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Stowo wstepne

Prezentowany zbi6r otwiera opracowanie redaktora naukowego Jozefa Filip-
ka pod tytutem Miejsce i rola prawa administracyjnego w mechanizmie dziata-
nia prawa. Wedtug autora ontologiczne zatozenia filozofii prawa s Zrédlem
nie tylko caloksztattu mechanizmu prawa. Sg one réwniez zrédlem instytucji
w jego obrebie. Daje to niepodnoszone dotychczas mozliwosci oparcia prawa
na nowych zalozeniach, eksponujacych narzedzia prawnego dziatania, kté-
re powinny decydowal o przedmiocie prawa bardziej, anizeli jakiekolwiek
kryteria, chociaz nie s3 dedukowane z faktycznie obowiazujacego materiatu
prawnego.

Zadna galgz prawa nie powinna by¢ wyodrebniona z caloksztaltu porzadku
prawnego na wzor i podobienstwo innej galezi prawa. Powinna si¢ ona miesci¢
w porzadku prawnym, stanowiac jego integralng cze¢é¢, ale jednoczeénie wyka-
zywaé swoje wlasne znamiona i to nie tylko negatywne, lecz pozytywne.

Dlatego od poczatku musialy by¢ skazane na niepowodzenie wysitki, spro-
wadzajace istot¢ prawa administracyjnego do pojecia administracji publicz-
nej. Oznaczalo to zejscie na plaszczyzng, z ktdrej prawo si¢ nie wywodzi bez
wzgledu na to, na jakich kryteriach opierano pojecie administracji publiczne;.
Kryteria podmiotowe administracji publicznej identyfikowane poczatkowo
z wladza wykonawcza, wyodrebnialy ja raczej z polityczno-ustrojowego anize-
li prawnego punktu widzenia. A gdy nastepnie w teorii Adolfa Merkla zostaty
sprowadzone do tresci formalnoprawnych — staly si¢ nieprzydatne do budo-
wania na nich jakichkolwiek rozgraniczen lub ocen prawnych. Natomiast
kryteria przedmiotowe staly si¢ znane z nickoriczacego si¢ ich zréznicowania
oraz elastyczno$ci i wieloznacznosci, ktéra w ich odniesieniu do administracji
publicznej nie mozna bylo wykluczaé.



Stowo wstepne

Jeszcze gorsze rezultaty daly tzw. definicje quasi-negatywne. Wedlug nich
administracja publiczng miata by¢ dziatalnos¢ panistwa poza ustawodawstwem
i sadownictwem. Obok dyskusyjnych zatozeri wprowadzily one do definicji
administracji publicznej zasady logiki formalnej, ktére moga mie¢ ograniczo-
ne znaczenie tylko dla prostej a niekiedy wrecz zawodnej interpretacji juz obo-
wigzujacego prawa, bez opierania si¢ na zasadach teleologicznego myslenia.

Brak tez prawu administracyjnemu tej jednolitosci, jaka niosa ze soba ko-
deksowe regulacje, charakterystyczne dla prawa cywilnego i prawa karnego
oraz post¢gpowania cywilnego i postgpowania karnego. Materialne prawo cy-
wilne zawarte zostalo w calo$ci w kodeksie cywilnym stanowigcym tzw. corpus
inris clausum. Dzigki temu moga by¢ uregulowane w kodeksie cywilnym takze
instytucje og6lne prawa cywilnego. I wszystkie normy zawarte w kodeksie maja
taka samg strukture i taka sama moc obowigzywania. Kodeks postgpowania
cywilnego, stanowiac réwniez corpus iuris clausum, afirmuje te zasady z tym, ze
odrdznia nieautorytatywne obowiazywanie prawa cywilnego w obrocie praw-
nym i autorytatywne jego obowigzywanie na podstawie wyroku lub innych
orzeczen sgdowych. Jednakze autorytatywne obowigzywanie prawa cywilne-
go wiaze tylko strony postgpowania cywilnego na dzien uprawomocnienia
si¢ wyroku lub innych orzeczeni sadowych, z kedrych wynikaja ich prawa lub
obowiazki. W obrocie cywilno-prawnym moze bowiem doj$é¢ do nowego ich
uksztattowania przez podmioty, ktdre byly juz stronami postgpowania.

Jeszcze wigksza jest jednolito$¢ materialnego prawa karnego i postgpowa-
nia karnego, skoro odpowiednie kodeksy, w ktérych te gatezie prawa sg zawar-
te, przybieraja nie tylko posta¢ corpus iuris clausum, lecz ponadto ustanawiaja
wylacznie prawo bezwzglednie obowiazujace, nawet w takim znaczeniu, ze
w zakresie unormowan karnistycznych nie s3 mozliwe uprawnienia lub obo-
wigzki, nastawione na wywolanie skutkéw prawnych w jakiejkolwick innej
dziedzinie prawa.

Natomiast w zakresie prawa administracyjnego potrzebne jest szczegdtowe
upowaznienie wladzy publicznej do wkraczania w relewantng prawnie sfere
jednostki. Tyle tylko, ze podstawa prawna, w ktdrej to upowaznienie moze by¢
zawarte, moze by¢ w rézny sposéb rozbudowana. Albowiem do tej samej pod-
stawy faktycznej moga si¢ odnosi¢ rézne upowaznienia prawne. Co wigcej,
upowaznienia wladzy moga si¢ odnosi¢ nie tylko do istnienia pewnego stanu
faktycznego, lecz takze do funkeji, jakie wladza publiczna w swym dzialaniu
wobec jednostki w obliczu danego stanu faktycznego ma spetnia¢.

Upowaznienie wladzy publicznej do wkraczania w prawnie relewantna sfe-
r¢ jednostki powinno zawsze mie¢ charakter materialno-prawny. Tres¢ i zakres
aktu prawa materialnego determinuje mozliwo$¢ podejmowania oraz kieru-



Stowo wstepne

nek i zasieg postepowania, ktére ma poprzedzi¢ jego wydanie. Miedzy inny-
mi francuski system prawa administracyjnego uwaza po dzi$ dzien za zbedne
odrebne uregulowanie postgpowania obok prawa materialnego, bo wlasnie to
prawo ma decydowa¢ o formalnych przestankach swego dziatania. Na gruncie
niemieckim ogélne postgpowanie administracyjne znajduje zastosowanie tyl-
ko wtedy, gdy jego moc wiazaca nie eliminuja szczegélowe przepisy wydane
dla bardzo licznych kategorii aktéw administracyjnych prawa materialnego.

Nic wigc dziwnego, ze trudno umiejscowi¢ prawo administracyjne w ogél-
nym porzadku prawnym i na jego tle — przeciwstawi¢ innym galeziom prawa.
Nie mozna jednak zmieni¢ jego wewnetrznej struktury i w jakikolwick sposob
uprosci¢ ja lub udoskonali¢. W przypadku dowolnej galezi prawa, najpierw
trzeba jej znamiona okresli¢ do korica, a potem dopiero ustali¢ jej stosunek do
innych galezi prawa. Jest to oczywiste. Niemniej w dotychczasowym rozwoju
nauki prawa, usifowano ten postulat spetni¢ na gruncie okreslonych systeméw
prawa pozytywnego, mimo ze w ich obr¢bie musi on prowadzi¢ na manowece.
Bo oto prawo pozytywne nie stuzy wypracowaniu istoty prawa. Pragnie ono
postugiwa¢ si¢ prawem tak, jak korzysta si¢ z narzedzi, by zapewni¢ porzadek
w zyciu spolecznym i rozw6j pozadanych wartosci ludzkich.

Natomiast istota prawa jest tozsama z mechanizmem jego dziatania. Wy-
nika ona z ontologicznych wartoéci przyjetych przez czlowieka, z kedrych
w drodze dedukcyjnego wnioskowania sa wyprowadzane instytucje, najpierw
ogolne, potem z nich coraz bardziej szczegdlowe w miare, jak jest to potrzebne
W Zyciu prawnym.

Prawo pozytywne powinno korzysta¢ z tak ujetego mechanizmu. Tyl-
ko wtedy, gdy bedzie na nim oparte, bedzie mogto by¢ wolne od tresci, do
ktérych prowadzi w drodze indukeji. Bo tylko wtedy bedzie mozna oprze¢
instytucje obowiazujacego prawa na gruncie nadrzednych wartoéci prawnych
i poréwnywac ze sobg przy pomocy pozytywnych kryteriéw.

Nalezy do charakterystycznych znamion prawa administracyjnego, ze
w jego ramach nastepuje okreslenie uprawnien lub obowiagzkow zawsze w spo-
s6b pierwotny a jednoczesnie wylaczny i w zasiggu prawa materialnego osta-
teczny. Uprawnienia te i obowiazki nie moga by¢ poprzednio w innej galezi
prawa okreslane albo nastepnie w innej galezi prawa zmieniane. W takich wa-
runkach prawo administracyjne oddaje w r¢ce administracji publicznej upraw-
nienie lub zobowiazanie do dziatania w sposéb autorytatywny. Nie jest moz-
liwa w jego obrebie nieautorytatywna dziatalnosé, kedra miataby wplywaé na
tres¢ i zakres dzialalnosci autorytatywnej. Natomiast jednostka jest zaréwno
obowiazujacemu prawu przedmiotowemu, jak wykonywanej z jego upowaz-
nienia dziatalnosci administracji publicznej autorytatywnie podporzadkowa-
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na. Zbliza to dzialalno$¢ administracji publicznej do dziatalnosci prawodawcy
i dzigki temu porzadek prawny otrzymuje niezbedne w jego ramach szczegél-
nie rygorystyczne i dalece sankcjonowane dziatania juz w zakresie stanowienia
norm prawnych a nastepnie przy wydawaniu aktéw nienormatywnych przez
administracje publiczna.

Normy prawa administracyjnego sa nie tylko podstawa prawng uprawnien
lub obowiazkéw, kedre ich adresatowi przystuguja bezposrednio w sferze rze-
czywistosci, ale okreslaja takze tres¢ i zakres tych uprawnien lub obowiazkéw
oraz stan faktyczny, na jakim maja by¢ oparte. Dlatego ustanawiaja zindywidu-
alizowane stosunki prawne, w kt6érych administracja publiczna upowazniona
zostaje lub zobowiazana do podejmowania konkretnych faktycznych dziatan
prawnych wobec jednostki, gdy jednostka ma si¢ im w swym konkretnym fak-
tycznym zachowaniu podporzadkowac.

Tym samym powstaja uprawnienia lub obowiazki w prawie administra-
cyjnym jedynie na gruncie prawa przedmiotowego. Nie ma miejsca w prawie
administracyjnym na to, aby administracja publiczna mogta kierowa¢ swoja
dziatalno$¢ do jednostki w sferze jej praw podmiotowych albo, aby jednostka
w sferze swych praw podmiotowych miafa wystgpowa¢ wobec administracji
publicznej. Prawa podmiotowe wzgledem siebie moga mie¢ tylko podmioty,
ktérym moga przystugiwaé analogiczne prawa podmiotowe. I nie moze wy-
stepowaé w obrebie praw podmiotowych prawno-przedmiotowa regulacja
uprawnien lub obowigzkéw.

Réwniez w prawie administracyjnym bezprzedmiotowa staje si¢ subiek-
tywistycznie pojmowana zdolno$¢ prawna. A obok niej wraz z caly tematyka
praw podmiotowych musi by¢ bezprzedmiotowa instytucjazdarzen prawnych.
Zdarzenia te sa nienormatywnymi formami dziatania prawa, powodujacymi
nastepstwa prawne w rzeczywistosci, ktdre ze wzgledu na znamiona w tym za-
kresie nie moga urasta¢ do udziatu w ksztaltowaniu normatywnych podstaw
prawnych w prawie administracyjnym. Poza tym nie moga by¢ uznawane za
sktadnik w podstawach faktycznych, skoro sg niewatpliwie narz¢dziem, a nie
przedmiotem dzialania prawa.

Administracyjno-prawne rozwiazania co do stanu faktycznego przyjete
w konkretnej sprawie, nie moga by¢ obojetne dla rozwigzari co do stanu fak-
tycznego, rozwigzan, ktdre w jakikolwiek sposéb sa od nich uzaleznione, cho-
ciaz s3 podejmowane w innych sprawach administracyjno-prawnych. Analo-
gicznie uprawnienia i obowiazki podmiotéw przyjete w konkretnej sprawie,
nie moga by¢ obojetne dla zwigzanych z nimi uprawnieri lub obowiazkéw
okre$lonych podmiotéw w innej sprawie administracyjno-prawne;.
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Podjeta przez Jozefa Filipka problematyke rozwijaja nastgpnie w opraco-
waniach zamieszczonych w zbiorze: Agnieszka Bednarczyk w artykule pt. Za-
leznos¢ zaktadowa, kedry instytucje zaktadu administracyjnego pokazuje przez
pryzmat zaleznosci zakladowej jako najbardziej typowej cechy charakteryzu-
jacej zakfady administracyjne. Poruszone kwestie podkreslaja koniecznos¢
kompleksowego oméwienia tematyki zaktadéw administracyjnych w obecnie
obowiazujacym rezimie prawnym, zwlaszcza w kontekscie zmieniajacego si¢
orzecznictwa. Malgorzata Jasko w artykule pt. Materialnoprawne przestanki
postgpowania administracyjnego podkresla stuzebna funkcje postepowania
administracyjnego w stosunku do prawa administracyjnego. Wskazuje réw-
niez na istot¢ prawa materialnego, dla okreslenia podstawowych przestanek
prowadzenia post¢gpowania administracyjnego. Praca zawiera wiele cennych
spostrzezen i jest wnikliwg analiza prezentowanego tematu. Kolejnym artyku-
lem jest praca pt. Stan cywilny, obywatelstwo, zamieszkanie Magdaleny Kume-
li-Romanskiej. Autorka podjeta si¢ opisania istoty pojec z zakresu nauki prawa
administracyjnego stuzacych okreslaniu potozenia prawnego osoby fizycznej
wobec organéw administracji publicznej. Wyciagnigte z przeprowadzonej
analizy wnioski stanowig punkt wyjscia do dalszych rozwazai na ten temat
i otwieraja nowe pola do naukowej dyskusji. Mirostaw Machon w artykule pt.
Drogi i bezdroza prawa na szlakach lesnych podjat prébe przedstawienia moz-
liwoéci poprawy i uporzadkowania sytuacji prawnej ciagéw komunikacyjnych
przebiegajacych przez obszary lesne. Obecny rezim prawny nie sankcjonuje
istnienia drég lesnych, a poruszenie oméwionych w nim zagadnien daje prak-
tyczne i teoretyczne podloze do rozwigzania istniejacych probleméw. Zbidr
zamyka praca Mariusza Paradowskiego pt. Administracyjno-prawne ograni-
czenie wolnosci budowlanej przez plan zagospodarowania przestrzennego. Ar-
tykut porusza problemy zwigzane z administracyjno-prawnym ograniczeniem
wolnosci budowlanej przez plan zagospodarowania przestrzennego, tematyka
planowania oraz wolnosci budowlanej. Rozpoczyna dyskusje na temat uznania
planu zagospodarowania przestrzennego za akt prawa miejscowego, otwiera-
jac pole do szerszego zajecia si¢ tym problemem. Wszystkie wyzej wymienione
opracowania zastuguja na publikacje.

Jozef Filipek
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Wykaz czesciej stosowanych skrotow

art. — artykul

Dz.U. - Dziennik Ustaw

GUNB - Gtéwny Urzad Nadzoru Budowlanego
k.c. — kodeks cywilny

kpa — Kodeks postgpowania administracyjnego
LP - Lasy Panstwowe

NSA - Naczelny Sad Administracyjny

ONSA - Orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego
PGL - Panstwowe Gospodarstwo Le$ne

poz. — pozycja

SN - Sad Najwyzszy

udp — ustawa o drogach publicznych

uol — ustawa o lasach

uPb - ustawa Prawo budowlane

ust. — ustgp

WSA — Wojewddzki Sad Administracyjny






Jozef Filipek

Migjsce i rola prawa administracyjnego
W mechanizmie dziatania prawa

1. Tematyka mechanizmu dziatania prawa

Prawo powinno by¢ ujmowane jako mechanizm dziatania nie tylko wtedy, gdy
na tle mydli filozoficznej niezaleznej od zrédet prawa pozytywnego powinno
by¢ w swym caloksztalcie przeciwstawione innym warto$ciom ontologicz-
nym. Réwniez powinny sktada¢ si¢ na mechanizm dzialania prawa instytucje,
pojecia i podzialy tworzone w jego obrebie. Gdy jest przeciwstawione innym
warto$ciom, mechanizm dziatania prawa powinien by¢ ujmowany jednoli-
cie. Natomiast w obrebie swego wlasnego dziatania nie moze by¢ jednolity,
bo trzeba w nim wyr6zni¢ odmienne narze¢dzia dziatania. Po stronie wladzy
publicznej s3 to narz¢dzia organizacyjne, kompetencyjne i zadaniowe. Po
stronie jednostki — jej prawa podmiotowe. Mechanizmowi dziatania prawa
powinna by¢ nadawana przedmiotowa moc obowiagzywania. W takiej postaci
ma on okresla¢ przede wszystkim uprawnienia i granice prawnie dozwolonego
dziatania. Natomiast obowiazki powinny wynika¢ z uprawnieri. Mechanizm
prawa ma sam zapewniaé, by byl przestrzegany, wprowadza¢ obok nieautory-
tatywnych réwniez autorytatywne formy dzialania, przewidywa¢ sankcje za
naruszenie uprawnien lub niewykonanie obowigzkéw, taczy¢ zréznicowane
skutki prawne z dziatalnoscia zgodna z prawem oraz z dzialalnoscia, kedra jest
niezgodna z prawem.
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W konsekwengji jest w réznych dziedzinach prawa rézna tres¢ i zakres
dziatania mechanizmu prawa, rézna struktura i przedmiot instytucji okre-
$lajacych jego skuteczno$é, rézne ustawienie podmiotdw, ktdre go stosuja,
i podmiotéw, do kedrych ich aktywnosé jest adresowana. Rézna moze byé¢ tez
podstawa prawna i rézna podstawa faktyczna jego funkcjonowania oraz rézne
przestanki moga decydowa¢ o jego podejmowaniu i rézne przestanki o sposo-
bie jego wykonywania.

Z zalozen przyjmowanych dla calosci prawa moga by¢ wyprowadzane
w drodze dedukeji rézne podzialy, koncepcje lub pojecia. Dlatego moga wy-
stepowac obok siebie wewnetrznie odmiennie uksztattowane systemy prawne
albo systemy prawne poprzednio obowiazujace w jednym i tym samym pan-
stwie lub na jednym i tym samym terytorium moga by¢ zastgpowane przez
nowe systemy prawne. Mozna tez pordwnywa¢ ze sobg rézne systemy prawne
pod warunkiem, ze nie bedzie zréznicowana wspélna plaszczyzna, na ktérej sa
poréwnywane. Niewatpliwie powinna jg stanowi¢ rodzajowo najblizsza pra-
wu plaszczyzna, ktdrg jest plaszczyzna teleologicznego myslenia. To wiasnie
na niej powinny znajdowaé swoja odrebno$¢ instytucje prawne wobec insty-
tucji determinowanych przez prawdy lub dogmaty wiary, powinnosci etyczne
albo instytucje nie majace za przedmiot zachowanie cztowieka.

Mechanizm dzialania prawa powinien by¢ opierany przez czlowieka na
wartosciach ludzkiego istnienia, zapewniajace byt jednostki i jej rozwdj w ra-
mach réznorakich wigzéw zaleznosci, jakie niesie ze sobg zycie spoleczne. Pod
tym katem widzenia ma by¢ tworzony i maja by¢ wypracowane w jego zasi¢-
gu rozwigzania, zanim bedzie wykorzystany dla praktyki prawa pozytywne-
go. Natomiast materiat prawa pozytywnego powstaje rozpiety w swojej tresci
i zakresie obowigzywania pomi¢dzy uwarunkowaniami, ktére go poprzedza-
ja i dazeniami de lege ferenda. A z drugiej strony powinien by¢ wypracowany
w swojej postaci de lege lata przy nastawieniu w punkcie wyjscia na regulowa-
nie ludzkich dazen, intereséw lub zamiaréw widzianych w perspektywie spo-
dziewanego rozwoju spolecznego. Dlatego jest to material, ktdry nie powinien
stanowi¢ podloza dla uogélnien wykraczajacych poza zakres konkretnego sys-
temu prawa pozytywnego. Syntetyczne ustalenia ogélne moga by¢ i faktycznie
sa tu niejednokrotnie zbyteczne. Albowiem prawo powinno by¢ stosowane
w takim praktycznym ujeciu, jakie nadal mu prawodawca.

Dopiero ustawienie prawa jako mechanizmu dziatania umozliwia odna-
lezienie jego znamion, ktére majg by¢ oderwane od konkretnych systeméw
prawa pozytywnego. Wtasnie tak ustawione prawo wypetnia jego istote. Daje
ono porzadek uniezalezniony od poszczegdlnych prawodawcéw, bo jest wy-
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prowadzone z zalozen lokujacych go wsréd nadrzednych wartosci a jedno-
cze$nie odgranicza od dyscyplin, ktére maja swéj udzial w tych nadrzednych
wartosciach, ale wobec prawa zachowuja dostatecznie wyrazng odrebnosé.

Z zalozen ujmujacych prawo w roli mechanizmu dziatania trzeba wy-
prowadzi¢ w drodze dedukgji, ktéra nalezy uzna¢ za jedynie stuszng metode
poszukiwan prawniczych, bardziej szczegdlowe ustalenia w miare, jak sa po-
trzebne. Tym samym w swym zastosowaniu do mechanizmu prawa dedukcja
otwiera, ale nie zamyka wysitkéw zmierzajacych do tworzenia kolejnych, coraz
bardziej skonkretyzowanych pojec prawnych, uzytecznych do dalszych poszu-
kiwan i zapewnienia rozwiniecia porzadku prawnego, gdy prawo pozytywne
swym obowigzywaniem takie poszukiwania odrzuca.

Gdy natomiast przyjmuje si¢, ze poglady na wartosci ludzkiego istnienia
i warunki rozwoju czlowicka tez s3 zmienne — trzeba podnie$¢, ze te zmiany
nie dotycza dziedziny, w jakiej miesci si¢ prawo pozytywne. Mechanizm prawa
ma swdj wlasny przedmiot i metode dzialania. Ma tez swoj wlasny stosunek
do zachowania czlowieka oraz elementéw woli, interesu i rozumowania. Stad
mozemy si¢ nim zajmowac bez zajmowania prawem pozytywnym.

Determinujac sposéb dzialania prawa, mechanizm prawa powinien by¢
narzg¢dziem ustawienia, krzewienia, ochrony, a nawet zapewnienia skuteczno-
$ci prakeyki opartej na zrddtach prawa pozytywnego. Moze on stuzy¢ w réz-
ny sposdb systemom prawa pozytywnego. Powinien tez by¢ dostatecznie
rozwiniety, aby dla systeméw prawa pozytywnego mogl spetnia¢ swoja role.
Oznacza to, ze najpierw musi zosta¢ opracowany mechanizm dziafania pra-
wa, aby mégt dziata¢ efektywnie oparty na nim system prawa pozytywnego.
Prawo pozytywne nie moze go tworzy¢, bo musi si¢ nim postugiwaé, gdy juz
jest stworzony. Nie znaczy to, aby mechanizm dzialania prawa nie miat by¢
uszczegdtawiany w kierunkach, w ktérych instytucje w jego ramach wypra-
cowane s3 w praktyce potrzebne. Albowiem w systemach prawnych budowa-
nych bez opierania na znamionach mechanizmu prawa, brak jest czynnika,
ktéry powinien przesadzal o ich przynaleznosci do prawa.

Moc obowiazywania materiatu prawa pozytywnego opiera si¢ na zroédtach
prawa stanowionych lub uznanych przez cztowieka w swej normatywnej po-
staci. Natomiast mechanizm prawa opiera si¢ na zalozeniach, ktore czlowiek
uznaje za miarodajne dla genezy prawa. Warunkuje ona zasieg, w jakim powin-
na by¢ rozwijana tres¢ i zakres mechanizmu prawa. Zastuguje to na podkresle-
nie, poniewaz powoduje przesunigcie kluczowych ustalen dotyczacych prawa
z plaszczyzny zmiennych i zréznicowanych unormowar prawa pozytywnego
na plaszczyzne, dla ktérej punktem wyjscia s poglady cztowieka na prawo nie-
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zalezne od efektow dzialania prawodawcy. Daje to nowe mozliwoéci uyjmowa-
nia narzedzi prawnych dzialania, w tym réwniez spojrzenia na podzial prawa
na dyscypliny. Ich wyodr¢bnienie powinno by¢ uznane za zasadne wtedy, gdy
najpierw stanowig w mechanizmie dzialania prawa odr¢bna a jednoczeénie
niezbedna jego czesé.

2. Mechanizm prawa administracyjnego
W zestawieniu z mechanizmem prawa cywilnego

W zakresie prawa administracyjnego same normy prawne, majace mie¢ przed-
miotowa moc obowigzywania, ustanawiaja tres¢ i zakres uprawnien lub obo-
wiazkéw, ktére moga przystugiwa¢ konkretnym podmiotom w okreslonym
stanie faktycznym. Normy prawne nie moga tu by¢ w niczym zastgpowane
w okreslaniu tresci i zakresu uprawnien lub obowigzkdw. S one niezbgdnym
warunkiem uruchamiajacym dziatanie prawa. Po prostu bezposrednio sam
prawodawca wyznacza tres¢ i zakres administracyjno-prawnych uprawnien
lub obowiazkéw i nie jest mozliwe odebranie mu tej roli. Niemniej dzialanie
prawa moze by¢ w prawie administracyjnym dwojakie.

Norma prawna moze upowaznia¢ lub zobowigzywa¢ do dziatania, zanie-
chania lub znoszenia, kt6re jest juz catkowicie skonkretyzowane w jej obrebie.
Wtedy uprawnienia i obowiazki sa wytacznie okreslone w ramach normatyw-
nie obowiazujacego prawa przedmiotowego i w sferze rzeczywistosci moze na-
stapi¢ tylko podjecie egzekucji w celu spowodowania ich wykonania. Z tego
powodu normodawca nie ogranicza si¢ w tych przypadkach do wystepowania
w sferze normatywnej, albowiem jego aktywno$¢ wykazuje w istotnej mierze
znamiona dzialalnosci wykonawczej. Wiasnie ona przesadza o tredci i zakresie
uprawnien lub obowiazkéw w sferze rzeczywistosci. Gdy ta droga osadzamy
dziatalno$¢ wykonawcza w stanowieniu prawa osadzamy jednocze$nie i faczy-
my jej zrgby ze stanowieniem norm prawnych. Norma prawna moze jednak
pozostawaé w sferze normatywnego obowiazywania i przekazywa¢ dziatalno$¢
wykonawczg w r¢ce podmiotéw majacych stanowi¢ administracje publiczna
przez upowaznienie jej do konkretyzowania uprawnien lub obowiazkéw adre-
satéw jej aktéw. Wtedy norma ma stanowi¢ dla aktéw administracyjnych pod-
stawe prawng, regulowaé forme i procedure ich powstawania, kompetencje
i zakres organéw dzialajacych w imieniu administracji publicznej, znamiona
prawne adresatéw dziatalnosci administracji publicznej i stan faktyczny, w ja-
kim administracja publiczna i adresat jej aktéw maja si¢ znajdowac.
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Natomiast w zakresie prawa cywilnego odréznianie sytuacji, w keérych
uprawnienia lub obowiazki wynikaja bezposrednio z normy prawnej i sytu-
acji, w ktorych wynikaja one z czynnosci prawnych lub innych zdarzen, jest
bezprzedmiotowe, albowiem tam pozostaje norma prawna zawsze ponad ob-
rotem prawnym a dziatalno$¢ podmiotéw tego prawa nie moze zawierac ele-
mentéw dzialalno$ci wykonawczej w stosunku do prawa przedmiotowego.

Prawo cywilne okresla i sankcjonuje nastgpstwa wynikajace z dziatan ludz-
kich lub innych zdarzen w rzeczywistosci. Poza tym sg jakiekolwiek uprawnie-
nia lub obowiazki skonkretyzowane dopiero w wyniku czynnosci prawnych
lub innych zdarzen, kedre w konkretnym stanie faktycznym upowazniajg lub
zobowiazuja do okreslonego zachowania: faktycznego czynienia, nieczynienia
lub znoszenia. Nie ma tez uprawnien lub obowigzkéw w sferze rzeczywistosci,
ktére by wynikaly bezposrednio ze zdolnosci prawnej lub praw podmioto-
wych podmiotéw prawa cywilnego.

Akt administracyjny ma autorytatywng moc obowiagzywania podobna do
autorytatywnej mocy obowigzywania normatywnej podstawy prawnej, na
ktérej jest oparty w chwili jego wydania. Oznacza to, ze nie moze by¢ uchy-
lony ani zmieniony innym aktem administracyjnym. Nawet nie moze on by¢
uchylony ani zmieniony w wyniku zmiany lub uchylenia podstawy prawnej, na
ktérej jest oparty, chyba ze nowa podstawa prawna wyraznie zmienia lub uchy-
la akty wydane na podstawie poprzedniej podstawy prawnej. Dlatego mozna
powiedzied, ze akt administracyjny obowiazuje trwale réwniez na przyszlosé
i to wobec kazdego podmiotu, ktéry méglby si¢ z nim zetknad, i dla kazdego
stanu faktycznego, ktéry bedzie z nim powigzany. Natomiast wyrok sadu cy-
wilnego stwarza stan rzeczy osadzonej tylko dla stron, ktére w stanie fakeycz-
nym danej sprawy wystepowaly w chwili jego wydania.

