznie, na ktérym wydawane sg indywidualne akty
administracyjnell.

Ugoda administracyjna stanowi rownorzedng z decyzja admi-
nistracyjng forme zatatwiania spraw administracyjnych, przy
czym decyzja administracyjna jest aktem organu administracji
publicznej, natomiast ugoda jest aktem stron postepowania admi-
nistracyjnego. W mysl art. 104 k.p.a. organ administracji publicz-
nej zatatwia sprawe przez wydanie decyzji, chyba ze przepisy ko-
deksu stanowig inaczej. Taki sposéb zatatwienia sprawy przewi-
duje art. 13 k.p.a.

Przepis art. 13 § 1 kp.a. stanowi, iz , sprawy, w Kktérych
uczestniczg strony o spornych interesach, moga by¢ zatatwiane w
drodze ugody sporzadzonej przed organem administracji publicz-
nej (ugoda administracyjna)”. Oznacza to odstgpienie od wtadcze-

9 Art. 79 ust. 3 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 roku o gospodarce nierucho-
mosciami (tekst jednolity: Dz. U. 2010 r., nr 102, poz. 651).

10 Zob. E. Ura, Prawo administracyjne, Warszawa 2006, s. 115; ]. Zimmer-
mann, Prawo administracyjne, wyd. 11, Zakamycze 2006, s. 350-351; ]. Filipek,
Prawo administracyjne. Instytucje ogdlne, wyd. 11, Zakamycze, s. 144 i n.; Z. Le-
onski, Zarys prawa administracyjnego. Dziatalnos¢ administracji, Warszawa
2001, s. 61-62; M. Wierzbowski, Prawo administracyjne, wyd. 1V, Warszawa
2002, s.155.

11 Zob. Cz. Martysz [w:] Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz,
tom I, G. Laszczyca, Cz. Martysz, A. Matan, Warszawa 2010, s. 154; Zob. ]. Bor-
kowski twierdzi, iz ,..postepowanie administracyjne ogdlne nie jest obecnie
trybem postepowania, w ktéorym podejmuje sie jedynie akty wtadcze i jedno-
stronne” [w:] Zarys przedmiotowy kodeksu postepowania administracyjnego
w Swietle nowelizacji [w:] Kodeks postepowania administracyjnego po noweliza-
¢ji, Warszawa 1980, s. 127.
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go i jednostronnego rozstrzygniecia sprawy spornej decyzja ad-
ministracyjng, natomiast zatatwienia jej na skutek wzajemnych
ustepstw stron. A zatem strony moga w drodze porozumienia za-
zegnac spor o fakty, przyczyniajac sie tym samym do przyspiesze-
nia biegu sprawy i ograniczenia potrzeby wtadczego rozstrzyga-
nia przez organ!2, Mozna zatem stwierdzi¢, iz art. 13 § 2 k.p.a. na-
kazuje organowi, przed ktérym toczy sie postepowanie w sprawie
podejmowac czynno$ci sktaniajace strony do zawarcia ugody. Wy-
rokiem z 5 marca 1984 r., I SA 1964 /83 Naczelny Sagd Administra-
cyjny stangt na stanowisku, ze ,Jezeli z okoliczno$ci sprawy wyni-
ka, Ze strony sg gotowe zawrze¢ ugode administracyjng, zgodnie
z przepisami prawa budowlanego co do lokalizacji obiektu bu-
dowlanego, organ administracji, ktory nie wykorzysta tej mozli-
woSci i rozstrzyga sprawe bez uwzglednienia intereséw obu stron
zainteresowanych, narusza art. 13 oraz art. 14 i nast. K.p.a.13”, na-
tomiast wyrokiem z dnia 28 listopada 2005 r. IV SA/Wa 1648/05
Sad Administracyjny zauwazyt, iz ,Organ administracji publiczne;j
zgodnie z zasada ogdlng ugodowego zatatwiania spraw unormo-
wang w art. 13 K.p.a. obowigzany jest do poinformowania stron
o dopuszczalno$ci zatatwienia danej sprawy administracyjnej
w formie ugody”, jednak - zdaniem Sadu ,..winien to czyni¢
w sytuacjach, kiedy na podstawie okolicznosci sprawy, stopnia
zwasnienia i podejScia stron do przedmiotu sprawy, dostrzega
realng szanse ugodowego jej zatatwienia, zatem w tym wzgledzie
witasciwym jest rdwniez odwotanie sie do doswiadczenia zycio-
wego pracownikéw organéw administracji”14.

Z zasady ogo6lnej ugodowego zatatwiania spraw mozna wy-
wies¢, iz obowigzkiem organu administracji jest podejmowanie
w postepowaniu, ktérego przedmiotem jest sprawa o charakterze
spornym, czynnosci ktore sktonig strony do zawarcia ugody. Do

12 7Zob. ]. Borkowski [w:] B. Adamiak, ]. Borkowski, Postepowanie administra-
cyjne i sqdowoadministracyjne, Warszawa 2005, s. 41.

13 B. Adamiak [w:] B. Adamiak, ]. Borkowski, Kodeks postepowania admini-
stracyjnego. Komentarz..., s. 80.

4 LEX nr 196663.
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czynnosci takich naleza: udzielanie informacji o mozliwosci roz-
strzygniecia sprawy w formie ugody; wskazywanie pozytywnych
aspektéw wynikajacych z tego sposobu zatatwienia sprawy; wyja-
$nianie przepiséw prawa, ktére okreslajg nastepstwa prawne da-
nego stanu faktycznego i moga wplyna¢ na przyjecie takiej tresci
ugody, ktora bytaby niezgodna z przepisami prawa. Organ nie mo-
ze stosowac jakichkolwiek naciskéw, ktérych celem bytoby zmu-
szenie stron do ztoZenia oSwiadczenia woli o zamiarze zawarcia
ugody. Z zasady tej wynika réwniez prawo strony do ugodowego
zatatwienia sprawy administracyjnej o charakterze spornym, tym
samym stwarza ono dla strony, w postepowaniu administracyj-
nym specjalne prawo procesowe tj. prawo do zawarcia ugody,
jezeli przemawia za tym charakter sprawy administracyjnej, ktora
stanowi przedmiot postepowania. Tym samym mozna stwierdzic,
iZ u podstaw instytucji ugody administracyjnej lezy idea zastgpie-
nia aktywnosci organu, ktory prowadzi postepowanie, aktywno-
Scig stron zainteresowanych ugodowym zalatwieniem sprawy,
przy jednoczesnym zachowaniu ostatniego stowa organowi pro-
wadzacemu postepowanie, tj. prawa zatwierdzenia lub nie za-
twierdzenia ugody.

Zalatwienie sprawy administracyjnej w formie ugody admini-
stracyjnej, jest dopuszczalne tylko w przypadku, gdy w sprawie
wystepuja co najmniej dwie stronyl5, a sprawa ma charakter
sporny16,

Reasumujac nalezy stwierdzi¢, iz pierwszenstwo ma takie roz-
strzygniecie sporu, ktdére zostato ustalone przez same strony. Wy-
nika z tego, iz strony w wyniku wzajemnych ustepstw moga za-
wrze¢ ugode, przyczyniajac sie do przyspieszenia biegu sprawy.
Tym samym nastepuje ograniczenie potrzeby witadczego roz-
strzygniecia przez organ administracji publicznej, jak réwniez
stosowania przymusu w celu wykonania decyzji. Z przestanek

15 Organ administracji publicznej nie jest strong w rozumieniu art. 28 k.p.a.,
a tym samym nie jest dopuszczalna ugoda pomiedzy strong, a organem.

16 Charakter sporny wynika z przepiséw prawa materialnego np. przepiséw
prawa budowlanego chronigcych interes oséb trzecich.
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tych wynika, iz podstaw instytucji ugody administracyjnej lezy
idea zastgpienia aktywnos$ci organu, ktéry prowadzi postepowa-
nie, aktywnos$cig stron zainteresowanych ugodowym zatatwie-
niem sprawy. Wynika z tego, iz organ prowadzacy postepowanie
posiada jedynie uprawnienia o charakterze niewtadczym, gdyz
skutecznos¢ jego dziatan zalezna jest od woli stron.

W art. 114, 115 i 116 zawarte s3 przestanki dopuszczalno$ci

zawarcia ugody. Zgodnie z przyjetym rozwigzaniem zawarcie
ugody jest dopuszczalne jezeli:

— sprawa administracyjna zatatwiana w formie decyzji jest

zawista przed organem administracji publicznej. Oznacza
to, iz ugoda administracyjna moze by¢ zawarta wytacznie
w sprawie administracyjnej, zatatwianej w formie decyzji
administracyjnej, w czasie trwania postepowania. Tym sa-
mym porozumienie stron co do tresci ugody i jej zawarcie,
przed wszczeciem postepowania, badZz bez wszczecia po-
stepowania nie wywotuje skutkéw prawnych.

za kompromisowym (ugodowym) zatatwieniem sprawy
przemawia charakter sprawy administracyjnej, a zatem
W sprawie muszg wystapi¢ przynajmniej dwie strony, kto-
rych interesy badZ obowigzki majg charakter sporny np.
w przypadku samowoli budowlanej, mimo wystepowania
wielo$ci stron o przeciwstawnych interesach nie jest do-
puszczalne zawarcie ugody, bowiem przedmiotem poste-
powania nie jest konkretyzacja spornych intereséw stron,
natomiast zastosowanie wobec jednej z nich sankcji w po-
staci nakazu rozbiorki. Zgoda pozostatych stron na samo-
wole budowlang nie ma znaczenia i nie wylacza zastoso-
wania sankcji wymienionej w art. 48 ustawy Prawo budow-
lane z dnia 7 lipca 1994 r.17 W literaturze podkreSla sie, iz
nie nalezy myli¢ stron o spornych interesach ze stronami
o konkurujacych interesach, z ktérymi mamy do czynienia
wowczas, gdy pozytywne zatatwienie sprawy dla jeden ze
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stron przesadza o negatywnym zatatwieniu sprawy dla po-
zostalych18. Ugoda administracyjna jest bezposrednio
zwigzana z sytuacjg materialng stron. A zatem niedopusz-
czalne jest zawarcie ugody pomiedzy strong, a podmiotem na
prawach strony. Naczelny Sad Administracyjny w wyroku
z 17.11.1988 r., IV SA 855/88 jednoznacznie stwierdzit, iz
,Strony postepowania moga w jego toku zawrze¢ ugode na
zasadach okre$lonych w art. 114 i nast. K.p.a., jednakze nie
dotyczy to uczestnikéw postepowania na prawach strony,
gdyz ich udziat w postepowaniu ma charakter jedynie pro-
cesowy”19. W sytuacji, gdy istnieje mozliwo$¢ uzgodnienia
sprzecznych intereséw stron, organ powinien oceni¢, czy
zawarcie ugody w peini wyczerpuje przedmiot postepowa-
nia administracyjnego, tzn. czy pozostang do rozstrzygnie-
cia sprawy, ktorych de facto ugoda nie obejmuje20.

— zawarcie ugody przez strony przyczyni sie do uproszczenia,
badZ przyspieszenia postepowania administracyjnego.
Uproszczenie postepowania polega na zwolnieniu organu
administracji publicznej od przeprowadzenia postepowa-
nia wyjasniajgcego w postaci rozprawy jak réwniez mozli-
wosci odstgpienia od przeprowadzenia postepowania do-
wodowego co do faktow budzacych spér miedzy stronami
np. przestuchania §wiadkéw; korzystania z opinii biegtych.
Strony mogg wowczas zastgpi¢ te Srodki dowodowe
o$wiadczeniami ztozonymi zgodnie z art. 75 § 2 k.p.a. Ana-
lizujac aspekt przyspieszenia mozna stwierdzi¢, iz ugodowe
zatatwienie sprawy moze przyczynic sie do przyspieszenia
ostatecznego zatatwienia sprawy administracyjnej. Defini-
tywne uzgodnienie spornych intereséw przez strony, moze

18 Zob. W. Chrdéscielewski, . P. Tarno, Postepowanie administracyjne i poste-
powanie przed sgdami administracyjnymi, wyd. 3, Warszawa 2009, przypis 52.

19 B. Adamiak [w:] B. Adamiak, ]. Borkowski, Kodeks postepowania admini-
stracyjnego. Komentarz..., s. 458.

20 K. Chorazy, W. Taras, A. Wrébel, Postepowanie administracyjne, egzekucyj-
ne i sgdowoadministracyjne, Zakamycze 2003, s. 95.
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wyeliminowaé postawe do korzystania przez strony z pra-
wa do wnoszenia Srodkéw zaskarzenia, przy czym tylko or-
gan administracji publicznej powinien oceni¢, czy nastgpito
pelne zharmonizowanie spornych intereséw. Bowiem przy
zatatwianiu sprawy o skomplikowanym charakterze organ
moze mie¢ watpliwos$¢, czy zgodnie z zasadg prawdy obiek-
tywnej, strony beda mogly ustali¢ stan faktyczny sprawy.
A zatem przestanka w postaci przyspieszenia postepowania
administracyjnego ma charakter celowo$ciowy, a tym sa-
mym trudno oceni¢ prawidtowos$¢ jej zastosowania. Zasto-
sowanie jej mozna uznac za ocenne i uznaniowe?! i z tego
wzgledu ocena negatywna nie moze by¢ przeszkoda w za-
warciu ugody.

— ugodowemu zatatwieniu sprawy nie sprzeciwia sie przepis
prawa. W mys$l art. 118 ust. 2 ustawy z dnia 21.08.1997 r.
o gospodarce nieruchomos$ciami?? ,W postepowaniu wy-
wlaszczeniowym nie stosuje sie przepisOw o ugodzie admi-
nistracyjnej”. Tym samym, obowigzkiem organu admini-
stracji publicznej jest ustalenie, czy przepis szczeg6lny nie
wytacza dopuszczalno$ci zawarcia ugody, gdyz tylko prze-
pisy rangi ustawowej mogg ograniczy¢ prawa strony w po-
stepowaniu administracyjnym.

— zalatwienie sprawy w formie ugody administracyjnej ogra-
niczone jest warunkiem okresu, w ktérym dopuszczalne
jest zawarcie ugody. Z art. 115 k.p.a. wynika, iz ugoda moze
zosta¢ zawarta w okresie od daty wszczecia postepowania
w danej instancji do czasu wydania przez organ admini-
stracji publicznej decyzji. Warto réwniez zaakcentowac, iz
zawarcie ugody moze nastgpi¢ zar6wno w postepowaniu
zwyktym, jak réwniez po weryfikacji decyzji w postepowa-

2170b. M. Szubiakowski, M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, red. M. WierzbowsKi,
Postepowanie administracyjne - ogdlne, podatkowe, egzekucyjne i przed sqdami
administracyjnymi, Warszawa 2004, s. 161.

22Tekst jedn. Dz. U.z 2010 r., nr 102, poz. 651 ze zm.
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niach nadzwyczajnych, kiedy zostaje otwarta mozliwo$¢
merytorycznego rozpatrzenia sprawy administracyjne;j23.

— nastgpi ztoZenie zgodnych oswiadczen stron o zamiarze
zawarcia ugody przed organem administracji publiczne;j.
A zatem przestanka dopuszczalnos$ci ugody jest zgodna wo-
la stron, gdyz ugoda mozliwa jest, jezeli strony ztoza zgod-
ne o$Swiadczenie o zamiarze zawarcia ugody przed orga-
nem administracji publicznej. Oswiadczenie to powinno by¢
ztoZone na pis$mie, lub utrwalone w formie pisemnej przez
organ administracji publicznej i podpisane przez strony.
A zatem zawarcie ugody zalezy wytacznie od dobrej woli
stron. Natomiast na organie cigzy obowigzek informowania
stron, o mozliwosci zatatwienia sprawy w formie ugody
oraz wykazanie waloréw takiego zatatwienia sprawy. Or-
gan nie moze narzuci¢ stron zatatwienia sprawy drodze
ugody administracyjnej. Z tego powodu w aktach sprawy
musi by¢ udokumentowana wola stron zawarcia ugody,
bowiem jej brak nasuwa watpliwosci co do zlozenia
o$wiadczenia woli przez strone, a to oznacza niedopusz-
czalno$¢ zawarcia ugody. W sytuacji, gdy strony zloza
o$wiadczenia o zamiarze zawarcia ugody, organ admini-
stracji, przed ktoérym toczy sie postepowanie odracza wy-
danie decyzji i jednocze$nie wyznacza stronom termin do
zawarcia ugody. Uzyte w art. 116 § 1 k.p.a. sformutowanie
,odroczy wydanie decyzji” nie jest w pelni uzasadnionym,
bowiem jezeli dojdzie do zawarcia ugody w wyznaczonym
terminie i zostanie ona zatwierdzona przez organ admini-
stracji prowadzacy postepowanie, wéwczas wywrze ona
takie same skutki, jak decyzja wydana w toku postepowa-
nia administracyjnego. Zawarcie i zatwierdzenie ugody za-
konczy postepowanie w danej instancji, co wyklucza wyda-
nie decyzji przez ten organ w tej samej sprawie.