W prawie administracyjnym normy prawne determinujg stan faktyczny,
w kt6érym ake administracyjny bedzie obowiazywal wobec okreslonych pod-
miotow.

Natomiast w prawie cywilnym jest na odwroét. Stan faktyczny majacy przed
sadem uzasadnia¢ roszczenie powoda wobec pozwanego wytycza normy, na
ktérych bedzie oparty wyrok w okreslonej sprawie. Dlatego wyrok sadowy
zawsze jest aktem indywidualnym, a akt administracyjny moze by¢ skierowa-
ny takze do adresatéw okreslonych generalnie, z tym tylko ze takze generalne
akty administracyjne 1) okreslaja indywidualnie uprawnienia lub obowiazki
kazdego adresata z osobna, 2) determinuja odpowiedzialno$¢ kazdego adre-
sata indywidualnie za przestrzeganie uprawnien lub spetnianie obowiagzkéw
i3) gdy zachodzi taka potrzeba - s3 indywidualnie egzekwowane.
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W prawie administracyjnym zaréwno norma prawna, jak akt administra-
cyjny wytyczaja stosunkowo szczegdtowo i wyraznie uprawnienia i obowiazki
majace taczy¢ wladze publiczng i podmioty, ktdre s3 jej podporzadkowane.
Domniemanie przemawia bowiem na rzecz praw podmiotowych jednostki.
Dlatego pomimo powszechnego obowiazywania prawa administracyjne-
go z punktu widzenia tematyki zrédel prawa, z punktu widzenia uprawnien
i obowiazkdéw na nich opartych — mozna tu méwi¢ o dwustronnym obowia-
zywaniu prawa. Co wigcej inne prawa i obowiazki ma wladza publiczna, ainne
adresat jej dziatalnosci. Tylko administracja publiczna konkretyzuje sytuacje
prawna jednostki autorytatywnie, gdy jednostka powinna si¢ tej konkretyzacji
podporzadkowaé. Nie narusza to obowiagzku wladzy do réwnego traktowania
adresatéw. Natomiast w prawie cywilnym uprawnienia i obowiazki sa wyty-
czane zaréwno przez prawodawce, jak i przez sad w ramach calego porzadku
prawnego w sposéb powszechnie wiazacy. Podmioty prawa cywilnego maja
zawsze analogiczne uprawnienia lub obowiazki w granicach ich zdolnosci
prawnej i praw podmiotowych.

Zardéwno normy prawa administracyjnego, jak akty administracyjne okre-
$laja uprawnienia lub obowiazki w sposob pierwotny, co sprawia ze wladza
publiczna i jednostka s3 tu obejmowane bezposrednio wi¢zami stosunkéw
prawnych, ktére majg ich faczyé. Wiadza publiczna wystepuje w nich wylacz-
nie bezposrednio wobec jednostki a jednostka wylacznie bezposrednio wobec
wladzy publiczne;.

Natomiast podmioty prawa cywilnego wchodza najpierw w nicautory-
tatywne stosunki pomiedzy soba, gdy autorytatywnie moze konkretyzowa¢
ich roszczenia tylko sad w granicach, pozostawionych dziataniu norm prawa
cywilnego.

Gdy prawo administracyjne przewiduje sformalizowane postgpowanie
majace poprzedzi¢ wydanie autorytatywnego aktu przez wladze publiczna,
postgpowanie to musi si¢ miesci¢ w ramach stosunku prawnego, w ktérym
ma by¢ wydany akt rodzacy materialne nastgpstwa prawne. Jest ono zrdznico-
wane w swym normatywnym ustawieniu w zaleznosci od aktu, ktérego wyda-
niu ma stuzy¢. Ale nie jest w normach tego postepowania zawarta podstawa
prawna lub podstawa faktyczna obowiazujaca dla tego aktu. Tres¢ jego ustala
jednostronnie wiadza publiczna na podstawie prawa materialnego. Natomiast
normy postgpowania cywilnego nios ze soba formalng podstawe prawna dla
wyroku sadowego rownie wazna, jak ta kt6ra daje materialne prawo cywilne.
Co wigcej, normy postgpowania cywilnego wiaza jednolicie i bezwzglednie
tak, jak wiaze prawo publiczne, czym wprowadzaja dziatalnos¢ prawa publicz-
nego do postgpowania cywilnego.
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W zakresie prawa administracyjnego nie tylko wydanie aktu prawa ma-
terialnego, lecz takze przeprowadzenie postgpowania podjetego w celu jego
wydania powinno by¢ podporzadkowane prawu przedmiotowemu. Dlatego
wydanie aktu prawa materialnego i postgpowanie powinny tu by¢ prowadzone
na gruncie tych samych podstaw prawnych i faktycznych. Trzeba tylko zazna-
czy¢, ze akt wydany w zakresie prawa materialnego ma by¢ dostatecznie w ob-
liczu prawa zindywidualizowany, gdy w ramach post¢gpowania moga by¢ wy-
dawane liczne akty w terminologii Kodeksu postgpowania administracyjnego
nazywane postanowieniami, ktére w obliczu prawa nie s z gory zindywidu-
alizowane. Akty administracyjnego postgpowania powinny stuzy¢ w ramach
kazdego postepowania z osobna prawu materialnemu i w prawie materialnym
znajdowa¢ uzasadnienie swego zastosowania. Réwniez w kazdym postgpo-
waniu z osobna powinny by¢ ukierunkowane przez akt prawa materialnego,
wydawany przy uwzglednieniu wynikéw postgpowania przez ten sam organ,
keéry prowadzit postgpowanie. Tylko materialny akt administracyjny moze
wplywa¢ swoja moca wiazaca na inne akty prawa materialnego.

Natomiast w sporze pomiedzy podmiotami prawa cywilnego sedzia orzeka
na podstawie prawa materialnego o roszczeniach jednych podmiotéw wobec
innych. Za to na podstawie przepiséw postgpowania cywilnego orzeka o za-
kresie zdolnosci prawnej i praw podmiotowych podmiotéw prawnych a takze
o znamionach, jakie powinna przybieraé ich zdolnos¢ do czynnosci prawnych.
W konsekwengji zbliza si¢ dziatalno$¢ wykonywana na podstawie postgpo-
wania cywilnego do dziatalnosci administracyjno-prawnej. Sedzia orzeka na
podstawie norm postgpowania cywilnego o sytuacji prawnej kazdego pod-
miotu w danym postgpowaniu. Dlatego materie, o ktérych orzeka na pod-
stawie norm postgpowania cywilnego, determinuja mozliwosci wystepowania
w zakresie norm materialnego prawa cywilnego. Umozliwiajg tez stosowanie
swoistych sankcji publiczno-prawnych, bez ktdrych porzadek prawa cywilne-
go nie moze istnie¢.

Bezposrednio na podstawie norm prawa przedmiotowego powstaje w pra-
wie administracyjnym stosunek Iaczacy administracj¢ publiczng z jednostka,
w ktérym sa spetnione wszystkie istotne znamiona stosunku prawnego, tj.
podmioty, ktdre s3 w nim stronami i przedmiot, do ktdrego si¢ odnosi. I wha-
$nie w ramach tego stosunku ma by¢ podejmowana wobec jednostki dziatal-
no$¢ administracji publicznej, ktéra ma ona wykonywa¢ jednostronnie, w spo-
s6b autorytatywny w granicach, w jakich prawo ustanawia dla niej potrzebna
podstawe prawna. Jedynie tre$¢ i zakres stanu faktycznego, ktéry wedtug obo-
wigzujacej podstawy prawnej ma stanowi¢ podstawe faktyczng dziatalnosci
administracyjnej, jest ustalany przy udziale jednostki.
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W przypadkach jurysdykeji administracyjnej, autorytatywny akt admi-
nistracyjny powstajacy w stosunku prawnym powinien by¢ skonkretyzowana
forma dziatania, wydang w sformalizowanym post¢gpowaniu. Czynnosci praw-
ne lub inne zdarzenia cywilno-prawne nie tylko powstaja, lecz takze rodza
nastgpstwa prawne w sferze ogélnej zdolnosci prawnej jednostek. W takiej
postaci sg one niezbednym zrédlem cywilistycznych uprawnien lub obowiaz-
kéw, ktdre w nieautorytatywnym dziataniu moga by¢ realizowane bez potrze-
by opierania si¢ na wyroku sadowym i korzystania z srodkéw przymusu.

Dopiero, gdy powstanie pomiedzy stronami spdr co do ich uprawnien
lub obowiazkéw, sad powinien go rozstrzygnaé¢ w wyroku autorytatywnie na
podstawie norm prawa przedmiotowego. Ale nadal prawo nie dziata automa-
tycznie. Wierzyciel przed sadem moze dochodzi¢ swoje roszczenia w réznym
zakresie. Dlatego sad w gruncie rzeczy rozpoznaje tylko zasadnos¢ roszczen
przedstawionych przez wierzyciela. Gdy sg zasadne — zasadza je, gdy nie sa
zasadne — oddala. W odréznieniu od czynnosci prawnych i innych zdarzen
ustanawiajacych uprawnienia lub obowiazki w obrocie cywilno-prawnym, wy-
rok sadowy w zakresie przewidzianym przez prawo przedmiotowe rozciaga
przedmiotowa moc obowigzywania norm prawnych na uprawnienia i obo-
wigzki ustanowione przez strony w obrocie prawnym w miarg, jak je zasadza.
Niemniej jest to moc obowigzywania obejmujaca tylko strony, do ktérych si¢
odnosi. Poza tym wierzyciel moze nie egzekwowaé wobec dtuznika uprawnien
zasadzonych na jego rzecz.

Postepowanie przed sadem odbywa si¢ wedtug norm charakeerystycznych
dla prawa administracyjnego. Ale nie tylko tres¢ wyroku, lecz takze postepo-
wanie przed sadem jest nastawione na to, by dla roszczen wierzyciela, ktére
przed ich zasadzeniem przybieraja posta¢é nieautorytatywnego wigzania,
znalez¢ lub nawet wypracowaé normy uzasadniajace prawno-przedmiotowe,
autorytatywne rozstrzygniecie co do zasadzenia albo oddalenia powddztwa
w calosci lub czesci.

Tylko uprawnienia i obowiazki obj¢te wyrokiem moga by¢ przedmiotem
egzekucji. W konsekwencji nie moze sad orzeka¢ o zdolnosci prawnej pod-
miotéw prawa cywilnego, bo jest ona oparta na normach prawa publicznego,
keére jej — tak jak iinnym instytucjom prawa cywilnego — zakreslaja granice
wystepowania.

W uzasadnieniu wyroku sad powoluje normy, na jakich go oparl. W od-
réznieniu jednak od administracji publicznej nie jest strong w konkretyzowa-
niu lub dochodzeniu uprawnien lub obowiazkéw. Dlatego w gruncie rzeczy
spelnia swoja role po stronie prawodawcy z tym, ze wyznacza normy dla in-



Miejsce i rola prawa administracyjnego w mechanizmie dziatania prawa

dywidualnego przypadku, ktéry w wyroku otrzymuje posta¢ autorytatywnie
okreslonego stosunku prawnego, eliminujacego w zakresie swego obowiazy-
wania poprzednio istniejace nicautorytatywne stosunki prawne, ktdre sg cha-
rakterystyczne dla obrotu cywilno-prawnego.

Pojecie nadzoru wyksztalcifo si¢ na gruncie prawa administracyjnego.
Podmiot nadzorujacy ma by¢ upowazniony lub zobowigzany do stosowania
administracyjnych form dziatania wobec podmiotu nadzorowanego. Gdy
w tym zakresie punktem wyjscia jest zalezno$¢ oparta na zalozeniach centrali-
zacji na rzecz organu nadzorujalccgo przemawia domniemanie, ze wobec orga-
nu nadzorowanego dysponuje wszelkimi formami administracyjno-prawnego
dziatania, ktére ustawa nie wylacza wyraznie. Za to, gdy punktem wyjscia jest
zalezno$¢ oparta na zalozeniach decentralizacji, organ nadzorujacy dysponu-
je wobec organu nadzorowanego tylko formami administracyjno-prawnego
dziatania, ktére ustawa wyraznie mu przyznaje. Stad w ukladzie scentralizo-
wanym domniemanie przemawia rowniez za upowaznieniem do korzystania
z wszelkich form kontroli dopuszczalnej w ramach prawa administracyjnego.
W uktadzie zdecentralizowanym organ nadzoru nie powinien by¢ pozbawio-
ny form kontroli potrzebnych do przeprowadzenia nadzoru. Niemniej w obu
przypadkach ustawa moze ogranicza¢ prowadzenie nadzoru przez ogranicze-
nie form kontroli. Moze tez przyznawaé formy kontroli w szerszym zakresie,
anizeli nadzér tego wymaga.

Natomiast sad w zakresie swego orzecznictwa moze wykonywaé tylko
dziatalno$¢ kontrolna. Jego dziatalnos$¢ nie rozstrzyga o uprawnieniach lub
obowiazkach na gruncie podstaw prawnych, ktére reguluja stosunki pomie-
dzy nim a stronami postgpowania, bowiem pozostaje ponad tymi uprawnie-
niami lub obowigzkami. Sad ogranicza si¢ do ustalenia tylko stanu faktyczne-
go w zakresie dokonanych czynnosci prawnych stron lub innych zdarzen oraz
stwierdzenia, o ile powoduja one nastgpstwa w obliczu norm obowiazujacego
prawa. Egzekwowanie wyroku nie nalezy juz do sadu dziatajacego w trybie
orzekania, tylko do administracji wymiaru sprawiedliwosci, ktdra w razie po-
trzeby postuguje si¢ administracyjno-prawnymi formami dziatania.

Proces teleologicznego dziatania przyjmowany dla administracji publicz-
nej wykazuje wlasne znamiona. Rozpoczyna si¢ on od ustanowienia lub stwier-
dzenia mocy obowiazujacej norm upowazniajacych lub zobowigzujacych
swoja tredcia i zakresem wigzania adresatéw przez nie powotanych do dziatan
w obliczu odpowiedniego stanu faktycznego, ktdry jest w nich okreslony. Nie
stan faktyczny wyzwala tu dzialanie norm, ale dzialanie norm okregla stan fak-
tyczny, dla ktérego normy beda dziataé. Réwniez normy, po stwierdzeniu ich
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zastosowania do sfery rzeczywistosci, wyznaczaja uprawnienia i obowiazki do
podjecia czynnosci, ktérych tresé i zakres jest przez nie powotana. Dla admi-
nistracji publicznej bedg to uprawnienia lub obowiazki co do autorytatyw-
nego dzialania, dla jednostki — uprawnienia lub obowiazki co do poddania
si¢ autorytatywnemu dziataniu administracji publicznej. Dlatego zwtlaszcza
administracja publiczna bedzie tu kompetentna do spowodowania dziatania
normy w imi¢ stworzenia sytuacji faktycznej lub prawnej, ktéra jest w niej
przewidziana.

Natomiast w dziatalnosci teleologicznej sadu cywilnego, wykonywanej
w trybie orzekania, ustalany bedzie najpierw stan faktyczny, ktdry strony po-
stepowania lub inne zdarzenia stworzyly w danej sprawie. Bedzie to stan fak-
tyczny w sprawie, ktdrg powdd w obliczu przystugujacych mu praw podmio-
towych przedkiada sedziemu do rozstrzygniecia. Podmiot, ktéry przedktada
sprawe do rozstrzygnigcia sadowi moze proponowa¢é kwalifikacje prawna sta-
nu faktycznego, ale nie moze o niej przesadzaé, bo tylko sad rozstrzyga o kwa-
lifikacji prawnej stanu faktycznego, dla ktdrego jego wyrok ma obowiazywac.
W tym celu sad ocenia moc wiazaca norm prawa przedmiotowego, ktorej
w réwnej mierze jest analogicznie podporzadkowany jak strony postepowa-
nia. Jakakolwiek ocena stron nie stwarza dla wyroku sadu nastepstw prawnie
wiazacych. To, ktéry sad jest whasciwy do wydania wyroku wiazacego nadrzed-
nie wobec wyrokéw innych sadéw zalezy od ustawienia go w porzadku praw-
nym. Dlatego mamy tu do czynienia z kontrola w znaczeniu przyjmowanym
na kontynencie europejskim, obejmujaca dziatalno$¢ faktyczng oceniang we-
dtug réznych kategorii norm, ktére maja stanowi¢ kryteria kontroli.

Administracja publiczna okresla autorytatywnie w zasiegu wladztwa woli
udzielonego jej przez normy prawa przedmiotowego, prawa lub obowiazki
jednostki i innych adresatéw zréwnanych z jednostka w obliczu prawa. Jest to
dziatalno$¢ nastawiona na spowodowanie nastepstw prawnych w postaci praw
lub obowiazkéw, ktdre wiazg w sterze rzeczywistosci. Tym rdzni si¢ od dziatal-
nosci normatywnej, ustanawiajacej potencjalnie wigzace prawa lub obowiazki.
Natomiast sentencja wyroku sadu cywilnego tez ustanawia prawa i obowiazki
wiazace w sferze rzeczywistoéci. Niemniej te prawa lub obowiazki sad wyzna-
cza autorytatywnie w zakresie, w jakim wierzyciel w granicach swych praw
podmiotowych pragnie ich okreslenia w zasiggu swego nicautorytatywnego
wladztwa woli i jest w stanie wykaza¢, ze mu przystuguja.

Dla sadu administracyjnego powinno uchodzi¢ za poczatek teleologicznej
dziatalnoéci uznanie za stan faktyczny dotychczasowej dzialalno$ci admini-
stracji publicznej, w tym wydanie przez nig autorytatywnego aktu admini-
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stracyjnego. Bez tego nie jest mozliwe prawnie uzasadnione ustawienie jego
orzecznictwa, albowiem tylko w obliczu takiego jego ustawienia sad admini-
stracyjny moze ocenié, czy i o ile dziatalno$¢ administracji publicznej spelnia
wymagania stawiane jej przez ustawe. Tak, jak sady powszechne, sad admini-
stracyjny nie powinien jednak wkracza¢ w sfer¢ administracji publicznej. Dla-
tego jedynie w przypadku stwierdzenia, ze dzialalno$¢ administracyjna byla
dotknieta istotng wada, uchyla akty administracyjne i moze nastapi¢ ustano-
wienie sankcji za wadliwe dziatanie. To, ze sad administracyjny bedzie w roznej
mierze upowazniony lub nawet zobowigzany co do ich ustanowienia, a nie sad
powszechny, nie oznacza, ze nastapilo w tym zakresie odebranie kompetencji
naleznej wladzy sadowej, bo nastapilo jej przekazanie do rak innego sadu.

Prawa lub obowiazki moze realizowad tylko osoba fizyczna. W charakterze
organdéw administracji publicznej moga wystegpowa¢ zaréwno osoby fizyczne
majace dziata¢ indywidualnie, jak osoby fizyczne majace dziataé kolegialnie.
W obu przypadkach przystuguje im wtedy odre¢bny status prawny, albowiem
normy, ktére go ustanawiaja sa adresowane mimo wszystko do oséb fizycz-
nych. Tyle tylko, ze paralelnie do statusu osoby fizycznej w zakresie prawa
powszechnie obowiazujacego normy konstruuja dla organdéw administracji
publicznej szczegdlne stosunki zaleznosci administracyjno-prawnej. Ponadto,
obok uzasadnienia prawnego powinny by¢ spelnione wymagania faktyczne,
tzn. konkretna osoba fizyczna musi faktycznie istnieé, zanim otrzyma prawny
status organu.

Osoby fizyczne majace reprezentowa¢ administracje publiczng moga w jej
imieniu wystgpowac nie tylko wtedy, gdy wykonuja wladztwo administracyj-
ne w $cistym znaczeniu. Moga one wystegpowaé w imieniu administracji pu-
blicznej takze wtedy, gdy na jej rzecz wykonuja dziatalno$¢ cywilno-prawna
albo dziatalnos¢ tylko faktyczng, jak dlugo odpowiednia dziatalnos¢ jest de-
terminowana przez prawo administracyjne.

Powinno naleze¢ do przesztosci taczenie wladzy publicznej ze znamionami
jej podmiotowosci. Aby wladza publiczna byta konsekwentnie podporzadko-
wana prawu, musi nastagpi¢ prawno-przedmiotowe ustawienie jej wykonywa-
nia. Odnosi si¢ to juz do dziatalnosci normatywnej, albowiem dziatalno$¢ ta
powinna najpierw zmierza¢ do otrzymania przedmiotowego obowigzywania,
zanim bedzie mozna postugiwa¢ si¢ nig w praktyce zycia prawnego. Odnosi
tez do dziatalnosci nienormatywnej, ktéra z jednej strony ma by¢ podporzad-
kowana normom prawa przedmiotowego a z drugiej strony ma powodowa¢
nastgpstwa prawno-przedmiotowe w sferze rzeczywistosci. Prawno-przed-
miotowe ujmowanie wladzy publicznej umozliwia jej parcelacje, tj. ustawienie
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w odmienny sposob jej wykonywania w réznych dziedzinach i podporzadko-
wanie prawu na odmiennych zasadach. Ponadto moga zachodzi¢ w jej obrebie
dalekie od jednolitosci wigzy prawne.

Osoby fizyczne powotane do wykonywania wladzy publicznej nie tylko
nie dzialaja w swoim imieniu i na swoja rzecz, lecz takze nie jest ich dzialanie
reprezentowaniem wiadztwa woli jakiegokolwick podmiotu, w imieniu i na
rzecz ktérego mialyby wystepowad. Zamiast tego prawo powinno nadawa¢
im tylko przedmiotowe znamiona organéw. Wtasnie w takim znaczeniu maja
uzewnetrznia¢ narz¢dzia swego dziatania bez wzgledu na miejsce i role, jakie
im porzadek prawny wyznacza.

Organ reprezentujacy wladz¢ publiczna ma wylacznie prawu przedmioto-
wemu zawdzieczad swoja pozycje i na jego gruncie wykonywacé dziatalnosé, keo-
ra w obliczu prawa przedmiotowego ma by¢ zawsze prawnie relewantna. Ma
tez podejmowac swoja aktywnos¢ w ramach prawnie mu zakreslonych strukeur
organizacyjnych, w ich obr¢bie korzysta¢ z kompetencji i form dzialania, by ta
droga spetnia¢ zadania w normach prawnych dla niego przewidziane.

Prawno-przedmiotowe rozcztonkowanie wladzy publicznej jest niezbedne
dla wydobycia szczegdlnych znamion charakterystycznych dla jej wykonywa-
nia na réznych odcinkach. Ale jednoczesnie powinien ustr6j kazdego zwiazku
publicznego zapewni¢ jednolitos¢ wladzy, jaka w nim jest wykonywana. Stad
powinno by¢ wyodrebnione zwierzchnie jej wykonywanie i wykonywanie jej
na odcinkach, ktére s3 mu podporzadkowane. W nickeorych dziedzinach jest
wskazany monopol sprawowania wladzy, w innych nadrzednos¢ i podporzad-
kowanie jednego rodzaju wladzy innemu. Niezb¢dne s3 instytucjonalne for-
my kontroli lub nadzoru, okreslenie zasad jej reprezentowania itp.

Natomiast w prawie cywilnym, prawo przedmiotowe okresla dziatalno$¢
sadu, ktory w zakresie roszczen wierzyciela prawnie uzasadnionych zobowia-
zuje dluznika do $wiadczenia albo odszkodowania za niespelnione $wiadcze-
nie. Dlatego sad dziala na podstawie prawa przedmiotowego tylko w obrebie
praw i obowiazkéw, ktdre powstaly pomiedzy stronami w wyniku czynnosci
prawnych lub innych zdarzen.

Osoby prawne, ktére dziataja w ramach prawa cywilnego, dzialaja w ob-
rebie przystugujacych im praw podmiotowych, podobnie jak osoby fizyczne.
Takze organy oséb prawnych prawa cywilnego dziataja w obrebie praw pod-
miotowych 0s6b reprezentowanych. Sg nimi réwniez zawsze osoby fizyczne.
Dlatego dziataja same w obrebie swych praw podmiotowych. W konsekwencji
rozgrywa si¢ stosunek prawny, faczacy osoby prawne i ich organy w prawie
cywilnym catkowicie w sferze cywilistycznych praw podmiotowych.



Miejsce i rola prawa administracyjnego w mechanizmie dziatania prawa

W normach prawa administracyjnego sa wytyczone zaréwno uprawnie-
nia i obowiazki administracji publicznej, jak uprawnienia i obowiazki jed-
nostki co do dziatalnosci majacej rodzi¢ nastepstwa administracyjno-prawne
w okreslonym stanie faktycznym. Sa w nich wytyczone skutki prawne, jakie
powotana dziatalnos¢ ma wywotaé. Dziatalnos¢ administracji publicznej nie
moze by¢ zastapiona przez jednostke, a dziatalno$¢ jednostki — przez admi-
nistracj¢ publiczng. Dzialalno$¢ administracji publicznej zawsze powoduje
analogiczne nastepstwa jak normy, na kedrych jest oparta z tym jednak, ze
nastgpstwa te sa skonkretyzowane dla standw fakeycznych, keérych dotycza.
Dlatego dziataja dla tych standw fakeycznych, gdy normy prawne przewiduja
dzialanie abstrakcyjne.

Ponadto dziatalno$¢ administracji publicznej korzysta z ochrony prawnej
takze ze strony prawa cywilnego, prawa karnego lub prawa dyscyplinarnego.
Moga dalej by¢ stosowane bezposrednio srodki uproszczonej egzekucji wobec
kazdego, kto uniemozliwia lub utrudnia dziatalno$¢ administracji publicznej.
Takie znamiona nie wykazuje w prawie administracyjnym dziatalnos¢ jednost-
ki. W zakresie prawa cywilnego konkretyzuja nastgpstwa prawne czynnosci
lub innych zdarzeri majacych mie¢ miejsce w sferze rzeczywistosci jednostki
w ramach praw podmiotowych. Podmioty prawa cywilnego decyduja tam
o tredci i zakresie czynnosci prawnych. Decyduja tez o nastgpstwach innych
zdarzen prawnych. Decydujg o stanie faktycznym, w ktérym czynnosci lub
inne zdarzenia majg wywola¢ nastgpstwa prawne. Decydujg o dochodzeniu
roszczen wobec innych podmiotéw przed sadem, rozstrzygajacym na podsta-
wie prawa przedmiotowego tylko w zakresie zadania, jakie mu zostato przed-
lozone przez powoda. I w konicu decyduja o wszczeciu egzekucji oraz zakresie,
w jakim bedzie prowadzona.