23 Zob. B. Adamiak [w:] B. Adamiak, ]. Borkowski, Kodeks postepowania ad-
ministracyjnego. Komentarz..., s. 457.
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Laczne wystgpienie opisanych wyzej przestanek stanowi pod-
stawe, aby organ naklaniat strony do ugodowego zatatwienia
sprawy, badZz wyrazit zgode na takie rozwigzanie, jezeli same
strony wystapia z inicjatywa. W sytuacji, gdy organ udzieli bez-
podstawnej odmowy, strony maja mozliwo$¢ zawarcia ugody
przed organem drugiej instancji. Bowiem ugoda moze by¢ zawarta
zaréwno w pierwszej, jak i w drugiej instancji, do czasu zakoncze-
nia postepowania wydaniem decyzji administracyjnej. Bezzasadna
odmowa przeprowadzenia postepowania ugodowego przez organ
odwotawczy stanowi naruszenie przepiséw, ktére moze miec
wptyw na wynik sprawy.

Artykut 117 § 1 obejmuje elementy konstrukcji ugody admini-
stracyjnej. Z uwagi na fakt, iz ugoda administracyjna traktowana
jest jako alternatywna forma rozstrzygniecia, prawodawca
w przepisie art. 117 k.p.a., podobnie jak w przypadku decyzji admi-
nistracyjnej, wskazat na essentialia negoti tej instytucji. Ugoda
administracyjna powinna zawierac: oznaczenie organu, przed ktoé-
rym zostata zawarta; date sporzadzenia; oznaczenie stron;
przedmiot i tre$¢ ugody; wzmianke o jej odczytaniu i przyjeciu
oraz podpisy stron i pracownika organu administracji publicznej,
upowaznionego do sporzadzenia ugody.

Wynika z tego, iz ugoda moze by¢ zawarta w trakcie toczgcego
sie postepowania, ale wylgcznie przed organem witasciwym do
zatatwienia sprawy. Wola stron dotyczgca wzajemnych uzgodnien
w zakresie spornych intereséw prawnych, musi zosta¢ wyrazona
przed organem.

Wskazanie daty zawarcia ugody jest bardzo wazne z punktu wi-
dzenia organu zatwierdzajacego ugode, gdyZ organ ma obowigzek
zatwierdzi¢ j3 w terminie siedmiu dni od jej zawarcia.

Przedmiot ugody stanowi sprawa, w ktorej ugoda jest zawarta,
za$ treS¢ ugody stanowi rozstrzygniecie sprawy przez zgode
stron.

Wzmianka o odczytaniu i przyjeciu ugody jest przejawem
zgodnych o$wiadczen stron, dotyczacych tresci ugody. Fakt ten
nie stoi na przeszkodzie, aby strony nie mogty wycofa¢ sie z za-
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miaru zawarcia ugody. W czasie sporzadzania ugody, kazda ze
stron, moze w kazdej chwili ztozy¢ oswiadczenie o odstgpieniu od
zawarcia ugody.

Podpisy stron sg niezbednym elementem struktury ugody, sta-
nowiag zewnetrzny przejaw zgody na tre$¢ ugody. Brak tego ele-
mentu oznacza nieistnienie ugody. Bowiem tres¢ ugody pozosta-
wiona jest dyspozycyjnosci stron i od nich zalezy tre$¢ ugody.
Brak podpiséw stron §wiadczy o tym, iz strony nie wyrazity zgody
na takg tres¢ ugody.

Wprowadzenie elementu podpisu pracownika organu admini-
stracji publicznej, upowaznionego do sporzadzenia ugody ozna-
cza, ze sporzadzenie ugody nie nalezy do czynno$ci stron, a do
wyznaczonego pracownika organu. Nalezy zaznaczy¢, iz strony
posiadajg pelng autonomie i samodzielnie ustalajg warunki ugody,
natomiast pracownik organu nie ma prawa wptywac¢ na ich
tre$c¢?4. Udziat organu jest faktycznie czynnoscia techniczng, pole-
gajaca na spisaniu woli stron, na tre$¢ ktérych organ nie ma zad-
nego wplywu. Organ nie moze nadawac ksztattu tresci ugody,
przez zmiane tresci woli stron. Tryb taki zostal zastosowany, dla
zapewnienia, aby ugoda zostata sporzadzona w sposéb fachowy.

Organ administracji publicznej ma obowigzek sporzadzi¢ pro-
tokot z faktu zawarcia ugody, ktory podpisuje osoba upowazniona
do sporzadzenia ugody. Zgodnie z trescig art. 117 § 2iart. 119§ 3
istnieje obowigzek szczegétowego dokumentowania ugody t;.
w aktach sprawy pozostaje oryginat zawarcia ugody (stronom
dorecza sie odpis), natomiast z faktu zawarcia ugody obligatoryj-
nie sporzadza sie protokot.

Organ administracji w drodze postanowienia zatwierdza ugo-
de. Nalezy przy tym zaakcentowac fakt, iz zatwierdzenie ugody
przez organ administracji publicznej prowadzacy postepowanie

24 7Zob. W. Dawidowicz, twierdzi, iz strony sg pozbawione swobody w ksztat-
towaniu ugody i w obecnym stanie prawnym istnieje mozliwo$¢ zawarcia jej
niejako pod dyktando pracownika organu. Strony powinny posiada¢ zupeing
swobode w wyborze pracownikéw przy sporzadzaniu ugody [w:] W. Dawido-
wicz, Postepowanie administracyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 1983, s. 116.
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w danej sprawie akceptuje tre$¢ ugody, natomiast jej nie ksztattu-
je2s. Zatwierdzenie ugody przez organ, przed ktérym zostata za-
warta - stanowi warunek jej mocy prawnej. ,Zatwierdzenie ugody
to wtadczy objaw woli organu administracyjnego, niezalezny od
samej ugody, stanowigcy ustawowy wymag jej waznosci. Ugoda
niezatwierdzona nie wywotuje zadnych skutkéw prawnych i nie
wchodzi do obrotu prawnego”2¢. Na powyZsze postanowienie stu-
7y zazalenie.

Przepis art. 118 k.p.a. zawiera zamkniety katalog przestanek,
wystgpienie ktérych naktada na organ obowigzek wydania posta-
nowienia o odmowie zatwierdzenia ugody.

Nie moze doj$¢ do zawarcia ugody jezeli, zgodnie z przepisami
prawa materialnego niezbedne jest przy zatatwieniu sprawy ad-
ministracyjnej, ktora jest przedmiotem ugody, wspotdziatanie
innych organéw??, za$ strony przy zawieraniu ugody tego stano-
wiska nie uwzglednity.

Przypadkiem, w ktérym organ moze odmoéwi¢ wyrazenia zgo-
dy, sa okolicznosci, w ktorych przepis prawa materialnego wska-
zuje, ze stanowisko innego organu ma charakter wigzacy dla or-

25 ], Borkowski, zauwaza, Ze postanowienie w sprawie zatwierdzenia ugody
ma charakter kontrolny, a ,do obrotu prawnego wchodzi sama ugoda jako akt
konczacy merytorycznie sprawe, a nie akt ja zatwierdzajacy, gdyz ten ma cha-
rakter li tylko formalny” - zob.: ]. Borkowski, Zakres przedmiotowy kodeksu
postepowania administracyjnego w swietle nowelizacji, ,Panistwo i Prawo” 1980,
nr5.

26 Zob. B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego.
Komentarz..., s. 462.

27 Zgodnie z trescig art. 106 § 1 k.p.a. ,Jezeli przepis prawa uzaleznia wyda-
nie decyzji od zajecia stanowiska przez inny organ (wyrazenia opinii lub zgody
albo wyrazenia stanowiska w innej formie), decyzje wydaje sie po zajeciu sta-
nowiska przez ten organ”, ponadto ustawodawcza w § 3 zaznaczyl, iz ,Organ,
do ktérego zwrdcono sie o zajecie stanowiska, obowigzany jest przedstawi¢ je
niezwtocznie, jednak nie p6zniej niz w terminie dwdch tygodni od dnia dore-
czenia mu zadania, chyba Ze przepis prawa przewiduje inny termin”. Ponadto
z treSci § 4 wynika, iz ,0Organ obowiazany do zajecia stanowiska moze w razie
potrzeby przeprowadzi¢ postepowanie wyjasniajace”.
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ganu prowadzgcego postepowanie, lub dla wazno$ci zawartej
ugody.

Kolejng przestanka, ktéra spowoduje odmowe zatwierdzenia
ugody jest sytuacja, w ktérej ugoda zawarta zostata z naruszeniem
prawa. Okoliczno$¢ ta ma miejsce zaréwno w przypadku narusze-
nia prawa procesowego, jak i materialnego. Naruszenie przepisow
prawa procesowego wystapi w sytuacji niewtasciwego sposobu
zawarcia ugody, lub niepoprawnej struktury ugody. Za§ prawo
materialne zostanie naruszone w przypadku, gdy przepis szcze-
gblny zakazuje zawarcia ugody, sprawa nie ma charakteru spor-
nego, badz strony w sposob nietrafny zastosowaty przepisy prawa
materialnego.

Organ administracji publicznej, w mysl zasady ogolnej, zobo-
wigzany jest zagwarantowac nienaruszenie, przy rozstrzygnieciu
sprawy, interesu spotecznego oraz stusznego interesu strony (art.
7 k.p.a.)?8. Organ winien oceni¢ tres¢ ugody z punktu wiedzenia
ochrony interesu spotecznego i odméwic jej zatwierdzenia, gdy
narusza ona interes spoteczny. Z zasady tej nalezy wywie$¢ row-
niez stuszny interes strony. Organ administracji publicznej obo-
wigzany jest podja¢ ochrone strony w sytuacji, gdy strona w wy-
niku niewtasciwej oceny stanu faktycznego, lub stanu prawnego
wyrazi zgode na zawarcie ugody, ktora naruszy jej stuszny interes.

Zatwierdzenie, jak i odmowa zatwierdzenia ugody nastepuje
w drodze postanowienia. Postanowienie to powinno by¢ wydane
w terminie siedmiu dni, od dnia zawarcia ugody. Nalezy przyjac¢, iz
termin do zatwierdzenia ugody, jak i odmowy o jej zatwierdzeniu,
jest terminem instrukcyjnym, tzn. zatwierdzenie ugody po upty-
wie siedmiu dni jest skuteczne. W sytuacji, gdy organ milczy stro-
nom, na podstawie art. 37 k.p.a., przystuguje mozliwo$¢ zazalenia
na bezczynnos$¢ organu, a nastepnie, na podstawie art. 3 § 2 pkt 8

28 W mysl art. 7 k.p.a. ,W toku postepowania organy administracji publicznej
stoja na strazy praworzadnosci, z urzedu lub na wniosek stron podejmuja wszelkie
czynnoSci niezbedne do doktadnego wyjasnienia stanu faktycznego oraz do zata-
twienia sprawy, majac na wzgledzie interes spoteczny i stuszny interes obywateli”.
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ustawy Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi?2°,
skarga na bezczynno$¢ do wojewddzkiego sadu administracyjne-
go. Postanowienie o zatwierdzeniu ugody, jak i odmowy staje sie
ostateczne po uptywie siedmiu dni, od dnia doreczenia ugody
stron, jezeli strony nie skorzystaja z przystugujacego im Srodka
prawnego.

Z przepisu zawartego w art. 119 § 2 k.p.a. wynika jakie skutki
prawne wywotuje zawarcie ugody przed organem odwotawczym
w stosunku do decyzji wydanej przez organ I instancji. Z dniem,
w ktérym postanowienie zatwierdzajace ugode staje sie ostatecz-
ne, traci moc decyzja organu I instancji, a zatem organ odwotaw-
czy zobligowany jest do wydania decyzji o uchyleniu decyzji orga-
nu [ instancji3O.

Ugoda jest wykonalna z dniem, w ktéorym postanowienie o jej
zatwierdzeniu stato sie ostateczne, przy czym dotyczy do dwéch
przypadkow. Po pierwsze z dniem uptywu terminu do ztozenia
zazalenia na postanowienie. Drugi przypadek dotyczy sytuacji,
gdy organ odwotawczy po rozpoznaniu zazalenia utrzyma je
W mocy.

Obowigzkiem organu administracji publicznej, przed ktérym
ugoda zostata zawarta, jest potwierdzenie jej wykonalno$ci za-
réwno na oryginale, jak i na doreczonych stronom odpisach ugo-
dy. Tym samym, aby przystagpi¢ do wykonania ugody nalezy
uprzednio uzyskac jej potwierdzenie, a zatem ,przestankg zaréw-
no dobrowolnego, jak i przymusowego wykonania ugody nie jest

29 Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r., Dz. U. nr 153, poz. 1271.

30 Inaczej twierdzi W. Dawidowicz, ktéry prezentuje poglad, iz okreslenie
Jtraci moc decyzja organu pierwszej instancji” wskazuje na wygasniecie decyzji
organu I instancji z mocy prawa, to jednak nalezy wzig¢ pod uwage fakt, ze
zawarcie ugody nastgpito przed organem odwotawczym, tym samym czynnos¢
stron nie powinna zmienia¢ form, przy uzyciu ktérych organ odwotawczy usto-
sunkowuje sie do wydania decyzji organu I instancji [w:] W. Dawidowicz, Zarys
procesu administracyjnego, Warszawa 1989, s. 70.
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sam fakt ostateczno$ci postanowienia o zatwierdzeniu ugody, ale
potwierdzenie jej wykonalno$ci na egzemplarzu ugody”31.

Zatwierdzona ugoda wywotuje takie same skutki prawne jak
ostateczna decyzja. W zwigzku z tym nadaje ona okreslone
uprawnienia, bagdZ obowigzki, ktére wynikaja z przepisow prawa
administracyjnego. Ponadto konczy postepowanie administracyj-
ne w okreslonej instancji. Organ, ktory ugode zatwierdzit bedzie
nig zwigzany, od chwili doreczenia stronom postanowienia za-
twierdzajacego wraz z odpisami ugody. Nastepny skutek prawny
ugody to mozliwo$¢ poddania obowigzkéw wynikajacych z ugody,
a niezrealizowanych dobrowolnie, egzekucji administracyjne;.
Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie w wyroku z dnia
21 listopada 2006 roku VII SA/Wa 1289/06 stwierdzit, iz: ,Posta-
nowienie o zatwierdzeniu ugody ma charakter procesowy, gdyz
uruchamia skutki materialnoprawne dla zatwierdzonej jego moca
ugody. Ma ponadto charakter kontrolny bowiem do obrotu praw-
nego wchodzi ugoda jako akt merytorycznie konczacy sprawe. Art.
118 § 3 okresla kryteria odmowy zatwierdzenia ugody, wsrod
nich jest zawarcie ugody z naruszeniem prawa. Naruszenie prze-
pisOw prawa obejmuje zar6wno naruszenie przepisdw prawa ma-
terialnego oraz przepiséw prawa procesowego”32.

Zgodnie z trescig art. 122 k.p.a. w sprawach nieuregulowanych,
do ugody i postanowienia w sprawie jej zatwierdzenia, badZ od-
mowy zatwierdzenia, stosuje sie odpowiednio przepisy, ktore do-
tycza decyzji. Odestanie to dotyczy samej ugody, jak rowniez po-
stanowienia o jej zatwierdzeniu, lub odmowy o jej zatwierdzeniu.
Ponadto nalezy pamieta¢, iz przepisy dotyczace decyzji maja w tej
sytuacji odpowiednie stosowanie, tym samym przy ich stosowa-
niu nalezy zawsze uwzglednic istote i specyfike ugody administra-
cyjnej. A zatem majg tutaj zastosowanie przepisy normujgce: za-
sady ogdle postepowania administracyjnego, wtasciwos¢ organu
administracji publicznej, postepowanie dowodowe, zagadnienia

31 B. Adamiak [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania admini-
stracyjnego. Komentarz, Warszawa 2003, s. 533.
32 LEXnr 191353.
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dotyczace stron postepowania, jak rowniez tryb rektyfikacji (uzu-
petienie lub sprostowanie elementéw decyzji).