Prawo administracyjne najmocniej zespala uprawnienia i obowiazki ad-
ministracji publicznej z uprawnieniami i obowigzkami jednostki w przypad-
ku aktéw administracyjnych nakladajacych obowiazki na jednostke. W tych
przypadkach, gdy jednostka nie wykonuje nalozonego na niag obowiazku,
administracja publiczna jest konsekwentnie upowazniona i zobowigzana, by
doprowadzi¢ do jego wykonania. Obowiazki, ktére nie maja osobistego cha-
rakteru i nie zanikaja wraz ze $miercig zobowiazanego, nie przedawniajg sig.
Wzrastaja tez w miare uptywu czasu koszty obciazajace zobowiazanego za ich
niewykonanie. Uprawnieniom jednostek odpowiadaja wyraznie okreslone
obowiazki administracyjno-prawne, gdy akt administracyjny, ktory je okre-
$la, obcigza administracjg publiczng spetnianiem okreslonych $wiadczen. Gdy
jednak uprawnienia jednostki znajduja swéj wyraz w ustanowieniu ich przez
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akt administracyjny, kt6ry uchylit wobec jednostki ogélny normatywny nakaz
lub zakaz co do podejmowania okreslonej dziatalnosci, korzystania z pewnych
wartosci lub tp. mozemy mie¢ do czynienia tylko z ochrona praw nabytych.
Analogicznie nalezy traktowa¢é przypadki, gdy prawa co do okreslonej dziatal-
nosci, korzystania z pewnych wartosci lub tp. wynikaja z odrebnych norma-
tywnych podstaw prawnych dziatania. Dalej moze by¢ administracja publicz-
na upowazniona lub zobowiazana do wydania aktu administracyjnego, ktory
powoduje nastgpstwa prawne tylko wtedy, gdy przyznaje pewne prawa jed-
nostce. Gdy nie przyznaje, nie rodzi on nastgpstw prawnych. Tak np. decyzja
odmowna w sprawie przyznania prawa do otwarcia kancelarii notarialnej nie
powoduje w tej sprawie rzeczy osadzonej. Akty administracyjne moga by¢ wy-
dawane z urzgdu albo na wniosek jednostki. Gdy sa wydawane z urzedu, okre-
$laja zwykle obowiazki jednostki. Ale gdy s3 wydawane na wniosek jednostki,
okreslaja zwykle jej uprawnienia i w tych przypadkach jednostka ma wplyw na
podjecie aktu. Bez jej wniosku akt nie powinien by¢ wydany. Niemniej wnio-
sek jednostki rozstrzyga tylko o wszczeciu postgpowania w sprawie podjecia
aktu. O tym, czy faktycznie zostanie on wydany oraz jaka bedzie jego tres¢
i zakres decyduje administracja publiczna. Jeszcze wigkszy wplyw ma jednost-
ka na tre$¢ i zakres aktu, gdy ma by¢ on podjety przez administracje publiczng
za zgoda jednostki. Ale i wtedy ma by¢ zdeterminowana tres¢ i zakres aktu
przez administracj¢ publiczng na podstawie prawa przedmiotowego i jednost-
ka ma tylko wyrazi¢ zgode na akt, w ktérym uprawnienia lub obowiazki nie
zostaly skonkretyzowane z udzialem jej woli. Tak np. powotanie do zawodo-
wej stuzby wojskowej moze nastapi¢ zaréwno po uprzednim wyrazeniu na nig
zgody przez jednostke, jak po wyrazeniu zgody jednostki na akt powolania.
W przypadku dwustronnych czynnosci administracyjno-prawnych, wérdd
keérych wyksztalcita si¢ w systemach prawnych na Zachodzie Europy insty-
tucja umowy administracyjnej, mamy mie¢ do czynienia ze zgodnym o$wiad-
czeniem woli zaréwno administracji publicznej, jak i jednostki. Administra-
cja publiczna i jednostka maja wypracowa¢ wspdlnie tres¢ i zakres wigzania
czynnoéci prawnej. Pamigtajmy jednak, ze prawo administracyjne powinno
okresli¢ dziedziny, w ktérych jest mozliwa umowa administracyjna. Powin-
no tez okresli¢ warunki jej zawarcia i warunki rozwigzania. Moze okresli¢
wymagania, od ktérych administracja publiczna nie powinna odstapi¢ oraz
mozliwosci zerwania umowy ze wzgledu na okolicznosci, ktére si¢ pdzniej po-
jawily. I pozostaje odpowiedzialno$¢ administracji publicznej za wypetnienie
obowiazkéw przez jednostk¢ w wyniku zawartej umowy wobec odbiorcédw
$wiadczen, ktére maja by¢ wykonywane w jej ramach wraz z domaganiem si¢
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od administracji publicznej odszkodowania a nawet zlozenia na nig skargi do
sadu administracyjnego za brak nadzoru nad podmiotem, z ktérym poprzed-
nio zawarta byla przez administracj¢ publiczng umowa administracyjna. Po-
dobna tematyka wylania si¢ w zakresie zlecenia zadan rzadowych podmiotom
administracji samorzadowej lub zawierania porozumien pomiedzy podmiota-
mi administracji publiczne;j.

W prawie cywilnym powigzanie uprawnien i obowiazkéw jednych pod-
miotéw z obowiazkami i uprawnieniami innych podmiotéw jest wyrazem
analogicznej sytuacji prawnej wszystkich podmiotéw tego prawa. Wszystkie
podmioty prawa cywilnego moga mie¢ takie same uprawnienia lub takie same
obowiazki, poki naturalne cechy lub szczegélowy przepis ustawy nie ograni-
czaja ich zdolnosci prawnej. Jednoczesnie powstaja lub ustaja tam stosunki
prawne w wyniku takich samych czynnosci prawnych lub innych zdarzen w ra-
mach ogélnych swobdd prawnych lub praw podmiotowych charakterystycz-
nych dla prawa cywilnego. Dlatego nie jest mozliwe okre$lenie tresci i zakresu
uprawnien lub obowiazkéw podmiotéw prawa cywilnego przez same normy
prawa przedmiotowego. Typowe dla prawa cywilnego sa roszczenia powstale
w wyniku dwustronnych czynnosci prawnych podmiotéw tego prawa. Jednak
moga powsta¢ roszczenia takze w wyniku jednostronnych czynnosci praw-
nych, czynu niedozwolonego lub przepisu ustawy ingerujacego bezposrednio
w sfere rzeczywisto$ci. W zakresie, w jakim obrét prawa cywilnego miesci sie
w granicach prawa, normy prawa publicznego, ktére si¢ do niego odnosza,
chronig go albo warunkuja zakres lub skuteczno$¢ prawna, stajg si¢ integralna
czgécig mozliwosci stosowania prawa cywilnego.

Prawu karnemu jest wlasciwa szczegélna moc obowigzywania. Nie moze
by¢ zgodne z wymaganiami zadnej innej dziedziny prawa, co jest sprzeczne
z prawem karnym. Jednoczesnie jest mozliwa w zakresie prawa karnego tylko
odpowiedzialno$é. Natomiast nie jest mozliwe nabywanie uprawnien lub obo-
wigzkéw. Jest mozliwe tylko autorytatywne orzekanie o odpowiedzialnosci
oddane w r¢ce sadu w mysl zasady nulla poena sine indicio. Kazdy przypadek
odpowiedzialnosci karnej musi by¢ wyraznie przewidziany w szczegétowej
normie, albowiem domniemanie przemawia za niewinnoécia obwinionego,
ktéremu postgpowanie sadowe nie udowodnilo naruszenia okreslonej normy
prawa karnego, co wyraza zasada nullum crimen sine lege. Ponadto jest po-
stepowanie sadu karnego prowadzone rygorystycznie. Obwiniony nie moze
odpowiadaé tylko za cz¢$¢ popelnionego przestepstwa. Poza przypadkami
z oskarzenia prywatnego, w kt6rych oskarzyciel prywatny moze odstapi¢ od
oskarzenia, oskarzyciel publiczny moze nie wnosi¢ oskarzenia tylko w przy-
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padkach matej wagi. Wyrok w sprawach karnych podlega egzekucji, gdy szcze-
gbélowe normy jej nie wylaczaja.

3. Udziat prawa administracyjnego
w znamionach charakterystycznych dla catosci mechanizmu prawa

Misja nauki nie moze si¢ ogranicza¢ do dublowania pracy sedziego, adwoka-
ta, prokuratora, radcy prawnego lub urzednika, ktéra ma za swéj przedmiot
zajmowanie si¢ obowigzywaniem, wyktadnia lub stosowaniem prawa pozy-
tywnego. Na gruncie prawa pozytywnego mozna tylko sprawdza¢, czy i o ile
w konkretnym systemie jego obowiazywania ogélne koncepcje lub instytucje
prawne znajduja zastosowanie. Natomiast wysitki zmierzajace do ich wypra-
cowania sg skazane na niepowodzenie, gdy nie maja wlasnego przedmiotu,
punktu wyjscia, sposobu widzenia i celu oderwanego od prakeyki prawniczej.

Prawodawca ustanawiajacy normy prawa pozytywnego musi uwzglednia¢
biezace mozliwosci i potrzeby dziatania. W réznym zakresie wzgledy polityki
dziatania géruja nad doskonaleniem prawa albo wrecz doskonalenie prawa jest
$wiadomie lub celowo zaprzepaszczane.

Prawodawca nie reguluje tego wszystkiego, co nie okre$la w bardzo wyraz-
ny sposob stosunku prawa do rzeczywistoéci. Formalne zasady obowigzywania
prawa moga by¢ stawiane przed merytoryczng zasadnoscia instytucji. Nie jest
zapewniane osiaganie rozwoju prawa. Metoda prawno-poréwnawcza jest omi-
jana. To samo mozna powiedzie¢ o okre$laniu relacji prawa do innych wartosci
oraz o miejscu poszczegélnych dyscyplin w calosci porzadku prawnego.

Tymczasem rozwdj samego prawodawstwa musi si¢ rozpoczaé od nieustan-
nego doskonalenia narzedzi prawnego dziatania. Dla spetnienia tego zadania
prawo powinno odgrywacé role, ktéra wylacznie samo niesie ze soba. O jego
tresci i zakresie powinny decydowaé wartoéci w stosunku do niego nadrzedne
oraz warto$ci od niego odmienne pozwalajace go wyodrebnié na plaszczyznie,
na ktérej jest wolne od pozaprawnych elementéw. Powinno tez mie¢ prawo
wlasna metodg i wlasny przedmiot dzialania.

Skoro prawo w swojej catosci ma by¢ mechanizmem dzialania - réwniez
galezie, krore sa w jego obrebie wydzielane, powinny by¢ wyodrebnione, wia-
$nie ze wzgledu na kryteria mechanizmu dziatania i wnosi¢ do calo$ci prawa
bardziej szczegétows strukture tego mechanizmu w zakresie swego obowiazy-
wania. Podobnie jak cata tematyka prawa ustawiona na gruncie sprowadzania
jej do mechanizmu dziatania, tematyka réznych gafezi prawa umieszczona na
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tym gruncie otrzymuje zaprzepaszczone dotychczas mozliwosci ustawicznego
doskonalenia i rozwijania bez ulegania tym wszystkim ograniczeniom, na jakie
nauka prawa jest narazona, gdy jej dziatalnos¢ jest opierana tylko na zrédiach
faktycznie obowiazujacego prawa pozytywnego.

Streszczenie
Miejsce i rola prawa administracyjnego w mechanizmie dziatania prawa

Ontologiczne zalozenia filozofii prawa sg zZrédlem nie tylko caloksztattu mechanizmu
prawa. Sa one réwniez zrédlem instytucji w jego obrebie. Takze w tym drugim zakre-
sie podzialy i instytucje prawne powinny by¢ tworzone w obrgbie mechanizmu prawa
i wyprowadzone w drodze dedukdji z zalozent przyjmowanych dla calosci prawa. Na
gruncie prawa pozytywnego mozna tylko uzasadni¢ potrzebe wypracowania koncep-
cji wytyczanych na plaszczyznie ontologicznej.

Stowa klucze: wartosci ontologiczne, mechanizm prawa, narzedzia prawnego dzia-
tania

Summary
The place and the role of administrative law in a mechanism of activity of law

The ontological assumptions of philosophy of law constitute the source not only of
entirety of mechanism of law. They determine also the source of institutions within
the law. Also in the second area divisions and law institutions should be created in the
scope of administrative law and derived by way of a deduction form assumption receiv-
ing for all system of law. Under legal law only a need of implementing a concept mark-
ing out on the ontological field can be justify.

Key words: ontological values, mechanism of law, instruments of legal activity
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/aleznosc zakfadowa

1. Pojecie zakfadu administracyjnego

Zalezno$¢ zaktadowa jest gtéwna i najistotniejsza cecha zakladéw admini-
stracyjnych. Okresla ona specyfike zadan statutowych wykonywanych przez
zaklad i wplywa na definiowanie samego pojecia zakladu administracyjnego.
Zaktad administracyjny jest jedna z form decentralizacji administracji pu-
blicznej, a w zwigzku z tym nie podlega wladzy hierarchicznej organéw ad-
ministracji rzadowej i sprawuje funkcje administracji publicznej samodzielnie
i niezaleznie, korzystajac z wladztwa zaktadowego. Zakiad administracyjny
otrzymuje od podmiotu, ktdry go tworzy okreslong misj¢ oraz pozostaje pod
stalym wplywem i nadzorem zalozyciela. Ze wzgledu na rodzaj zadan, jakie sg
powierzane zaktadom administracyjnym (o$wiata, kultura, ochrona zdrowia)
organy zaktadu postuguja si¢ specyficznymi instrumentami prawnymi'.
Wiadztwo zakladowe, czgsto utozsamiane z zaleznoécig zakladows nie
jest samoistnym wladztwem panstwowym, lecz cz¢scig wladztwa, wynikajacy
z upowaznienia organéw zakfadu do dzialania na podstawie i w ramach ustaw.
Stosunck zaleznosci zakladowej jest w swej istocie stosunkiem szczegélnej za-
leznosci administracyjnoprawnej, niesie za soba prawa i obowiazki zaréwno
dla uzytkownikéw zaktadu, jak i dla organéw wykonujacych wladzewo. Biorac
powyzsze pod uwagg nie nalezy uzywa¢ zamiennie pojecia wladztwo zaklado-
we i zalezno$¢ zakladowa. Przez wladztwo zakladowe powinno si¢ rozumieé
krag uprawnien i obowiazkéw lezacych po stronie zakladu, natomiast ope-
rujac pojeciem zaleznosci zaktadowej nalezy odnosi¢ je do sytuacji prawnej

' J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Krakéw 2006, s. 113.
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uzytkownikéw zakladu, obowigzanych do poddania si¢ rezimom obowiazu-
jacym w zaktadzie. W zaktadzie administracyjnym proces realizacji zadan pu-
blicznych przebiega w obrebie szeroko pojetej organizacji. Wynika to z fakeu,
ze grupa spoleczna zlozona z uzytkownikéw zaktadu administracyjnego ma
zawsze (w danym przedziale czasu) charakter mniej lub bardziej zamkniety®.
Cechy tej grupy wiaza si¢ z pozaprawnym charakterem kryteriéw, ktore ja ce-
chuja i czynia podporzadkowana strukturze wewngetrzne;.

Wit Klonowiecki zaktad administracyjny definiowat jako zesp6t oséb, rze-
czy i praw, ,zorganizowany przez podmioty administracji publicznej i trwale
z nimi zwiazany, przeznaczony do indywidualnego uzytkowania przez osoby
uprawnione, w sporach mi¢dzy ktérymi a uzytkodawca, przynajmniej w kwe-
stii mozno$ci korzystania z zaktadu, wylaczona jest droga sadowa™.

Definicj¢ swoja Klonowiecki wywiddl na podstawie poréwnania zakfa-
du administracyjnego z innymi formami organizacyjnymi administracji pu-
blicznej. Zakres zaleznosci zakladowej i zwigzanej z nig swobody dziatania
organdw zakltadu determinowat stusznos¢ szerokiego ograniczenia ingerencji
sadéw w sprawy pomiedzy zakladem a uzytkownikami. Lata mi¢dzywojen-
ne, kiedy to autor precyzowat swoje poglady, daly podwaling obecnie formu-
fowanym definicjom. W. Klonowiecki przez poréwnanie sytuacji prawnej
uzytkownikéw zaktadu oraz oséb korzystajacych z ustug oferowanych przez
przedsi¢biorstwa panstwowe czy fundacje wyprowadzit szereg wnioskéw po-
twierdzajgcych istotg i specyfike zaleznosci taczacej destynatariuszy z zakla-
dem publicznym. Przywolujac poglady Stefana Zawadzkiego i Wiadystawa
Jaworskiego, doszedt do przekonania, ze przedsi¢biorstwa publiczne w sferze
zycia gospodarczego przyjmuja formy okreslone przez prawo. Stosuneck po-
miedzy przedsi¢biorstwem prywatnym, a osobami korzystajacymi z jego ustug
reguluja normy prawa prywatnego®.

Zaklady publiczne natomiast s3 kreowane przez prawo publiczne, podob-
nie jak stosunek pomig¢dzy zakladem a uzytkownikiem. W zakresie prawa do
uzytkowania o publicznym charakterze zaktadu administracyjnego $wiadczy-

2

W takim tonie wypowiadat si¢ J. Filipek, Prawo administracyjne. Instytucje ogdlne,
cz. 1, Krakéw 2003, s. 267, podobne stanowisko reprezentowane jest w: Postano-
wieniu WSA w Warszawie z dnia 10 pazdziernika 2007 r., I SA/Wa 1319/07, wy-
roku WSA w Olsztynie z dnia 30 grudnia 2009 r., II SA/Ol 606/09 czy Postano-
wieniu NSA z dnia 19 maja 2010 r., I OSK 774/10, opublikowanych w centralnej
bazie orzeczen sadéw administracyjnych, www.orzeczenia.nsa.gov.pl.

W. Klonowiecki, Zaktad publiczny w prawie polskim. Studium prawno-administra-
cyjne, Lublin 1933,s. 121.

4 Ibidem,s. 103.
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to takze wylaczenie drogi sadowej w sporach pomigdzy zaktadem a uzytkow-
nikiem, podczas gdy w przedsi¢biorstwach publicznych mogto ono by¢ przed-
miotem postgpowania sadowego. Cechg wspolng obydwu instytucji bylo to,
ze przedsi¢biorstwa publiczne, podobnie jak zaklad, mogly by¢ wlaczone
w system administracyjny panistwa lub gminy i stanowily ,,zespt 0séb i rzeczy
tworzacy jednos¢ techniczng™.

Wit Klonowiecki® definiowal nie tylko zaklad jako konstrukcj¢ prawa pu-
blicznego, ale i fundacje. Wynikato to z uregulowan prawnych obowiazuja-
cych na ziemiach bylych zaboréw. Stosunek uzytkownika do zaktadu i fun-
dacji mial charakter publicznoprawny, a spory pomiedzy nimi rozstrzygaty
wladze administracyjne, co jednak nie dawalo podstaw do utozsamiania ich
ze sobg. Zdaniem Klonowieckiego, kazda fundacja byta osoba prawna, ale juz
nie kazdy zaklad taka osobowos¢ posiadal, fundacja mogta stuzy¢ wylacznie
celom ogdlnym i w ogdle nie posiada¢ indywidualnych uzytkownikéw, nato-
miast zaklad przeznaczony byt (i jest) do indywidualnego uzytkowania. Autor
podkreslat szczegdlne relacje pomiedzy zaktadem i uzytkownikiem, regulowa-
ne przez prawo pozytywne, czego nie wykazywaly stosunki pomig¢dzy funda-
torem a fundacja.

Przedstawione poglady stanowily ogromna warto$¢ dla rozwoju pézniej-
szej mysli prawniczej. Eugeniusz Ochendowski definiowat zaktady admini-
stracyjne jako ,jednos¢ oséb i rzeczy, powotang przez organy administracji pu-
blicznej, badz za ich zezwoleniem przez inne podmioty, dla trwalej realizacji
okre$lonego zadania publicznego™. Zgodnie z przytoczona definicja zaktady
moga by¢ tworzone przez organy paristwowe, organy samorzagdéw terytorial-
nych, korporacje publiczne, ale takze przez osoby prawne czy osoby fizyczne,
jezeli celem dzialania zaktadu jest realizacja zadan administracji publicznej.

Zdaniem Jozefa Filipka natomiast zadania zaktadu administracyjnego
okresla porzadek prawny i to on przyznaje organom zaktadu administracyj-
noprawne formy dzialania®. Wedtug profesora to podmioty pozostajace poza

> Takie stanowisko prezentowal m.in. profesor Uniwersytetu Jana Kazimierza we

Lwowie, a po II wojnie $wiatowej profesor Uniwersytetu Slaskiego w Katowicach
i Uniwersytetu Wroclawskiego, twdrca definicji samorzadu terytorialnego — Tade-
usz Bigo w: Zwigzki publicznoprawne w swietle ustawodawstwa polskiego, Warszawa
1928, 5. 200.

¢ W.Klonowiecki, op. cit.,s. 113 in.

E. Ochendowski, Pojgcie zaktadu publicznego, [w:] Wipdtczesne problemy admini-

stracji publicznej. Ksigga poswigcona pamigci Profesora Marka Elzanowkiego, War-

szawa 1996, s. 204.

J. Filipek, Prawo administracyjne...., cz. 1,5.261.
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ramami organizacyjnymi zakladu (tj. korporacje) sa upowaznione do powola-
nia zaktadu, i do regulowania stosunkéw prawnych w obrebie samego zaktadu.
To wiasnie normy prawne powoduja powstanie uktadéw szczegélnej zalezno-
$ci administracyjnoprawnej pomig¢dzy uzytkownikiem a zakladem, w obrebie
ktérych nastgpuje ograniczenie zakresu dziatania ogélnych norm prawa ad-
ministracyjnego. Nalezy zgodzi¢ si¢ z pogladem profesora, ze zaklad ma spel-
nia¢ zadania w postaci wykonywania $wiadczen i ustug, w oparciu o kryterium
fachowo$ci oraz doswiadczenia praktycznego i tylko w pewnym stopniu moze
by¢ determinowany przez obowiazujace prawo. Patrzac przez pryzmat zdan
zakladu, stosunek zaleznosci zaktadowej, bedacy stosunkiem administracyj-
noprawnym, powoduje powstanie specyficznych praw i obowiazkéw w obre-
bie ogélnie obowigzujacego prawa administracyjnego.

Niektére twory porzadku prawnego wykazuja wytacznie cechy zaktadéw,
np: szkoly i przedszkola’, szpitale'’, zaktady ubezpieczeniowe, takie jak ZUS",
wigzienia'?

Natomiast niektdre twory porzadku prawnego wykazuja cechy zakladow
jedynie w czesci, co przesadza o braku ich catkowitej tozsamosci z zakladami
administracyjnymi, a co za tym idzie relacje wewnatrz zakladowe nie musza
cechowac¢ si¢ przede wszystkim zaleznoscia zakladowa.

2. Irdta prawa administracyjnego w zaktadzie administracyjnym

Tematyka zrédel prawa w zakladzie administracyjnym w znaczacy sposéb
wplywa na zakres i sposob realizowania wladztwa zakladowego przez orga-
ny zakfadu. Normatywne akty wewngtrzne zakladéw, zaliczane bezposrednio
w doktrynie do zrédel prawa administracyjnego’® odgrywaja w organizacji
i funkcjonowaniu zaktadu znaczaca role.

Ustawa z dnia 7 wrzesnia 1991 r. o systemie o$wiaty, Dz.U. 1991 Nr 95, poz. 425
z pozn. zm.

10 Ustawa z dnia 30 sierpnia 1991 r. o zakladach opieki zdrowotnej, Dz.U. 1991 Nr 91,
poz. 408 z pdzn. zm.

Ustawa z dnia 13 pazdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczen spoltecznych, Dz.U.
1998 Nr 137, poz. 887 z pézn. zm.

Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. Kodeks karny wykonawezy, Dz.U. z dnia 5 sierpnia
1997 1.z pdzn. zm.

J. Starosciak, Zrddia prawa administracyjnego, [w:) System prawa administracyjne-
go, red. J. Starosciak, t. 1, Wroctaw 1977, s. 86; J. Filipek, Prawo administracyjne...,
cz. 1, s. 92; E. Ochendowski, Prawo administracyjne. Czgs¢ ogdlna, Torun 2000,
s.69; J. Bo¢, Zrddta prawa administracyjnego, [w:] Prawo administracyjne, Kolonia
Limited 2003, s. 56.
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W pojeciu zrodet prawa w ujgciu rozdziatu III Konstytucji mieszczg sig
zaréwno zrédta prawa powszechnie obowiazujacego, ktore dzielg si¢ na zrédta
ogdlnokrajowe i lokalne, jak i Zrédla prawa, ktdre nie maja charakteru zrédet
powszechnie obowiazujacego prawa (zrédla prawa wewngtrznego). Ustrojo-
dawca nie tylko wyodrebnit i sklasyfikowal zrédta prawa powszechnie obowia-
zujacego, ale takze ustalil ich hierarchi¢. Konstytucyjny system zrédet prawa
powszechnie obowigzujacego tworza: konstytucja, ustawy, ratyfikowane umo-
wy miedzynarodowe i rozporzadzenia (art. 87 ust. 1 Konstytucji). Zrédlami
prawa powszechnie obowiazujacego RP sa na obszarze dziatania organdw,
ktdre je ustanowily, akty prawa miejscowego (art. 87 ust. 2).

Oparcie systemu zrédet prawa pozytywnego na zasadzie hierarchicznej
budowy i usytuowanie konstytugji i ustaw jako aktéw nadrz¢dnych, stanowi
istotny element koncepcji panstwa prawnego. Jakie zatem jest miejsce norma-
tywnych aktéw prawa zaktadowego w tak skonstruowanym systemie zrédet
prawa?

Przepisy prawa zakladowego uzupelniajg i konkretyzuja konstytucyjnie
okre$lone prawa podmiotowe, z tym ze adresatami tych aktdw jest okreslony
krag osob, ograniczony do uzytkownikéw zakladu oraz do oséb pozostaja-
cych na terenie zakladu, ale nieb¢dacych jego uzytkownikami. Ze wzgledu na
funkgje, jaka pelnia normatywne przepisy zaktadowe oraz krag adresatéw, do
keérych sa skierowane, czesto wkraczaja one w materie zastrzezone dla prawa
powszechnie obowiazujacego'. Dzieje si¢ tak najczgéciej w sytuacji upowaz-
nienia ustawowego do wydania aktu zaktadowego, ktéry ma stanowi¢ rozwi-
nigcie ustawy, przy zachowaniu sporej dozy swobody, zapewnionej organowi
zakladowemu przy stanowieniu prawa wewnetrznego. Tak uksztaltowane
przepisy zakladowe staj si¢ podstawa do wydawania decyzji administracyj-
nych, kontrolowanych pézniej przez sad pod wzgledem zgodnosci z prawem,
w tym prawem zakladowym oraz aktéw generalnych stosowania prawa. Zbli-
zenie materii zawartej w normatywnych aktach zakladowych do przepiséw
prawa powszechnie obowigzujacego i uznanie ich za Zrédio prawa mozli-
we jest takze ze wzgledu na charakter systemu zrédel prawa wewnetrznego
w Polsce.

W systemie zrédet prawa administracyjnego wyrdznia sig, obok katalo-
gu aktéw normatywnych wymienionego w Konstytucji, takze centralne akty
wykonaweze, ktére rozwijaja tres¢ ustaw, przepisy lokalne (prawo miejscowe)
oraz inne zrédla, takie jak akty prawa zaktadowego, ktérym jednak przypisuje
si¢ mniejsza, aczkolwick nie mniej istotna role.

4 P. Lisowski, [w:] Prawo administracyjne, red. ]. Boé, Kolonia Limited 2003, s. 100.
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Usytuowanie aktéw prawa zakladowego w kategorii ,innych” zrédet prawa
wymusza podzial na zamknigty i otwarty katalog zrédet prawa. W Konstytucji
z 1997 r. system prawa okre$lono jako zamkniety, enumeratywnie wymienia-
jac akty prawa powszechnie obowiazujacego. Zamykajac katalog zrédet prawa
wylaczona zostata wszelaka swoboda w jego rozszerzaniu. Zgodzi¢ si¢ nale-
zy z pogladem H. Izdebskiego i M. Kuleszy®, ze zamknigcie systemu zrédet
prawa moze odnosi¢ si¢ do prawotworstwa rozumianego jako ustawodawstwo
i zrédla pochodne, nie moze natomiast odnosi¢ si¢ do ,wlasnych czynnosci
wladz administracji” podejmowanych na podstawie udzielonej kompetencji
ustawowej, jak réwniez do aktéw stosowania prawa podejmowanych przez
upowaznione organy administracyjne oraz takich aktéw normatywnych jak
prawo zakladowe, ktdre réwniez tworza system prawa wewngtrznego.

Glos w sprawie zajat Trybunat Konstytucyjny'¢, zwracajac uwage na niewy-
czerpujace konstytucyjne wyliczenie Zroédet prawa wewnetrznego'’. Katalog
aktéw prawa wewngtrznego ma w przeciwienistwie do katalogu aktdéw prawa
powszechnie obowiazujacego charakter otwarty. Wedtug Trybunatu Konsty-
tucyjnego ustawodawca nie dokonat wyczerpujacego wyliczenia w Konsty-
tucji wszystkich aktéw wewnetrznych wydawanych w zgodzie z ustawg za-
sadnicza, a katalog aktéw prawa wewnetrznego powinien by¢ tworzony takze
w oparciu o mozliwe upowaznienia ustawowe do ich wydawania. Sednem
konstytucyjnej koncepcji Zrédel prawa i uznania normatywnych aktéw wena-
trzzakladowych za zrédla prawa sg jak pisal Kazimierz Dzialocha dwa zaloze-
nia: ,podziat Zrédet prawa na powszechnie i wewnetrznie obowiazujace oraz
zamknigcie systemu zrodet prawa”'®.

Prawo stanowione jest podstawg dzialania administracji publicznej i jezeli
norma rangi ustawowej upowaznia organy administracji do wydawania prze-
piséw wewnetrznych, czy to w formie aktéw kierownictwa wewngtrznego, czy
tez normatywnych aktow wewnatrzzakladowych, muszg one zosta¢ uznane za
zrédta prawa wewnetrznego. Normatywne akty wewngtrzne od aktéw pra-
wa powszechnie obowiazujacego odréznia kryterium adresata norm w nich

5 H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna. Zagadnienia ogdlne, Warszawa
1999, s.229.

¢ Wyrok TK z dnia 19 maja 1998 r. U. 5/97, z dnia 1 grudnia 1998 r; K. 21/98,
zdnia 9 listopada 1999 r; K. 28/98, www.trybunal.gov.pl.

17 Art. 93 Konstytugji.

K. Dzialocha, O prawie i Zrédiach jego obowigzywania z perspektywy pigciolecia obo-

wigzywania Konstytucji Rzeczpospolitej Polskiej, [w:] Pigé lat Konstytucji Rzeczpo-

spolitej Polskiej. Materialy z konferencji na Zamku Krdlewskim w Warszawie, War-

szawa 2002, s. 50.
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zawartych. Adresatem tym s3 podporzadkowane organowi wydajacemu ake
jednostki organizacyjne, pracownicy lub tez uzytkownicy zaktadu.

Uznajac akty prawa zakladowego za zrédla prawa, zastanowi¢ si¢ takze na-
lezy, jaki wptyw ma fakt ich hierarchicznej zaleznosci dla obowigzywania norm
w nich zawartych? Prymat norm konstytucyjnych w systemie zrddet prawa
warunkuje zgodnos¢ ustaw i wydanych na ich podstawie aktéw wewngtrznych
z postanowieniami konstytucji. Podstawa obowiazywania aktu nizszego rze-
du, w omawianym przypadku aktéw prawa zakladowego, jest ich zgodnos¢
z aktem hierarchicznie wyzszym, mimo ze normy ustanowione przez organy
zaktadu obowigzuja w takim samym stopniu, jak normy zawarte w ustawie
upowazniajacej do ich wydania. Uzytkownicy zaktadu, zwiazani stosunkiem
zaleznosci zakladowej obowiazani sg przestrzegaé norm prawa wewnetrznego
w takim samym stopniu, jak innych norm zawartych w zrédlach prawa po-
wszechnie obowiazujacego. Wywodzenie si¢ jednych aktéw normatywnych
z drugich, ze wzgledu na ich hierarchiczng zwierzchno$¢, nie oznacza, ze akey
prawa zaktadowego sa stabszym prawem lub wiaza w mniejszym stopniu. Jed-
nak, jak pisal J. Filipek moze okaza¢ si¢, ze ,zastosowanie jednych norm praw-
nych moze by¢ uzaleznione od wczeéniejszego zastosowania innych norm
prawnych. Jakkolwick wigc — abstrakeyjnie rzecz ujmujac — dla obowigzywa-
nia normy w konkretnym przypadku nie ma znaczenia ranga zrédta prawa,
w jakim norma prawna zostata zawarta, to jednak ranga ta nabiera istotnego
znaczenia w przypadku zastosowania okreslonego stanu faktycznego™.

W obliczu powyzszych rozwazan za zrédta prawa zakltadowego uznaje sie:
statuty, regulaminy, uchwaly organéw kolegialnych, czy zarzadzenia organéw
monokratycznych. Akty te kreuja prawa i obowiazki oséb znajdujacych si¢
w zaleznosci zaktadowej, stuzbowej lub organizacyjnej od organéw je wydaja-
cych, a nie prawa i obowiazki obywateli.

Statuty zawierajg najcz¢éciej postanowienia dotyczace celu dziatania zakla-
du, jego pozycji prawnej i stosunkéw z innymi podmiotami administracji oraz
organami pafistwowymi, postanowienia regulujace stosunki wewnatrzzakla-
dowe migdzy poszczegdlnymi organami oraz kwestie reprezentacji zaktadu.
Gléwnym zadaniem, dla kedrego tworzy sig statuty, jest jednak przedstawienie
roli poszczegdlnych jednostek organizacyjnych w ramach caloéci organizacyj-
nej zaktadu.

Y Sprawa spdjnego obowigzywania norm prawa administracyjnego, red. . Filipek, [w:]

Jednosé systemu prawa a jednolitos¢ orzecznictwa administracyjnego i sgdowo-admi-
nistracyjnego, red. L. Skrzydlo-Niznik, P. Dobosz, Krakéw 2001, s. 42.
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Regulaminy korzystania z ustug zaktadu sa aktami bezposrednio stosowa-
nymi przez organy zakladu, okreslajacymi prawa i obowiazki uzytkownikéw
w zwiazku z pobieraniem $wiadczen. Reguly zachowania zawarte w regulami-
nach majg charakter abstrakcyjny, tworza dyrekeywy zachowania o powtarzal-
nym charakterze, ilekro¢ powstang okreslone warunki i kierowane s do blizej
nieokreslonej liczby o0séb, zawe¢zajac ich krag jedynie do uzytkownikéw za-
ktadu lub kandydatéw. Regulamin moze zawieraé takze postanowienia o cha-
rakterze organizacyjnym, tzn. okreslajace zasady funkcjonowania zaktadu
w zwigzku ze $wiadczeniem ustug®. Obowiazki i uprawnienia uzytkownikéw
ustanawiane sa w regulaminach z reguly wprost, czyli w sposéb obligujacy do
ich realizacji bez potrzeby wydawania dodatkowych aktéw generalnych lub
indywidualnych. Postanowienia regulaminéw moga stanowi¢ podstawe wy-
dawania aktéw wewnatrzzaktadowych w indywidualnych sprawach uzytkow-
nikéw?!, o czym bedzie jeszcze mowa pdzniej.

Biorac pod uwagg tre$¢ statutdéw i regulamindw, nalezy postawié pyta-
nie, jakie jest ich miejsce w systemie zrédel prawa? Odpowiadajac na to py-
tanie nalezy zgodzi¢ si¢ z R. Raszewska-Skalecka®, ktéra wskazuje na pro-
blem w udzieleniu odpowiedzi, polegajacy na wkomponowaniu przepiséw
wewngtrznych zakladu w konstytucyjny system zrédet prawa. Konstytucja
z 1997 r. nie normuje bowiem dzialalnoéci zaktadéw administracyjnych, ani
wprost nie stanowi na temat normatywnych aktéw zakladowych. Autorka
powoluje si¢ na racjonalno$¢ prawodawcy i konieczno$é¢ wyinterpretowania
z postanowien konstytucji normatywnego charakteru statutéw i regulaminéw
jako Zrédet prawa wewngtrznego. Podstaws dla takiego stwierdzenia jest hie-
rarchiczna podlegtos¢ regulaminéw i statutéw ustawom, ktdére upowazniaja
do ich wydania, a wi¢c aktom stanowigcym konstytucyjne zrédta prawa po-
wszechnie obowigzujacego. Na tym tle istotnym staje si¢ takze drugi element
— adresatéw norm zawartych w statutach i regulaminach oraz ich zaleznos¢
zaktadowa w stosunku do organdéw zaktadu. Zalezno$¢ zaktadowa ma charak-
ter wewnetrzny, a dziatania zakladu nakierowane s3 na ksztaltowanie zakresu
tej zaleznosci zgodnie z celem, do jakiego zaktad zostat powolany, i sposobem
udzielania $wiadczen. W tym celu zaktad administracyjny musi stanowi¢ akey

2 M. Elzanowski, Zaktad partstwowy w polskim prawie administracyjnym, Warszawa

1970, s.129.

K. Klonowski, Ochrona praw uzytkownika zakladu publicznego, [w:] Instytucje
wspblczesnego prawa administracyjnego. Ksigga jubilenszowa profesora zw. dra hab.
Jozefa Filipka, red. 1. Skrzydio-Niznik, Krakéw 2001, s. 349.

R. Raszewska-Skalecka, Staztut i regulamin zakladu administracyjnego jako Zrédio
prawa, Kolonia Limited 2007, s. 321.
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normatywne, gdyz ich wydawanie umozliwia realizacj¢ jego dzialan. Zakta-
dowe akty normatywne w swych podstawowych cechach mocno zblizajg si¢
zatem do prawa lokalnego®, cechujacego si¢ takze ograniczonym zasiegiem
oddzialywania i wydawanym zazwyczaj przez organy administracji publicz-
nej. Doktryna przypisuje statutom takze cechy zrédel prawa miejscowego®,
gdyz regulacje w nich zawarte maja cechy prawa miejscowego, stanowionego
przez podmioty administracji panistwowej. Postanowienia regulujace kwestie
ustroju zaktadu, warunki korzystania z jego ustug, godziny funkcjonowania
zakladu, zasady przyje¢ do zakladu nosza pewne cechy prawa powszechnie
obowiazujacego, gdyz jego adresatami sa nie tylko osoby bedace uzytkowni-
kami zaktadu, ale takze osoby nie zwigzane organizacyjnie, ani stosunkiem
zaleznosci zakladowej. Obok wyzej wymienionych norm wystepuja takze nor-
my regulujace sprawy scisle wewnatrzzaktadowe. Statuty i regulaminy nosza
zatem takze cechy prawa wewngtrznego, dotyczacego porzadku funkcjonowa-
nia zakladu i stosunkéw pomiedzy organami wewnatrz zaktadu.

Co najwazniejsze normatywne akty prawa zaktadowego niewatpliwie sa
aktami pochodzenia ustawowego i tworzone s3 zgodnie z normami konsty-
tucyjnymi, pomimo braku ich wyraznego wyodrebnienia w konstytucyjnym
systemie zrodet prawa. Skoro jednak nie kwestionuje si¢ normatywnego cha-
rakteru takich akt6w, jak regulaminy i statuty, pamietaé nalezy, ze w swej tresci
zawierajg one zaréwno normy o charakterze powszechnie obowiazujacym, jak
i wewnetrznym. Tego typu dzialania prawotwércze organéw zaktadéw ad-
ministracyjnych nalezy zatem zaliczy¢ do zrédel prawa wewnetrznego, gdyz
majg one oparcie wprost w aktach wymienionych w katalogu zrédet prawa
powszechnie obowiazujacego.

3. Zrocta powstania stosunku zaktadowego a zaleznos¢ zakiadowa

Zrédta powszechnie obowigzujacego prawa administracyjnego oraz wewnetrz-
ne akty normatywne w zakladzie warunkujg i okreslaja sposéb powstania
stosunku zaktadowego. Stosunek zakladowy jako stosunek administracyjno-
prawnym i pociaga za soba powstanie stosunku zalezno$ci zaktadowej tzn. bez
powstania stosunku zaktadowego nie mozemy méwi¢ o zaleznosci uzytkowni-

2 P. Lisowski, op. cit., s. 62.
% E. Ochendowski, Zakiad administracyjny jako podmiot administracji parstwowej,
Poznari 1969; M. Elzanowski, op. ciz.; W. Dawidowicz, Wstgp do nauk prawno-ad-

ministmcyjnyfh, Warszawa 1970, s. 79.
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ka od organéw zakladu. Stosunek administracyjnoprawny cechuje dzialanie,
ktére to w jego w ramach ma podejmowaé organ oraz uprawnienia i obowiaz-
ki jednostki, wynikajace z tego dziatania. Nie chodzi tutaj jednak o dziata-
nie prawne, ale o dzialanie lezace w sferze fakeu tzn. ,nastawione na pewne
czynienie, nieczynienie lub znoszenie, ktére nie stuzy wypelnianiu uprawnien
i powinnosci prawnych, przy nastawieniu na okreslenie praw i obowigzkéw,
lecz wprowadzenie normatywnie okreslonego stanu prawnego do sfery rze-
czywistosci”?. Wprowadzenie okreslonego stanu prawnego do rzeczywistosci
naste¢puje z kolei na podstawie aktu wydanego przez wlasciwe organy, ktéry
wiaze druga strong stosunku administracyjnoprawnego w tym sensie, ze obo-
wigzana jest ona akt przyja¢ i si¢ mu podporzadkowac.

Mamy kilka sposobéw powstania stosunku zakladowego; w zaleznosci od
okolicznosci towarzyszacych jego powstaniu, forma i sposéb wstapienia w po-
czet uzytkownikéw zaktadu s zréznicowane. Pociaga to za sobg konsekwencje
wplywajace na zakres zaleznosci zakladowej i sile, z jaka wigze uzytkownikow
zaktadu. W zwigzku z powyzszym powstanie stosunku zaleznosci pomiedzy
destynatariuszem, a organami zakladu ma swoj poczatek w konkretnych oko-
licznosciach.

Doktryna upatruje powstanie stosunku zakladowego w trzech podsta-
wowych zrédtach: woli stron, decyzji administracyjnej lub orzeczeniu sadu,
ktére moga inicjowaé powstanie stosunku zakltadowego samodzielnie, cho¢
znacznie czg¢sciej wystepuja tacznie. Przedstawiony podziat Zzrodet powstania
stosunku zaktadowego nie jest jednak do konca precyzyjny. Stosunek zakta-
dowy, bedac stosunkiem administracyjnoprawnym, moze bowiem powsta¢
jedynie na podstawie aktu administracyjnego lub orzeczenia sadu. Sama wola
strony nie niesie za sobg bezposrednich skutkéw prawnych, a jedynie inicjuje
proces wydania rozstrzygnigcia, ktdre okresli prawa i obowiazki uzytkownika.
U podstaw wydania tego aktu administracyjnego, leza okolicznosci faktyczne,
ktérych powstanie daje mozliwos¢ wydania aktu administracyjnego na wnio-
sek lub z urzgdu. Akt taki jest zatem aktem stosowania prawa.

Zaistnienie $cisle okreslonych przez prawo materialne okolicznosci, upo-
waznia organ do zbadania, czy i jaka norma prawa w danej sytuacji moze by¢
zastosowana. Inicjatywa podjecia aktu administracyjnego nie musi zaleze¢
wylacznie od woli przyszlego adresata decyzji. Moze wynikaé z kompetencji
organu lub tez z wniosku zlozonego przez podmiot zewnetrzny. Wola strony
lub innego podmiotu upowaznionego przez norme¢ prawng do wystapienia
z wnioskiem, czy tez kompetencja organu do wszczecia postgpowania admi-

» ). Filipek, Prawo administracyjne. Instytucje ogdine, cz. 2, Krakéw 2001, s. 22.
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nistracyjnego, nie jest zZrédlem powstania stosunku zaleznosci zaktadowej,
a jedynie zrédlem pochodzenia inicjatywy do wydania aktu. Sam przejaw
woli nie okre$la bowiem zadnych praw ani obowiazkéw stron stosunku za-
ktadowego, nie konkretyzuje relacji uzytkownikéw i organdw zaktadu, a jest
jedynie sygnalem dla upowaznionego organu do zbadania, czy w zaistnialej
sytuacji prawo przewiduje wszczgcie postgpowania koriczacego si¢ wydaniem
aktu administracyjnego. Nie kazdy wniosek musi doprowadzi¢ do wszczgcia
postgpowania, wydania decyzji o przyjeciu w poczet uzytkownikéw zaktadu
i w konsekwencji do powstania stosunku zaleznoséci zakladowej. Natomiast
kazdy akt administracyjny, regulujacy przyjecie kandydata w poczet uzyt-
kownikéw zaktadu, powoduje powstanie stosunku administracyjnoprawne-
go. Z tego réwniez powodu, woli szeroko rozumianego podmiotu, nie nalezy
traktowad jako zrédla powstania stosunku zakladowego.

Mimo usytuowania elementu woluntatywnego poza zakresem omawia-
nych zrédel, nie mozna umniejszaé jego roli jako okolicznosci inicjujacej
pozniejsze powstanie stosunku zaktadowego. Wickszos¢ decyzji dotyczacych
przyjecia w poczet cztonkéw zakladu administracyjnego wydawana jest wha-
$nie na wniosek kandydata. Aby tak si¢ stalo wola strony nie musi zostaé wyra-
zona w formie oficjalnego pisma o podjecie sprawy. Osoba fizyczna, aby zostaé
uzytkownikiem zakladu, wystarczy ze zlozy niekiedy wyrazne oswiadczenie
woli, réwniez przez kazde zachowanie $wiadczace o checi poddania si¢ wladz-
twu zakladowemu np. zlozenie podania o przyjecie na studia, przystapienie
do egzaminu kwalifikacyjnego. W przyktadowej sytuacji organy uczelni same
decyduja, czy kandydat stanie si¢ uzytkownikiem czy tez nie, oczywiécie dzia-
tajac w oparciu o przepisy ustawowe i wewnatrzzakladowe, w tej konkretnej
sytuacji na podstawie uchwaly okreslajacej zasady przyje¢ na studia. Proces
przystapienia do grona uzytkownikéw zakladu wieniczy wtedy wydanie aktu
administracyjnego przez organy uczelni i to on stanowi podstawe dla okresle-
nia praw i obowigzkéw studenta.

Kolejnym przyktadem zainicjowania powstania stosunku zakladowego
przez wolg stron jest przyjgcie pacjenta w poczet uzytkownikoéw Samodziel-
nego Publicznego Zaktadu Opicki Zdrowotnej”. Osoba fizyczna, aby sta¢
si¢ uzytkownikiem SPZOZ, sklada oswiadczenie woli, tak jak w przypadku

26 Ustawa z dnia 27 lipca 2005 r. Prawo o szkolnictwie wyzszym. Moze dodaé uchwa-

fa senatu?

¥ Ustawa z dnia 30 sierpnia 1991 o zakladach opieki zdrowotnej (Dz.U. Nr 91,
poz. 408 z pdzn. zm.) w zwiazku z ustawa z dnia 15 kwietnia 2005 r. o pomocy pu-
blicznej i restrukturyzacji publicznych zakladéw opieki zdrowotnej (Dz.U. Nr 78,
poz. 684 z pdzn. zm.).
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kandydatéw na studia, albo staje si¢ uzytkownikiem SPOZ przez kazde za-
chowanie wyrazajace ch¢é poddania si¢ leczeniu. Do zainicjowania powstania
stosunku zakladowego na mocy woli stron dochodzi takze w przypadku, gdy
np. pacjent ulega wypadkowi i zachodzi potrzeba ratowania zycia. W takiej sy-
tuacji przyjmuje si¢ pewna fikcje prawna, dopuszczajac do powstania stosun-
ku zakladowego w skutek domniemanej inicjatywy pacjenta, ktéry nie moze
wyrazi¢ swojej woli ze wzgledu na stan zdrowia lub wick, a potrzebuje pomo-
cy lekarskiej oraz gdy nie ma mozliwosci porozumienia si¢ z jego opickunem
faktycznym lub prawnym. Warto w tym miejscu nadmienié, ze w zakladzie
prywatnym powstanie zaleznosci uzytkownika i organéw nastepuje wylacznie
na podstawie aktéw wydanych w konsekwencji woli strony, nawet jezeli za-
ktadowi zostang nadane uprawnienia instytucji publicznej. Na tej podstawie
zaktad prywatny wchodzi w wigzy zaleznosci z podmiotem nadajacym upraw-
nienia, ale nie ma to wplywu na sposéb powstania stosunku zaleznosci pomig-
dzy uzytkownikiem a zakladem.

Zrédlem powstania stosunku zaktadowego jest zatem decyzja administra-
cyjna, ktéra moze by¢ wydana w zwigzku z wola strony i wtedy uprawnienia
uzytkownika do przeksztalcenia lub rozwigzania stosunku zaktadowego, w ra-
mach zaleznosci zakladowej, sa duze i znaczace. Rola korzystajacego ze $wiad-
czen zakladu nie jest wigc bierna, gdyz uzytkownik moze z wlasnej inicjatywy
zrezygnowa¢ z korzystania z ustug oferowanych przez zaktad albo moze prze-
ksztalci¢ stosunek zakladowy w mniej lub bardziej istotny sposdb, a organy
zakladu sg zwigzane takimi aktami woli. Zaktad posiada réwniez uprawnienie
do kreowania sytuacji uzytkownika, gdyz moze wydali¢ go z zaktadu w obli-
czu zaistnienia przestanck okreslonych przez prawo materialne lub przepisy
wewnetrzne zakladu, wydane na podstawie delegacji ustawowe;.

Sama cheé¢ rozwigzania stosunku zakladowego nie wywotuje bezposred-
nich skutkéw prawnych, tak samo jak w przypadku powstania stosunku za-
ktadowego. Wola strony, jak réwniez uprawnienie organu, do rozwiazania
albo przeksztalcenia, w znaczacym stopniu, stosunku zaleznosci zaktadowej
nast¢puje dopiero na mocy decyzji administracyjnej. Sita oddzialywania czyn-
nika woli jest w tym przypadku jednak wigksza niz przy powstaniu stosunku
zaktadowego. W zaktadach, do ktérych przynaleznos¢ jest dobrowolna organ
nie moze odmdwi¢ wydania aktu znoszacego zalezno$¢ zakladowa w zwiazku
z rezygnacja uzytkownika z pobierania $wiadczen. Oswiadczenie woli (skla-
dane najczgéciej w formie pisemnej) zobowiazuje organ do wydania decyzji
o skresleniu z listy uzytkownikéw zaktadu. Mozliwa jest rowniez sytuacja, kie-
dy uzytkownik zlozy rezygnacje poprzez czynno$¢ swiadczaca o braku dalszej
woli do pozostawania w stosunku zaleznosci zakladowej, np. przez zaprzesta-
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nie pobierania §wiadczert. Wtedy podstawa do wydania decyzji o skresleniu
z listy uzytkownikéw miesci si¢ w sferze faktu®. Zaistnienie okreslonej pra-
wem sytuacji powoduje wypetnienie przestanek umozliwiajacych organom
zakladu rozwiazanie stosunku zaleznosci zakladowej. Organ wraz z wydaniem
stosownej decyzji administracyjnej moze zobowiaza¢ uzytkownika do dopel-
nienia niezb¢dnych formalnosci lub uregulowania naleznosci za $wiadczenia
pobierane odplatnie. Roszczenia zwigzane z niewywigzaniem si¢ z obowiaz-
ku ponoszenia kosztéw korzystania z ustug zaktadu dochodzone s3 jednak na
drodze odr¢bnych postepowan.

Przedstawione powyzej zaleznosci odnalez¢é mozna w relacji student — or-
gany uczelni. Student uprawniony jest w kazdym czasie do rezygnacji z po-
bierania nauki, a uczelnia moze go skresli¢ z listy studentéw po zaistnieniu
przestanek okreslonych w art. 190 ustawy prawo o szkolnictwie wyzszym®
tj. w sytuacji gdy student niepodejmie studiéw, nie zlozy w terminie pracy
dyplomowej lub egzaminu dyplomowego, zostanie wydalony z uczelni karg
dyscyplinarng, nie wykaze postgpdw w nauce, nie zaliczy semestru w termi-
nie, nie wniesie stosownych optat. Student moze takze przeksztalci¢ stosunek
zaktadowy przez przeniesienie si¢ za zgoda organdw uczelni na inny wydziat
lub kieruncek studidw, czy tez do innej uczelni. Takie przeksztalcenie stosunku
zaktadowego réwniez wymaga wydania aktu administracyjnego inicjowanego
przez wole strony.

Nawiazanie stosunku zaktadowego w drodze samej tylko decyzji admi-
nistracyjnej lub orzeczenia sadu swa podstawe znajduje w przepisach prawa
materialnego rangi ustawowej, na mocy ktdrych $wiadczenie moze réwniez
zosta¢ udzielone z pomini¢ciem aktu woli uzytkownika, w zakladach z keé-
rych korzystanie jest obligatoryjne Stosunek zaleznosci zaktadowej zostaje
wowczas nawigzywany w bardziej autorytatywny sposéb, niz gdy Zroédtem
inicjujacym jego powstanie jest wola strony, a udzial destynatariusza w przy-
gotowaniu aktu — sprowadzony do niezb¢dnego minimum. Organ dziatajacy
»z urzedu” zmierza do wydania aktu administracyjnego na podstawie zdarzen
majacych charakter prawny np. zmiana regulacji prawnej lub na podstawie
zdarzenia faktycznego, wypetniajacego zakres normy prawnej upowazniajacej
do wydania akeu.

Informacja o zaistnieniu konkretnego stanu faktycznego moze by¢ znana
organowi z urzedu albo tez organ moze si¢ o niej dowiedzie¢ z wniosku innego

# J. Zimmermann, op. cit., s. 300.
»  Ustawa z dnia 27 lipca 2005 r. Prawo o szkolnictwie wyzszym, Dz.U. 2005 Nr 164,
poz. 1365 z pdzn. zm.

45



46

Agnieszka Bednarczyk

podmiotu, nickoniecznie zwiazanego ze sprawa. Uznaje si¢ wtedy, ze z formal-
nego punktu widzenia organ dziata z urzedu. Przyktadem takiej sytuacji moze
by¢ podejrzenie lub rozpoznanie zachorowania na chorobg zakazng. W takim
przypadku zgodnie z ustawa o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i choréb
zakaznych u ludzi*® powiatowy inspektor sanitarny moze w drodze decyzji ad-
ministracyjnej nakaza¢, osobie u ktérej rozpoznano chorobg, poddanie si¢ ba-
daniom, nadzorowi epidemiologicznemu lub hospitalizacji. Oznacza to m.in.,
ze osoba, ktéra na takiej podstawie nawiazata stosunek zaleznosci zaktadowej
nie mozna zosta¢ wydalona z zaktadu np. w wyniku naruszenia dyscypliny, ani
tez uzytkownik nie moze zrezygnowa¢ z pobierania $wiadczen oferowanych
przez zaktad w sposéb dowolny.

Powyzsze znamiona wykazuje takze stosunck zakltadowy nawigzany
w zwiazku z powstaniem obowiazku szkolnego®, kiedy to dziecko osiagajace
ustawowo okreslony wiek obowiazane jest rozpoczaé nauke. Rodzice dziecka,
jako gwaranci wypelnienia nakazu, nie moga zdecydowac o przerwaniu przez
podopiecznego stosunku zakladowego z jednym zakladem (szkols) i nie na-
wigzaé takiego stosunku z innym zakladem (szkola). Réwniez organy szkoly
nie moga wydali¢ ucznia, bez zapewnienia mu mozliwosci pobierania nauki
w innej placowce. Wola gwaranta (rodzica lub opickuna prawnego) ograni-
czona zostaje jedynie do wyboru placéwki.

Podobne konsekwencje niesie za sobg nawigzanie stosunku zaktadowego na
podstawie orzeczenia sadu. Uzytkownik nie moze tu sam zdecydowaé o usta-
niu czy zmianie stosunku zaktadowego, czyni to zawsze sad. Zakres zalezno-
$ci zaktadowej w takiej sytuacji jest najwickszy w poréwnaniu z zaleznoéciag
powstala w konsekwencji aktu wydanego na wniosek lub decyzji administra-
cyjnej wydanej z urzedu. Stosunek zaktadowy powstaje czesto na mocy orze-
czenia sadu, wbrew woli destynatariusza, podobnie jak nie jest od niej uzalez-
niony sposéb korzystania z zakladu. Wtadzewo zakladowe wykonywane przez
organy zakfadu jest w tym przypadku szczegdlnie duze, gdyz organy zakladu
maja mozliwo$¢ zastosowania przymusu bezposredniego (szczeg6lnego ro-
dzaju wladztwa), w przypadkach razacego braku podporzadkowania si¢ rygo-
rom zaleznosci zaktadowej. Chodzi tu o uprawnienie do stosowania srodkéw
przymusu fizycznego, zwigzanych z bezposrednim udzielaniem $wiadczenia.
Przyktadem moze by¢ orzeczenie sadu o koniecznosci leczenia odwykowego

rt. 5 ustawy z dnia rudnia r. 0 zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen
%0 Art. 5 ustawy z dnia 5 grudnia 2008 pobieg I k

i choréb zakaznych u ludzi, Dz.U. 2008 Nr 234, poz. 1570.
Art. 15 ustawy z dnia 7 wrzeénia 1991 r. o systemie o$wiaty, Dz.U. 1991 Nr 95,
poz. 425 z pdin. zm.
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na podstawie przepisdw ustawy o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdziala-
niu alkoholizmowi®’. Zgodnie z art. 26 ustawy po stwierdzeniu przestanek
uzasadniajacych naduzywanie i uzaleznienie od alkoholu, sad orzeka o obo-
wiazku poddania si¢ przez uzaleznionego leczeniu w zaktadzie lecznictwa od-
wykowego. W przypadku uchylania si¢ od natozonego na obywatela obowiaz-
ku istnieje mozliwo$¢ zastosowania przymusu bezposredniego. Co wigcej na
podstawie art. 37 ust 1. tejze ustawy, osoby umieszczone w zakladach popraw-
czych i schroniskach dla nieletnich, uzaleznione od alkoholu, maja obowiazek
poddania si¢ zarzadzonemu leczeniu odwykowemu. Leczenie takie zarzadzaja
organy zaktadu i na podstawie wladztwa zakladowego — nadanego im przez
przepisy prawa materialnego rangi ustawowej — moga egzekwowaé obowiazek
poddania si¢ ustalonym w zaktadzie zasadom korzystania ze $wiadczen.

Rozwiazanie stosunku zakladowego powstatego na skutek orzeczenia sadu
nie jest rdwniez uzaleznione od woli uzytkownika. Warunki ustania lub roz-
wigzania stosunku zakladowego okresla samo orzeczenie sadu lub przepisy
prawa. Jedynie odbycie kary lub spetnienie warunkéw okreslonych przepisami
stanowi podstawe do rozwiazania stosunku zaleznosci zaktadowe;.

Mozna powiedzie¢, ze prawa i obowiazki uzytkownika sa powigzane ze
sposobem powstania zaleznosci zakladowej. Dobrowolnos¢ lub jej brak przy
wstepowaniu w poczet uzytkownikéw zakladu decyduje o relacjach destyna-
tariuszy z organami zakladu i sposobie wykonywania wladztwa zaktadowego.
Zrédlo powstania stosunku zaleznosci zaktadowej przesadza réwniez o spo-
sobie jego rozwiazania. Jezeli przyjecie w poczet uzytkownikéw uzaleznione
byto od zlozenia wniosku, to zakoriczenie stosunku zakladowego uzaleznione
jest w duzej mierze od woli uzytkownika. Jezeli natomiast stosunek zaktadowy
zostal nawigzany na podstawie decyzji administracyjnej wydanej z urzedu lub
na podstawie orzeczenia sadu, wowczas uzytkownik nie zawsze bedzie mogt
swobodnie wplywa¢ na rozwiazanie tego stosunku zaleznosci.