Mimo, iz instytucja ugody administracyjnej funkcjonuje w Pol-
sce juz ponad 30 lat nie jest w peini wykorzystywanas33. Przyczyny
takiego stanu rzeczy nalezy dopatrywac sie w nieznajomosci prze-
pisow, ktore pozwolityby stronom na ksztattowanie ich sytuacji
prawnej w tej formie, przy ro6wnoczesnym braku aktywnosci or-
ganow administracyjnych w zakresie naktaniania stron do zawar-
cia ugody. Zapewne wynika to z faktu, iz postepowanie ugodowe
niesie ze sobg dodatkowe obowiagzki, w szczegblnosci czestsze
kontakty pomiedzy strong postepowania a organem, badZ jego
pracownikami. Tym samym przekonanie, iz ugodowe zatatwienie
sprawy przyspieszy postepowanie moze okazac sie fikcja. Nastep-
na przestanka, ktéra decyduje o tym, iz instytucja ugody jest rzad-
ko wykorzystywana w praktyce, jest nie wprowadzenie mozliwo-
Sci wykorzystania tej instytucji do przypadkoéw, gdy w postepo-
waniu wystepuja co najmniej dwie strony o spornych interesach,
to z reguty uznaje sie, iz interesy te sg najczeSciej przeciwstawne,
a co za tym idzie nie do pogodzenia. W literaturze znajduje sie
réwniez poglad swiadczacy o niskiej skutecznosci przepiséw do-
tyczacych ugody administracyjnej, z ktérych wynika, miedzy in-

33 Z zamieszczonych na stronie gtéwnej Samorzadowego Kolegium Odwo-
tawczego w Biatymstoku informacji o jego dziatalnos$ci za okres od 1 stycznia
do 31 grudnia 2011 roku wynika, iz z liczby 491 spraw z zakresu optat za uzyt-
kowanie wieczyste, 9 z tych spraw zatatwiono w formie ugody, za$ za okres od
1 stycznia do 31 grudnia 2010 roku liczba spraw obejmujaca ww. optaty wyno-
sita ogétem 376, w tym 7 stanowity ugody; za$ zgodnie z danymi Samorzado-
wego Kolegium Odwotawczego w Suwatkach zamieszczonego réwniez na stro-
nie gtdwnej organu w okresie od 1 stycznia do 31 grudnia 2009 roku w formie
ugody zatatwiono 7 spraw z zakresu optat za uzytkowanie wieczyste, a liczba
tych spraw ogétem wynosita 20, natomiast w roku 2008 z 52 takich samych
spraw zatatwiono wykorzystujac instytucje ugody administracyjnej, podobnie
ksztattuje sie sytuacja w Samorzagdowym Kolegium Odwotawczym w Lomzy,
bowiem zgodnie z danymi zamieszczonymi na stronie organu w okresie od
1 stycznia do 31 grudnia 2011 roku ogétem liczba spraw z tego samego zakresu
jw. wynosita 48, a w formie ugody zatatwiono 5 spraw, a w okresie od 1 stycz-
nia do 31 grudnia 2010 roku na 48 spraw 5 stanowity ugody.
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nymi, iZ owa skuteczno$¢ znajduja swe podtoze w niedoborze
zwigzanym z tradycja kulturowa wzorcéw ukierunkowanych na
wspotdziatanie34.

ABSTRACT

Institution of settlement on background
of provisions of act
the Code of Administrative Procedure

By act of 31 January 1980 on the Supreme Administrative Court and
alteration of act - the Code of Administrative Procedure, an institution
of administrative settlement was introduced granting it a position of
a common institution. In the hereby article there were presented pre-
requisites speaking for a code regulation of this institution. A differenti-
ated attitude of researches was presented in the matter of introducing it
to the Code of Administrative procedure. Legal regulations were ana-
lysed, which enable concluding an administrative settlement, and more-
over effects which are caused by concluding it, as well as consequences
of refusal to approve it. On grounds of the carried out study concerning
information on activity of three local government boards of appeal it
was observed that despite functioning of the administrative settlement
in Poland for over 30 years, it is not used entirely. Statements of doc-
trine and jurisdiction were subject to analysis in the hereby elaboration.

34 Zob. Z. Kmieciak, Mediacja i koncyliacja w prawie administracyjnym, Kra-
kéw 2004, s. 106.
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Jerzy Supernat, Administracja Unii Europejskiej. Zagadnie-
nia wybrane, wyd. Kolonia Ltd, Wroctaw 2013, ss. 172

Walor poznawczy danej dyscypliny nauk spotecznych, bedacy
Swiadectwem rozwoju, znajduje wyraz i potwierdzenie w jej
otwartoSci na nowe zjawiska w funkcjonowaniu zbiorowosci
ludzkich, pod warunkiem zachowania spéjnosci podstawowych
zalozen metodologicznych. Tozsamo$¢ metodologiczna nauki nie
oznacza bowiem zamkniecia jej granic poznawczych; miedzy no-
wymi obszarami badan a metodami badawczymi istnieje Scisty
zwigzek polegajacy na dostosowaniu, czyli w pewnym zakresie
rewizji aparatury badawczej, ktéra umozliwia nie tylko uzyskanie,
ale takze sensowne wtaczenie wynikéw badan w ramy dotychcza-
sowego dorobku tej dyscypliny. Tak, z biegiem czasu, uzyskuje sie
w miare spdjny, racjonalnie objasniony (w $wietle zebranych do-
Swiadczen) obraz praktyki w szerszym czy wezszym przedziale
zycia spotecznego.

Utrzymanie toZzsamos$ci metodologicznej dyscypliny naukowej
nie jest fatwe - wobec nastepujgcych szybko przemian gospodar-
czych, ksztattujacych instytucjonalne i funkcjonalne formy egzy-
stencji zbiorowosci i jednostek, znajdujacych wyraz w nowych
koncepcjach doktrynalnych, podejmujacych proby ich racjonali-
zowania. OczywiScie, najtatwiej mozna zachowac spdjnos¢ meto-
dologiczng dyscypliny ignorujac przemiany $wiata zewnetrznego
i zamykajac ja w kanonach poznawczych ubiegtych stuleci. Ale te
nie dajg gwarancji pewnos$ci poznania rzeczywistosci, gdyz s3
oparte na realiach, ktore znamy jako relikty przesztosci, a ktére
czestokroc staty sie po prostu fikcja. Tylko dla przyktadu mozna tu
przypomnie¢, ile dziesigtkoéw znaczen musiaty przypisa¢ trybuna-
ly konstytucyjne, jakze prostej i oczywistej w potowie XIX wieku,
zasadzie panstwa prawnego, aby ratowac jej sens w warunkach
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wspotczesnego zycia (a takze - jak dzi$ trudno dokonac teore-
tycznej rekonstrukcji, z racji jej wieloznacznosci, zasady podziatu
wtadzy w panstwie).

W nauce administracji (jako nauce spotecznej - jak jg trafnie
zakwalifikowal Zbigniew Leonski) identyfikacja metodologiczna
podlegata wielu komplikacjom i do dzi$ pozostaje przedmiotem
dyskusji (lub, trafniej rzecz nazywajac - pozostaje przedmiotem
wielu nieporozumien). Symboliczne znaczenie ma konfuzja, ktéra
pojawita sie na poczatku drogi: najwczesniejsze i poniekad oczy-
wiste zatozenie, Ze nauka administracji bada spoteczne realia,
w ktdrych dziata administracja publiczna, i ktére uzasadniajg jej
racje bytu zostalo zakwestionowane, aczkolwiek nie odrzucone,
przez Lorenza von Steina.

Pozostajgc po wptywem dialektyki Hegla badat stosunki mie-
dzy strukturg panstwa i stanem spoteczenstwa, przy czym pan-
stwo ujmowat jako panstwo socjalne w tej mierze, w jakiej wspie-
ra ono postep ekonomiczny i spoteczny - wszystkich i kazdego.
Administracja wyraza site, jest manifestacja woli i zywotnoSci
dziatajgcego panstwa i polega na wykonywaniu ustaw. Zarazem
jednak L. von Stein przypisuje jej istotng role w tworzeniu prawa
administracyjnego: czerpiac z zycia wyobrazenie o zadaniach pan-
stwa, przedstawia projekty ustaw. Wydane na podstawie ustawy
rozporzadzenie umozliwia jej realizacje ,w tych samych rzeczywi-
stych okoliczno$ciach, z ktérych wytonit sie sam projekt ustawy”1.
Stosownie do tych zatozen zadaniem nauki administracji jest wy-
razenie idei administracji (Idee der Verwaltung) na podstawie te-
go, co jest wspolne wszystkim szczegétowym dziatom administra-
cji, a ponadto opisanie szczegétowych dziatéw administracji rze-
czywistej.

Badanie administracji rzeczywistej w koncepcji L. von Steina
petni jednak role wtdérng; przedstawiajac program swego dzieta

1 Pisze o tym w artykule L’administration réelle en tant qu’objet de la Science
administrative [w:] Les problemes théoriques de la science administrative, ed. par
J. Niczyporuk, Bruxelles - Paris 2012, s. 55-56. Warto pamieta¢, ze i taki poglad
legt u podstaw doktryny panstwa prawnego.
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zastrzega, ze nauka przede wszystkim powinna czerpac z analizy
,wyzszej zasady administracji socjalnej”, dlatego ,wedlug naszego
glebszego przekonania, nauka administracji nie powinna bra¢ po-
czatku z praktyki administrowania”2. Z takim przekonaniem pod-
jal jednak rozlegte badania nad konkretng administracja. I chociaz
nie ustalit jakiej$§ metody, ktéra mozna by uwazac za wtasciwg dla
nauki badajacej rzeczywista administracje (a tym samym nie
przedstawit petnej formuty metodologicznej postulowanej po raz
pierwszy z taka konsekwencjg nauki administracji) - to jednak
wyodrebnit obszar nie prawniczych badan administracji w og6l-
nych ramach dotychczasowej wiedzy o panstwie.

Konfuzja ta w pewien sposéb nadata kierunek pézniejszym,
ponad stuletnim juz badaniom przesadzajac o tym, ze w dawniej-
szej i we wspotczesnej literaturze z zakresu nauki administracji
dominuje problematyka metodologiczna. Raczej wyjatkowo poja-
wiaja sie opracowania dotyczace biezacej praktyki dziatania ad-
ministracji w danym miejscu i czasie, jej uwarunkowan i efektow -
mowigc krétko, dotyczace administracji rzeczywistej. Sytuacja ta
wynika nie tylko z trudnos$ci wyodrebnienia i systematyzacji
skomplikowanych i zmiennych przejawdéw udziatu administracji
w zyciu spotecznym; wynika takze, jak wida¢, z uksztaltowanej
historycznie postawy badawczej wobec wtasnej nauki i jej przed-
miotu.

W tym sensie wyjgtkowa jest pionierska praca Jerzego Super-
nata dotyczaca konkretnie okreSlonego zjawiska ustrojowego,
jakim jest administracja Unii Europejskiej. Obrany przedmiot ba-
dan jest wyjatkowy z dwdch wzgledow: teoretycznego i praktycz-
nego. Z teoretycznego punktu widzenia cel badan, jakim jest ,opis
i analiza administracji unijnej przez identyfikacje i konceptualiza-
cje jej wybranych podstawowych zagadnien” (s. 4) wymaga na
gruncie nauki administracji skonstruowania zatozen metodolo-
gicznych, niezbednych dla opanowania nowego obszaru rzeczywi-
sto$ci administracyjnej - co oznacza otwarcie poznawcze tej dys-

2 L. von Stein, Handbuch der Verwaltungslehre und des Verwaltungsrechts,
3 tomy, wyd. 3, Stuttgart 1877-1888, t. ], s. 10.
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cypliny i wzbogacenie jej systemu poje¢, drég rozumowania,
ptaszczyzn formutowania nowej kategorii wnioskéw. Wyjatkowy
walor praktyczny pracy polega na szczegétowym i precyzyjnym
ukazaniu niezwykle waznego, centralnego fragmentu wewnetrz-
nej struktury Unii z perspektywy przypisanych mu funkcji, prze-
sadzajacych o roli jaka Unia spetnia wobec podmiotéw ustrojowo
powiazanych lecz zewnetrznych. PiSmiennictwo, ktére u nas de-
klaruje swa przynalezno$¢ do nauki administracji, problematyke
unijng do niedawna darzyto niklym zainteresowaniem, skupiajac
sie przede wszystkim na gtéwnych (mozna juz dzi§ powiedzie¢ -
rutynowych) przejawach oddzialywania Unii na zewnatrz - na
krajowe prawo i administracje. Szczegétowa analiza jej mechani-
zmOw wewnetrznych i organizacji nie jest podejmowana, co moze
sie wigzac z cechami wyspecjalizowanego warsztatu badawczego
zorientowanego gtéwnie na oglad metodologicznie wyizolowanej
struktury administracji krajowej. Te luke w znacznej mierze wy-
pelniajg prace z administracji por6wnawczej oraz dziedzin po-
krewnych i bliskich nauce administracji, przede wszystkim z eu-
ropeistyki, a takze w nieco szerszym przedziale — nauki o polityce.
Tak wiec trudno przeceni¢ warto$¢ omawianej publikacji ]. Super-
nata, ro6wniez jako unikalnego wzoru warsztatowego w nauce ad-
ministracji, zwazywszy ogromng dokumentacje w postaci publi-
kacji anglojezycznych i polskich, a takze orzeczen trybunatéw eu-
ropejskich, co stanowi dodatkowy i autonomiczny rezultat badan.
Autor, dokonujac rozlicznych kwalifikacji dotyczacych struktury
i dziatan, porusza sie w tym trudnym i skomplikowanym materia-
le badawczym z imponujgca swobodg, tworzac precyzyjny, ale tez
wymagajacy od czytelnika intelektualnej sprawnosci, obraz admi-
nistracji Unii Europejskie;j.

Tu trzeba jednak réwniez zwrdci¢ uwage na aspekt praktyczny
nieporéwnanie bardziej prosty i oczywisty, ktory trafnie znalazt
sie we Wstepie pracy. Jest to oczywista potrzeba i koniecznos¢
badania administracji i prawa administracyjnego Unii Europej-
skiej: ,potrzeba badania administracji unijnej wynika z obecnosci
Polski w UE i umieszczenia polskiego systemu prawnego w kon-
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tekscie prawa UE” (s. 3). Realizacja tej potrzeby nie tylko determi-
nuje poziom i przydatno$¢ badan teoretycznych, ma réwniez
wplyw na stan $wiadomosci spotecznej i ksztattujacy te Swiado-
mos$¢ m. in. jezyk programoéw politycznych oraz politycznych wy-
stapien, deklaracji i polemik. Niedostatki rzetelnej, spotecznie
upowszechnionej wiedzy o sensie i niebywalym cywilizacyjnym
sukcesie integracji europejskiej, a takze o jej ograniczeniach
i trudnos$ciach, otwierajg szeroka, podatng przestrzen dla antyeu-
ropejskich pogladéw, wynikajacych z zatrwazajacej (i zbyt czesto
tolerowanej) ignorancji lub zaktamania (poza zta wolg budowa-
nego rowniez na niewiedzy). Ten praktyczny postulat poszerzania
SwiadomoSci europejskiej spoteczenstwa, zwtaszcza na studiach
poszerzajacych wiedze o wspoétczesnym Swiecie (m.in. prawni-
czych i administracyjnych), na tle ukazujacych sie wartoSciowych
publikacji naukowych powinien by¢ nieustannie przypominany.
Omawiana praca zostata zamknieta w ramach ,zagadnien wy-
branych” administracji UE. Otwiera ja kluczowe, sformutowane
we Wstepie pytanie: ,0 jakg administracje unijng chodzi w pra-
cy?’. Po omowieniu implikowanego w art. 298 ust. 1 Traktatu
o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej rozréznienia na szczeblu du-
alistycznej administracji UE: administracji politycznej, admini-
stracji biurokratycznej i administracji urzedniczej (technicznej),
jako przedmiot badan (stosunkowo rzadko dostrzegany dotad
u nas w badaniach) zostata wybrana administracja biurokratycz-
na, ,tzn. Komisja Europejska, zaliczona przez Traktat o Unii Euro-
pejskiej do instytucji Unii, oraz organy, urzedy i agencje Unii” (s. 6).
Uzasadnieniem dodatkowym jest uznanie przez traktat z Lizbony
istnienia administracji UE i poddanie jej nowym konstytucyjnym
uwarunkowaniom (s. 7). Tak okre$lony przedmiot jest omawiany
w kolejnych rozdziatach w nastepujacym porzadku: sposoby ba-
dania administracji UE, zadania administracji UE, dziatalno$¢ ad-
ministracji UE, podmioty, kontrola administracji UE oraz jej rozli-
czalno$¢. Zagadnienia te sg analizowane w oparciu o liczne posta-
nowienia traktatowe, poddane wnikliwym interpretacjom, obej-
mujacym nie tylko ich znaczenia, ale takze nastepstwa w réznych

96



Recenzje

zakresach stosowania. Nie jest mozliwe ujecie bogactwa meryto-
rycznego tej pracy w recenzji, z koniecznosci sprawozdawczej
i ogblnej. Dlatego tez w dalszej czeSci zostanie zwrdcona uwaga na
kwestie zatozen istotnych dla kontynuacji i rozwoju badan w tej
dziedzinie.

Koncepcja metodologiczna opisana w pierwszym rozdziale
(,Badanie”) jest samoistnym wynikiem badawczym, ktérego istotg
jest uzasadnienie obranego sposobu badan mocnymi racjami me-
rytorycznymi - a wiec osadzenie metody w cechach zjawiska, wo-
bec ktérego ma by¢ stosowana.