4. Wiadztwo zakfadowe a prawa podmiotowe uzytkownikow

Gtéwna cechg charakteryzujaca zaklady administracyjne jest powstajacy po-
miedzy uzytkownikami a zakladem stosunek zaleznosci zakladowej, odpo-
wiadajacy wladztwu zaktadowemu z punktu widzenia relacji organy zakladu
— uzytkownik. Te dwa stosunki laczace organy zakladu z uzytkownikami sa

32 Ustawa za dnia 26 pazdziernika 1982 r. o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdzia-

taniu alkoholizmowi, tekst jednolity: Dz.U. 2007 Nr 70, poz. 473 z pdzn. zm.
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niewatpliwie unikatowe i wystepuja w takim ksztalcie jedynie w zaktadach
administracyjnych. Zalezno$¢ zaktadowa mozna okresli¢ jako stosunek tacza-
cy uzytkownika z organami zaktadu, ktére obowigzane sa regulowac sytuacje
prawng uzytkownika przez naktadanie na niego obowiazkéw oraz przyzna-
wanie mu praw. Uzytkownik natomiast obowiazany jest podda¢ si¢ tym rezi-
mom w zamian za mozliwos¢ korzystania z ustug oferowanych przez zaktad.
Takie usytuowanie wzajemnych relacji uzytkownika wzgledem organéw za-
ktadu umozliwia im wykonywanie wladztwa zakladowego. Organy zakladu
administracyjnego wyposazone zostaja w swego rodzaju zwierzchno$¢ nad
uzytkownikiem, ktéra w swych cechach wlasciwa jest wladztwu administracji
panstwowe;j*.

Oznacza to, ze organy zakladu posiadaja prawnie uzasadniong kompe-
tencj¢ do wydawania aktéw normatywnych, okreslajacych prawa i obowiazki
uzytkownikéw, a takze posiadaja mozliwos$¢ stosowania $rodkéw przymusu
i innych $rodkéw oddzialywania. Uprawnienia takie daja organom zakla-
du podstawe egzekwowania okreslonego rodzaju zachowan uzytkownikéw,
w celu zapewnienia wlasciwego sposobu udzielania oferowanych $wiadczen
tzn. zgodnego z celami, jakie zostaly zakltadowi postawione. Im szerszy zakres
zaleznosci zakladowej, tym szerszy staje si¢ i zakres wladztwa zaktadowego
i tym wickszy staje si¢ zakres wkraczania organéw zaktadu w prawa podmio-
towe uzytkownikéw.

Takie okreslenie wzajemnych relacji w zakladzie umozliwia, a wre¢ez zobo-
wiazuje zaktad do ksztaltowania sytuacji prawnej uzytkownika, a co za tym
idzie jego praw podmiotowych na mocy ustanawianych w zaktadzie aktdw
normatywnych, o ktérych byta mowa wezesniej. Organy zaktadu wywiazujac
si¢ ze swoich powinnosci, podejmuja odpowiednie dziatania oparte na prze-
pisach ustawowych, okreslajacych pewne ogdlne stany faktyczne oraz na nor-
mach wyznaczanych przez normatywne akty wewnatrzzakladowe.

Wykonywanie zadan natozonych na zaktad i realizacja zwigzanych z tym
praw podmiotowych uzytkownikéw odbywa si¢ na mocy wydawanych aktow
generalnych i indywidualnych, ktére stanowia narzedzie umozliwiajace efek-
tywne stosowanie prawa w celu udzielania $wiadczenia. Dziatanie organéw
w tym zakresie moze czasami (w pewnym stopniu) odpowiadaé sferze nor-
matywnej, ale nigdy nie jest z nig identyczne. Akty normatywne ksztattuja
sytuacje prawna uzytkownika, naktadajac na niego obowiazki i przyznajac mu
prawa, a akty generalne i indywidualne, ktére mozna nazwa¢ aktami ,,wyko-
nawczymi” je realizuja.

33 E. Ochendowski, Pojecie zaktadu publicznego, ,Studia Iuridica” 1996, nr 32, s. 205.
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Podziat aktéw ,wykonawczych” na generalne i indywidualne przydatny
jest zwlaszcza dla uktaddéw szczegdlnej zaleznosci, takich jak przykladowo
stosuncek zaleznosci zakladowej, umozliwiajacy wykonywanie przepiséw nor-
matywnych w sferze praw podmiotowych uzytkownikéw. Zaznaczy¢ przy
tym nalezy, ze zaktad wykonuje powierzone mu zadania w oparciu i zgodzie
z obowigzujacymi przepisami prawa, ale sposdb udzielania $wiadczen zalezy
tez w duzej mierze od samego zaktadu. Czy w zwiazku z tym zaklad w swoich
dziataniach, przez wydawane akty generalne i indywidualne, wplywa na sfere
praw podmiotowych uzytkownikéw ? Jaka w zwigzku z tym jest natura aktéw
zakladowych, czemu maja one stuzy¢ i w jakim zakresie podlegaja one kontroli
sadowej?

Zgodnie z dotychczasowym wywodem, zaktady na skutek ksztaltowania
pozycji prawnej uzytkownikéw wplywaja na zakres ich praw podmiotowych.
Organy zakladéw posiadaja zatem kompetencje do oddzialywania na prawa
podmiotowe uzytkownikow, lecz takie dziatanie organéw zakladu nie moze by¢
nicograniczone. Prawa podmiotowe uzytkownikéw moga podlega¢ pewnym
ograniczeniom w ramach zalezno$ci zakladowej, zaleznie od zakresu wladz-
twa zakladowego. W zaktadach administracyjnych, z ktérych korzystanie jest
dobrowolne, uzytkownik ma obowiazek podporzadkowa¢ si¢ nakladanym na
niego ci¢zarom, w zwiazku z udzielnym $wiadczeniem, ale jednoczesnie jego
wplyw na sposéb korzystania ze $wiadczenia pozostaje dos¢ znaczny. Na sku-
tek skladanych wnioskéw i podan uzytkownik moze wspétksztattowad stosu-
nek zakladowy, a takze w kazdej chwili zdecydowaé o zaprzestaniu pobierania
$wiadczen. Réwniez na etapie tworzenia przepiséw zakltadowych uzytkownicy
moga wyplywa¢ na zakres ich praw podmiotowych poprzez opiniowanie wyda-
wanych aktéw normatywnych, co czg¢sto warunkuje takze prawo materialne®.

Zakres praw podmiotowych uzytkownika w zwiazku z realizacja stosunku
zakladowego w zakladach, w ktérych nie korzysta si¢ z nich w sposéb dobro-
wolny jest analogicznie znacznie mniejszy, poczawszy od ograniczonej moz-
liwo$ci wplywania na sposéb korzystala ,,z zakladu”, a skoficzywszy na braku
swobody w zakresie rezygnacji z ustug zakltadu, az po brak mozliwoséci wpty-
wania na ksztalt przepiséw normatywnych w zaktadzie. Rola zaktadu nie jest
ochrona praw podmiotowych uzytkownikéw, gdyz nie do takiej funkeji zostat
zaklad powotany. W podejmowanych dziataniach organy zaktadu nie moga

34

Przykladowo art. 161 ustawy o szkolnictwie wyzszym obliguje organy zakladu do
uzyskania opinii uczelnianego organu uchwatodawczego samorzadu studenckiego
w zwiazku z tworzonym regulaminem studiéw. Bez uzyskania pozytywnej opinii
przedstawicieli uzytkownikéw organy zakladu nie moga wprowadzi¢ w zycie po-
stanowien niezaakceptowanego regulaminu.
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tama¢ praw podmiotowych uzytkownikéw i obowiazane sg je respektowad.
Jednak do celéw kontrolnych w tym zakresie upowaznia si¢ organy zewnetrz-
ne i najczgdciej nie zwigzane organizacyjnie z zakladem™.

Patrzac przez pryzmat praw podmiotowych uzytkownikéw zakladu i za-
kresu ingerencji w te prawa przez organy zakladu, warto zastanowic¢ sig, jaka
jest natura aktéw generalnych i indywidualnych wydawanych w zaktadach, na
podstawie ktdrych realizowane jest udzielanie $wiadczen.

Zaréwno akty generalne i indywidualne, o ktérych bedzie teraz mowa za-
liczy¢ nalezy do aktéw stosowania prawa. Nie kreuja one prawa podmioto-
wych uzytkownikéw, a jedynie majg za zadanie realizowal przyznane juz pra-
wa podmiotowe, na mocy normatywnych aktéw zakladowych i norm prawa
powszechnie obowiazujacego. Normy prawne, na podstawie ktérych wydaje
si¢ akty generalne i indywidualne, przesadzaja o tym, czy i jaki akt stosowa-
nia prawa powinien zosta¢ wydany w danym stanie faktycznym. Niekt6re
postanowienia przepisdw normatywnych, takich jak statuty czy regulaminy
moga by¢ stosowane wprost i nie ma potrzeby wydawania dodatkowych ak-
téw wykonawczych. W przypadku akeéw generalnych stosowania prawa, stan
faktyczny, tworzony na podstawie aktu, nie jest tozsamy ze stanem fakeycz-
nym warunkujacym jego wydanie. Generalne akty administracyjne wydawane
w zaktadach najczedciej przybieraja forme zarzadzen i sa zawsze aktami bezpo-
$rednio zobowiazujacymi. Na ich podstawie organy administracji upowaznio-
ne s3 do wplywania na sytuacje prawna uzytkownika w przypadku gdy adresaci
tych aktéw nie zastosujg si¢ do nich. Dotyczy to jednak wylacznie oséb, ktére
sa bezposrednio adresatami tych aktéw. Adresaci tego typu aktdéw generalnych
to abstrakcyjnie okresleni uzytkownicy zaktadu, kedrych dziatania powoduja
powstanie standw faktycznych umozliwiajacych zastosowanie aktu generalne-
go. Adresatami aktéw indywidualnych sa zazwyczaj uzytkownicy okresleni co
do tozsamosci, ktdrych sytuacja prawna w zaktadzie wymaga uregulowania, na
wniosek lub z urzedu, poprzez wydanie aktu indywidualnego.

Pojecie aktéw indywidualnych nie jest jednak jednolite. Nalezy do nich za-
liczy¢ zaréwno decyzje indywidualne wydawane zgodnie z przepisami kpa®,
jak i decyzje stanowiace akty wewnatrzzakladowe. Podmioty bedace adresa-
tami indywidualnych rozstrzygnie¢ wydawanych w sprawach uzytkownikéw
musza podporzadkowa¢ si¢ nie tylko ogélnej regulacji prawnej obowiazujacej
w danym zakladzie administracyjnym, ale i obowiazkom nalozonym na nich

35

Organami takimi s3 RPO, prokurator czy sady.

3¢ Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postgpowania administracyjnego, tekst

jednolity: Dz.U. 00.98.1071 z pézn. zm.
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na podstawie regulacji szczegélnej. Obowiazek podporzadkowania si¢ w ra-
mach zalezno$ci zakladowej rozstrzygnieciom w sprawach indywidualnych
ma ogromne znaczenie dla realizacji ich praw podmiotowych. W przypadku
wydawania takich aktéw istnieje najwicksze ryzyko naruszen lub ekspansyw-
nego dziatania zaktadu w sferze praw podmiotowych. Uprawnienia przyznane
ogdlowi uzytkownikéw ma mocy norm generalnych, zawartych w zaktado-
wych aktach normatywnych, czestokro¢ wymagaja przyznania ich na mocy
aktu indywidualnego, konkretnie okreslajacego uzytkownika, ze wzgledu na
zaistnienie opisanego w normie generalnej staniu faktycznego. Skutki, jakie
wywota wydanie takiego aktu nie s3 jednak jednakowe, ze wzgledu na rézny
charakter aktéw indywidualnych. Nastepstwa prawne w prawie powszechnie
obowiazujacym mogg wywotywal jedynie indywidualne akty administracyj-
ne zewnetrzne, w przeciwienistwie nie tylko do aktéw generalnych, ale i we-
wnetrznych aktéw indywidualnych.

Indywidualnymi aktami wewnatrzzakladowymi sa akty oparte na nor-
mach okreslajacych kompetencje i zakres dzialania wydajacych je organéw,
bez zastosowania prawnie sformalizowanego trybu ich powstania. W zwiazku
z tym akty wewnatrzzakladowe mogg zosta¢ w kazdym czasie uchylone lub
zmienione. Reguluja one prawa i obowiazki uzytkownikéw zaktadu w sposéb
pomocniczy do wydawanych w ramach stosunku administracyjnoprawnego
decyzji administracyjnych. Nie moga decydowaé o powstaniu ustaniu lub
istotnym przeksztalceniu stosunku zaktadowego, a jedynie moga go precyzo-
wac i wskazywaé formy jego realizacji. Precyzowanie uprawnien i obowiaz-
kéw uzytkownika w ramach aktu wewnatrzzakladowego polega na wskazaniu
sposobu wykonania obowiazku natozonego przez organy zaktadu na uzytkow-
nika, w celu udzielenia konkretnego $wiadczenia. Akty wewnatrzzaktadowe
stanowig swego rodzaju narzedzie w reku organdw zakladu, umozliwiajace
sprawne udzielanie §wiadczen i regulowanie zmieniajacej si¢ sytuacji faktycz-
nej uzytkownika w ramach stosunku zakladowego. Akty wewnatrzzaktadowe
nie s3 aktami administracyjnymi, a co za tym idzie nie podlegaja rezimom
przypisanym decyzjom administracyjnym.

Aktami zewngtrznymi natomiast sg akty oparte na szczegélowej podstawie
prawnej i na okreslonych przez przepisy stanach faktycznych, wydawane sa
w sformalizowanym post¢gpowaniu i zachowuja duzo wigksza trwatos¢ obo-
wigzywania niz akty zewnetrzne. Ich zmiana, przeksztalcenie lub uchylenie
moze nastapi¢ jedynie na podstawie jasno okreslonych przez prawo przedmio-
towe przestanck. Na ich podstawie nadawane s3 uprawnienia i nakladane s3
obowiazki powodujace powstanie, istotng zmiang lub ustanie stosunku zakta-
dowego. Tylko na mocy aktéw zewngtrznych moze powstaé stosunek admini-
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stracyjnoprawny, taczacy zaklad administracyjny z przysztym uzytkownikiem,
warunkujacy powstanie zalezno$ci zakladowej po stronie uzytkownika.

Nomenklatura przyjeta na okreslenie podziatu na akty wewngtrzne i ze-
wngtrzne nie jest jedyna proponowana w doktrynie. Powyzsze nazewnictwo
podziatu aktéw wydawanych w zakladzie Profesor Jozef Filipek proponuje
zastapi¢ podzialem na akty wywolujace nastgpstwa prawne w zakresie po-
wszechnie obowiazujacego prawa administracyjnego (akty zewngtrzne) oraz
akty wydane w szczegdlnej zaleznosci administracyjnoprawnej, zakreslonej
przez stosunek prawny, w keérym byty wydane?.

Akty wywolujace nastgpstwa prawne w obrebie obowiazujacego prawa
administracyjnego dotycza praw i obowiazkéw, stanéw fakeycznych i dzia-
tan prawnych w obrebie calego prawa administracyjnego, czyli ich obowia-
zywanie nie jest ograniczone do rangi zaleznosci zaktadowej uzytkownika od
organu zakfadu. Reguluja one pozycj¢ prawna jednostki na podstawie prawa
przedmiotowego. Sg aktami cechujacymi si¢ trwaloscia obowigzywania zgod-
nie z prawidlami przyjetymi przez powszechne prawo przedmiotowe.

Natomiast akty wydawane w ukladzie szczegdlnej zaleznoéci administra-
cyjnoprawnej (akty wewnetrzne) petnia wedlug profesora J. Filipka rolg stu-
zebng dla osiagniccia celéw i spelnienia zadan, ktére sa przedmiotem praw-
nych regulacji powszechnie obowiazujacych. Niemniej jednak wylacznie akey
indywidualne moga réwnoczesnie kreowaé pozycje prawna jednostki oraz
wigzaé w zakresie wykonania obowigzkéw, jakie na nig nakladajg. Co wigcej
ich podstawa prawna i faktyczna powinna by¢ wyraznie skonkretyzowana.

Przyznawanie uzytkownikom zaktadu praw podmiotowych oraz mozli-
wos¢ ich ograniczania w celu udzielenia $wiadczenia nie mialyby wickszego
sensu bez zapewnienia mechanizméw ochrony praw podmiotowych. Pozosta-
wienie w tym zakresie zbyt duzej swobody organom zaktadu moze bowiem
prowadzi¢ do naruszeni. Uzytkownicy zakladu musza posiada¢ mozliwos¢
poddania aktéw administracyjnych wydawanych w ich sprawach kontroli
wlasciwych temu organéw.

Ochrona praw podmiotowych uzytkownikéw zapewniana jest przede
wszystkim przez system gwarangji instytucjonalnych. Organami ochrony
prawnej s3 m.in. sady administracyjne, Rzecznik Praw Obywatelskich, proku-
rator. Zgodnie z art. 3 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postgpowa-
niu przed sadami administracyjnymi (Dz.U. 02.153.1270. z pézn. zm.) sady
administracyjne kontroluja dzialalno$¢ organéw zakladu jako organéw admi-
nistracji publicznej, orzekajac w sprawach skarg na: decyzje administracyjne,

7 ). Filipek, Prawo administracyjne...., cz. 2, s. 61.
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postanowienia wydane w postegpowaniu administracyjnym, na ktére stuzy za-
zalenie albo koriczace postgpowanie, a takze na postanowienia rozstrzygajace
sprawe co do istoty.

Kontroli sadowej podlegaja zatem akty administracyjne, czyli wydane
w trybie postepowania administracyjnego zewngtrzne akty indywidualne.
Akty wewnetrzne nie podlegaja co prawda kontroli sadowej, lecz mogg by¢
sprawdzane pod wzgledem legalnosci w trybie nadzoru. Zakres kontroli sado-
wej aktéw administracyjnych ogranicza si¢ jednak do badania legalnosci ich
wydania, zaréwno pod katem materialnym, jak i formalnym. Sady administra-
cyjne, jak stanowi art. 1 ust. 1 ustawy Prawo o ustroju sagdéw administracyj-
nych* orazart. 1 iart. 3 § 1 ustawy Prawo o postepowaniu przed sadami admi-
nistracyjnymi, kontrolujg wykonywanie administracji publicznej i kontrola ta,
jezeli ustawy nie stanowia inaczej, sprawowana jest pod wzgledem zgodnosci
z prawem. Sady administracyjne zostaly powolane do kontroli dziatania orga-
néw administracji publicznej, zaréwno organéw administracji rzadowej, jak
iinnych organéw administracji, w tym administracji samorzadowej i organéw
zaktadéw administracyjnych. Przedmiotem kontroli jest zatem kontrola wlad-
czych dziatan organéw administracji.

Réwniez na gruncie decyzji administracyjnych wydawanych przez orga-
ny zaktadu sprawowanie kontroli przez sad polega na wtérnosci dziatar sadu
wobec dzialai organdw, a takze zaniechania dziatan organéw zaktadu. Roz-
strzygniecia sadu nie moga jednak zastgpowad dziatalno$ci administracji w ad-
ministrowaniu poprzez wydawanie rozstrzygnie¢ merytorycznych w sprawie.
Sad administracyjny ocenia zgodnos¢ z prawem zaskarzonego aktu i w razie
uwzglednienia skargi rozstrzyga o uchyleniu lub stwierdzeniu niewaznosci za-
skarzonego aktu oraz zobowiazuje organ administracji do okreslonego zacho-
wania w toku dalszego zatatwienia sprawy®. W postepowaniu sadowo-admi-
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Ustawa z dnia 25 lipca 2002 r. Prawo o ustroju sadéw administracyjnych, Dz.U. 02.
Nr 153, poz. 1269 z p6zn. zm.

R. Hauser, Zatozenia reformy sgdownictwa administracyjnego, PiP 1999, z. 12,5.23.
Kompetencje do merytorycznego orzekania przez sady administracyjne dopusz-
czalne sa jedynie w wyjatkowych przypadkach. Zgodnie z art. 154 § 2 ustawy prawo

o postgpowaniu przed sadami administracyjnymi, w razie niewykonania wyroku
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uwzgledniajacego skarge na bezczynnos¢ oraz w razie bezczynnosci organu po wy-
roku uchylajagcym lub stwierdzajacym niewazno$¢ akeu lub czynnosci, sad posiada
uprawnienie do orzeczenia i istnienia uprawnienia lub obowiazku, jezeli przemawia
za tym charakter sprawy i bezsporny stan faktyczny i prawny. Takie postepowanie
sadu musi jednak zostaé zainicjowane przez wniosek jednostki. Kompetencje re-
formatoryjne sadu sa spornym uprawnieniem, gdyz niektérzy przedstawiciele dok-
tryny uwazajg takie uprawnienie sadu za sprzeczne z modelowym uregulowaniem
sagdownictwa administracyjnego.
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nistracyjnym zadaniem sadu jest, zbadanie czy przepisy prawa w odniesieniu
do zaistnialego staniu faktycznego zostaly trafnie zastosowane przez organy
zakladu i czy przyjeta przez nie wykladnia stoi w zgodzie z prawem.

Réwniez w przypadku decyzji o charakterze uznaniowym sad moze ba-
dad jedynie to, czy organ poprawnie przeprowadzit postgpowanie dowodowe,
a dokonana przez niego ocena stanu faktycznego jest wlasciwa, zgodna z za-
sadami logiki i doswiadczenia zyciowego. Sadowa kontrola zmierza zatem wy-
tacznie do ustalenia, czy na podstawie okreslonych przepiséw prawnych do-
puszczalne byto wydanie decyzji uznaniowej, czy organ przy jej wydaniu nie
przekroczyt granic uznania administracyjnego i czy uzasadnit rozstrzygniecie
sprawy dostatecznie zindywidualizowanymi przestankami®.

Zestawiajac zatem okreslony w powyzszy sposob zakres kognicji sadow
administracyjnych z ich podstawowg funkcja, jaka jest ochrona praw pod-
miotowych jednostki*, mozna powiedzie¢, ze ochrona praw podmiotowych
uzytkownikéw zakladu administracyjnego lezy w sferze dziatania sadéw ad-
ministracyjnych (a nie organéw zakladu), jednak dokonuje si¢ ona poprzez
kontrole legalnosci i celowosci dziatari organéw zaktadu®. ,,Przedmiotem
kontroli legalnosci jest zatem przestrzeganie prawa przez organy administra-
cji publicznej, a wiec ochrona praw podmiotowych jednostek™. Sad admini-
stracyjny ocenia nie tylko zgodno$¢ wydanego aktu z prawem powszechnie
obowigzujacym, ale takze z prawem wewngtrznym, tworzonym przez organy
zakladu. Celem takiego dziatania jest sprawdzenie, czy organy zaktadu korzy-
stajac z przyznanego im wladztwa zaktadowego nie naruszaly praw podmio-
towych uzytkownikéw w stopniu nie dajacym si¢ uzasadnié¢ wzgledami zalez-
no$ci zaktadowej i sposobem udzielania $wiadczen.

Kontrola sagdowa ma rozstrzygnaé, czy decyzje administracyjne w indy-
widualnych sprawach uzytkownikéw, wydane na podstawie przepiséw pra-
wa materialnego, nie naruszaja praw podmiotowych uzytkownikéw poprzez
przekroczenie przez organy zakladu granic wladztwa zaktadowego. Uzytkow-
nik majacy podporzadkowac si¢ aktom wydawanym przez organy zakladu, na
podstawie udzielonego im wladztwem zaktadowego, moze wstrzyma¢é wyko-
nanie wydanej decyzji administracyjnej przez ztozenie skargi do sadu admini-

“ Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 20 stycznia 2011 r., III SA/Po 761/10.

# B. Adamiak, Model sgdownictwa administracyjnego a funkcje sgdownictwa admini-

stracyjnego, [w:] Polski model sgdownictwa administracyjnego, Lublin 2003, 5. 21.
# Whyrok Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 7 stycznia 1992 r, K9/91,
OTK/1992/1/6 oraz z dnia 25 lutego 1992 r., K 3/91, OTK/1992/1/1.
# T. Wo$, H. Knysiak-Molczyk, M. Romatiska, Prawo o postgpowaniu przed sqdami

administracyjnymi. Komentarz, Warszawa 2005, s. 94.
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stracyjnego, inicjujac postegpowanie kontrolne dokonywane przez organ ze-
wnetrzny. Wynik postgpowania przed sadem wigze obydwie strony stosunku
zaktadowego. Oznacza to, ze w przypadku, gdy sad uzna zaskarzony ake za
niezgodny z prawem, organy zakladu s3 zwiagzane tym rozstrzygnigciem i po-
winny dokona¢ wyktadni przepiséw zgodnej ze wskazaniem sadu.

Akty wewnatrzzakladowe wydawane w zakladach nie moga by¢ przed-
miotem kontroli sgdowej samodzielnie, a jedynie wraz z decyzjami admini-
stracyjnymi wydanymi czgsto w ich nastepstwie. Sady administracyjne jednak
coraz czgsciej z jednej strony ingeruja w wewngtrzne rozstrzygniccia zakladéw
(nie podlegajace kontroli) pod pretekstem ochrony praw podmiotowych,
z drugiej w stosunku do niektdrych rodzajéw zakladéw, takich jak ZUS czy
SPZOZ zachowuja dalece posunieta rezerwe w zakresie czynionych kontroli.
Analizujac zakres kontroli sgdowej w stosunku do aktow wydawanych w za-
ktadach administracyjnych wyraznie zauwazalna jest tendencja do coraz wigk-
szej ingerencji w uprawnienia wewnatrzzakladowe organéw w poréwnaniu ze
stanem kontroli opisywanym przez W. Klonowieckiego*. Wit Klonowiecki
przedstawial wladztwo zakladowe jako bardzo szerokie uprawnienie orga-
néw zakladu, rozciagajace si¢ na wszystkie osoby korzystajace ze $wiadczen
zakladu. Wylaczenie drogi sadowej w stosunku do wigkszosci aktow wyda-
wanych w zakfadzie zapewnialo silng pozycj¢ jego organom, ktére w sposdb
wladczy mogly ksztaltowal sytuacje uzytkownikéw. Wiadztwo zaktadowe
od tego czasu bylo stopniowo ograniczane przez rosnacy zakres kontroli sa-
dowej, ktéry w obecnym momencie umozliwia kontrole znacznej wigkszosci
decyzji administracyjnych wydawanych w zakladach. Zakres rosnacej kontroli
sadowej w moim przekonaniu moze doprowadzi¢ do znacznego utrudnie-
nia prawidlowego udzielania $wiadczen przez zaktady, w oparciu o wiedze
fachows i do$wiadczenie. Mozliwos¢ zakwestionowania znacznej wigkszosci
decyzji regulujacych proces udzielania $wiadczen moze spowodowaé pewien
paraliz w ich udzielaniu i doprowadzi¢ do absurdalnych sytuacji. Uzasadnie-
niem takiej koncepcji moze by¢ co prawda dazenie do zwickszenia ochrony
praw podmiotowych uzytkownikdéw, zwlaszcza w zaktadach, keore udzielaja
swiadczen odplatnie, jednak ingerencja sadéw w akty wewnatrzzaktadowe,
ktére w sposdb znaczacy nie zmieniajg charakteru stosunku zaktadowego, nie
jest uzasadniona. Umniejsza to bowiem zakres zaleznosci zaktadowej determi-
nujacej specyfike zaktadéw, co moze negatywnie wyplynaé na sposdb $wiad-
czenia ustug. Zbyt dalekie ograniczanie zaleznosci zakltadowej spowoduje, ze
nie bedziemy juz mieli do czynienia z instytucja zakladu administracyjnego.

#  W. Klonowiecki, op. cit., s. 74.
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Jest to bowiem sprzeczne z istota funkcjonowania zaktadu, ktéry ma prawo
samodzielnie ksztattowa¢ sytuacj¢ prawna swoich uzytkownikéw, gdyz do ta-
kiego dzialania zostal stworzony.

Orzecznictwo sadéw w zakresie kontroli indywidualnych aktow wyda-
wanych w zaktadach nie jest jednolite. Sady raz opowiadaja si¢ za nieingero-
waniem w sprawy wewnetrzne zakladdw, innym razem decydujq si¢ na takie
posunigcia. Jedng z przyczyn ingerencji sadéw w sprawy wewnetrzne zakfa-
déw administracyjnych moze by¢ stosowanie przez nie rozszerzajacej wy-
ktadni przepiséw prawa materialnego. Przykltadem moze by¢ uchwata Skladu
Siedmiu S¢dziéw NSA z dnia 13 pazdziernika 2003 r., OPS 5/03%, w ktorej
sad administracyjny wypowiedzial si¢ w sprawie zwolnienia z oplat za zaje-
cia dydaktyczne w uczelni panstwowej. Decyzja organdéw uczelni w sprawie
zwolnienia z oplat za zajgcia dydaktyczne jest aktem wewngtrznego wladztwa
zaktadowego. Mimo to sedziowie za whasciwe uznali stosowanie do takiego
rozstrzygniecia przepiséw kpa. Decyzja w przedmiocie zwolnienia z oplat
uznawana za akt nieb¢dacy aktem administracyjnym, zostala jednak potrakto-
wana jako akt zewnetrzny. Naczelny Sad Administracyjny wywéd swoj opart
na § 11 rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 17 sierpnia 1991 r. w sprawie
zasad gospodarki finansowej uczelni®.

Przedmiotowy artykut stanowi, ze ,w uzasadnionych przypadkach rek-
tor, na wniosek studenta zaopiniowany przez uczelniany organ samorzadu
studenckiego, moze zwolni¢ studenta z obowiazku uiszczania oplaty w ca-
tosci lub w czesci”. Przepisy przywolanego rozporzadzenia upowazniaja
rektora uczelni do okreslania wysokosci oplat za studia i stanowia wyraz-
na delegacje w tym zakresie. Jak stusznie zauwazyl sam sad, decyzja rektora
w przedmiocie zwolnienia z optat stanowi akt wladztwa zaktadowego. Zasa-
dy odplatnosci za studia stanowig akty wewnatrzzakladowe uczelni. W mo-
mencie przystapienia do zakladu administracyjnego na destynatariuszu, co
warte podkre$lenia majacym $wiadomos¢ koniecznoséci ponoszenia optat za
korzystanie z ustug zakladu oraz dobrowolnie poddajacemu si¢ wladztwu
zakladowemu, cigzy obowigzek uiszczania oplaty za pobierang naukg. Ak-
tem administracyjnym warunkujacym powstanie powyzszych obowiazkéw
jest decyzja administracyjna o przyjeciu na studia. Pobieranie oplat jest spo-
sobem jej wykonania.

% Uchwata Skladu Siedmiu Sedziéw NSA z dnia 13 pazdziernika 2003 r., OPS 5/03,

www.orzeczenia.nsa.gov.pl.

% Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 17 sierpnia 1991 r. w sprawie zasad gospo-

darki finansowej uczelni, Dz.U. Nr 84, poz. 380 z pézn zm.
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Przedstawiona tu opinia sadu, traktujaca zwolnienie uzytkownika z obo-
wiazku ponoszenia cigzaru w zamian za korzystanie ze $wiadczen zaktadu jako
akt stanowigcy przedmiot kontroli sadowej nie jest uzasadniona. Opierajac
si¢ na nicobowigzujacych juz przepisach art. 161 ustawy z dnia 12 wrze$nia
1990 r. o szkolnictwie wyzszym®, w oparciu o ktére wydano przedmiotows
uchwale, sad dokonat wykladni literalnej, przyjmujac, ze do indywidualnych
spraw studenckich stosuje si¢ przepisy postgpowania administracyjnego, nie
rozwazajac, czy zapis ten dotyczy wszystkich decyzji zapadajacych w indy-
widualnych sprawach uzytkownikéw, czy tez nie. Interpretacja sadu jakoby
do kazdej decyzji wydanej w indywidualnej sprawie stosowaé postanowienia
kpa nie jest wlasciwa. Nie kazda decyzja wydana w indywidualnej sprawie
jest aktem administracyjnym, podlegajacym rezimom kpa; podobnie jak nie
kazda decyzja stanowi o istotnej zmianie stosunku zaktadowego, a co za tym
idzie w stosunku do decyzji, ktére stosunku zakladowego w istotny sposdb
nie zmieniaja, nie rozwiazuja czy tez nie inicjuja jego powstania, nie powin-
no si¢ stosowaé przepisow kpa. Wewngtrzna sprawg uczelni jest, czy zwolni
studenta z oplat czy tez nie. Przyznane organom uczelni wladztwo zaktadowe
oraz upowaznienie zawarte w przepisach wyzej przytoczonego rozporzadze-
nia uprawniaja rektora do dzialania w tym zakresie w ramach wewngtrznych
stosunkéw zaktadowych. Co wigcej zwolnienie z takiego obowiazku musi by¢
uzasadnione i zgodne z przepisami wewnetrznymi uczelni, ktére nie do$¢ ze
nie moga sta¢ w sprzecznosci z przepisami prawa, to jeszcze sa kontrolowane
pod tym katem przez wladciwego ministra.

Stanowisko podobne prezentowanemu przez NSA zajal takze Trybunat
Konstytucyjny w wyroku z dnia 8 listopada 2000 r. SK18/99%. W tresci uza-
sadnienia TK stwierdzil, ze do wszystkich decyzji podejmowanych w indy-
widualnych sprawach studentéw stosuje si¢ przepisy kpa. Trybunal pominat
podobnie jak NSA kwesti¢ charakteru przedmiotowych aktéw, nie rozstrzy-
gajac, czy kazdy akt indywidualny wydawany w zaktadzie stanowi akt admi-
nistracyjny (zewngtrzny) tzn. przesadza o powstaniu, ustaniu czy istotnym
przeksztalceniu stosunku zakladowego. Tego typu wplyw na byt stosunku
administracyjnoprawnego moga wywiera¢ jedynie akty administracyjne,
gdyz wywotuja one skutki w zakresie prawa powszechnie obowigzujacego.

47

Ustawa z dnia 12 wrze$nia 1990 r. o szkolnictwie wyzszym, Dz.U. 1990, Nr 65,
poz. 385 z pézn zm.
48

OTK 2000 Nr 7, poz. 258, w zwigzku z postanowieniem NSA z dnia 12 stycznia
2000 r., SK 18/999, www.orzeczenia.nsa.gov.pl.
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Zgodnie z utrwalonym pogladem orzecznictwa® i doktryny”® w przypadku
aktéw wewnatrzzaktadowych nie wydaje si¢ decyzji administracyjnych, gdyz
akty te stanowig o jednostronnym dzialaniu organéw zakfadu, majagcym na
celu wywola¢ konkretne i indywidualnie oznaczone skutki nie przesadzajace
o powstaniu po stronie uzytkownika nowych praw czy obowigzkéw.

Aktami wewngtrznymi sa zatem przyktadowo zgoda dziekana na podjecie
studiéw na dodatkowym kierunku, odmowa lub zgoda na udzielenie urlopu
dziekaniskiego. Decyzje w wymienionych sprawach pociagaja za soba czesto
konsekwencje finansowe, podobnie jak decyzja o przyjeciu na studia, a jednak
mimo to nie zostaly przez orzecznictwo uznane za akty zewngtrzne. Tym bar-
dziej zaskakujace jest stanowisko sadu w przytoczonych orzeczeniach. Analo-
giczna sytuacja zachodzi w przypadku decyzji o zwolnieniu z oplat za studia,
gdzie stosunek zaleznosci zaktadowej trwa, sposob korzystania ze $wiadczenia
nie ulegt zmianie, nie nastapilo zadne zdarzenie, ktére w jakikolwiek sposob
zmieniloby relacje pomiedzy uzytkownikiem a zaktadem. Nieuzasadniona jest
zatem ingerencja sadu w wewnetrzna relacje pomiedzy zakladem a uzytkow-
nikiem, gdyz ogranicza i utrudnia organom zakladu wykonywanie wtadztwa
zaktadowego jako obowiazku efektywnego kreowania sytuacji prawnej uzyt-
kownika w zwigzku ze sposobem korzystania ze $wiadczen.

Nie mozna réwniez zgodzi¢ si¢ ze stwierdzeniem sadu, ze decyzje w przed-
miocie zwolnienia z oplat nalezy traktowa¢ jako akt zewngtrzny i podda¢ kon-
troli sadu, gdyz czyni tak ustawodawca. Ustawodawca na gruncie poprzedniej
i obecnie obowiazujacej ustawy o szkolnictwie wyzszym nie wyjasnia zakresu
pojecia ,,decyzje w indywidualnych sprawach studentéw” pozostawiajac spra-
we mocno niedookreslona pod wzgledem interpretacyjnym. Samo orzecznic-
two zauwaza, ze nie wszystkie decyzje zapadajace w indywidualnych sprawach
studentéw s3 aktami administracyjnymi, od ktérych przystuguje skarga do
sadu. Powstaje zatem pytanie w oparciu, o jakie przestanki sad i ustawodawca
przyjat poglad, ze do wszystkich decyzji w indywidualnych sprawach studen-
téw stosuje si¢ przepisy kpa? Skoro wykonanie decyzji o przyjeciu na studia
wiaze si¢ z uiszczaniem stosownych opfat, to zwolnienie z tego obowiazku
lub brak takiego zwolnienia nie spowoduje ustania stosunku zaktadowego ani
istotnej zmiany w korzystaniu z ustug zakladu, a student w dalszym ciagu be-
dzie pobieral nauke.

¥ Wyrok NSA z dnia 16 czerwca 1987 r., SA/Wr 227/87; postanowienie NSA z dnia
12 czerwea 1990 r., SA/Kr 368/90; wyrok NSA z dnia 2 grudnia 1994 ., I SA
1636/94; www.orzeczenia.nsa.gov.pl.

0 E. Ochendowski, Zaklad administracyjny jako podmiot..., s. 214.
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Decyzje o przyjeciu na studia (bedace decyzjami administracyjnymi) za-
réwno w uczelniach publicznych, jak i niepublicznych, nie stanowia wprost
o obowiazku ponoszenia optat w zamian za korzystanie z ustug zaktadu. Te-
matyke te reguluja umowy o $wiadczenie nauki, zawierane pomiedzy strona-
mi stosunku zaktadowego, ktéry powstal na mocy uprzednio wydanej decyzji
o przyjeciu na studia. Na mocy art. 70 ust. 5 Konstytugji RP szkotom wyz-
szym przyznano prawo do wolnosci badan naukowych, wolnoéci tworczosci
artystycznej i wolnoéci nauczania®. Uprawnienia te uczelnie realizujg w sfe-
rze relacji wewnatrzzakladowych. Z tego powodu rozsadnym wydaje si¢ roz-
wigzanie przyjete przez Wojewddzki Sad Administracyjny w wyroku z dnia
30 listopada 2011 r.*, dopuszczajace mozliwos¢ kontroli sadowej aktow we-
wnatrzzaktadowych pod katem zgodnosci z prawem jedynie wraz z kontrola
aktéw zewngtrznych, jezeli poprzez skutki, ktore wywolaly przyczynily si¢ do
wydania decyzji administracyjnej. W ten sposob zakres zaleznosci zakladowej
uzytkownika od organéw zakladu, w kontekscie prawidtowosci korzystania
z udzielanego mu $wiadczenia nie zostaje umniejszony przy jednoczesnym
zachowaniu ochrony praw podmiotowych jednostki. W sytuacji, gdy u pod-
staw decyzji o skresleniu z listy studentéw lezy brak wniesienia stosownych
oplat, spowodowany brakiem zgody na ich umorzenie lub zwolnienie z obo-
wiazku odplatnosci za pobierane ustugi, sad moze zbada¢, czy rozstrzygniecia
wewngtrzne — wydane przez organy uczelni — byly zgodne z zasadami odptat-
nosci za studia obowiazujacymi w uczelni i innymi przepisami prawa, nie go-
dzac w ten sposdb w uprawnienia zakladu. Warto podkresli¢, ze badany ake
wewnatrzzakltadowy musi mie¢ zwigzek z wydaniem konkretnej, zaskarzonej
decyzji administracyjnej i takowa warunkowad. Przedstawiona konstrukeja
zapewnia ochrong praw skarzacego i nie godzi w prawo zaktadu do swobod-
nego ksztaltowania sytuacji prawnej uzytkownikow.

Zaproponowany sposob rozwigzania problemu podzielil takze Trybunal
Konstytucyjny w wyroku z dnia 5 pazdziernika 2005 r.5* podkreslajac jedno-
czesnie, ze ,nie wymagaja wydania indywidualnej decyzji (administracyjnej)
jednostronne dzialania prawne organéw zaktadu, skierowane na wywota-
nie konkretnych, indywidualnie oznaczonych skutkéw prawnych w ramach
wladztwa zaktadowego, ktére nie wplywaja na byt stosunku zaktadowego”

51 Por. postanowienie WSA w Poznaniu z dnia 10 maja 2006 ., IV SA/Po 1115/04,
www.orzeczenia.nsa.gov.pl.

2 Wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 30 maja 2005 r., IISA/Go 419/05,
www.orzeczenia.nsa.gov.pl.

> Wyrok TK z dnia 5 pazdziernika 2005 r., SK 39/05, www.orzeczenia.nsa.gov.pl.
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Zaprezentowane stanowisko Trybunalu r6zni si¢ zatem zasadniczo od stano-
wiska poprzednio przyjetego na mocy przywolanego juz orzeczenia z 8 listo-
pada 2000 r.

Sady swa uwage powinny skupiaé nie na kontroli aktéw wewnatrzzakta-
dowych, ale na aktach administracyjnych decydujacych o powstaniu lub
ustaniu stosunku zaktadowego. Dazenie do coraz szerszej ochrony tych praw
podmiotowych poprzez rozszerzanie zakresu kontroli aktow wydawanych
w zakladach, dobitnie pokazuje, ze to nie zaklad ma chroni¢ prawa uzytkow-
nikéw. Zaktad ma te prawa tworzy¢ i wykonywad, tak aby jego dzialanie nie
prowadzilo do ich naruszania. Dziatania zmierzajace do rozszerzenia zakresu
kontroli aktéw indywidualnych, wydawanych w zaktadach, nie zawsze sq jed-
nak jednolicie przyjmowane i przede wszystkim wlasciwie stosowane przez
organy kontrolujace. Dzieje si¢ tak na przyklad w przypadku, gdy $wiadczenie
udzielanie jest w pierwszej kolejnosci na podstawie skierowania, ktédre nie sta-
nowi aktu administracyjnego, a dopiero pdzniej w oparciu o stosowne decyzje
administracyjne.

Ochrona praw podmiotowych destynatariuszy doznaje wtedy daleko ida-
cych ograniczen i tutaj zakres kontroli sadowej powinien by¢ szeroki. Przy-
ktadem przedstawionej sytuacji jest udzielanie specjalistycznych $wiadczen
opicki zdrowotnej. Szpitale specjalistyczne jako zaktady administracyjne
udzielaja $wiadczen opieki zdrowotnej w oparciu o zasady zapisane w umowie
z NFZ oraz zgodnie z kolejka ubezpieczonych®. SPZOZ czesto jednak od-
mawia przyjecia pacjenta skierowanego w poczet uzytkownikéw zaktadu, bez
faktycznego uzasadnienia, pomimo ze pacjent spetnia wszystkie warunki ko-
nieczne do korzystania z ustug oferowanych przez szpital, tj. zostal skierowany
przez whasciwego lekarza, oplacat sktadki ubezpieczeniowe i wywiazywat sie
ze wszystkich natozonych na niego cigzaréw w tym zakresie. Jest to naruszenie
prawa pacjenta, kt6ry pozostaje bez mozliwosci skorzystania z opieki medycz-
nej. Nalezy zgodzi¢ si¢ z A. Zemke-Gérecka, ze samo skierowanie na leczenie
powinno dawa¢ gwarancj¢ przyjecia w poczet uzytkownikéw™. Powinno staé
si¢c impulsem do wydania decyzji w tym zakresie, gdyz wyraza nie tylko wole
deztynatariusza, ale przede wszystkim koniecznos¢ poddania si¢ leczeniu. Ta-
kie decyzje administracyjne podlegaja bezspornie kognicji sadu i na nich po-
winna si¢ skupia¢ uwaga sedziow.

54

Art. 20-23 ustawy z dnia 27 sierpnia 2004 r. o$wiadczeniach opieki zdrowot-
nej finansowanych ze $rodkéw publicznych, tekst jednolity: Dz.U. 2008 Nr 164,
poz. 1027 z p6ézn. zm.

55

A. Zemke-Goérecka, Status prawny samodzielnego publicznego zakladu opieki zdro-
wotnej i jego prywatyzacja, Warszawa 2010, s. 145.



Zaleznos¢ zaktadowa

Podobna sytuacja ma si¢ w stosunku do $wiadczen udzielanych przez Za-
ktad Ubezpieczent Spolecznych. Prawo do otrzymywania $wiadczen ofero-
wanych przez ZUS przyznawane jest na podstawie decyzji administracyjnej,
zgodnie z art. 80 i 81 ustawy o systemie ubezpieczen spotecznych®. Mimo
ze ubezpieczony obowiazany jest przez caly okres zatrudnienia optacaé sktad-
ki tytulem ubezpieczenia spolecznego i nie moze si¢ od tego uchyli¢, na nim
ciazy obowigzek przedstawienia standw fakeycznych dokumentujacych prawo
do uzyskania $wiadczenia, mimo to otrzymanie $wiadczenia emerytalnego
(przyjecie w poczet uzytkownikéw zakladu) nie jest gwarantowane. Stronie
przystuguje co prawda prawo odwotlania si¢ do sadu administracyjnego, lecz
w praktyce nie zmienia to sytuacji prawnej ubezpieczonego, ktéry w konflik-
cie z zakltadem ma znikome szanse. Cel i idea dziatania zaktadu administracyj-
nego nie jest w takiej sytuacji realizowana.

Ochrona praw podmiotowych jednostki w ramach stosunku zaleznosci
zaktadowej powinna by¢ zapewniona w sposéb skrupulatny wlasnie na etapie
powstania lub rozwiazania stosunku zaktadowego, zwlaszcza gdy zaktad admi-
nistracyjny jest jedyna instytucja udzielajaca tego typu swiadczenia. Prawo do
opisanych wyzej $wiadczeri ma charakter publicznego prawa podmiotowego,
poniewaz jest pojeciem uregulowanym prawnie w zakresie dziafania zakladu
administracyjnego, ktérego zaspokojenie gwarantuje paristwo.

Skoro panstwo obowiazane jest gwarantowal mozliwos¢ korzystania
z ustug zakladéw (przykladowo takich jak szpitale czy osrodki zdrowia), kon-
centracja dziatan kontrolnych dokonywanych przez sady powinna skupiaé sie
na aktach warunkujacych przyjecie w poczet uzytkownikéw zaktadu oraz de-
cyzjach o rozwiazaniu stosunku zaktadowego. Sposob udzielania $wiadczenia
i realizowania obowigzkéw i uprawnien uzytkownikéw w ramach zaleznosci
zaktadowej, o ile nie wplywa na istotna zmiane stosunku zakladowego, jego
byt, nie powinien by¢ przedmiotem rozwazan sadow, lecz innych specjali-
stycznych organdéw, ktére czuwatyby nad jakoscia udzielanych ustug. Prawa
podmiotowe uzytkownikéw korzystajacych ze $wiadczen zakladu, w przy-
padku gdy ich sytuacja prawna ksztaltowana jest indywidualnymi aktami we-
wnetrznymi zaktadu, nie pozostaje przeciez bez ochrony. Uzytkownicy maja
prawo odwolania si¢ od decyzji wydanych przez organ nizszego rzedu do or-
ganu wyzszego rzedu, co gwarantuja im przepisy rangi ustawowej oraz bardzo
czgsto rowniez przepisy wewnatrzzakladowe.

¢ Ustawa z dnia 13 pazdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczeti spotecznych, Dz.U.

1998 Nr 137, poz. 887 z pdzn. zm.
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Niestosowanie rezimu kpa do rozstrzygnie¢ wydawanych w ramach sto-
sunkéw wewnatrzzakladowych nie wpltywa na mozliwos$¢ weryfikacji decy-
zji podejmowanych przez organy I instancji, a takze na ich weryfikacj¢ przez
organy nadzorcze nad zakladem. Nie chodzi przeciez o to, aby z korzystania
z ustug zaktadu, takiego cho¢by jak uczenie wyzsze, szkoty czy SPZOZ, uczy-
ni¢ nieustannie toczace si¢ postgpowanie administracyjne, z pominieciem
celu, ktéremu maja stuzy¢. Zaktady administracyjne, jak bylo juz to wspo-
mniane wezeéniej, maja spetnia¢ zadania w postaci wykonywania swiadczen
i ustug, w oparciu o kryterium fachowosci oraz do§wiadczenia praktycznego,
co jednaknie jest mozliwe przy catkowitym sformalizowaniu sposobu korzy-
stania z ich ustug oraz stosunkéw pomiedzy organami i uzytkownikami. Jezeli
pewne ustugi dotyczace edukacji, ochrony zdrowia, resocjalizacji, $wiadczen
emerytalnych itp. majg by¢ $wiadczone przez zaklady administracyjne, a nie
inne instytucje prawa, to zaklady musza zachowa¢ swoje cechy, z ktérych naj-
bardziej znamienng jest zalezno$¢ zakladowa. Zbyt dalekie ograniczenie swo-
body w ksztaltowaniu sytuacji prawnej uzytkownikow spowoduje, ze powyz-
sze ustugi $wiadczone beda juz przez zupelnie inne instytucje.

Coraz wicksza liczba zakladéw administracyjnych bedacych zaktadami
niepublicznymi i udzielajacych $wiadczeri wylacznie odplatnie, wydatniej niz
do tej pory pokazuje, ze zaklady administracyjne nie s3 powotane do ochrony
praw podmiotowych uzytkownikéw. Posiadaja uprawnienia do ich kreowa-
nia w zgodzie w obowiazujacym prawem, a w zwiazku z jego stosowaniem
nie moga ich naruszaé. Zaklady sa strong stosunku administracyjnoprawnego,
a ich funkeje i zadania okre$la prawo. Ochrona praw podmiotowych zostala
oddana w rece uprawnionych do tego instytucji, co jest podyktowane zaréwno
wzgledami celowosciowymi, jak i merytorycznymi.

5. Kontrola pozasadowa aktow wydawanych w zakfadzie

Kontroli aktéw wydawanych w zaktadach, poza kontrola sadowa, dokonuja
takze Najwyzsza Izba Kontroli (NIK), Generalny Inspektor Ochrony Danych
Osobowych (GIODO)¥, Rzecznik Praw Obywatelskich (RPO)*. Waznym
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czynnikiem w procesie kontroli w zakladach administracyjnych jest réwniez
tzw. czynnik spoleczny, istniejacy kontrola spoteczna®.

Wymienione poza Najwyzsza Izbg Kontroli instytucje zostaly upowaz-
nione do dokonywania kontroli w zakladach administracyjnych po to, by
dodatkowo, obok sadéw chroni¢ prawa podmiotowe uzytkownikéw. Elemen-
tem inicjujacym kontrole wymienionych organéw moze by¢ skarga uzytkow-
nika lub informacja powzigta przez dang instytucj¢ o mozliwosci naruszen,
co upowaznia do dziatania z urz¢gdu. Zbyt dalekie rozszerzenie przez organy
zaktadu zaleznosci zaktadowej uzytkownikéw prowadzi do nieuzasadnionego
ograniczenia ich prawa podmiotowych i daje mozliwos¢ do ingerencji insty-
tucji kontrolnych w indywidualne sprawy uzytkownikéw. Naruszenie moze
polega¢ zaréwno na dzialaniu, jak i zaniechaniu ze strony zakladu. W takich
sytuacjach organy kontrolujace posiadaja uprawnienie do wystapienia z ofi-
cjalnym stanowiskiem do organéw zaktadu lub sktonienia organéw zakladu
do podjecia dzialari majacych na celu usunigcie uchybien®.

Najwyzsza Izba Kontroli jest zasadniczo rézng instytucja od przywotanych
wyzej, rowniez dlatego, ze nie zostala powolana do ochrony praw podmio-
towych uzytkownikéw zakladu. Jako instytucja kontrolna opracowuje rapor-
ty, a wyniki jej pracy sa zrédlem wiedzy na temat prakeyk wypracowywanych
w zakladach administracyjnych, a co za tym idzie daja impuls do zmiany me-
chanizméw przyjetych przez organy zaktadu, kedre w konsekwencji moga pro-
wadzi¢ do naruszen prawa, w tym takze praw podmiotowych uzytkownikdw.

Najwyzsza Izba Kontroli jest typows instytucja kontrolna, powolang do
sprawdzania i oceniania dzialalno$ci administracji publicznej oraz innych
podmiotéw niepowiazanych z nig organizacyjnie. W ramach swoich dziatan
NIK obowiazana jest bada¢ zgodno$¢ aktéw administracyjnych wydawanych
przez organy uczelni z prawem powszechnie obowigzujacym oraz przepisami
wewngtrzzakltadowymi, stanowiacymi zrédta prawa, w zwigzku z wykonywa-
niem zadan powierzonych im przez pafstwo oraz wykorzystywaniem przy-
znanych im $rodkéw publicznych®, np. kontrola uczelni wyzszej zwigzana
z wydatkowaniem dotacji na pomoc materialng dla studentéw.

> ]. Filipek, Prawo administracyjne..., s. 268.
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Kontrola NIK w tym zakresie dokonywana jest zawsze z uwzglednieniem
celu, w jakim natozono na zaktad obowiazek dysponowania srodkami publicz-
nymi. Celem postgpowania kontrolnego jest ustalenie stanu faktycznego w za-
kresie dziatalnosci zaktadu, udokumentowanie tego stanu rzeczy oraz ocena
kontrolowanej dziatalnosci w oparciu o ustalone kryteria kontroli®*. Przedmiot
kontroli NIK jest dos¢ szeroki. Moze dotyczy¢ caloksztattu dziatalnosci zakta-
du tak pod katem legalnosci, jak i pod katem prawidlowosci wydatkowania
srodkéw publicznych, celowosci, rzetelnosci i gospodarnosci. Kontrola NIK
w tym zakresie dokonywana jest zawsze z uwzglednieniem celu, w jakim na-
lozono na zaktad obowigzek dysponowania $rodkami publicznymi. Poprzez
badanie legalnosci dziatan zaktadu przez NIK dochodzi takze do sprawdzenia,
czy w organy w swoich decyzjach nie przekroczyly powierzonego im zakresu
wladztwa zaktadowego i nie rozszerzajg zakresu zaleznosci zaktadowej uzyt-
kownikéw, w sposdb niedajacy si¢ uzasadni¢ sposobem udzielania $wiadczen.
W przypadku doszukania si¢ uchybien dziatania zmierzajace do doprowadze-
nia do stanu zgodnego z prawem moga polega¢ na zmianie obowiazujacych
w zaktadzie przepiséw, czy tez wyeliminowaniu lub zmianie wadliwych decyzji
administracyjnych wydawanych w indywidualnych sprawach uzytkownikéw.

Kontrola NIK ogranicza si¢ do sprawdzenia poprawnosci aktéw admi-
nistracyjnych wydawanych zgodnie z rezimem okreslonym przez kpa oraz
przepiséw wewnatrzzakladowych majacych cechy Zrédet prawa. Poza przed-
miotem zainteresowania organu kontrolujacego sa decyzje zapadajace w indy-
widualnych sprawach uzytkownikéw, nie bedace aktami administracyjnymi.
Decyzje wewngetrzne w sprawach uzytkownikéw w swym zakresie nie moga
naklada¢ na jednostki praw i obowigzkéw, jedynie stanowiac ich konkrety-
zacje stuza do realizacji okreslonych w decyzji administracyjnej zadan. Pelnia
role stuzebna w stosunku do aktéw administracyjnych, a co za tym idzie ich
byt jest od nich uzalezniony. Nie ilustruja zatem dziatari uczelni w kwestii
gospodarnosci czy rzetelnosci, a jedynie w zakresie legalnosci dziatan zakla-
du. Dotycza jednak przebiegu i realizacji stosunku zakladowego, a wigc nie
znajduja si¢ w kregu zainteresowania NIK. W ramach dokonywanej kontroli
formulowane sg uwagi i wnioski pokontrolne wyrazane w formie wystapieni
pokontrolnych, przekazywanych organom kontrolowanego zaktadu oraz or-
ganom nadrzednym w stosunku do podmiotu kontrolowanego, a takze orga-
nom panistwowym i samorzagdowym®. Zawarte w tych wystapieniach pokon-

62 ]. Jagielski, Kontrola administracji publicznej, LexisNexis, Warszawa 2007, s. 119.

63

Art. 6 ust. 1 ustawy z dnia 23 grudnia 1994 o Najwyzszej Izbie Kontroli, tekst jed-
nolity: Dz.U. 2001 Nr 85, poz. 937 z pdzn. zm.



Zaleznos¢ zaktadowa

trolnych wnioski i uwagi wiaza organy zakladu i zobowiazuja do zastosowania
zalecen pokontrolnych i usunigcia zaistniatych nieprawidlowosci.