Punktem wyjscia jest twierdzenie, ze Unia Europejska opiera
sie na rzadach prawa (the rule of law). Termin ten odnoszacy sie
do konstrukcji mocno wrosnietej w tradycje common law, wyste-
pujacy w tekscie Traktatu o Unii Europejskiej, w polskim przekta-
dzie jest zastgpiony terminem ,panstwo prawne” (podobnie jak
w polskiej wersji jezykowej traktatow zatozycielskich). Niejako
nawiasem Autor trafnie wskazuje, ze konstrukcja rzagdéw prawa
w odniesieniu do Unii jest w zupetnosci wtasciwa; ,Unia nie jest
panstwem, lecz szczeg6lng organizacja miedzynarodowa z ponad-
narodowym porzadkiem prawnym, ktéry szanuje wartosSci pan-
stwa prawnego” (s. 10). Trzeba wiec w pelni zgodzi¢ sie z pogla-
dem, ze powinno sie ,w kontekscie UE odejs¢ od przyjetego w Pol-
sce i w tradycji kontynentalnej terminu 'panstwo prawne' na rzecz
terminu 'rzady prawa" (s. 10). Dyskusyjny jest natomiast afirmo-
wany przez Autora poglad wyrazany w doktrynie, Ze pomiedzy
tymi pojeciami mozna postawi¢ znak roéwnosci (s. 11). Nie podej-
mujac tu szerszej, jakze ciekawej dyskusji, wypada zaznaczyé¢, iz
uproszczony, ale majacy obecnie walory operacyjne poglad, Ze oba
pojecia wyrazajg te same wartosci, usuwa w cien gtebokie roznice,
ktére do dzi$ determinujg sens tych pojec. Sa to, w aspekcie prak-
tyki prawnej - uwarunkowania historyczne udziatu sgdéw w two-
rzeniu i stosowaniu prawa, za§ w aspekcie doktrynalnym (réw-
niez filozoficznym) - zasadniczo odmienne pojmowanie istoty
panstwa oraz prawa. Kontynentalna wszechobecno$¢ panstwa
(prawnego) w regulacji zycia zbiorowosci i jednostek, dogmatycz-
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ne pojmowanie zasady prymatu ustawy i zatozenie dominujacej
roli ustawodawcy w tworzeniu prawa sg odlegte od idei prawa,
ktoére rzadzi ludzmi, jest ,odkrywane” przez sedziéw i wigzane
z utrwalonymi tradycja racjami aksjologii. H. W. R. Wade pisat
niegdys$, ze w Anglii zasad prawa administracyjnego nie mozna
wydoby¢ z uswieconej powszechng czcig konstytucji, znajduje sie
je poznajgc drogi, na ktorych sady interpretujg rozliczne ustawy,
i szukajac zwigzkow logicznych miedzy r6znymi typami orzeczen
(Administrative Law, Oxford 1962, s. 6). Te cechy sg blizsze prawu
unijnemu z jego bogactwem form normowania; blizsze sg takze
idei prawa, ktéra znalazia sie u podstaw pojmowania misji s3a-
downictwa europejskiego.

Uboczny aspekt tego problemu ma charakter jezykowy i pole-
ga na nieudolnej transmisji sensu prawnego (instytucjonalnego,
ustrojowego) w urzedowych ttumaczeniach na jezyk polski termi-
now z systemu anglosaskiego. Mechaniczne zastepowanie tych
terminéw konstrukcjami prawa kontynentalnego, petnigcymi po-
dobng role (mozna podejrzewac, ze takze w omawianym przy-
padku to miato miejsce) prowadzi niekiedy w oficjalnych tekstach
do nieporozumien, wywotujgcych dos¢ istotne reperkusje doktry-
nalne ($wiadczy o tym pokazna liczba btedéw w opublikowanym
ttumaczeniu Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego w tych
zwlaszcza fragmentach, w ktorych korzystano z angielskiego ory-
ginatu Karty, co znakomicie wykazat Michal Kulesza w szeroko
znanej publikacji). Wniosek tej dygresji moze by¢ tylko jeden: ko-
nieczne jest szersze podejmowanie i upowszechnianie (oraz ro-
zumne wspieranie) badan ustroju innych panstw, zwlaszcza
panstw cztonkowskich Unii Europejskiej; nieznajomos$¢ jezykow
obcych, rezygnacja z wykorzystania dorobku innych krajow i kse-
nofobia stuzg wytacznie formutowaniu absurdalnych i szkodli-
wych uproszczen, tak czesto dominujacych w publicznym dyskur-
sie.

Prawo administracyjne Unii Europejskiej determinuje wyko-
nywanie funkcji i zadan administracyjnych, strukture organiza-
cyjng wtasciwych podmiotéw, procedury ich dziatania. Na tej pod-
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stawie zostato przyjete w pracy trojakie podejscie badawcze: funk-
cjonalne, organizacyjne i proceduralne (s. 12). Laczne uwzglednienie
tych trzech wzgledow badawczych pozwala na petne zrozumienie
oraz konceptualizacje zjawiska administracji UE. Autor dazy za-
tem do uzyskania wielowymiarowego obrazu tej administracji -
jako zjawiska ztozonego, wystepujacego w wielorakich uwarun-
kowaniach. Sg one analizowane na tle syntetycznej, wartosciowej
teoretycznie i poznawczo charakterystyki ksztattowania sie inte-
gracji europejskiej oraz gtéwnych tendencji w relacjach prawa
wspoélnotowego oraz prawa panstw cztonkowskich (s. 14-19).
Obszerne, szczeg6towe omdwienie aspektu organizacyjnego dzia-
tania administracji UE oraz koncepcji proceduralnych (s. 19-32)
ukazuje zlozonos¢ i skomplikowanie tego zjawiska i prowadzi do
wniosku, iz jego badanie przez pryzmat prawa administracyjnego
jest niewystarczajace; badanie administracji UE ,stanowi koncep-
tualne i metodologiczne wyzwanie, ktére wymaga perspektywy
interdyscyplinarnej” (s. 32). Perspektywe taka, wsrod wielu dys-
cyplin naukowych, najpetniej otwiera nauka administracji - jako
nauka ztozona, badajgca administracje rzeczywista w jej praw-
nych i innych uwarunkowaniach, z dazeniem do ukazania stanu
istniejacego. Dazenie to determinuje zamyst metodologiczny
w omawianej pracy; ogranicza sie ona ,do analizy i opisu, ktore
stanowig podstawe i warunek dalszych badan, poswieconych de
facto polityce administracyjnej” (s. 33).

Konieczne jest jednak ustalenie, czy ,nauka administracji jest
przygotowana do badania administracji UE”, ktéra nie jest ,admi-
nistracja panstwa w jakimkolwiek klasycznym sensie, [...] jest wy-
jatkowa strukturg, majaca nieco hybrydowy charakter, nie bedac
ani administracjg panstwa (unitarnego czy federalnego), ani ad-
ministracjg (klasycznej) organizacji miedzynarodowej” (s. 34).
Autor dostrzega wiele elementéw ustrojowych administracji unij-
nej (zadan, struktur, metod i procedur), ktére sg wystarczajaco
poréwnywalne z tymi klasycznego panstwa, co wskazuje mozli-
wos$¢ wykorzystania interdyscyplinarnego podej$cia klasycznej
nauki administracji.
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Zasieg obranej metody badawczej Autor weryfikuje podejmu-
jac problematyke nowych koncepcji administrowania, jakie sie
pojawity w nurcie reform administracji stymulowanych niewy-
dolnos$cig struktur biurokratycznych, rosngcymi kosztami ustug
publicznych, brakiem elastyczno$ci w zmieniajgcych sie warun-
kach funkcjonowania zbiorowosci. Krytyka dotyczaca przede
wszystkim administracji poszczegélnych panstw nie omineta
réwniez administracji Unii - co w pelni uzasadnia prezentacje
koncepcji reformatorskich. Przedmiotem wnikliwego, krytyczne-
go omowienia sg kolejno lepiej lub mniej znane, wielopostaciowe
formy nowego zarzadzania publicznego, a ponadto teoria wartosci
publicznej, teoria mocodawca - agent (m.in. z kluczowym pyta-
niem, czy Komisja ma by¢ traktowana jako konwencjonalna stuz-
ba cywilna - agent, czy jako autonomiczna egzekutywa UE - egze-
kutywa, s. 43), problematyka sieci regulacyjnych, koncepcja kon-
kurencji regulacyjnej. Autor dostrzega warto$¢ podej$¢ innowa-
cyjnych: ,nauka administracji wzbogacona o dodatkowe koncep-
cje i instrumenty badawcze powinna uczyni¢ administracje UE
integralnym elementem swojego pola badawczego” (s. 47). To
niezwykle wazny postulat otwierajacy przed nauka administracji
horyzont poznawczy siegajacy daleko poza kanony panstwa wy-
prowadzone z doktryny XIX wieku.

Zadania oraz dziatalno$¢ administracji UE omoéwione w dwéch
kolejnych rozdziatach pozwalajag wnikng¢ w zakres i mechanizm
funkcjonowania tej szczegélnej struktury ustrojowej. Zadania po-
winny by¢ rozpatrywane w szerokich przedziatach funkcjonal-
nych, gdyz s3 ,elementami ogdlniejszych polityk, strategii, proce-
dur i proces6w”, charakteryzuje je wieloaspektowos¢, policen-
tryczno$¢ i wspo6lnosé. Autor mocno podkresla podstawe ideowg
i aksjologiczng zadan, ktéra jest misja UE imponujgco wyrazona
w art. 2 i 3 Traktatu o Unii Europejskiej (s. 49-51). Warto tez
zwrocic¢ tu uwage na policentrycznos$¢ zadan - s3 one wykonywa-
ne w niezwykle skomplikowanym ,uktadzie struktur organizacyj-
nych i procedur, ktére s3g specyficzne, a nawet unikalne i spotyka-
ne tylko w UE” (s. 51). Trudna jest klasyfikacja zadan; podlegaja
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one ewolucji, za$ traktaty zatozycielskie raczej incydentalnie za-
wierajg postanowienia dotyczace bezposrednio tresci i charakteru
zadan administracyjnych (s. 52). Trudno$¢ te Autor demonstruje
powotujac jedng z obszernych koncepcji doktrynalnych opieraja-
cych klasyfikacje na kategoriach zadan (s. 53-60).

,Najbardziej charakterystyczng postacia dziatalno$ci admini-
stracji jest postugiwanie sie przepisami administracyjnymi i ad-
ministracja UE nie jest tutaj wyjatkiem” (s. 60). Rozdziat poswie-
cony unijnym przepisom obejmuje bogatg i teoretycznie ztozong
problematyke, ktérg w tym miejscu mozna jedynie zasygnalizo-
wac¢ w wyborze mocno skomprymowanym. Punktem wyjscia ana-
lizy postanowien traktatowych jest rozréznienie dwoéch podsta-
wowych grup: aktéw regulacyjnych oraz przepisdw administra-
cyjnych sensu stricto. Te pierwsze, to przewidziane w Traktacie
o Funkcjonowaniu UE akty pochodne wystepujace w dwojakiej
postaci aktéw delegowanych i aktow wykonawczych. Sg to akty
wigzace i z zasady maja skutek zewnetrzny. Natomiast akty grupy
drugiej sg przyjmowane w procesie administracyjnego stanowie-
nia prawa i wywierajg skutek jedynie wewnetrzny w obrebie ad-
ministracji UE. Znaczenie istotne ma konstrukcja delegowania
uprawnien prawodawczych przez podmioty ustawodawcze. Kie-
runek stosowania og6lnych traktatowych klauzul kompetencyj-
nych wytyczyt Trybunat Sprawiedliwosci. Wobec dtugiej tradycji
utrwalonego orzecznictwa ,raczej trudno oczekiwaé nagtej zmia-
ny w podejsciu Trybunatu, w szczegdlnosci w Swietle sedziow-
skiego samoograniczania sie (i nieingerowanie w uprawnienia
ustawodawcy), ktére jest w nim widoczne. [..] Wymég z art. 290
TFUE dotyczacy specyfikacji i ograniczenia wiadzy delegowanej
mogtby wtedy ostatecznie przesta¢ by¢ efektywnym ogranicze-
niem konstytucyjnym powierzania administracji wtadzy prawo-
dawczej” (s. 64).

Whnikliwg analize konstrukcji prawnej aktéw wykonawczych
zamyka refleksja dotyczaca racji, dla ktérych pojawito sie rozroz-
nienie aktéw delegowanych i aktow wykonawczych. Autor zadaje
podstawowe pytania, o znaczenie tego rozrdznienia dla legityma-
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cji w dziatalno$ci unijnej, a takze jaka potrzeba kryje sie za rowno-
legtym istnieniem tych dwdch kategorii. Wsréd wielu nasuwajga-
cych sie odpowiedzi przekonujacy zdaje sie poglad wskazujacy
kompromis, miedzy dwoma nurtami teoretycznymi, w sprawie
poziomego podziatu wtadzy miedzy instytucjami wspélnotowymi.
Byty to nurty opowiadajace sie badZ za podstawowq rolg Komisji
w implementacji i ksztaltowaniu legislacji unijnej, badZ nurty
zwolennikéw ograniczonej roli Komisji, czemu mogg stuzy¢ pro-
cedury komitologiczne i procedury z arsenatu kontroli parlamen-
tarnej (s. 70).

Wszechstronna (i wyjatkowa w polskiej literaturze) analiza
przepiséw administracyjnych otwiera droge do ich klasyfikacji
i kwalifikacji z punktu widzenia zakresu regulacji i skutkow wig-
zacych. Nie jest to zadanie fatwe z uwagi na ich wielo$¢ i rézno-
rodno$¢ - ale ,ich role wydaja sie mozliwe do wskazania” (s. 76).
Miedzy innymi majg one zapewnic¢ jednolito$¢ praktyki admini-
stracyjnej, majg tez za zadanie umocnienie pewnoSci prawnej,
,a W szczegblnosci przewidywalnosci i ochrony uzasadnionych
oczekiwan” (s. 77). Przepisy administracyjne z jednej strony in-
formuja o biezacej praktyce, z drugiej - wskazujg kierunek, w jaki
bedzie zmierzata unijna polityka administracyjna (s. 78). Szcze-
gblnie interesujaca jest kategoria przepiséw administracyjnych
przyjmowanych w sposOb negocjacyjny. S3 one zrd6znicowane;
negocjacje moga by¢ bowiem podstawg porozumien miedzy insty-
tucjami UE oraz porozumien miedzy panstwami cztonkowskimi
i instytucjami UE. Negocjacyjny sposéb dziatania jest od dawna
cechg funkcjonowania Unii; ,s3 one trwatym elementem praktyki
instytucjonalnej i wyrazem dynamizmu europejskiego” (s. 83).
Warto tu podkresli¢, ze tendencje negocjacyjne sg dostrzegalne od
dtuzszego juz czasu w dzialaniu wewnetrznym administracji
panstw cztonkowskich (np. we Francji wyodrebnia sie kategorie
wspobtdziatania miedzyministerialnego jako zjawisko o charakte-
rze prospektywnym i przedmiot badan). W omawianej pracy
szczegblowo zostata przedstawiona informacyjna rola przepiséw;
ponadto wielowatkowe analizy daty podstawe do ukazania uwa-
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runkowan (czy tez ograniczen) w postugiwaniu sie pojeciem soft
law - jedna z najbardziej znanych, wystepujacych niekiedy w je-
zyku potocznym kwalifikacji prawa unijnego (s. 82).

Aspekt strukturalny (instytucjonalny) administracji UE jest
przedmiotem odrebnego rozdziatu, w ktéorym zostaly ukazane
motywy, funkcje, powigzania (problem niezaleznosci agencji),
efekty dziatania oraz zakres odpowiedzialno$ci agencji oraz sieci -
dwéch typow rozwigzan strukturalnych ,najbardziej w ostatnim
czasie charakterystycznych dla administracji UE, a zatem najbar-
dziej interesujacych” (s. 98). Praca daje szczegétowy i niespotyka-
ny w polskiej literaturze w tak spdjnym ujeciu przeglad agencji
w $wietle regulacji prawnej oraz sposobéw dziatania i przede
wszystkim znaczenia sieci - jako upowszechniajacej sie formy
realizacji zadan o wysokim stopniu skomplikowania i wymagaja-
cych wielostopniowej koordynacji (s. 124-129).

Kontrola dziatania administracji UE przybiera posta¢ kontroli
administracyjnej, politycznej i sagdowej. Klasyfikacja ta jest od-
zwierciedleniem klasycznej koncepcji podziatu wtadz oraz swo-
istej europejskiej koncepcji rownowagi instytucjonalnej. Rdwno-
waga ta w Unii ma charakter relatywny i zalezy od uprawnien
przyznanych réznym instytucjom, tworzacym zitozona sie¢ me-
chanizméw wspotpracy i koordynacji - bowiem kazda z nich ma
wtasng pozycje ustrojowg oraz pewien wiasny interes. ,Delibera-
tywne decydowanie w poprzek tych intereséw ma prowadzi¢ do
konsensusu i rezultatow pozwalajacych unikng¢, tam, gdzie to jest
mozliwe, decyzji tworzacych mniejszosci strukturalne lub instytu-
cjonalne. Swiadomo$¢, ze UE jest systemem politycznym zorien-
towanym na konsensus, stuzy zrozumieniu systemu kontroli dzia-
tania administracji w Unii, w szczego6lnosci kontroli politycznej,
a w niektorych obszarach takze kontroli administracyjnej” (s. 133).
To zatozenie badawcze jest zarazem niezwykle waznym uwydat-
nieniem jednej z gtdwnych cech mechanizmu integracji europej-
skiej, cech tatwo zapominanych, lub co gorzej - odrzucanych. Na
tak zarysowanym tle zostat przedstawiony peiny obraz wielopo-
staciowej kontroli administracji UE, zwtaszcza za$ ukazana zosta-
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ta rola kontroli sgdowej przed traktatem z Lizbony i po jego przy-
jeciu.

Prace zamyka rozdziat poSwiecony dziataniu okreslanemu ja-
ko rozliczalnos$¢. Termin znany piSmiennictwu w panstwach eu-
ropejskich stosunkowo od niedawna jest czesto uzywany w od-
niesieniu do prawa Unii Europejskie;j. Jest to termin wieloznaczny
najczesciej rozumiany jako okreslenie procesu ,w trakcie ktorego
zostaje sie wezwanym do rozliczenia przed jaka$ wiadza za wta-
sne dziatanie” (s. 152). Znaczenie to ewoluuje i obecnie, zwtaszcza
w doktrynie, jest odnoszone ,do poczucia indywidualnej odpo-
wiedzialno$ci i troski o interes publiczny oczekiwanych od urzed-
nikow publicznych”; jest to takze okreSlenie instytucjonalnych
systemdw w panstwach demokratycznych stuzacych kontroli rza-
du i administracji, wreszcie odnosi sie do zakresu, w jakim rzad
zaspokaja potrzeby obywateli, daje tez wyraz publicznej obywa-
telskiej dyskus;ji, bedacej warunkiem demokracji (s. 154). W toku
dyskusji o wystepujacym w UE deficytem demokracji dazenie do
rozliczalno$ci bywa utozsamiane z dagzeniem do demokragiji (s. 155).
Termin ten daje wiec swoista mozliwos$¢ rozumienia i oceny prak-
tyk stuzacych demokracji w zintegrowanej Europie.

W zakoniczeniu pracy Autor przedstawia (réwniez jako ich
uczestnik) tok i stan zaawansowania prac przygotowujacych roz-
porzadzenie w sprawie procedur administracyjnych UE. Istotng
czes$cig rozporzadzenia, zgodnie z zaleceniem rezolucji Parlamen-
tu Europejskiego, jest katalog dziewieciu zasad dobrego funkcjo-
nowania administracji unijnej. Oczekuje sie, Ze te prawnie wigzace
zasady zapewnig najwyzsze standardy administrowania oraz
wzmochig pozycje prawng obywateli w ich kontaktach z admini-
stracjg unijng (s. 163).

Bogactwo problematyki zawartej w ksigzce Jerzego Supernata,
precyzja wywodow i ich znakomita dokumentacja z licznymi od-
niesieniami do koncepcji doktrynalnych ukazujacych teoretyczny
wymiar badan administracji UE, a takze liczne, wnikliwe interpre-
tacje jakim Autor poddaje prawo traktatowe sktadajg sie na nie-
zwykle wartos$ciowy, i w tej skali - unikalny wynik o doniostym
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znaczeniu dla dalszych badan oraz ksztatcenia uniwersyteckiego
stuzacego Swiadomej aktywnosci na rzecz idei zjednoczonej Eu-

ropy.

Jan Jezewski
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»Prawotworstwo sadéw ad-
ministracyjnych”

VIl Letnie Warsztaty Dokto-
ranckie, Gdansk 4-6 VIl 2013 r.

Tegoroczne Warsztaty zostaty
perfekcyjnie zorganizowane Kate-
dre Prawa Administracyjnego Wy-
dzialu Prawa i Administracji Uni-
wersytetu Gdanskiego przy udziale
Wojewddzkiego Sadu Administra-
cyjnego w Gdansku i Zaktadu Sa-
downictwa Administracyjnego z Wy-
dziatu Prawa i Administracji UL.
Takze i w tym roku patronat hono-
rowy nad tegorocznymi Warsztata-
mi objat Rzecznik Praw Obywatel-
skich prof. dr hab. Irena Lipowicz.

Celem  corocznych  Letnich
Warsztatéw  Doktoranckich jest
w szczegoblnosci ksztatcenie studen-
tow doktoranckich studiow prawni-
czych w opanowaniu warsztatu
naukowego, wspieranie i propago-
wanie dziatalnosci naukowej i kul-
turalnej doktorantéw oraz integra-
cja ich srodowiska. Zamierzenia te
sg realizowane przede wszystkim
poprzez zapewnienie doktorantom
dorocznych  spotkan roboczych
z udziatem pracownikéw naukowo-
dydaktycznych wyzszych uczelni,
sedziow sadéw administracyjnych,
radcéw prawnych i doradcéw po-
datkowych w celu wymiany pogla-
déw i zbierania doswiadczen w pracy
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naukowej. Jednoczesnie Warsztaty
daja doktorantom szanse napisania
referatow na zadany temat, a na-
stepnie publiczng ich prezentacje
oraz opublikowanie w wydawnic-
twie zwartym po uwzglednieniu
uwag recenzentéw, ktorymi s3
cztonkowie Jury. Wreszcie wyrdz-
niajgce sie referaty sa nagradzane.

Udziat w Warsztatach ma cha-
rakter dwustopniowy. Chetni do
wziecia w nich udziatu zglaszajg
swoj akces poprzez nadestanie refe-
ratu na rece Rady Naukowej Warsz-
tatow, ktéra w tym roku tworzyli
profesorowie  Bogdan  Dolnicki
i Andrzej Matan (US), Tomasz Ba-
kowski (UG), Roman Hauser (UAM),
Zbigniew Czarnik i Robert Sawuta
(WSPiA Przemys$l-Rzeszow) oraz
Jan Pawet Tarno (UL). W tym roku
na konkurs nadestano az 42 prace,
natomiast do Finatu Letnich Warsz-
tatow Doktoranckich, Gdansk’2013
zostaly zakwalifikowane 22 refera-
ty, napisane przez doktorantow
reprezentujgcych 10 polskich szkét
wyzszych.

Tematem podstawowym, ktéry
przewija sie podczas kazdych Warsz-
tatow jest sadowa kontrola admini-
stracji w Polsce. Jej unormowanie
i funkcjonowanie jest poddawane
analizie w réznych aspektach i z roz-
maitych punktéw widzenia. Zatoze-
nie to ma ukazac specyfike tej insty-
tucji kontroli, a takze Ze administra-
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cja publiczna w celu realizacji po-
wierzonych jej zadan stosuje prze-
pisy nalezace do roéznych gatezi
prawa, co w konsekwencji powodu-
je, ze zakres wiasciwosci rzeczowej
sadéw administracyjnych jest dale-
ko szerszy, niz mogtoby sie to wy-
dawac na pierwszy rzut oka, a wy-
ktadnia tych przepisow nasuwa
szereg realnych trudnosci. Z drugiej
za$ strony umozliwia ono wziecie
udzialu w Warsztatach nie tylko
doktorantom, ktérzy interesuja sie
szeroko rozumianym prawem ad-
ministracyjnym, ale takze tym, kto-
rzy przedmiotem swego zaintere-
sowania i badan naukowych uczyni-
li inne gatezie prawa, czy tez po-
Swiecili sie teorii prawa.

Tematyka tegorocznych Warsz-
tatow odbiegta jednak nieco od tego
zalozenia. Zaproponowany temat
stawial przed uczestnikami Warsz-
tatow pytanie, czy w sprawowane;j
przez sady administracyjne kontroli
mozna sie dopatrzy¢ dziatan o cha-
rakterze prawotwoérczym. Przygo-
towane przez doktorantéw referaty
podjety prébe odpowiedzi na to
pytanie. Charakterystyczne jest to,
ze praktycznie we wszystkich, wy-
gloszonych podczas Finatu refera-
tow zgodnie prezentowano poglad,
zZe w orzecznictwie sadéw admini-
stracyjnych mozna sie dopatrzy¢
takich dziatan, ktérym mozna przy-
pisa¢ charakter prawotwoérczy lub
quasi prawotworczy. W tym zakre-
sie na uwage zastuguje zwlaszcza
referat Dominiki Sasin-Knothe (UL),
w ktérym do mechanizméw o cha-
rakterze quasi prawotwoérczym,

ktérymi postuguja sie sady admini-
stracyjne zaliczono weryfikowanie
celow zatozonych przez ustawo-
dawce w drodze dokonywanej wy-
ktadni sadowej, odmowe zastoso-
wania przepiséw aktéw wykonaw-
czych przy rozstrzyganiu konkret-
nych spraw z powodu uznania ich za
niezgodne z ustawa, eliminowanie
z porzadku prawnego aktéw prawa
miejscowego w przypadku stwier-
dzenia ich niewazno$ci, podejmo-
wanie przez NSA uchwat, kierowa-
nie przez sktady orzekajace oraz
Prezesa NSA pytan prawnych
i wnioskéw do Trybunatu Konstytu-
cyjnego, a takze uprawnienia sygna-
lizacyjne Prezesa NSA. Ponadto do
dziatan o takim charakterze zaliczo-
no réwniez bezposrednie stosowa-
nie przez sady administracyjne
Konstytucji RP. Ciekawe, ze co do
zasady mlodzi pracownicy nauki
akceptuja dziatania sadéw admini-
stracyjnych, ktérym mozna przypi-
sa¢ charakter prawotwoérczy. Cha-
rakterystyczng jest tu wypowiedz
Anny Drywy (UG), ze roli sedziego
nie mozna sprowadza¢ do petnienia
urzedu, powinien on takze petnié
doniosta role w misji spotecznej,
polegajaca na usuwaniu nieprawi-
dtowosci prawa stanowionego czy
Tomasza Gawareckiego (U]), ze
sedzia jest zobligowany do poszu-
kiwania sprawiedliwego rozstrzy-
gniecia sprawy w Konstytucji
i ustawach, a jego poszukiwania
w konkretnej sprawie mogg doty-
czy¢ takze obszaréw zasad prawa,
gdzie obecny jest duch przepiséw.
Zatem, sady administracyjne moga
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tworzy¢ normy generalne i abstrak-
cyjne, aby uzupelni¢ zamierzenia
prawne ustawodawcy, czyni¢ to
powinno sie jednak zawsze z za-
chowaniem nalezytych standardéw
i majac na uwadze nature rzeczy,
ktorej dotyczy rozpatrywana przez
sad regulacja.

Znaczna czeS¢ referatow, bo az 5,
zostala poswiecona problematyce
uchwat Naczelnego Sadu Admini-
stracyjnego, co zreszta nie dziwi, bo
uchwaty te jako generalne akty wy-
ktadni prawa znajdujg sie w swoistym
obszarze przejsciowym miedzy kon-
stytucyjnymi Zrédtami prawa a orze-
czeniami indywidualno-konkretnymi.
Chociaz nie s3 Zrédtami prawa, to od
strony funkcjonalnej dziataja tak jak
Zrédla prawa, poniewaz ustalajg zna-
czenie interpretowane;j normy
w zasadzie w spos6b wigzacy dla
sadow (por. art. 269 § 1 p.p.s.a.). Cha-
rakterystyczne, ze uczestnicy LWD
Gdansk’2013 widzg potrzebe dzia-
talnosci uchwatodawczej NSA, uza-
sadniajac to tym, ze wykladnia
przepiséw prawa zawarta w uchwa-
tach, usuwa rozbieznosci w orzecz-
nictwie, wyjasnia czesto zawile i nie-
jasne przepisy prawa, a tym samym
poprawia jako$¢ prawa i wptywa na
jego pewnos¢.

Réwnie waznym zagadnieniem
(poruszonym w 4 referatach) i war-
tym refleksji naukowej, jest wplyw
orzecznictwa sadéw administracyj-
nych na tworzenie norm prawnych.
Podjecie tej problematyki dowodzi,
ze uczestnicy konkursu sg wyczule-
ni na problemy powstajace w prak-
tyce, a bedace nastepstwem niepre-
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cyzyjnej - delikatnie rzecz ujmujac -
regulacji prawnej i szukajg rozwia-
zan, ktére poprawiltyby jakos¢ pra-
wa w Polsce. Nalezy podzieli¢ postu-
lat wyptywajacy z tych opracowan
postulat dotyczacy koniecznoSci
uwzgledniania w pracach legislacyj-
nych dorobku orzecznictwa sadow
administracyjnych, poniewaz przy-
czynitoby sie to w znacznej mierze
do ksztaltowania tadu prawnego,
rozumianego jako cato$¢ systemu
prawa, zawierajacego konstrukcje
zrozumiate i przejrzyste.

W szczegdlnosci jednak cieszy
fakt, ze nadestane na konkurs refe-
raty zaprezentowaly szerokie spek-
trum zagadnien, zwigzanych z dzia-
taniami sadéw, ktére mozna uznac
za prawotworcze. Mnie osobiscie
cieszy fakt, ze prawotworcza dzia-
talnos¢ sadéw administracyjnych
jest oceniana jako zjawisko pozy-
tywne i konieczne. Autorzy zauwa-
zaja, ze chol¢ stanowienie prawa
nalezy do wtadzy ustawodawczej, to
mozna zaobserwowac proces prze-
nikania i zacierania granic pomiedzy
prawem stanowionym a common
law. Podkres$laja w szczeg6lnosci, ze
prawotworstwo sagdéw administra-
cyjnych, jest czynnikiem spajajacym
i uzupelniajagcym system prawa
stanowionego. Biorac pod uwage
tempo przemian spotecznych, go-
spodarczych oraz trendéw panuja-
cych w prawie, jak réwniez rozpro-
szony oraz kazuistyczny charakter
norm prawa administracyjnego,
mozna przypisa¢ mu funkcje konso-
lidujaca przepisy prawa w logiczng
catos¢.
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Chciatbym podkresli¢, ze w zgod-
nej opinii Jury wszystkie finatowe
referaty prezentowaty wysoki i bar-
dzo wysoki poziom, co jest wyda-
rzeniem bez precedensu w dotych-
czasowej historii Letnich Warszta-
tow Doktoranckich. Zaprezentowa-
no liczne pomysty na rozwigzanie
probleméw, ktoére pojawity sie
w orzecznictwie sgdowym. Autorzy
w znakomitej wiekszo$ci potrafili
odpowiedzie¢ na postawione sobie
pytanie badawcze, prezentujac licz-
nie pomysty na rozwigzanie pro-
blemdéw pojawiajgcych sie zaréwno
w procesie wyktadni dokonywanej
w toku sprawowania sadowej kon-
troli administracji. Za interesujaca
nalezy uzna¢ prébe, podjeta przez
Natalie Tucholska, rozwigzania
probleméw, jakie powstajg na grun-
cie wyktadni przepiséw prawa ad-
ministracyjnego za pomoca narzedzi
ekonomicznej analiza prawa. Godna
uwagi jest teza Autorki, ze tego ro-
dzaju analiza prawa powinna stac
sie pewnym rodzajem ekonomiki
my$lenia prawniczego.

Jury pod przewodnictwem Pro-
fesora Eugeniusza Bojanowskiego
miato duzy ktopot z przyznaniem
nagréd i wyréznien, ktérego powo-
dem byt bardzo wysoki poziom
zaprezentowanych w toku Finatu
referatow. Najlepiej o tym $Swiadczy
dtuga i burzliwa dyskusja poprze-
dzajaca werdykt, ktory zapadt nie-
znaczng wiekszoscig gtoséw, w od-
niesieniu do kazdej z przyznanych
nagrod, poza pierwsza. Ostatecznie
I nagroda (ufundowanag przez Pre-
zesa NSA prof. dr hab. Romana Hau-

sera, Rektora UL prof. dr hab. Wto-
dzimierza Nykiela oraz Firme ,Part-
ner Center” z siedzibg w todzi)
uhonorowano mgr Tomasza Gawa-
reckiego (U]) za referat Odkrywanie
ius przez sqdy administracyjne
w toku kontroli dziatalnosci admini-
stracji publicznej. Zostat on réwniez,
laureatem nagrody specjalnej, przy-
znawanej w drodze glosowania,
przez doktoratéw - uczestnikéw VII
Letnich Warsztatéw Doktoranckich
(ktérej fundatorem jest Kancelaria
FORTAK & KARASINSKI Radcowie
Prawni Sp.P. z Lodzi). Wydaje sie, ze
zar6wno Jury, jak i wuczestnicy
Warsztatéw docenili oryginalnos¢
postawionej tezy, jak i przekonujaca
argumentacje, ktérg postuzyt sie
Autor.