Zakoriczenie

Przedstawione cechy stosunku zaleznosci zakladowej przyczyniaja si¢ do spe-
cyficznego umiejscowienia zaktadéw administracyjnych w ogdlnym systemie
prawa. Warunki rozwijajacej si¢ gospodarki wolnorynkowej determinuja od-
platnos¢ korzystania z ustug zaktadéw, zmieniajac sposéb postrzegania zalez-
no$ci zakladowej, w poréwnaniu z tym prezentowanym w latach trzydziestych
XX wieku. Coraz wigkszy nacisk ktadzie si¢ na ograniczanie zakresu wiadztwa
zaktadowego, ktére nie moze mie¢ charakteru bezwzglednego. W demokra-
tycznym panstwie prawa zaklady administracyjne jako instytucje, ktdrym
powierzono zadania administracji publicznej musza dziata¢ na podstawie
przepisdw prawa, respektujac przyznany im zakres wladztwa zakladowego
i przystugujace uzytkownikom prawa podmiotowe. W tym zakresie podda-
wane sa coraz wickszej i bardziej wnikliwej kontroli zaréwno przez sady, jak
i specjalnie powotane do tego instytucje. Wyjatkowos¢ calego sposobu udzie-
lania $wiadczen przez zaktady polega na specyficznej relacji pomiedzy jego
uzytkownikami, a organami zakfadu. Zréznicowany, w zaleznosci od zadan,
jakie nalozono na zaklad, zakres zaleznosci zakladowej, zezwala lub ogranicza
wkraczanie zakladu w prawa podmiotowe uzytkownikéw. By zachowaé specy-
ficzne cechy i sposéb dziatania zaktadéw administracyjnych nalezy dazy¢ do
wywazenia zakresu wladztwa zakladowego i zaleznosci zakladowej wzgledem
siebie.
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Streszczenie

Artykut traktuje o zaleznodci zakladowej jako jednaj z charakterystycznych i najbar-
dziej istotnych cech zaktadéw administracyjnych w Polsce. Oparcie relacji pomiedzy
uzytkownikami a organami zakladu na stosunku zaleznosci zakladowej nie tylko
wplywa na zakres sprawowania przez zaktad wladztwa administracyjnego, ale takze na
sposdb udzielania $wiadczen i ochrony praw podmiotowych uzytkownikéw. Ponie-
waz zakladom administracyjnym powierzane sa zadania administracji publicznej, in-
stytucje te muszg dziata¢ w oparciu o przepisy prawa respektujac przyznany im zakres
wladztwa zakladowego i przystugujace uzytkownikom prawa podmiotowe. W tym
zakresie instytucje zaktadéw administracyjnych musza by¢ poddawane kontroli za-
réwno przez sady, jak i specjalnie powolane do tego instytucje. Przedmiotowa kon-
trola nie moze mie¢ jednak bezwzglednego charakteru, a organy zaktadéw w swych
dziataniach powinny posiada¢ pewna doz¢ swobody.

Stowa klucze: zaleznos¢ zakladowa, prawa podmiotowe, zaklad administracyjny,
uzytkownik, organy zaktadu



Zaleznos¢ zaktadowa

Summary
Administrative company relations

The article is about administrative institution relations as one of the most character-
istic and important features of administrative institutions in Poland. Grounded rela-
tions between users and administrative institution governing bodies on administrative
institution relations affects range of performing administrative control by administra-
tive institution but also determines the way of granting services and protection of sub-
jective rights. Because administrative companies were given duties of public adminis-
tration, they have to act due to rules of law, respecting given them scope of control
and entitled to users subjective rights. In this range the institution of administrative
institution must be control by both courts and special control institutions. The sub-
jective control however cant have an absolute character and administrative institution
governing bodies in their actions should have some dose of liberty.

Key words: administrative institution relations, subjective rights, administrative insti-
tution, user, administrative institution governing bodies
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Materialnoprawne przestanki
postepowania administracyjnego

1. Normy prawa materialnego a normy postepowania administracyjnego

W polskiej nauce prawa wskazuje si¢ na zwiazek postgpowania administra-
cyjnego z prawem materialnym administracyjnym. Przedstawiciele doktryny
uwazaja, ze postgpowanie administracyjne spetnia tylko funkcje pomocnicza'
wobec prawa materialnego.

Jednak takie stanowisko budzi u niektérych autoréw watpliwo$é, czy moz-
na méwi¢ o stuzebnej roli jednego dziatu prawa wobec drugiego. Uwazajg oni
bowiem, ze taki stosunck zachodzi mi¢dzy normami réznej rangi tego samego
dzialu prawa (np. przepisy wykonawcze wobec przepiséw ustawy)?>.

W nauce znane takze sa odmienne stanowiska w powyzszym zakresie,
podkreslajace doniostos¢ norm proceduralnych w stosunku do norm material-
noprawnych, polegajaca na konsekwencjach prawnych ich naruszenia. Normy
materialne obwarowane sg sankcjami, takimi jak kara i egzekucja, natomiast
przy normach proceduralnych akcent polozony jest na gwarancjach praw-
nych, wynikajacych gléwnie z nadzoru’.

' J.Filipek, Elementy strukturalne norm prawa administracyjnego, ,Zeszyty Naukowe

Uniwersytetu Jagiellonskiego”, DCXXVII, Prace Prawnicze, z. 99, 5. 199.

K. Jandy-Jendroska, J. Jendroska, System jurysdykcyjnego postgpowania administra-
cyjnego, [w:] System prawa administracyjnego, t. 3, Wroctaw 1978, 5. 137.

3 Ibidem,s. 138.
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Na plaszczyznie tylko norm prawnych trudno jest wyodrebnié¢ réznice
pomigdzy materialnym prawem administracyjnym a prawem o postgpowaniu
administracyjnym. Dziatalno$¢ z zakresu materialnego prawa administracyj-
nego jest tu uwazana niejednokrotnie za przedtuzenie postgpowania admini-
stracyjnego, albo postgpowanie administracyjne uwazane jest za cz¢$¢ mate-
rialnej dziatalnosci administracyjnej*.

Dtugo kwestionowano zasadnos$¢ wyodrebnienia postgpowania admini-
stracyjnego z administracyjnego prawa materialnego’. Poza sfera samych norm
prawnych, gdy zajmiemy si¢ stosowaniem prawa w praktyce, okaze si¢ jednak,
ze postgpowanie administracyjne nie jest pochloni¢te przez prawo material-
ne. Niemniej moze ono mie¢ miejsce tylko w ramach stosunkéw materialnego
prawa administracyjnego, bowiem postepowanie administracyjne nie ma racji
bytu — w jakimkolwick zakresie — bez uzasadnienia materialnoprawnego.

Potrzeba oparcia kazdego postgpowaniaadministracyjnego nakonkretnym
stosunku administracyjnego prawa materialnego powoduje, ze postgpowanie
administracyjne jest tylko pewnym etapem, ktdry ma by¢ zastosowany po to,
aby w jego ramach byla sformalizowana dziatalno$¢ administracji pafistwowej
zmierzajaca do ustalenia stanu, majacego stanowi¢ podstawe faktyczng mate-
rialnoprawnego aktu administracyjnego, ktéry ma wzglednie trwale okresla¢
czyje$ prawa lub obowiazki w zakresie tego stanu faktycznego i rzutowaé na
prawa podmiotowe adresata aktu w innych stosunkach prawnych®.

Jurysdykcyjne postgpowanie administracyjne jest $cisle uzaleznione od
prawa materialnego. To stwierdzenie nie ma odpowiednika w postepowaniu
cywilnym, bowiem normy materialnego prawa cywilnego reguluja stosunki
prawne, ktére podmioty tego prawa zawiazuja w wyniku wlasnych czynnosci
prawnych w ramach swobdd dziatania i praw podmiotowych, oddanych w ich
rece przez prawo przedmiotowe’.

W wyniku tych czynnosci jeden z podmiotéw moze zwrdcié si¢ z zada-
niem okreslonego dziatania, zaniechania lub znoszenia do drugiego podmio-
tu, kedry ma obowiazek spetnié to zadanie.

J. Filipek, Prawo administracyjne. Instytucje ogdine, cz. 2, Krakéw 2001, s. 50.
Idem, Granice migdzy normami prawa materialnego a normami postgpowania

w prawie administracyjnym, ,Acta Universitatis Wratislaviensis”, No 2154, Prawo,
CCLXVI, Wroctaw 1999, 5. 98.

Idem, Prawo administracyjne. Instytucje ogdlne, cz. 1, Universitas, Krakéw 1995,
s. 48.

Idem, Granice migdzy normami..., s. 97.
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Na uwage zastuguje fakt, ze normy prawa cywilnego nie zobowiazuja pod-
miotéw tego prawa do podjecia czynnosci cywilnoprawnych. Obowiazujace
prawo cywilne stanowi wartos¢ odrebna, ktéra dopiero w splocie z nimi, nieza-
leznie od wigzania prawa cywilnego wywoluje przewidziane prawnie skutki®.

Charakterystyczng cecha prawa cywilnego jest to, ze tak normy material-
nego prawa cywilnego, jak i normy postgpowania cywilnego obowiazuja od-
dzielnie i niezaleznie od siebie.

Normy prawa materialnego cywilnego obowiazuja wzglednie, natomiast
normy postgpowania cywilnego wiaza bezwzglednie i maja zastosowanie do
czynnosci prawnych stron, a nastgpnie tez do orzeczen sadowych.

W prawie administracyjnym stosunki prawne powstaja na podstawie prawa
przedmiotowego’, gdy spetniony jest przewidziany przez nie stan faktyczny.

Stosunck administracyjnoprawny rdzni si¢ od stosunku cywilnoprawne-
go tym, ze administracja dziata wladczo, ze moze jednostronnie zadecydowa¢
o tresci danego stosunku.

Cecha charakterystyczna tego stosunku, rézniaca go od stosunku cywilno-
prawnego jest nierdwnorzedno$¢ podmiotdéw tego stosunku, moznosé¢ decy-
dowania o tresci tego stosunku przez organ administracji'®.

2. Materialnoprawne przestanki wszczecia postepowania administracyjnego

2.1. Zasada skargowosci i zasada oficjalnosci w zakresie wszczecia postepowania

Cechg charakterystyczng dla administracji publicznej jest inicjatorski charak-
ter dziatalnosci, polegajacy na mozliwosci ksztattowania stosunkéw spolecz-
nych takze z urzedu, bez wyczekiwania na inicjatywe jednostki''. Uwzgled-
niajac te ceche administracji w konstrukeji postgpowania administracyjnego,
prawo procesowe przyjmuje zasad¢ oficjalnosci, dopuszczajac mozliwosé
wszczecia postegpowania z urzgdu. Oprocz tego sa sytuacje, gdy administracja
publiczna moze ksztaltowa¢ stosunki prawne wyltacznie na wniosek jednost-
ki. W takich przypadkach postgpowanie administracyjne oparte jest na zasa-
dzie skargowosci, do wszczecia postgpowania niezbedny jest wniosek strony.
Prawo procesowe wyznacza wtedy granice zasady skargowosci przyjmujac, ze

8 Idem, Elementy strukturalne norm prawa..., s. 39 i nast.

? Idem, Stosunck administracyjnoprawny, Krakéw 1968, 5.9, 31, 85-91, 99.
10

E. Ochendowski, Prawo administracyjne. Czgsé ogdlna, Toruri 2006, s. 42.
1 J. Starosciak, Prawo administracyjne, Warszawa 1977,s. 13.
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wszczgcie postgpowania na wniosek moze nastapi¢ tylko z inicjatywy jednost-
ki majacej legitymacje procesows strony. Ztozenie wniosku przez osobe, ktora
w sprawie nie jest strona, ani nie dziata jako pelnomocnik lub przedstawiciel
strony, powinno spowodowa¢ wydanie odmownej decyzji z przyczyn formal-
nych tj. z powodu braku legitymacji procesowej wnioskodawcy'.

Prowadzenie postgpowania administracyjnego zmierzajacego do meryto-
rycznego rozstrzygniecia sprawy moze nastapi¢, gdy wlasciwy organ admini-
stracji publicznej wszczal postepowanie z urzedu albo na wniosek podmiotu
do tego legitymowanego'. Wszczecie postgpowania na wniosek nielegitymo-
wanej osoby jest podstawa do wydania decyzji o umorzeniu postgpowania.

Przyjete w prawie procesowym rozwiazanie nie oznacza jednak dowolno-
$ci organu administracji publicznej we wszczgciu postepowania z urzedu lub
na zadanie strony. Inicjatywa wszczgcia postgpowania musi by¢ skorelowana
z przepisami prawa materialnego, ktére nie tylko wyznaczaja rodzaj spraw za-
tatwianych w formie decyzji administracyjnej, ale i normujg inicjatywe co do
powstania danej tresci stosunku materialnoprawnego. Przepisy prawa mate-
rialnego stanowia zatem o tym, czy postgpowanie administracyjne moze by¢
wszczete z urzedu, czy tez na wniosek strony’?.

Tak np. art. 7 ust. 1 ustawy z 21.06.2001 r. o dodatkach mieszkaniowych®
stanowi: ,Dodatek mieszkaniowy przyznaje, na wniosek osoby uprawnionej
do dodatku mieszkaniowego, wéjt, burmistrz lub prezydent miasta, w drodze
decyzji administracyjne;j”.

Art. 52 ust. 1227.03.2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzen-
nym'® stanowi: ,Ustalenie lokalizacji inwestycji celu publicznego nastgpuje na
wniosek inwestora”.

Wedtugart. 102 ust. 1 ustawy z 12.03.2004 r. o pomocy spotecznej'’: $wiad-
czenia z pomocy spolecznej sa udzielane na wniosek osoby zainteresowane;j, jej
przedstawiciela ustawowego albo innej osoby, za zgoda osoby zainteresowane;j
lub jej przedstawiciela ustawowego. Chociaz wedtug art. 102 ust. 2 w cytowa-
nej ustawy ,Pomoc spoleczna moze by¢ udzielana z urzedu”

2 Wyrok NSA z dnia 07.09.1989 r., sygn. SA/Ka 441/89.
> B. Adamiak, Glosa do wyroku NSA z dnia 07.09.1989 r., sygn. SA/Ka441/89, OSP
1991, nr 2, poz. 33.

J. Borkowski, B. Adamiak, Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz,
Warszawa 2009, s. 278.

5 Dz.U. 22001 . Nr 71, poz. 734 ze zm.
¢ Dz.U.z2003 r. Nr 80, poz. 717 ze zm.
7" Dz.U.22008 r. Nr 115, poz. 728 ze zm.
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Postgpowanie moze by¢ wszczete takze przez inny organ, ktéry powinien
dziata¢ z urzedu, jakkolwick nie jest organem prowadzacym postgpowanie.

Zgodnie z art. 97 ust. 1 ustawy z 7.07.1994 r. Prawo budowlane'® ,,Poste-
powanie w sprawie odpowiedzialno$ci zawodowej w budownictwie wszczyna
si¢ na wniosek organu nadzoru budowlanego, wlasciwego dla miejsca popel-
nienia czynu lub stwierdzajacego popetnienie czynu, ztozony po przeprowa-
dzeniu postgpowania wyjasniajacego’.

W przypadku gdy przepis prawa materialnego nie normuje expressis ver-
bis inicjatywy wszczgcia postgpowania danej kategorii spraw administracyj-
nych, nalezy przyja¢, ze jezeli przedmiotem postgpowania administracyjnego
jest okreslenie ciazacych na jednostce obowiazkéw, ograniczenia lub cofnie-
cia uprawnien — wszczg¢cie postgpowania nastepuje z urzedu. Jezeli chodzi
za$ o ustalenie sytuacji prawnej jednostki w zakresie jej uprawnien, zgodnie
z zasada, ze jednostka rozporzadza swoim prawem, wszczecie postgpowania
nast¢puje na wniosek np. pozwolenie na budowe, jako decyzja w przedmiocie
uprawnienia inwestora do budowy okreslonego obiektu budowlanego, moze
by¢ wydane wylacznie na wniosek inwestora. Kierowane do organu admini-
stracji publicznej pisma innej osoby niz inwestor nie moga spowodowa¢é wsz-
czgcia postgpowania dotyczacego wydania pozwolenia na budowe®.

Od tej reguly, wyplywajacej z rozwiazan przyjetych w przepisach prawa
materialnego, prawo proceduralne dopuszcza wyjatek — przewidujac mozli-
wos¢ odstapienia od regulacji co do inicjatywy wszczgcia postgpowania na
wniosek, zawartej w przepisie prawa materialnego, jezeli wystapi przestanka
szczegdlnie waznego interesu strony. Pojecie szczegdlnie waznego interesu
strony jest poj¢ciem nicokreslonym, pozostawia zatem szerokie mozliwosci
wartosciowania. Zachodzi obawa, ze ,opickuricza” ingerencja organdéw admi-
nistracji publicznej moze stuzy¢ realizacji interesu publicznego, a nie strony®.
W celu uniknigcia takich sytuacji, a zwlaszcza dla realizacji reguly, ze jednost-
ka w pelni rozporzadza swoimi prawami, dopuszczalno$¢ prowadzenia postg-
powania wszczetego z odstapieniem od zasady skargowosci ograniczona jest
warunkiem uzyskania zgody stron.

Organ, dokonujac pierwszej czynnosci wobec strony, obwiazany jest wy-
stapi¢ do strony z wnioskiem o o$wiadczenie woli co do prowadzenia poste-
powania. O$wiadczenie woli strony musi by¢ wyrazone w formie pisemnej czy
to w postaci odrebnego pisma, czy tez zaprotokofowane i podpisane przez

8 Dz.U 22006 r. Nr 156, poz. 1118 ze zm.
1 Postanowienie NSA z dnia 28.02.1989 r. IV SA 116/89, OSP 1991, nr 1, poz. 27.

2 W. Dawidowicz, Postgpowanie administracyjne, Warszawa 1983, s. 135.
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strone. Jezeli strona nie wyrazi zgody, organ obowiazany jest wyda¢ decyzje
o umorzeniu postgpowania. Wyrazenie zgody strony jest warunkiem pod-
stawowym prowadzenia postgpowania wszczgtego wbrew przepisom prawa
materialnego bez wniosku strony. Prowadzenie postgpowania bez wystapienia
o zgodg strony badz bez zgody strony jest razacym naruszeniem przepisu pra-
wa procesowego.

Istotna zmiang w regulacji form wszczecia postgpowania na zadanie strony
wprowadzifa ustawa z dnia 3.12.2010 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepo-
wania administracyjnego oraz ustawy — Prawo o postgpowaniu przed sadami
administracyjnymi*' przez okreslenie formy odmowy wszczecia postgpowa-
nia. Znaczenie tej regulagji jest istotne zaréwno ze wzgledu na uregulowania
podstaw do odmowy wszczgcia postgpowania, jak i na uregulowanie formy
wszczgeia postgpowania. Podstawa prawna tej nowej dla postgpowania ad-
ministracyjnego instytucji zostata wskazana w art. 61a kpa. Zgodnie z tym
przepisem, gdy zadanie wszczgcia postgpowania zostalo wniesione przez
osobe nie bedac strona lub z innych uzasadnionych przyczyn postgpowanie
nie moze by¢ wszczgte, organ administracji publicznej wydaje postanowienie
o odmowie wszczecia postepowania. Uzycie przez ustawodawce tak szerokiej
przedmiotowo klauzuli generalnej moze by¢ Zrédlem probleméw interpreta-
cyjnych. Brak jest precyzyjnego okreslenia przyczyn przesadzajacych o tym,
ze ogdlne postepowanie administracyjne nie moze by¢ wszczete. Mozemy ko-
rzysta¢ z podobnej regulacji zawartej w art. 165a ustawy z dnia 29.08.1997 r.
Ordynacja podatkowa® oraz opartej na tym przepisie doktrynie. Nie mozna
zastosowac art. 61a kpa w oparciu o przyczyny o charakterze merytorycznym,
poniewaz badanie tych przyczyn jest mozliwe po wszczeciu postgpowania,
a wiec w czasie jego trwania®. Ponadto regulacja nowego art. 61a kpa nie zo-
stala skorelowana z brzmieniem art. 61§ 3 i 3a kpa, ktéry to za date wszczecia
postepowania administracyjnego na wniosek strony uznaje dzien dorgczenia
jej zadania organowi. Przy czym art. 61a kpa dopuszcza odmowe wszczgcia
tego samego postgpowania administracyjnego, co bedzie miato miejsce dopie-
ro po dorgezeniu zadania, czyli juz po dacie wszczgcia postgpowania w rozu-
mieniu art. 61§3 i 3a kpa. ,,Trudno wigc bedzie w prosty sposéb przetozy¢ na
grunt postgpowania administracyjnego znang z procedur sagdowych regule, ze

2 DzU. 22011 Nr 6, poz. 18.
2 Dz.U. 22005 r. Nr 8, poz. 60 ze zm.

B ). Wilczynski, Postanowienie o odmowie wszczgcia postgpowania, hetp://www.le-

xpress.pl/index.php?action=view_article&id=3517&module=articlemodule&
src=@random46b72126c0fa5.
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pismo odrzucone (zwrdécone) uwaza si¢ za niebyle i niewywolujace zadnych
skutkéw prawnych”.

2.2.Rola przepiséw prawa materialnego
w ustaleniu wiasciwosci organu i jego kompetencji

Pojecie whasciwosci organu jest zazwyczaj uzywane w ramach tematyki praw-
nej postepowania. Natomiast méwiac o tematyce prawnej w rozumieniu
szerszym niz tematyka postgpowania, a obejmujacej réwniez tematyke prawa
materialnego i tematyke ustrojowa, uzywa si¢ poje¢ zakres dziatania i kom-
petencje. Zakres dzialania to ogét zadan, do ktérych pelnienia obowiazany
(uprawniony) jest dany organ®. Kompetencje sa to zdolnos¢ organu do skon-
kretyzowanego aktualizowania potencjalnego, sformulowanego przez prawo
obowiazku dziatania®.

Na podstawie prawa materialnego jest okreslana wlasciwo$¢ organu, w tym
wlasciwos¢ rzeczowa do prowadzenia postgpowania. Wiasciwos¢ rzeczowa
jest w kodeksie postegpowania administracyjnego wymieniona jedynie z na-
zwy, a co do jej ustalenia przepisy dotyczace postgpowania administracyjnego
odsytaja do przepiséw o zakresie dziatania organdéw administracji publiczne;.
W doktrynie prawa administracyjnego pojecie ,zakres dziatania” jest wiaza-
ne z ta kategoria norm ustrojowych, ktére ustanawiaja zadania, jakie powinny
realizowa¢ organy administracji publicznej””. W polskim systemie prawnym
o wiasciwosci organu administracji publicznej do rozpoznawania i zatatwiania
okre$lonej kategorii spraw stanowia nie przepisy normujace zakres dziatania,
a przepisy prawne regulujace kompetencje, ktére sa zawarte w ustawach o cha-
rakterze materialnoprawnym.

Taka teza znajduje potwierdzenie w kodeksie postepowania administra-
cyjnego, poniewaz art. 21 kodeksu zawiera jedynie zasady ustalenia wihasci-
wosci miejscowej, brak jest natomiast kodeksowych regulacji szczegdtowych
w zakresie wlasciwosci rzeczowej. Analogicznie kodeks nie zawiera przepiséw
kompetencyjnych. Przepisy prawne regulujace kompetencje zawarte sa w usta-

# P. Golaszewski, W sprawie projektu zmian w przepisach Kodeksu postgpowania ad-

ministracyjnego (przyczynek do dyskusji), ,Przeglad Legislacyjny” 2010, nr 3, s. 53.
»  ZR. Kmiecik, Postgpowanie administracyjne, postgpowanie egzekucyjne w admini-
stracji i postgpowanie sgdowoadministracyjne, Warszawa 2011, 5. 81.
2

J. Bo¢, Prawo administracyjne, Wroctaw 2005, s. 143.

77 . Filipek, Rola prawa w dziatalnosci administracji publicznej, Warszawa—Krakéw
1974, s. 44; W. Dawidowicz, Witgp do nauk prawno-administracyjnych, Warszawa
1974,s.57.
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wach o charakterze materialnoprawnym np. Prawo budowlane, Prawo wodne,
Prawo ochrony $rodowiska, ustawa o gospodarce nieruchomosciami. Naru-
szenie przepisow kompetencyjnych i prowadzenie postgpowania bez podsta-
wy materialnoprawnej stanowi podstawe do stwierdzenia niewazno$ci w mys]
art. 156 § 1 pke 2 kpa. Z przegladu orzecznictwa wynika, ze znaczenie pojecia
»decyzja wydana bez podstawy prawnej” rozumiane jest jako brak przepisu
prawnego, ktéry umocowuje administracj¢ publiczna do dzialania.

2.3. Legitymacja prawna strony, jej zdoInoS¢ prawna
oraz zdolno$c do czynnosci prawnych, pefomocnictwo i przedstawicielstwo

Na podstawie prawa materialnego okreslane sa kwalifikacje procesowe stron.
Do wystepowania w charakterze strony w okreslonym postgpowaniu admi-
nistracyjnym moze pretendowa¢ osoba, kt6ra legitymuje interes prawny lub
obowiazek dotyczacy tego postepowania.

Interes prawny to taki, ktdry zostal wziety przez prawo w ochrong pole-
gajaca na mozliwoéci zadania od organu administracji podjecia okreslonych
czynno$ci, ktére majg na celu zrealizowanie interesu lub usuniecie zaistniatego
zagrozenia. Pojecie to okresla relacje pomigdzy oczekiwaniami jakiego$ pod-
miotu w stosunku do organéw stosujacych prawo a kompetencjami i mozli-
wosciami tych organéw, jakimi dysponuja wobec danego podmiotu®.

Pojecia interesu prawnego zaczeto uzywaé w doktrynie na okreslenie pew-
nej korzystnej sytuacji jednostki wobec paristwa, nie dajacej jej wprawdzie
roszczenia o czynno$¢ okreslonej tresci, ale silniejszej od interesu faktyczne-
go, nieuprawniajacego do zadnego zadania®. Interesem prawnym mozna tez
nazwa¢é prawo jednostki do okreslonego postepowania zmierzajacego do wy-
dania decyzji, umiejscowione pomiedzy prawem podmiotowym a interesem
faktycznym. Interes prawny, aby mdgt by¢ zaspokojony przez administracje,
musi by¢ osobisty, wlasny, indywidualny poniewaz organ administracyjny jako
decyzje wydaje akt o charakterze indywidualnym, skierowany do konkretnej
osoby. Interes ten musi by¢ konkretny, dajacy si¢ obiektywnie stwierdzi¢, ak-
tualny i znajdujacy swoja podstawe w przepisach prawa materialnego oraz po-
twierdzenia w okolicznosciach faktycznych™.

O istnieniu interesu prawnego mozemy méwi¢ wowezas, gdy zglaszane
zadanie oparte jest na konkretnej normie prawnej, a koniecznos¢ jego obiek-

2 W. Jakimowicz, Publiczne prawa podmiotowe, Krakéw 2000, s. 130.
¥ Thidem, s. 130.

30 B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz,

Warszawa 2000.
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tywnego charakteru oznacza, ze o istnieniu interesu prawnego decyduje nie
przekonanie zainteresowanego, lecz ocena ustawodawcy®'. Norma prawa ma-
terialnego stanowigca podstawe interesu prawnego powinna by¢ norma dajaca
si¢ indywidualnie wyodregbnié i okresli¢, a tre$¢ jej mozna do konca ustalié.
Powinna ona zawsze aktualnie i bezpo$rednio dotyczy¢ sytuacji danego pod-
miotu. Interes prawny nie moze by¢ wyprowadzany z samego tylko fakeu ist-
nienia jakiego$ aktu prawnego, nie moze tez wynika¢ tylko z intereséw lub
uprawnien podmiotéw lub mie¢ charakteru hipotetycznego.

Interes prawny jest pojeciem z jezyka prawnego. Zgodnie z art. 28 kpa jest
podstawa do zakwalifikowania okreslonego podmiotu jako strony w postepo-
waniu administracyjnym. Zrédlem interesu prawnego jest zawsze norma pra-
wa materialnego we wszystkich galeziach prawa. Mie¢ interes prawny w poste-
powaniu administracyjnym oznacza ustali¢ taki przepis prawa powszechnie
obowiazujacego, na ktdérego podstawie mozna zazadaé wszczecia czynnosci
organu z zamiarem zaspokojenia jakiej$ potrzeby lub zaprzestania czynnosci
organu, ktdra jest sprzeczna z potrzebami jakiej$ osoby®?. Interes prawny jest
zarazem kategoria $cisle zwigzang z przedmiotem postepowania, ze wzgledu
na fake, ze jest kategoria normatywna, majaca swoje zrédlo w przepisach regu-
lujacych sposob zatatwienia sprawy. Mozna uja¢ go tez, jako potrzebe ochrony
sfery prawnej obywatela wyznaczajaca zakres jego dzialan lub subiektywnie
odczuwang potrzebg utrzymania istniejacego, lub spowodowania takiego sta-
nu rzeczy, jaki dany podmiot uwaza za korzystny, przy czym korzy$¢ ta musi
mie¢ swoje zrodto w prawie®.

Pojecie strony jest jednym z najbardziej spornych zagadnien w postepowa-
niu administracyjnym. W doktrynie wyksztalcily si¢ dwa podstawowe spoj-
rzenia na temat legitymacji procesowej strony.

Wedtug niekt6rych przedstawicieli nauki o charakterze strony decyduje
sama jednostka tj. kazdy, kto wnosi podanie do organu, staje si¢ automatycz-
nie strong postgpowania. Dopiero w toku postgpowania okazuje si¢, czy dana
jednostka ma uprawnienie, czy obowiazek. Jest to tak zwana subiektywna wer-
sja legitymacji procesowej strony oparta na kryteriach formalnych.

W nauce reprezentowane jest rowniez odmienne stanowisko, zaktadajace
ze strona jest kategoria prawa materialnego, strona jest tylko taka jednostka,

' Postanowienie NSA z 5 lutego 1998 1., I S.A./Po 1242/97, niepubl.

2 Wyrok NSA z 22 lutego 1984 r., I S.A. 1748/83, publ. [w:] E. Smoktunowicz, Ko-
deks postgpowania administracyjnego...’, s. 109.

35 J. Klimkowicz, Interwencja uboczna wedtug kodeksu postgpowania cywilnego, War-

szawa 1972, 5. 50.
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ktéra ma interes prawny przewidziany w materialnym prawie administracyj-

nym. Jest to tak zwana obiektywna wersja legitymacji procesowej strony opar-

ta na kryteriach prawa materialnego®.