Nagroda Il (ufundowang przez
Rektora WSPiA Przemysl-Rzeszéw
prof. Jerzego Postusznego oraz
Dziekana WPiA US prof. Czestawa
Martysza) wyr6zniono mgr Eweline
Gebke (KUL) za studium pt. Wptyw
orzecznictwa sqdoéw administracyj-
nych na tworzenie norm prawnych.
Z kolei nagroda III (ufundowana
przez Dziekana WPiA UL prof.
Agnieszke Liszewska i Redakcje
,Przegladu Legislacyjnego”) wyrdz-
niony zostat mgr Dawid Gregorczyk
(US) za referat Kryterium sqdowej
kontroli decyzji administracyjnych.
Natomiast nagroda IV (ufundowana
przez Krajowa Reprezentacje Samo-
rzagdowych Kolegiéow Odwotaw-
czych i Kancelarie FORTAK & KA-
RASINSKI) zostata przyznana mgr
Aleksandrowi Jakubowskiemu za
opracowanie Konsekwencje prawo-
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twérstwa sqdéw administracyjnych
dla uzasadnienn wydawanych przez
nie orzeczen i ich publikacji.

Ponadto Jury postanowito przy-
zna¢ cztery wyrdznienia, ktore
otrzymali: 1) mgr Maria Mikolik
(WSPiA  Przemys$l-Rzeszéw) za
referat o tematyce podatkowe;j
Wptyw prawotworczej dziatalnosci
sqdow administracyjnych na wyda-
wanie interpretacji podatkowych,
2) mgr Katarzyna Boréwka (UG) za
opracowanie Prawotwdrcza rola
sqdu administracyjnego w zakresie
stwierdzenia niewaznosci miejsco-
wego planu zagospodarowania prze-
strzennego w gminie, 3) mgr Szymon
Lajszczak (UW) za studium na temat
Instytucjonalne zwiqzki zasad i regut
polskiego postepowania administra-
cyjnego w Swietle prawotwdrczego
orzecznictwa sqdow administracyj-
nych i 4) mgr Paulina Glejt (UG) za
prace pt. Uchwatly abstrakcyjne Na-
czelnego Sqdu Administracyjnego -
jeszcze wyktadnia czy juz prawo-
twérstwo. Nagrody te zostaty ufun-
dowane przez Prezesa WSA w Gdan-
sku Zdzistawa Kostke, Rektora Wyz-
szej Szkoty Administracji Publicznej
w Biatymstoku prof. Jerzego Maria-
na Kopanie, Redakcje ,Przegladu
Podatkowego” i Redakcje ,Gdan-
skich Studiéw Prawniczych”.

Rada Naukowa Warsztatow i Ju-
ry zdecydowatly réwniez, Ze kolejne
VIII Letnie Warsztaty Doktoranckie
odbeda sie w Lodzi, a ich tematem
bedzie proba odpowiedzi na pytanie
Czy w $wietle orzecznictwa naczelnego
Sqdu Administracyjnego mozna méwié
0 gwarancjach procesowych podatni-
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ka? Zostana one zorganizowane
w dniach 25-27 czerwca 2014 .
przez Fundacje Centrum Dokumen-
tacji i Studiow Podatkowych przy
udziale Wojewddzkiego Sadu Admi-
nistracyjnego w todzi i Wydziatu
Prawa i Administracji US.

Rada Naukowa pragnie réwniez
ta droga ztozy¢ na rece Dziekana
Wydziatu Prawa i Administracji UG
prof. dr hab. Jakubowi Stelinie
i Kierownikowi Katedry Prawa Ad-
ministracyjnego UG prof. dr hab.
Tomaszowi Bakowskiemu serdecz-
ne podziekowania dla catego Zespo-
tu Pracownikéw Uczelni za serce,
zaangazowanie i czas poswiecony
organizacji i uczestnikom tegorocz-
nych Warsztatow.

Jan Pawet Tarno
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do wyroku
Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego
w Gdansku z dnia 15 grudnia 2011 r.,
[l SA/Gd 302/11 (niepublikowany)

Teza
wyroku Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego
w Gdansku z dnia 15 grudnia 2011 r.,
[l SA/Gd 302/11 (niepublikowany)

Zastosowanie Srodka egzekucyjnego w postaci odebrania
rzeczy ruchomej bylo zwigzane z decyzja Gléwnego Inspekto-
ra Sanitarnego z dnia 2 pazdziernika 2010 r. nakazujaca wy-
cofanie z obrotu na terenie calego kraju wyrobu o nazwie
"(...)" oraz wszystkich podobnych wyrobéw, mogacych mie¢
wplyw na bezposrednie zagrozenie zycia lub zdrowia ludzi
oraz zaprzestanie dzialalnosci obiektow stuzacych produkcji,
obrotowi hurtowemu lub detalicznemu tych wyrobéw. Przy
czym co wymaga podkreslenia, decyzja GIS nie podlega oce-
nie Sadu w przedmiotowym postepowaniu.

Glosa

Komentowany wyrok dotyka problematyki, ktora w ostatnim
czasie wzbudzita wiele kontrowersji z uwagi na to, ze zjawisko
,dopalaczy” nie jest unormowane w zadnym Zrédle prawa. Dopie-
ro zatem decyzja Gtdwnego Inspektora Sanitarnego z dnia 2 paz-
dziernika 2010 r. znak GIS-BI-073-239/RS/10 mogta spowodo-
wac szeroko zakrojone dziatania organow Panstwowej Inspekc;ji
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Sanitarnej, obejmujace miedzy innymi ich odebraniel. Na tle cate-
go szeregu spraw, ktore staty sie przedmiotem badania sadéw
administracyjnych nalezy tutaj wyeksponowac bardzo istotne za-
gadnienie, odnoszace sie do problematyki generalnego aktu ad-
ministracyjnego, jakim w istocie rzeczy jest decyzja Gtownego
Inspektora Sanitarnego z dnia 2 pazdziernika 2010 r. znak GIS-BI-
073-239/RS/10, ktére jednakze nie zostato w komentowanym
wyroku poddane analizie.

Problem jaki wytonit sie w tym kontekscie, dotyczyt mozliwo-
$ci podejmowania przez organy Panstwowej Inspekcji Sanitarnej
czynnos$ci wobec wielu naraz podmiotéw, jakie sg przewidziane
w art. 29 ustawy z dnia 14 marca 1985 r. o Panstwowej Inspekcji
Sanitarnej (Dz. U.z 2011 r,, nr 212, poz. 1263 z pdzn. zm.) - zwang
dalej u.P.LS., na podstawie jedynie decyzji Glownego Inspektora
Sanitarnego z dnia 2 pazdziernika 2010 r. znak GIS-BI-073-
239/RS/10, ktéra nie miata przeciez adresata okreslonego indy-
widualnie. Decyzja ta wydana tylko na podstawie art. 27 ust. 11i 2
oraz art. 31a u.P.L.S,, stanowita w sprawach bedacych przedmio-
tem badania sgdéw administracyjnych niewatpliwie Zrédto prawa
dla aktéw administracyjnych organéw Panstwowej Inspekcji Sani-
tarnej. Albowiem Glowny Inspektor Sanitarny mocg tej decyzji:
wycofat z obrotu na terenie catego kraju wyréb o nazwie ,Tajfun”,
okresSlony jako przeznaczony do celéow kolekcjonerskich oraz
wszystkie podobne wyroby (tak zwane ,dopalacze”), mogace mie¢

1 Powotujac sie na decyzje Gtéwnego Inspektora Sanitarnego z dnia 2 paz-
dziernika 2010 r. znak GIS-BI-073-239/RS/10 pracownicy Panstwowej Inspek-
cji Sanitarnej na terenie wojewo6dztwa lubelskiego wytaczyli z dziatalnos$ci han-
dlowej 23 obiekty, ktére zajmowaty sie sprzedaza ,dopalaczy”. Przekazano do
Instytutu Medycyny Wsi w Lublinie oraz Narodowego Instytutu Lekéw w War-
szawie probki sprzedawanych produktéow w celu ich doktadniejszej analizy,
a nastepnie podjeto dzialania we wspotpracy z Policja w zakresie wspdlnych
kontroli w obiektach z ,dopalaczami”. Zabezpieczone w sklepach ,wyroby ko-
lekcjonerskie” przekazywano do depozytu Komendy Wojewddzkiej Policji
w Lublinie. Informacja pochodzi z raportu na temat stanu bezpieczenistwa sani-
tarnego wojewddztwa lubelskiego dnia 24 czerwca 2011 r. ,Ocena stanu sani-
tarnego wojewddztwa lubelskiego”, http://wsselublin.pis.gov.pl
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wptyw na bezposrednie zagrozenie zycia lub zdrowia ludzi i naka-
zal zaprzestanie dziatalnosci obiektéw stuzacym produkcji, obro-
towi hurtowemu lub detalicznemu wyzej wymienionymi wyro-
bami. Tres¢ tej decyzji dotyczyta zatem wszystkich punktéw
sprzedazy oraz producentéw wyrobdw o nazwie ,Tajfun”
i wszystkich jemu podobnych (tak zwane ,dopalacze”), ktére no-
minalnie miaty tylko by¢ przeznaczone do celéw kolekcjonerskich.
Gtowny Inspektor Sanitarny uznat wéwczas, ze wyroby te nie mo-
g3 znajdowac sie w obrocie, poniewaz stwarzaja bezposrednie
zagrozenie nie tylko dla zdrowia, ale i zycia ludzi. Za$ organy Pan-
stwowej Inspekcji Sanitarnej, zgodnie z poleceniem wydanym
przez Gtéwnego Inspektora Sanitarnego na podstawie art. 8a ust. 3
u.P.LS., przeprowadzity na terenie catego kraju kontrole obiektow
stuzacych produkcji, obrotowi hurtowemu lub detalicznemu tych
wyrobow i dokonaty ich odebrania.

Niestety decyzja Gtownego Inspektora Sanitarnego z dnia 2
pazdziernika 2010 r. znak GIS-BI-073-239/RS/10 nie zostata
poddana kontroli legalno$ci w komentowanym wyroku. Przede
wszystkim uznano zupeinie wadliwie, Ze nie jest to dopuszczalne
w postepowaniu sgdowoadministracyjnym, ktére prowadzi sie ze
skargi na wynikajgce z niej postanowienie Panstwowego Inspek-
tora Sanitarnego w G. z dnia 25 stycznia 2011 r., jakie zostato wy-
dane w trybie art. 117 ustawy z dnia 17 czerwca 1966 r. o poste-
powaniu egzekucyjnym w administracji (Dz. U. z 2005 r., nr 229,
poz. 1954 z pdzn. zm.). W tym aspekcie nalezy najpierw zwrocic
uwage na tres¢ art. 134 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Prawo
0 postepowaniu przed sgdami administracyjnymi (Dz. U. nr 153,
poz. 1270 z p6zn. zm.) - zwang dalej p.p.s.a., ustanawiajgcego nie-
zwigzanie sadu administracyjnego granicami skargi. Powyzsze
oznacza, iz sad administracyjny ma prawo, a jednocze$nie obo-
wigzek dokonania oceny zgodnoSci z prawem zaskarzonego aktu
administracyjnego nawet woéwczas, gdy dany zarzut nie zostat
podniesiony w skardze. W konsekwencji zaden z elementow za-
skarzonego aktu administracyjnego nie korzysta z domniemania
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prawidtowosci2. Wniesienie skargi powoduje jedynie wszczecie
postepowania sgdowoadministracyjnego, w ktéorym sad admini-
stracyjny zobowigzany jest do wziecia pod uwage z urzedu wszel-
kich naruszen prawa, a takze wszystkich przepiséw, ktére powin-
ny znalez¢ zastosowanie w rozpoznawanej sprawie, niezaleznie
od zadan i zarzutéw podniesionych w skardze3. Oznacza to, ze sad
winien zajac¢ sie zaskarzong sprawg co najmniej w zakresie, w ja-
kim domagata sie tego strona skarzaca formutujac zarzuty i wnio-
ski we wniesionej skardze*.

Przyjmuje sie rowniez, Ze zwrot ,w granicach danej sprawy”
oznacza, Ze sad administracyjny nie moze uczyni¢ przedmiotem
rozpoznania legalno$ci innej sprawy administracyjnej niz ta,
w ktorej wniesiono skarge®. Przy czym nalezy wéwczas zwrdcic
uwage na zagadnienie tozsamosSci sprawy administracyjnej. Jak
zauwazyla B. Adamiak na sprawe administracyjng w znaczeniu
materialnym sktadajg sie elementy podmiotowe i przedmiotowe,
a zatem przy ustalaniu tozsamos$ci sprawy nalezy badac te wiasnie
elementy®. Tozsamo$¢ elementéw podmiotowych to tozsamos¢
podmiotu bedacego adresatem praw lub obowigzkéw, a tozsa-
mo$¢ przedmiotowa to tozsamo$¢ tresci tych praw i obowigzkéow
oraz ich podstawy prawnej i faktycznej’. Zatem mozna przyjac, iz
norma ta zobowigzuje sad administracyjny dokonujgcy kontroli

2 Zob. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 13 kwietnia 2007 r.,
sygn. akt II GSK 384/06, LEX nr 322815.

3 Zob. wyroki: Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 27 lipca 2004 r.,
sygn. akt OSK 628/04, LexPolonica nr 2126303; Wojewddzkiego Sadu Admini-
stracyjnego w Gliwicach z dnia 6 marca 2007 r., sygn. akt IV SA/GL 870/06, LEX
nr 915987, Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Krakowie z dnia 25
listopada 2010 r., sygn. akt III SA/Kr 129/10, LEX nr 756881.

4 Zob. M. Jagielska, |. Jagielski, R. Stankiewicz teza do art. 134 [w:] Prawo
o0 postepowaniu przed sqdami administracyjnymi. Komentarz, pod red. R. Hau-
sera, M. Wierzbowskiego, Warszawa 2011, s. 509.

5 Zob. teza do art. 134 [w:] Prawo o postepowaniu przed sqdami administra-
cyjnymi. Komentarz, ]. P. Tarno, Warszawa 2010, s. 313.

6 Zob. B. Adamiak, Glosa do wyroku Naczelnego Sqdu Administracyjnego
z dnia 23 stycznia 1998 r., I11 SA 103/97, OSP 1999, z. 1, s. 51.

7 Tamze.
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legalnosci zaskarzonego aktu administracyjnego niezaleznie od
czynionych zarzutow do wypowiedzenia sie o jego zgodnosci
z prawem w jej catoksztatcie, majac na uwadze zar6wno ocene
postepowania administracyjnego, jak i podjete rozstrzygniecie,
a ocena musi by¢ dokonana w granicach danej sprawy, okreslo-
nych rozstrzygnieciem zakwestionowanym w skardze®.

Dlatego tez wydaje sie za konieczne przy analizie komentowa-
nego wyroku zwrdcenie nastepnie szeroko uwagi na problematy-
ke Zrédet prawa administracyjnego. J. Zimmermann wskazuje, ze
tradycyjna struktura jego Zroédet obejmuje peten przeglad wszyst-
kich elementow tego prawa w uktadzie hierarchicznym - od norm
konstytucyjnych do norm wynikajacych z decyzji administracyj-
nej, z uwzglednieniem ustawodawstwa wtdrnego w postaci prawa
sedziowskiego®. W doktrynie pod pojeciem zasad konstytucyjnej
regulacji Zrédet prawa rozumie sie ,najbardziej podstawowe roz-
strzygniecia ustawy zasadniczej dotyczace dziatalnosci prawo-
twoérczej panstwa, na ktérych oparte sg reguty stanowienia i obo-
wigzywania wszystkich aktéw normatywnych (ich systemu)
i zgodnie z ktorymi nalezy wyktada¢ (rozumiec) pozycje kazdego
aktu w systemie oraz kazdy element konstrukcji prawnej aktu”19.
Zasadami, wokét ktorych buduje sie koncepcje Zrédet prawa jest
przyjecie pokrewnosci poje¢: Zrédio prawa z aktem normatyw-
nym, co wptywa na ograniczenie zrodet prawa do tych aktow, kto-
re ,speiniajg dodatkowo warunki okreslone w rozdziale 111 Kon-
stytucji, tj. zawieraja generalne i abstrakcyjne normy prawne, s3
wydane przez uprawnione do tego przez Konstytucje organy,
w formie i trybie przewidzianym w ustawie zasadniczej. Tak wiec

8 Zob. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 27 listopada 2007 r.,
sygn. akt | 0SK 1053/07, LEX nr 429067.

9 Zob. ]. Zimmermann, Zrédta prawa administracyjnego - wprowadzenie [w:]
Zrédta prawa administracyjnego, Konferencja z okazji 100. rocznicy Profesora
Jerzego Stefana Langroda. Uniwersytet Jagiellonski - 23 kwietnia 2004 r., pod
red. J. Zimmermanna i P. Dobosza, Krakéw 2005, s. 57.

10 K. Dziatocha, Zasady budowy systemu Zrédet prawa w nowej konstytucji
[w:] Problemy prawodawstwa w nowej Konstytucji PRL, pod red. A. Patrzatka,
Wroctaw 1988, s. 66.
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dla ich istnienia nie wystarcza samo kryterium materialne. Dodat-
kowo wskazuje sie, na podziat Zrédet prawa na akty prawotwor-
cze powszechnie obowigzujgce i akty prawa wewnetrznego z pre-
ferencjg Zrodet prawa powszechnie obowigzujacego; zamkniety
katalog aktow prawa powszechnie obowigzujacego”ll, a takze
oparcie zbioru Zrdédet prawa na zasadzie ich hierarchicznosci
z uwzglednieniem, Ze najwyzszg moc prawng majg akty stano-
wione przez parlament?2.

Pod pojeciem ,Zrodet prawa” mozna okresli¢ w rzeczywistoSci
dwa ich rodzaje: tak zwane wtasciwe, konstytucyjne Zrédta prawa
(sensu stricto) oraz tak zwane zrodta prawa administracyjnego,
nalezace do szerszej kategorii Zrédet prawa (sensu largo)!3. Przy
czym tylko Zrédta sensu stricto stanowia zZrddia prawa w rozu-
mieniu konstytucyjnym. Cecha generalnosci i abstrakcyjnosci jest
konieczna, powoduje bowiem, Ze norma prawna nie ulega umo-
rzeniu lub skonsumowaniu przez jednorazowe zastosowanie, do
zakwalifikowania jednak danego aktu do kategorii Zrédet prawa
w przyjetym tutaj $cistym znaczeniu konieczne bedzie spetnianie
wszystkich cech, przewidzianych w rozdziale III Konstytucjil4.
Przyjete rozumienie pojecia ,zrédto prawa” (sensu stricto) odbie-
ga od tradycyjnego w doktrynie szerokiego rozumienia terminu
,Zrédto prawa administracyjnego”, znacznie je zawezajac, stad
Zrédtem prawa sensu stricto nie bedzie zwyczaj, prawo sedziow-
skie itp., ktore zaliczy¢ nalezy do szerszej kategorii Zr6det prawa

11 Zob. K. Dziatocha, O prawie i jego Zrédtach z perspektywy pieciolecia obo-
wigzywania Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej [w:] Pie¢ lat Konstytucji Rze-
czypospolitej Polskiej, Materiaty konferencyjne (Warszawa, 17 X 2002 r.), War-
szawa 2002, s. 50.

12 Zob. L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne, Warszawa 2009, s. 118.

13 Zob. D. Dabek, Prawo miejscowe, Warszawa 2007, s. 22; podobny podziat
zrodet prawa administracyjnego na zrdédta prawa sensu stricto (zrédta wskaza-
ne i wyodrebnione przez Konstytucje jako powszechnie obowigzujace) i sensu
largo (konstytucyjne akty prawa wewnetrznego, a takze inne pozakonstytucyj-
ne fakty prawotwoércze) wprowadzit J. Zimmermann, Prawo administracyjne,
Warszawa 2012, s. 58.

14 Zob. D. Dabek, Prawo miejscowe..., s. 22.
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sensu largo'>. Takie ujecie odbiega od funkcjonujacego nadal -
gléwnie w literaturze niemieckiej - zatozenia okreslania kazdego
aktu prawnego, w tym aktéw ustawodawczych oraz wykonaw-
czych, a takze aktéw administracyjnych ogélnych i indywidual-
nych, a nawet zwyczajow mianem zrodta prawa, jezeli tylko
w jego nastepstwie tworzone jest prawo, ktore wigzace jednost-
kelé,

Dalej nalezy podnie$¢, ze administracja publiczna wykonujac
swoje zadania ma do dyspozycji r6znego rodzaju prawne formy,
w ktérych moze je realizowac. Ich wyréznienia dokonuje sie na
podstawie analizy treSci poszczegélnych ustawowych aktow
prawnych, bowiem w krajowym ustawodawstwie brak jest aktu
regulujacego w sposob kompleksowy wszystkie formy prawne, za
pomoca ktorych dziata administracja publiczna. Pierwsza probe
opracowania i usystematyzowania zagadnienia prawnych form
dziatania administracji podjagt M. Zimmermann!?. Zauwazy¢ nale-
7y, ze system form dziatania administracji (publicznej) nie jest
stabilny i jednorodny w zwigzku z tym, Zze kompetencje, zakres
oraz przedmiot dziatania administracji (publicznej) ulega ciggtej
ewolucji, zmianom i dostosowywaniu do aktualnych potrzeb i ist-
niejgcego w danym czasie stanu rzeczy. Doktryna przedstawia
wiele réznych klasyfikacji prawnych form dziatania z uwagi na
odmienne kryteria jakie przyjmuja poszczeg6lni autorzy18.

15 Tamze, s. 22-23.

16 Tamze, s. 23.

17 Zob. M. Zimmermann [w:] M. Jaroszynski, M. Zimmermann, W. BrzezinskKi,
Polskie prawo administracyjne. Czes¢ ogélna, Warszawa 1956, s. 320 i n. Ujecie
zaproponowane przez M. Zimmermanna zostato przyjete przez E. Ochendow-
skiego, Prawo administracyjne. Czes¢ ogélna, Torun 2002, s. 169 in.

18 Moze by¢ to kryterium sfery, w jakiej administracja podejmuje swoje dzia-
tania. Tu wyrdéznia sie sfere zewnetrzng, w ktorej znajduja sie wszelkie dziata-
nia skierowane przez organy administracji do podmiotéw niepowigzanych zen
podlegtoscig stuzbowa (m.in. stanowienie ogdlnie obowigzujacych przepisow,
wydawanie aktow administracyjnych, zawieranie porozumien administracyj-
nych, zawieranie uméw, prowadzenie dziatalnos$ci spoteczno-organizatorskiej,
czy wykonywanie czynno$ci materialno-technicznych), natomiast sfera we-
wnetrzna odnosic sie bedzie do dziatan w stosunku do takich podmiotéw, ktére
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Na potrzeby niniejszej analizy przytoczy¢ mozna klasyfikacje
stworzong przez Z. Kmieciaka, ktéry podzielit prawne formy dzia-
tania administracji na dwie zasadnicze grupy: czynnosci prawne,
ktére skierowane sg na wywotanie okreslonych skutkéw praw-
nych i czynnosci faktyczne, ktore stuza zwykle praktycznemu
i bezposredniemu wykonaniu catosci lub czesci (fragmentu) ja-
kiego§ zadanial®. W dalszej kolejnosci wydzielono w ramach
czynnosSci prawnych akty generalne20, w ktorych mieszcza sie
normy ogdélne i abstrakcyjne, oraz akty indywidualne, odnoszace
sie do norm jednostronnych i konkretnych. ZatoZzeniem czynnoSci
prawnych jest objawienie woli przez organ administracji publicz-
nej, aby wywota¢ okres$lone skutki prawne, w celu powstania,
zmiany albo zniesienia stosunkéw prawnych. Takie zatozZenie po-
zwala na wyodrebnienie dziatan wtadczych administracji publicz-
nej, ktore regulowane sg przez prawo administracyjne i odréznie-
nie ich od dziatan prawnych z obszaru prawa cywilnego?1. Kryte-
rium wtadztwa administracyjnego okre$lanego réwniez mianem
Jimperium”22 wigze sie z podstawowa cechg administracji pu-

sg stuzbowo lub organizacyjnie podlegte dzialajgcemu organowi (np. polecenie
stuzbowe), zob. ]. Starosciak, Prawne formy i metody dziatania administracji
[w:] System prawa administracyjnego, tom 1II, pod red. T. Rabskiej i ]. Letow-
skiego, Ossolineum 1978, s. 45. Inng klasyfikacje zaproponowat Z. Niewiadom-
ski wyrdzniajac zewnetrzne (akt normatywny, akt administracyjny, przyrze-
czenie administracyjne, umowe, porozumienie administracyjne, dziatania ma-
terialne) i wewnetrzne (polecenie stuzbowe, czynnosci planistyczne, czynno$ci
techniczno-wykonawcze), zob. Z. Niewiadomski [w:] Z. Cie$lak. I. Lipowicz,
Z. Niewidomski, Prawo administracyjne. Czes¢ ogolna, Warszawa 2002, s. 128-138.

19 Zob. Z. Kmieciak [w:] Z. Kmieciak, ]. P. Tarno, Postepowanie administracyj-
ne oraz postepowanie przed Naczelnym Sqdem Administracyjnym (w swietle
orzecznictwa i doktryny), Warszawa 1988, s. 5-6.

20 Zob. W. Chroéscielewski, Akt administracyjny generalny, L6dz 1994;
E. Frankiewicz, M. Szewczyk, Generalny akt administracyjny, ,Pafistwo i Prawo”
2003,z.12,s.42in.

21 Zob. ]J. Borkowski, Pojecie wtadztwa administracyjnego, Acta Universitatis
Wratislaviensis nr 167, ,Przeglad Prawa i Administracji” t. II, Wroctaw 1972,
s.43.

22 7Zob. E. Ochendowski, Prawo administracyjne. Czes¢ ogdlna..., s. 25.
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blicznej, czyli dysponowaniem wtadztwem, a zatem mozliwos$cia
zastosowania przymusu.

Do wiladczych form dziatania administracji publicznej nalezy
akt normatywny oznaczajacy ,wszelkie akty prawne zawierajace
treSci normatywne, wydawane przez administracje publiczng
w oparciu o roznorodnie skonstruowane podstawy prawne”?23,
Jednocze$nie przez akt normatywny rozumie¢ mozna nie tylko
wynik czynno$ci prawotworczej, lecz i sama czynno$c¢24. Przepisy,
ktére zawart w nim ustawodawca mogq mie¢ zaréwno charakter
powszechnie obowigzujacy, jak tez moga obowigzywacé jedynie
w wewnetrznej sferze dzialania administracji, a ich celem jest
tworzenie nowych norm prawnych. Mogg mie¢ forme rozporzg-
dzen, zarzadzen badz uchwat. Zaznaczy¢ jednak nalezy, ze nie
kazde zarzadzenie czy uchwata bedzie aktem normatywnym.

Podstawowg jednak formg dziatania administracji publicznej
stuzaca do ingerowania w sfere praw i wolnosci wszelkich pod-
miotoéw prawa jest akt administracyjny. W odniesieniu do najcze-
Sciej wystepujacych jego postaci (decyzje i postanowienia) posia-
da szczeg6towe uregulowania w podstawach ustawowych: okre-
$lajace tryb wydawania, organy uprawnione do podejmowania,
dopuszczalnych adresatéw, warunki prawidtowosci. Oczywiscie
zmierza on do rozstrzygniecia o prawach i obowigzkach adresata
aktu administracyjnego, a jego wykonanie zagwarantowane jest
mozliwoscig uzycia przymusu. Przy czym jak podkresla wyraznie
J. Zimmermann, adresatem indywidualnego dziatania podjetego
przez organ administracji publicznej jest podmiot lub grupa pod-
miotoéw, w ktérej mozna doktadnie okresli¢ wszystkich cztonkow
grupy, natomiast adresatem generalnego dziatania organu admi-

23 Zob. B. Jaworska-Debska [w:] Z. Duniewska, B. Jaworska-Debska, R. Mi-
chalska-Badziak, E. Olejniczak-Szatowska, M. Stahl (red.), Prawo administracyj-
ne - pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, wyd. 1V, Warszawa
2009, s. 353-354.

24 Zob. A. Michalska, S. Wronkowska, Zasady tworzenia prawa, Poznan 1983,
s. 13; W. Gromski, W sprawie pojecia aktu normatywnego (uwagi na tle glos do
orzeczenia TK z dnia 19 czerwca 1992 r., U 6/92), ,Pafistwo i Prawo” 1993, z. 9,
s.801in.
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nistracji publicznej staje sie grupa podmiotéw, ktérej sktadu nie
mozna do konca okres$li¢2. Istnieje wiec forma ,dziatan general-
nych majacych charakter konkretny, ktébre w momencie wywoty-
wania przez nie skutkéw prawnych s3 zindywidualizowane po-
przez niepowtarzalny, jednostkowy stan faktyczny dotyczacy tyl-
ko danego podmiotu”2¢. Taki akt jest wydany przez organ admini-
stracji publicznej w znaczeniu ustrojowym lub funkcjonalnym, na
podstawie przepisOw prawa, ma charakter ogélny i wtadczy i za-
wiera w swej treSci nowe normy prawne lub dokonuje interpreta-
cji norm juz wczes$niej ustanowionych, czasami zawierajac jedynie
urzedowe informacje, ktére majg wplyw na proces stosowania
prawa?’.

Podstawowym elementem sktadajacym sie na konstrukcje po-
jecia aktu generalnego jest sposob okreSlania adresata aktu, co
odro6znia go od aktow indywidualnych. Cze$¢ doktryny uwaza, ze
akt generalny skierowany musi by¢ do nie wskazanego imiennie
kregu oséb, przy czym podkresla sie, ze ta og6lnos¢ jest w pew-
nym sensie stopniowalna. Oznacza to, ze identyfikacja adresata
nie musi odbywac sie poprzez wskazanie szczegoétowych cech np.
imienia, nazwiska, firmy czy nazwy?8, a anonimowos$¢ nie musi
oznacza¢ bezosobowo$ci. Akt generalny nie musi by¢ zatem adre-
sowany do konkretnego, okreslonego w sposéb indywidualny ad-
resata, ale wszystkich ewentualnych adresatow, czyli wszystkich
podmiotéw stosunkéw prawnych lub tez do wyodrebnionej ze
wzgledu na jakie§ cechy grupy osob, np. nauczycieli czy mysli-
wych?9. Jako przyktad mozna podac¢ wystepujace w licznych pan-
stwach zachodnioeuropejskich decyzje zapadajace w sprawach
jednostkowych, ale skierowanych do duzej grupy adresatéw, kté-
rych nie mozna policzy¢ czy tez szczegbétowo ustali¢, a jednocze-

25 Zob. . Zimmermann, Prawo administracyjne..., s. 295.

26 Tamze.

27 Zob. W. Chréscielewski, Akt administracyjny generalny, 1.6dz 1994, s. 105.

28 Zob. H. Rot, Akty prawotwdrcze organéw samorzqdu terytorialnego, ,Stu-
dia Prawnicze” 1993, z. 1, s. 21.

29 Zob. W. Chréscielewski, Akt administracyjny generalny..., s. 102-103.
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$nie przyja¢, iz nie zmienig oni swojej liczby w jakim$ przedziale
czasu30. Dla przyktadu na gruncie niemieckim tego rodzaju roz-
strzygniecia podejmowane sg przez organy w formie aktu indywi-
dualnego - zarzadzenia ogdlnie obowigzujacego w postepowaniu
administracyjnym zbiorowym3!. Zarzadzenie ogdlnie obowigzuja-
ce (Allgemeinvertiigung), okreslone w § 35 zd. 2 ustawy z 25 maja
1976 r. o0 postepowaniu administracyjnym (VwVfG), nie jest samo-
istnym aktem prawnym lecz rodzajem aktu administracyjnego32.
Stanowi ono wtadcza regulacje okreslonego przypadku przez
wtadze, ktérego podstawg wyrdznienia jest kryterium adresata
decyzji. Od typowego aktu administracyjnego odréznia je zatem
skierowanie nie do jednej, indywidualnie okreslonej i oznaczonej
osoby, lecz do okresSlonego na podstawie cech og6lnych kregu ad-
resatow, ustalanych rodzajowo (np. wszyscy posiadacze domow,
czy wszyscy uczestnicy ruchu)33. W zwigzku z tym mozna ogo6lnie
teraz stwierdzi¢, ze adresat generalnego aktu administracyjnego
jest okresSlony generalnie.

W prawie administracyjnym podkresla sie rdwniez, ze akt ge-
neralny wyznacza jego adresatom ,okreslonego rodzaju zachowa-
nia sie, ilekro¢ wystapia przewidziane w tych normach okoliczno-
$ci”34, co zgodnie z klasyfikacjg zaproponowang przez J. Wréblew-
skiego wypelnia znamiona normy abstrakcyjnej, czyli normy ktére
,maja charakter powtarzalny, gdyz adresat ma obowiazek okre-
Slonego zachowania sie, ilekro¢ powstang okreslone warunki”3>.
Przy czym to stanowisko zostato doprecyzowane przez J. Swiat-
kiewicza i W. Chréscielewskiego, ktorzy stwierdzili, iz abstrakcyj-

30 Zob. ]. Letowski, Prawo administracyjne. Zagadnienia podstawowe, War-
szawa 1990, s. 178.

31 Zob. H. Maurer, Ogdlne prawo administracyjne. Allgemeines Verwal-
tungsrecht, ttum. i red. K. Nowacki, Wroctaw 2003, s. 135-137.

32 Zob. E. Frankiewicz, M. Szewczyk, Generalny akt...,s. 49 in.

33 Zob. H. Maurer, Ogélne prawo..., s. 135-137.

34 H. Rot, Akty prawotworcze..., s. 131.

35 ]. Wroblewski, Norma generalna i norma indywidualna, Zeszyty Naukowe
UL 1962, S.1, z. 23, s. 10; ]. Wréblewski [w:] W. Lang, ]. Wréblewski, S. Zawadz-
ki, Teoria paristwa i prawa, Warszawa 1980, s. 318.
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nos$¢ aktu nie jest wcale warunkiem sine qua non aktu generalne-
go, podajac jako przyktad aktu administracyjnego generalnego
normatywnego, bedgcego jednoczesnie aktem konkretnym, a nie
aktem abstrakcyjnym, akt zarzadzajacy ewakuacje mieszkancow
wskazanej miejscowos$ci, w zwigzku z zagrozeniem powodzig3e.
Tym samym wydaje sie zasadne stwierdzenie, Ze generalny akt
administracyjny powinien réwnoczes$nie dotyczy¢ sytuacji okre-
Slonej konkretnie i zachowania okreslonego konkretnie.

Pod rzadem kodeksu postepowania administracyjnego brak
jest obecnie podstaw prawnych do wydawania generalnych aktow
administracyjnych, a zatem takich, ktére ze wzgledu na krag adre-
satbw majga charakter generalny, a réwnocze$nie podkreslajg
konkretny charakter sytuacji i zachowania3’. W tym kontekscie
musiaty oczywisScie pojawi¢ sie liczne kontrowersje zwigzane
z decyzja Gtéwnego Inspektora Sanitarnego z dnia 2 pazdziernika
2010 r. znak GIS-BI-073-239/RS/10, co znalazto odbicie w licz-
nych orzeczeniach sagdéw administracyjnych. W konsekwencji
nalezy tutaj catkowicie podzieli¢ zdanie wyrazone przez E. Szew-
czyk i M. Szewczyka, Ze generalne akty administracyjne powinny
by¢ wydawane w trybie okreslonym przepisami kodeksu poste-
powania administracyjnego, jednak z opartym na mocy decyzji
ustawodawcy wylaczeniem tych przepisow kodeksu, ktérych
w odniesieniu do generalnych aktéw administracyjnych ze wzgle-
du na ich specyficzny charakter zastosowac sie nie da38.

Janusz Niczyporuk

36 Zob. J. Swigtkiewicz [w:] H. Starczewski, . Swigtkiewicz, Terenowe akty
normatywne w PRL, Warszawa 1958, s. 29; W. Chro6scielewski, Akt administra-
cyjny generalny..., s. 104.

37 Zob. wyrok Naczelnego Sagdu Administracyjnego z dnia 14 wrze$nia 2006 r.,
sygn. akt Il 0SK464/06, LEX nr 321189.

38 Zob. E. Szewczyk, M. Szewczyk, Generalny akt administracyjny jako praw-
na forma dziatania administracji umozliwiajgca reagowanie na wyzwania
wspdtczesnosci [w:] Wplyw przemian cywilizacyjnych na prawo administracyjne
i administracje publiczng, pod red. ]. Zimmermanna i P. ]J. Suwaj, Warszawa
2013, s. 699.
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Nasza znajomos$¢ z Michatem datowata sie jeszcze z czasu stu-
diow prawniczych. Na Wydziale Prawa i Administracji Uniwersy-
tetu Warszawskiego w latach naszych studiow (1965-70) nie byto
nudno. Szczegdlnie, jesli chodzi o rok 1968. W rok pdzniej, po uzy-
skaniu dyplomu Michatowi zaproponowano pozostanie na uczelni
w charakterze pracownika naukowego. Szybko uzyskat kolejne
stopnie naukowe doktora (praca pt. Prewencyjne dziatanie admi-
nistracji - 1973 r.) i doktora habilitowanego nauk prawnych (pra-
ca pt. Administracyjno-prawne uwarunkowania polityki prze-
strzennej - 1987 r.) w koncu zostat profesorem nadzwyczajnym
UW. W latach 1991-92 byt prodziekanem Wydziatu Prawa i Ad-
ministracji UW. Od 1995 r. kierowat Zaktadem Nauki Administra-
cji do $mierci. Z uczelnig zwigzat sie wtasciwie na zawsze.

W latach 1980-81 zaangazowat sie silnie w teoretyczne prace
na rzecz odtworzenia samorzadu terytorialnego i przebudowy
ustroju administracyjnego Polski we wspotpracy z prof. Jerzym
Regulskim. Wspoétpraca ta zaowocowata powotaniem w 1989 r.
Fundacji Rozwoju Demokracji Lokalnej, gdzie m. in. dziatali Wale-
rian Panko i Jerzy Stepien. W 1988 r. wspottworzyt biuro Rzeczni-
ka Praw Obywatelskich, kierujgc tam Zespotem Studiéw i Analiz.
Wchodzit w sktad zespotu (podstolika) do spraw samorzadu pod-
czas rozmoOw Okragtego Stotu w 1989. W praktyce wspottworzyt
reforme samorzgdowa Polski przygotowujac m.in. ustawe o samo-
rzadzie terytorialnym (obecnie gminnym) z 1990 r. oraz wiele
pOZniejszych projektow, programow i ustaw z zakresu admini-
stracji publicznej i zagospodarowania przestrzennego. W latach
1991-1994 kontynuowat prace na rzecz samorzadu terytorialne-
go, zostat cztonkiem Rady Legislacyjnej przy Prezesie Rady Mini-
strow (1991-1992), a nastepnie podsekretarzem stanu w rzadzie
Hanny Suchockiej w latach 1992-1994 jako pelnomocnik rzadu
ds. reformy samorzadu terytorialnego. Michat uznat, Ze objecie
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w 1993 r. wiadzy przez koalicje PSL SLD nie stwarza szans na
kontynuowanie prac nad reformg i ztozyt dymisje na rece premie-
ra Pawlaka.

W tym wtasnie momencie ponownie zeszly sie nasze drogi. Po
ukonczeniu studiow nasze drogi zawodowe potoczyly sie bowiem
odmiennie. Michat obrat droge naukow3 ja za$ poszedtem w stro-
ne praktyki, zaktadajgc w rezultacie toge radcy prawnego. Nasze
kontakty po ukonczeniu studiéw byly wprawdzie incydentalne,
ale w latach 1989-90 znacznie sie zintensyfikowaty. Doprowadzi-
ly one do mojego zaangazowania sie w samorzgdowy nurt dysku-
syjny, a w praktyce w potowie sierpnia 1990 r. zaowocowaly
udziatem w pracach przy powotaniu Samorzadowego Kolegium
Odwotawczego przy Sejmiku Samorzadowym Wojewddztwa War-
szawskiego, w ktdrym zostatem wiceprezesem.

Nasze spotkanie w 1994 r. w Ratuszu, gdzie znajdowata sie
owczesna siedziba Kolegium, poprzedzato ztozenie przez Michata
dymisji z funkcji petnomocnika rzadu, o czym wtasnie sie od niego
dowiedziatem. Byt to rok wyboréw samorzadowych, rok wejscia
w zycie nowego ustroju Warszawy, daleko idgcych zmian struktu-
ralnych i terytorialnych w organizacji Kolegiow. Byt to réwniez
rok istotnej zmiany w moim zyciu zawodowym, zostatem wéw-
czas bowiem Prezesem Samorzadowego Kolegium Odwotawczego
w Warszawie.

W rozmowie doszliSmy do przekonania, ze warto potaczy¢ sity
i wykorzystujac wiedze Michata i moje do$wiadczenia praktyczne,
podja¢ nowe wyzwania. Dynamika sytuacji politycznej i osobistej
kierowata nas ku nowym rozwigzaniom. Propozycja zawarcia
spotki prawniczej, ktéra w praktyce zajmowataby sie rozwiazy-
waniem probleméw samorzadowych szybko zostata zrealizowana
i od 1994 r. rozpoczeta dziatalno$¢ Kancelaria Doradztwa Praw-
nego Kulesza i Kaminski (nastepnie Biuro Doradztwa Prawnego
Kulesza i Kaminski). W czasie prawie dziesiecioletniego istnienia
Kancelaria przyjmowata wprawdzie rézne formy prawne i nazwy,
niezaleznie jednak od réznych zawirowan, a nawet czasowego
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pozostawania wspoOlnikow poza kancelarig zawsze taczyta wy-
mienione wyzej nazwiska.

Poniewaz bytem zwigzany pracg w Kolegium wydajacym decy-
zje administracyjne, przyjeliSmy zasade, Ze nie bede brat udziatu
zadnych w sprawach, ktére mogtyby doprowadzi¢ do konfliktu
interesdw, co w praktyce oznaczato, ze wykluczam przyjmowanie
zlecen w odniesieniu do spraw z terenu wojewoddztwa warszaw-
skiego, ktore mogty sta¢ sie przedmiotem rozpoznania przez Ko-
legium warszawskiego i przez 10 lat wspdlnej pracy zasada ta by-
fa konsekwentnie przestrzegana.

Michat by, nie waham sie uzy¢ tego okreSlenia, pasjonatem
samorzadno$ci rozumianej bardzo szeroko, stad jego zaangazo-
wanie wykraczajace daleko poza samorzad terytorialny, w kance-
larii przewijaly sie zatem sprawy, w ktdrych klientami byty kor-
poracje zawodowe, od aptekarzy i pielegniarek poczynajac, na
kominiarzach konczac.

Trudno siega¢ pamiecig do konkretow, ale moge zaryzykowac
twierdzenie, Ze mato bylo organizacji samorzadowych, ktére nie
skorzystatyby z pomocy prawnej BDP Kulesza i Kaminski. Pomocy
udzielaliSmy nie tylko wielkim miastom, czy zwigzkom gmin, ale
i catkiem matym gminom wiejskim. Ptaszczyzna tej pomocy obej-
mowata wszystkie mozliwe zagadnienia, z ktérymi stykaty sie sa-
morzady poczynajac od spraw organizacyjnych, przez statutowe,
do spraw lezacych w kompetencjach organ6w gmin, a nastepnie
powiatow, a takze urzedéw marszatkowskich. W pomocy prawnej
udzielanej przez Kancelarie weryfikowata sie zatem praktyczna
strona realizacji samorzadowego modelu, ktérego wspétautorem
byt Michat. Mysle, Ze praca radcy prawnego, w ktérej musiat ra-
dzi¢ sobie z codzienno$cia w stosowaniu prawa samorzadowego,
byta dla Niego wielkim do$wiadczeniem pozwalajgcym na propo-
nowanie w pracach teoretycznych, a takze opracowywaniu
i wdrazaniu modelu wielosegmentowego systemu samorzadu te-
rytorialnego takich rozwigzan, ktére miaty najlepsze i najpetniej-
sze szanse realizacji.
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Wspominajac catg Jego prace i dokonania, jego udziat w dysku-
sji publicznej na tematy najwazniejsze w funkcjonowaniu pan-
stwa, a takze prace publicystyczna i naukowg uswiadamiam sobie,
ze wszystko to, co zdarzyto sie przez te dziesie¢ waznych lat po-
miedzy 1994 i 2004 r. w dziatalno$ci Michata, powstawato w ja-
kiej§ czesci wtasnie w Kancelarii, z ktoérej Michat uczynit swoje
,centrum operacyjne”. Tu miat swoje miejsce, z ktérego ruszat nie
tylko do sadu, ale i do redakcji Wspolnoty, czy Samorzadu Teryto-
rialnego, albo na uczelnie. Tu odbywat liczne spotkania i narady,
z ktérych powstaty ciekawe opracowania lub opinie prawne. Wie-
le z nich wykonywaliSmy wspdlnie. W tych sprawach bywatem
niekiedy bezposrednim uczestnikiem zdarzen, a czesto tylko ich
obserwatorem lub konsultantem. Kiedy sprawy dojrzewaly do
sporu sgdowego, uczestniczylem w nich jako pelnomocnik, lub
zastepca procesowy Michata.

Kiedy sytuacja polityczna pozwolita na kontynuowanie refor-
my, bez wahania zdjat toge radcowska, pozostawiajac sprawy
w moim powiernictwie, sam za$ oddat sie w pei pasji konstru-
owania kolejnych segmentéw samorzadu, powiatéw i woje-
wodztw samorzgdowych. W latach 1997-1999 peit funkcje se-
kretarza stanu w Kancelarii Prezesa Rady Ministréw. Przygotowat
i wdrozyt reforme, ktora, juz po latach, chyba jako jedyna ocenio-
na zostatla jako reforma udana. Jego troska o samodzielno$¢ samo-
rzadu ponadlokalnego i jego niezalezno$¢ wyrazata sie w dazeniu
do wprowadzenia takiego systemu finansowania zadan, ktore te
niezalezno$¢ i samodzielnos$¢ zagwarantujg. Mam wrazenie, Ze ta
faza reformy powiatowej nie potoczyta sie wedtug zatozen, ktore
przygotowywalt, dlatego tez oceny pracy Michata w odniesieniu do
funkcjonowania powiatéw, dokonywac¢ nalezy z ta wtasnie po-
prawka.

Kiedy wrocit do Kancelarii w 2000 r. podjat na nowo dziatal-
nos$¢ radcowska, i tym razem, tak jak po wdrozeniu reformy
gminnej, jako czynny radca prawny zajmowat sie praktyczng stro-
ng dziatalnos$ci samorzadowej. Nie tylko zresztg, gdyz w tym cza-
sie rozszerzyliSmy juz silnie dziatalno$¢ w segmencie telekomuni-
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kacyjnym, w dalszym tez ciggu zajmowaliSmy sie sprawami samo-
rzagdéw zawodowych. Juz w tym czasie zaczynata dawac¢ o sobie
zna¢ choroba, ktora zabrata Go nam w kilkanas$cie lat pdZniej. Miat
peing Swiadomos$¢ powagi sytuacji i podjat walke, ktora przynio-
sta po pewnym czasie pewng stabilizacje jego stanu zdrowia. Miat
tez Swiadomos$¢ koniecznosci uregulowania spraw Kancelarii, kté-
ra stanowita przeciez réwniez Jego centrum operacyjne. Poniewaz
od pewnego czasu nosilem sie z zamiarem wystapienia z wnio-
skiem o objecie stanowiska sedziego musieliSmy podja¢ decyzje co
do dalszych loséw Kancelarii. ZatrudnialiSmy kilkanascie osob,
w tym kilku mtodych §wietnych prawnikéw - aplikantow, ktorych
los nie byt nam obojetny, postanowiliSmy zatem o likwidacji Kan-
celarii przez podziat i jej przeksztatcenie tak, aby po wygaszeniu
przeze mnie dziatalno$ci radcowskiej Michat przeniést sie do in-
nej wieksze kancelarii prawnej, ktéra zatrudni tez naszych pra-
cownikow i aplikantéw. Tak tez sie stato i w 2004 r. zamkneliSmy
dziatalno$¢ Biura Doradztwa Prawnego Kulesza i Kaminski.
W 2004 r. zostatem sedzig Wojewddzkiego Sadu Administracyjne-
go w Warszawie, Michat za$ przeniost sie do innej kancelarii. Na-
sze pozniejsze kontakty staty sie sitg rzeczy rzadsze. Chociaz stan
jego zdrowia nie byl najlepszy ciggle prowadzit aktywne zycie
zawodowe jako radca prawny, ale tez nie zaniedbywat okazji zeby
intensyfikowa¢ dziatania na rzecz samorzadéw jako ekspert.
W dniu 7 paZdziernika 2010 zostal powotany na stanowisko do-
radcy spotecznego prezydenta RP Bronistawa Komorowskiego ds.
samorzadu i aktywnie dziatat gtéwnie w sferze przygotowan legi-
slacyjnych.

We wrze$niu 2009 za wybitne zastugi na rzecz samorzadu te-
rytorialnego i administracji publicznej, za osiggniecia w pracy na-
ukowej zostal odznaczony Krzyzem Kawalerskim Orderu Odro-
dzenia Polski. We wrzes$niu 2010 za wybitne zastugi w dziatalno-
$ci na rzecz rozwoju demokracji lokalnej, za osiggniecia w pracy
naukowej i publicznej otrzymat Krzyz Komandorski tego orderu.

Za prace na rzecz odbudowy demokracji lokalnej i spoteczen-
stwa obywatelskiego byt wielokrotnie uhonorowany przez
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wszystkie ogoélnokrajowe organizacje samorzadu terytorialnego
oraz odznaczony zostal przez prezydenta Krzyzem Kawalerskim
i Komandorskim Orderu Odrodzenia Polski.

Michatl Kulesza zmart 13 stycznia 2013 w Warszawie. Pogrzeb
odbyt sie 21 stycznia, pochowany zostat na Cmentarzu Wojsko-
wym na Powgzkach. Stojagc naprzeciw trumny, przed ktérg ztozo-
no te odznaczenia widziatem tez tam jego portret - wiosennego
cztowieka w stomkowym kapeluszu, z rozpieta pod szyja koszula
i zawsze uSmiechnietymi oczami. Zanim wybudujemy mu pomnik
z brazu, na ktéry niewatpliwie zastuzyt catym swoim Zzyciem, za-
pamietajmy go tak jak chciata zapamieta¢ Go jego Zona Ewa,
umieszczajac ten portret pod trumng, uSmiechnietego zyczliwego
i cieptego cztowieka z uSmiechnietymi madrymi oczami.

Leszek Kaminski
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