Koncepcja subiektywna tworzy swego rodzaju fikcje, bowiem o posiadaniu
przymiotu strony — w $wietle tej koncepcji — decyduje wytacznie wola wnosza-
cego podanie. Nawet w przypadku, gdy wystepujacy z zadaniem nie dysponuje
legitymacja procesowa, to wedtug tej koncepcji od daty doreczenia organowi
podania do daty wydania stosownego orzeczenia uniemozliwiajacego popie-
ranie zadania, osoba taka wystepuje w charakterze strony i wyposazona jest
w niezb¢dne uprawnienia procesowe.

Przedstawione powyzej koncepcje poszukuja wigzi pomiedzy prawem ma-
terialnym a procesowym, nawigzujg réwnoczesnie do austriackiej nauki prawa
administracyjnego tj. triady Bernatzika. Zgodnie z teorig Bernatzika, na tle
stosunkéw prawnych zachodzacych miedzy pafistwem a jednostka, wyrdznia
si¢ trzy kategorie wiezéw prawnych®:

1) sfera praw podmiotowych — mozliwo$¢ domagania si¢ przez jednostke
dziatania zgodnego z prawem,

2) sfera intereséw prawnych — jednostce stuzy prawo udzialu w postgpowa-
niu oraz prawo otrzymania decyzji administracyjnej (nie posiada jednak
prawa domagania si¢ aby decyzja miala okre$long tres¢),

3) sferaintereséw faktycznych — jednostka nie ma mozliwoéci prawnej doma-
gania si¢ okreslonej czynnosci, lecz moze by¢ zainteresowana w podjeciu
przez administracj¢ pewnych dziatan i moze co do nich zgtaszaé postulaty
lub wnioski.

W orzecznictwie dominuje poglad, ze tylko przepis prawa materialnego,
stanowiac podstawe interesu prawnego, stwarza dla okreslonego podmiotu le-
gitymacj¢ procesowy strony. Powyzsze uzasadniaja nastgpujace tezy wyroku:
1) sinteres faktyczny nie tworzy legitymacji procesowej™,

2) Llegitymacje strony okreslaja przepisy prawa, a nie czynnosci prawne po-
miedzy poszczegdlnymi podmiotami™,

3) ninteres prawny legitymujacy strong postepowania wywodzi si¢ z prawa
materialnego i musi to by¢ wiasny interes danego podmiotu™®.

3 B. Adamiak, Wadliwos¢ decyzji administracyjnej, ,,Acta Universitatis Wratislavien-

sis” No 955, Prawo, CLVI, Wroctaw 1986.
% M. Szubiakowski, Postgpowanie administracyjne — ogdlne, podatkowe, egzekucyjne
i przed sgdami administracyjnymi, Warszawa 2005, s. 49 i nast.
3¢ Wyrok NSA z 10.01.1994 r., SA/Wr 1124/93.
7 Wyrok NSA 2 9.03.1994 r., III SA 1434/93.

3% ONSA 21997 1, Nr 3, poz. 102, s. 45-46.
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»Kryterium «interesu prawnego, na ktérym oparta jest legitymacja do
whiesienia skargi (art. 50 p.p.s.a.) na akt lub czynno$¢ organu administracji
publicznej, oznacza, ze akt ten lub czynnos$¢ musi dotyczy¢ interesu prawnego
skarzacego, ktéry musi by¢ whasny, indywidualny i oparty o konkretny przepis
prawa powszechnie obowigzujacego — por. wyrok NSA z 3 czerwca 1996 r.,
II SA 74/96, ONSA 1997, z. 2, poz. 89. Przypomnieé trzeba, iz w orzecz-
nictwie powszechnie przyjmuje si¢, ze mieé interes prawny to tyle, co wska-
zal przepis prawa uprawniajacy dany podmiot do wystapienia z okreslonym
zadaniem w stosunku do organu administracji publicznej — por. wyrok NSA
z 22 lutego 1984 r., I SA 1748/83. Interes ten musi by¢ wywodzony przede
wszystkim z przepiséw prawa materialnego™.

Prawo materialne reguluje rowniez zdolnos¢ prawna i zdolnos¢ do czynno-
$ci prawnych podmiotdw, kedre majg by¢ stronami w postgpowaniu admini-
stracyjnym. Dlatego tez przepisy kodeksu, w zakresie w jakim tematyka ta nie
jest uregulowana w prawie administracyjnym, odsylaja do przepiséw material-
nego prawa cywilnego, a nie do przepiséw postgpowania cywilnego, chociaz
koncepcje zdolnosci prawnej i zdolnosci do czynnosci prawnych wypracowa-
ne na uzytek postgpowania cywilnego nie pokrywaja si¢ w pelni z koncepcja-
mi zdolnosci prawnej i zdolnoéci do czynnosci prawnych na gruncie prawa
cywilnego™®.

Zdolnos¢ prawna, bedaca zdolnoscia do tego, aby by¢ podmiotem praw
i obowiazkéw, musi przystugiwaé odpowiednim podmiotom, zanim wejda
one w stosunki materialnoprawne. Zdolno$¢ prawna i zdolnos¢ do czynno-
$ci prawnych musi znajdowa¢ swoje uregulowanie w materialnym stosunku
administracyjno-prawnym. Tam na tle upowaznien i obowiazkéw wobec wha-
dzy publicznej oraz upowaznien i obowiazkéw wiadzy publicznej do podjecia
wzgledem jednostki autorytatywnie sankcjonowanej formy dzialania moze-
my méwic ostatecznie o zdolnosci prawnej i zdolnosci do czynnosci prawnych
w postgpowaniu administracyjnym®’.

Przez zdolno$¢ prawng w $cistym cywilistycznym znaczeniu nalezy rozu-
mie¢ zdolno$¢ do tego, aby by¢ podmiotem praw i obowiazkéw. Zdolnosé
prawng nabywa osoba z chwilg urodzenia, a koniczy z chwilg $mierci, osoba

¥ Wyrok NSA z 17.04.2007 r., 1 OSK798/06.

. Filipek, Sprawa odmowy wszczgcia i sprawa umorzenia postgpowania administra-
cyjnego, [w:] Instytucje procesu administracyjnego i sadowoadministracyjnego. Ksigga
Jjubileuszowa dedykowana prof. nadzw. dr hab. Ludwikowi Zukowskiemu, red. ]. Po-
stuszny, Z. Czarnik, R. Suwala, Przemysl-Rzeszéw 2009, s. 94.

J. Filipek, Prawo administracyjne..., cz.2,s.170.
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prawna za$ — z chwila powstania, a koniczy z chwila ustania osoby prawne;j. Jed-
nostkom organizacyjnym, ktére nie maja osobowosci prawnej, art. 29 kodeksu
postgpowania administracyjnego przyznaje szczeg6lng zdolnosé prawna, kté-
ra ma charakter wylgcznie procesowy, mianowicie dotyczy zdolnosci wysta-
pienia w charakterze strony w postepowaniu administracyjnym. Okreslenie
zdolno$ci prawnej strony ma istotne znaczenie dla okreslenia statusu jednostki
jako strony. Oznacza, ze strong nie moze by¢ jednostka nieistniejaca np. osoba
fikcyjna czy osoba fizyczna, ktéra zmarta®™.

Zdolnos¢ do czynnosci prawnej to zdolnos¢ do tego, aby za pomoca czyn-
nosci prawnych nabywaé prawa i zaciaga¢ zobowiazania. Osoba fizyczna ma
pelna zdolnos¢ do czynnosci prawnych po osiagnieciu petnoletnosci. Osoby
fizyczne nie majace petnej zdolnosci do czynnosci prawnych podejmujg czyn-
nosci procesowe przez swych przedstawicieli.

Kazdy podmiot, ktéry jest strong postgpowania, moze udzieli¢ petnomoc-
nictwa do dziatania w jego imieniu. Przedstawiciel strony moze samodzielnie
ustanowi¢ pelnomocnika, korzystajac z tych samych uprawnien co strona.

W nauce prawa cywilnego procesowego rozwaza si¢ zagadnienie charakte-
ru czynnos’ci ustanowienia pelnomocnika, czyjest to czynnos’c’ z zakresu prawa
materialnego, czy tez czynno$¢ o charakterze procesowym, czy ma charakeer
aktu jednostronnego, czy tez umowy. Udzielenie petnomocnictwa poza pro-
cesem bedzie miato charakter materialnoprawny, ale wykazanie jego istnienia
w toku postgpowania b¢dzie juz czynnoscia procesowa.

Jak si¢ wydaje, podobnie trzeba potraktowaé petnomocnictwo w postepo-
waniu administracyjnym. Udzielenie pelnomocnictwa poza postgpowaniem
administracyjnym powinno by¢ dokonane z zachowaniem wymagan stawia-
nych prawem cywilnym, w przypadku udzielenia go w trakcie czynnosci po-
stepowania nalezy fakt ten utrwali¢ w protokole, jako majacy znaczenie dla

sprawy®.

3. Materialnoprawne wymogi waznosci decyzji

Decyzja administracyjna jest kwalifikowanym aktem administracyjnym, ce-
chujacym si¢ zewngtrznym charakterem, wladczym rozstrzygnigciem sprawy
administracyjnej, skiecrowanym do konkretnego adresata. Akt administracyjny

42

B. Adamiak, Wadliwos¢ decyzji administracyjnej..., s. 88.

# B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz,

wyd. 10, Warszawa 2009, s. 214.
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w postaci decyzji administracyjnej musi mie¢ odpowiednia forme, jaka wyzna-
czaja przepisy prawa. Co najmniej winna zawiera¢ oznaczenie organu, wska-
zanie adresata, rozstrzygniecie sprawy oraz podpis osoby dziatajacej w imieniu
organu. Jej wydanie nastgpuje po wszczeciu postgpowania, zebraniu materiatu
dowodowego i dokonaniu subsumcji stanu faktycznego do norm prawa mate-
rialnego, znajdujacych zastosowanie w sprawie*.

Jurysdykcyjne postepowanie administracyjne uzasadnione jest w obrebie
okreslonego materialnego stosunku administracyjnoprawnego opartego bez-
posrednio na normach prawa przedmiotowego, w sytuacjach w ktérych upo-
wazniajg one lub zobowiazuja administracj¢ publiczng do wydania aktu. Przed-
miotowy akt okresla uprawnienia lub obowiazki jednostki, a takze uprawnienia
lub obowiazki samej administracji publicznej w sferze rzeczywistoéci.

Decyzja powinna w ramach normatywnie ustanowionego stosunku admi-
nistracyjnoprawnego autorytatywnie okresla¢ materialnoprawne uprawnienia
lub obowiazki jednostek wobec administracji publicznej i w relacji do nich
réwniez autorytatywnie materialnoprawne uprawnienia lub obowiazki admi-
nistracji publicznej wobec jednostki®.

Zgodnie z trescig art. 107 § 1 kpa decyzja powinna zawieraé ,,powolanie
podstawy prawnej” — niewatpliwie chodzi tu o przepisy materialnego prawa
administracyjnego. Decyzja winna tez zawieraé ,uzasadnienie faktyczne i praw-
ne” rozumiane jako uzasadnienie w obliczu przepiséw prawa materialnego.

Przepisy kpa stanowia podstawe prawna jedynie do rozstrzygania kwestii
procesowych. Przepisy prawa materialnego, stanowiace podstawe rozstrzy-
gniecia sprawy decyzja, powinny naleze¢ do kategorii powszechnie obowia-
zujacych, a wige stanowionych przez ustawy i akty wydawane w wykonaniu
delegacji ustawowej*.

Na organie administracyjnym spoczywa obowiazek wyboru prawidtowe;j
podstawy prawnej decyzji pod wzgledem jej mocy prawnej i zgodnosci z ca-
tym porzadkiem prawnym®.

Podstawa prawna decyzji administracyjnej musi by¢ powolana doktad-
nie, a wige ze wskazaniem majacych zastosowanie w sprawie przepiséw okre-
$lonego aktu prawnego wraz z powotaniem zrédla jego publikacji. Nalezy
poda¢ zmiany aktu prawnego, ktére mialy miejsce do daty wydania decy-

# Wyrok WSA, Wroctaw, 9.09.2009, ITI SA /Wt 210/09, Legalis.
> J. Filipek, Sprawa odmowy wszczecia..., s. 89.

N

E. Iserzon, J. Starodciak, Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz, War-
szawa 1970, s. 207 i nast.

M. Jaskowska, Zwigzanie decyzji administracyjnej ustawg, Torui 1998, s. 58 i nast.
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zji, poniewaz wskazuje to na stan prawny obowiazujacy w czasie orzekania
W sprawie.

Podstawa prawna decyzji administracyjnej musi pozostawa¢ w pelnej
zgodnosci z jej prawnym charakterem, a wigc z tym, Ze jest ona indywidual-
nym aktem administracyjnym. Podstawe prawna takiego aktu, jak wspomnia-
no powyzej, stanowia przepisy prawa administracyjnego. Podstawy takiej nie
moga stanowi¢ przepisy prawa cywilnego, pozostajace domena sadowego
stosowania prawa. Organ administracyjny nie jest powotany do rozstrzygania
spraw cywilnych ani do oceny stanu faktycznego lub prawnego na podstawie
przepiséw prawa cywilnego, a wobec tego nie moga one by¢ podstawg roz-
strzygniecia sprawy w decyzji administracyjnej®.

Do tych elementéw procesu administracyjnego, ktére wplywaja w sposob
bezposredni na wynik prowadzonego przez organ administracji publicznej
postepowania i warunkuja prawidtowo$¢ tego postgpowania nalezy réwniez
instytucja faktycznej podstawy prawnej. Nadrzednym celem postgpowania
administracyjnego jest dokonanie autorytatywnej konkretyzacji normy pra-
wa materialnego, czego jednym z gtéwnych elementéw jest ustalenie stanu
faktycznego zaistnialego w danej sprawie, tak by w konsekwencji wskaza¢
wlasciwy stan prawny strony. Dlatego tez, gdy podstawa faktyczna decyzji
jest skomplikowana, postgpowanie administracyjne winno by¢ odpowiednio
rozbudowane. W sytuacji gdy podstawa faktyczna decyzji jest prosta, poste-
powanie moze rozpocza¢ si¢, a jednoczesnie zakoniczy¢, wydaniem decyzji, co
moze mie¢ miejsce zwlaszcza w przypadku decyzji wydawanych w pierwszej
instancji®.

W praktyce okreslenie podstawy znajduje miejsce w uzasadnieniu finalnej
decyzji organu administracji publicznej. Organ jest zobowiazany do ujawnie-
nia w uzasadnieniu wszelkich okolicznosci, na jakich zostala oparta decyzja
— co powoduje, ze podstawa faktyczna rozstrzygnigcia zaczyna funkcjonowaé
jako niezbedny element orzeczenia, a co za tym idzie moze ona, podobnie jak
samo orzeczenie, sta¢ si¢ przedmiotem pdzniejszej weryfikacji.

Pominigcie w uzasadnieniu decyzji oceny okolicznosci faktycznych, mo-
gacych mie¢ istotny wplyw na rozstrzygniecie sprawy, stwarza przestanke do
uznania naruszenia przez organ przepisdéw w stopniu wywierajacym istotny

wplyw na wynik sprawy*’.

“#  B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postgpowania administracyjnego..., wyd. 10,'s. 414.

¥ J. Filipek, Sprawa odmowy wszczgcia..., s. 88.

>0 R. Fitlej, Podstawa faktyczna decyzji administracyjnej, ,Acta Universitatis Wratisla-

viensis’, No 1973, ,,Przeglad Prawa i Administracji’, XXXVII, Wroclaw 1997, s. 98.
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Na podstawe faktyczna rozstrzygniecia sktada sie przede wszystkim ,wska-
zanie faktow, ktére organ uznat za udowodnione”. Organ administracji pu-
blicznej ma obowiazek nie tylko wymienienia tych faktow, ale réwniez zapre-
zentowania przyczyn, dla kedrych dane fakty uznano za prawdziwe, a innym
nie dano wiary, przy czym obowiazkiem organu jest przytoczenie dowodéw
na poparcie swoich rozwazarn co do wiarygodnosci rozpatrywanych okolicz-
nosci, organ musi zatem wyjasni¢, dlaczego opiera decyzje finalng na jednych
faktach i dlaczego odrzuca pozostate jako nieprawdziwe. Podstawa fakeycz-
na rozstrzygniecia stanowi¢ ma wyczerpujace wyjasnienie powodéw podje-
cia takiej, a nie innej decyzji w obliczu obowiazujacego prawa materialnego.
Obowiazkiem organu jest przekonanie uczestnikéw postepowania do mate-
rialnoprawnej zasadnosci decyzji przez usuniecie wszelkich nasuwajacych si¢
w zwigzku z brzmieniem decyzji watpliwosci.

Przy ustalaniu podstawy faktycznej rozstrzygnigcia organ winien kierowaé
si¢ nastgpujacymi przestankami:

1) uzasadnienie rozstrzygniecia musi by¢ wyczerpujace — oznacza to, ze nale-
zy rozpatrywaé wszystkie okolicznosci sprawy,

2) organ w uzasadnieniu musi koncentrowaé¢ si¢ tylko i wylacznie na elemen-
tach istotnych dla sprawy, winien unikaé rozwazan typowo teoretycznych,
nie wnoszacych niczego do sprawy.

Podstawa faktyczna rozstrzygnigcia pozostaje w funkcjonalnym zwiazku
z podstawa prawng decyzji, bowiem dopiero obie podstawy polaczone ze sobg
pozwalaja uzyska¢ peten obraz badanej sprawy. Organ w postgpowaniu gro-
madzi i ocenia nie tylko elementy natury faktycznej, ale réwniez prawnej, przy
czym jednocze$nie faczy i ocenia prawne i faktyczne aspekty problemu.

Wobec powyzszych ustalen oczywiste jest, ze podstawa faktyczna rozstrzy-
gniecia pelni donioslg role — jest niezbedng podstawa do wydania trafnej decy-
zji merytorycznej, jest ponadto niezb¢dnym skladnikiem tej decyzji. Podstawa
faktyczna rozstrzygnigcia stanowi w procesie administracyjnym konstrukcje
o zlozonym, kompleksowym charakterze, skladajg si¢ na nig bowiem punkey
styczne pomigdzy trescia stanu faktycznego przedstawionego w procesie przez
strony a treécig stanu faktycznego ujetego w normie prawnej i w koricu auten-
tyczna trescia rzeczywistosci.

Podstawa faktyczna rozstrzygnigcia funkcjonujac w postgpowaniu w po-
taczeniu z tegoz rozstrzygniecia podstawa prawng jest nadzwyczaj istotnym
elementem wspéttworzacym spdjna i logiczng calo$é, pozwalajaca na rzetelne
umotywowanie powoddw rozstrzygnigcia®'.

SV Thidem, s. 100 i nast.
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Podsumowujac, nalezy podkresli¢, ze do wydania decyzji konieczne jest
szczegbtowe upowaznienie zawarte w materialnym prawie przedmiotowym,
okreslajace zar6wno organ upowazniony badz tez zobowiazany do jej wyda-
nia, jak i adresata, do ktérego moze lub powinna by¢ skierowana. Ta sama
podstawa prawna powinna okre$la¢ stan faktyczny, w ktdrym decyzja moze
lub powinna obowiazywa¢é. Organ powolany do wydania decyzji administra-
cyjnej rozstrzyga sam na podstawie prawa materialnego o jej tresci i zakresie
obowiazywania. Rozstrzygniecia dotycza postepowan wszczetych zaréwno
z urzedu, jak i na wniosek. W sytuacji gdy wniosek strony jest konieczny, aby
organ moégt wyda¢ decyzje — wniosek ten jest traktowany jako element pod-
stawy faktycznej decyzji.

4. Zasada trwatosci rozstrzygniec administracyjnych
jako instytucja materialnego prawa administracyjnego

Decyzja po uzyskaniu przymiotu ostatecznosci moze byé wzruszona tylko
w specjalnych trybach postgpowania i do czasu jej skutecznego wzruszenia
dokonane w niej rozstrzygniecie danej sprawy ma charakeer trwaty®>. Trwatos¢
rozstrzygnie¢ administracyjnych jest jedng z konsekwencji charakteru praw-
nego postgpowania administracyjnego. Polega ona na stabilnosci skutkéw
prawnych rozstrzygnie¢ administracyjnych. Celem tej zasady jest nie tylko
ochrona praw nabytych strony, ale réwniez zabezpieczenie organéw admini-
stracji publicznej przed wiclokrotnym rozstrzyganiem tych samych spraw.

Trwalo$¢ ostatecznych decyzji administracyjnych jest kategoria material-
nego prawa administracyjnego, regulowang takze przepisami procesowego
prawa administracyjnego®.

W ogélnym postgpowaniu administracyjnym konstrukcja prawna trwato-
$ci rozstrzygnigé ostatecznych zostata oparta na dwoéch elementach: cechach
trwaloéci decyzji i warunkach ich obowigzywania*. Trwale s3 decyzje, ktére
spelniaja nastepujace warunki: sa decyzjami ostatecznymi i prawidlowymi,

2 Wyrok WSA, Kielce, 6.08.2009,I SA/Ke 118/09, Legalis.

>3 ]. Filipek, Normy prawa materialnego a normy postgpowania, [w:] Administracja
publiczna w panstwie prawa. Ksigga jubilenszowa dla profesora Jana Jendroski, red.
B. Adamiec et al., Wroctaw 1999, s. 100.

> ].Jendroska, Trwalos¢ rozstrzygnigd administracyjnych, [w:] Instytucje wspdlczesnego
prawa administracyjnego. Ksigga jubileuszowa profesora zw. dra hab. Jézefa Filipka,
red. I. Skrzydfo-Niznik et al., Krakéw 2001, s. 297.
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strony nabyly na ich podstawie prawa i nie godza si¢ na ich zmiane, jak réw-
niez za ich zmiang nie przemawia interes spoleczny lub stuszny interes strony,
a przepisy szczegdlowe sprzeciwiajg si¢ uchyleniu lub zmianie. Decyzje, ktd-
re spetniaja réwnoczesnie wszystkie te warunki, nie moga by¢ zmienione ani
przez strong, ani przez organ administracji panstwowej. Przymiot trwatosci
przystuguje wylacznie decyzjom ostatecznym tj. takim, od ktérych nie stuzy
odwolanie w administracyjnym toku instancji.

Zgodnie z przepisami kodeksu postgpowania administracyjnego oraz
przepisami szczegdlnymi, w toku instancji nie stuzy odwotanie:

1) od decyzji wydanych w drugiej instancji,

2) od decyzji wydanych w jednoinstancyjnym postgpowaniu,

3) od decyzji, jezeli strona uchybita termin do wniesienia odwotania i nie
przywrdcono jej tego terminu.

Powyzsze decyzje korzystaja z domniemania legalnosci, obowiazuja i pod-
legaja wykonaniu. W postgpowaniu administracyjnym przyjeto ogélng zasa-
de, w mys] kedrej dla organu administracji publicznej decyzja obowiazuje od
chwili jej prawidlowego doreczenia lub ogloszenia, za$ dla strony od chwili,
gdy decyzja stala si¢ ostateczna®. Uchylenie lub zmiana takich decyzji badz
stwierdzenie ich niewaznosci moze nastapi¢ tylko w przypadku wystapienia
enumeratywnie okreslonych w kodeksie przestanek.

Ustawodawca nie przewiduje natomiast na gruncie procedury admini-
stracyjnej bezwzglednej niewaznosci decyzji ostatecznych z mocy prawa*.
Dopuszcza tym samym mozliwo$¢ funkcjonowania w obrocie prawnym wa-
dliwych decyzji ostatecznych, kedre ze wzgledu na upltyw czasu nie moga by¢
wzruszone w trybach nadzwyczajnych.

Nie pozbawia mocy obowiazywania ostatecznego rozstrzygniecia takze
samo whiesienie $rodka prawnego, majace na celu jego weryfikacje. Istnienie
bowiem podstawy do zmiany, uchylenia lub stwierdzenia niewaznosci osta-
tecznej decyzji zostanie dopiero stwierdzone po przeprowadzeniu postgpowa-
nia w trybie nadzwyczajnym.

Naruszenie zasady trwalosci ostatecznych rozstrzygnie¢ administracyj-
nych nalezy zakwalifikowa¢ jako razace naruszenie prawa, ze wzgledu na fake,
iz zasada ta podniesiona zostala do rangi zasad ogélnych postgpowania admi-

> T. Wo$, Glosa do wyroku SN z 03.06.1995 7, III ARN 27/93, OSP 1995, nr 3,
poz. 50.

¢ M. Szewczyk, Glosa do uchwaty SN z 02.04.1993 r, III CZP 34/93, ,,Samorzad
Terytorialny” 1994, nr 11, s. 60.
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nistracyjnego”’. Nieusprawiedliwione uchybienie zasadzie trwalosci rozstrzy-
gnie¢ ostatecznych narusza zasade poglebiania zaufania obywateli do organéw
panstwa. Dzialanie organu administracji publicznej, ktéry wbrew tresci osta-
tecznej decyzji administracyjnej, ustala odmienny niz wynikajacy z decyzji
stan prawny, czyniac to przy okazji wydania wlasnego rozstrzygniecia w in-
nej sprawie, burzy stabilizacje stworzong przez uprzednia decyzj¢ ostateczng

i wplywa zdecydowanie negatywnie na pewnos$¢ prawa w panistwie oraz prze-

konanie o statosci rozstrzygnie¢ jego organéw.

Kodeks postgpowania administracyjnego uznaje za wady istotne tylko ma-
terialnoprawne wady, z ktorymi decyzja nie powinna obowiazywadl. Przepisy
kodeksu zaliczaja do nich z jednej strony wady, ktére powinny powodowaé
uznanie decyzji za niewazng, bo nie spelnia niezbednych prawnych wymagan
normatywnych, ktére si¢ do niej odnosza (art. 156 kpa), albo z drugiej — prze-
widuja dopuszczalno$¢ ponownego zbadania stanu rzeczywistosci, w ktérym
decyzja ma obowigzywad (art. 145 kpa).

Wznowienie postgpowania jest instytucja stwarzajaca mozliwos$é prawna
ponownego rozpoznania i rozstrzygnigcia sprawy, rozstrzygnietej juz decyzja
ostateczna. W instytucji wznowienia postgpowania wystepuja dwa zasadnicze
elementy:

1) element materialny, tj. prawo do zadania ponownego rozpoznania i roz-
strzygnigcia sprawy administracyjnej,

2) element procesowy — weryfikacji prawidlowosci postgpowania, w keérym
rozpoznano i rozstrzygnieto sprawe administracyjna decyzja ostateczna.
Uchylenie lub zmiana decyzji z urz¢gdu lub na wniosek strony w drodze

wznowienia postgpowania nastepuje w sytuacji, gdy decyzja zostata wydana

z istotnym naruszeniem wymagan jej podstawy faktycznej. Naleza tu przy-

padki gdy dowody, na ktdérych oparto istotne dla sprawy okolicznosci okazaly

si¢ falszywe albo decyzja zostata wydana w wyniku przestgpstwa (art. 145 § 1

pkt 11 2 kpa). Nastepnie naleza tu przypadki, w ktérych do istotnych wad

w zakresie podstawy faktycznej decyzji moglo doj$¢ ze wzgledu na fake, ze de-

cyzja byta wydana przez pracownika lub organ, ktéry podlega wylaczeniu albo

tez strona bez wlasnej winy nie brafa udzialu w postgpowaniu (art. 145 § 1

pke3i4).

7 M. Kopacz, Wznowienie ogdlnego postgpowania administracyjnego na podstawie

orzeczenia Trybunﬂfu Konstytucyjnego, Olsztyn 2008, s. 19.
8 J. etowski, Zasada zaufania w stosunkach miedzy obywatelem a administracjg, (w:)
Parstwo, prawo, obywatel, red. J. Eetowski, W. Sokolewicz, Warszawa 1989, s. 562.
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Upowaznienie lub zobowiazanie organu administracji publicznej do wzno-
wienia postgpowania i wydania nowej decyzji jest dalej zawarte w przepisach
art. 145 § 1 pke 5 kpa, tj. moze nastapi¢ w przypadku, gdy wyjda na jaw istotne
dla sprawy okolicznosci faktyczne lub nowe dowody.

Analogicznie przepisy kpa trakeuja przypadki, gdy decyzja zostata wyda-
na bez uzyskania w przewidzianym terminie niezb¢dnego stanowiska innego
organu albo ustalenia prawne, jakie postuzyly przyjeciu podstawy faktycznej
decyzji, zostaly pdzniej rozstrzygnigte odmiennie przez kompetentny organ
administracyjny lub sad (art. 145 § 1 pke 617 kpa).

Przepisy art. 145 § 1 pkt 8 upowazniaja lub zobowiazuja do uchylenia lub
zmiany decyzji, wydanej na podstawie innej decyzji lub orzeczenia sadu, ktére
nastgpnie zostaly uchylone lub zmienione. Chodzi tu nie tylko o przypadki,
w ktorych inne decyzje administracyjne lub orzeczenia sadu zostaly uchylo-
ne lub zmienione w trybie nadzwyczajnych srodkéw prawnych, ale réwniez
sytuacje, gdzie decyzja administracyjna lub orzeczenie sadu zostaly uchylone
lub zmienione w wyniku nadania ustawie dziatania z moca wsteczng. W kon-
cu nalezy wymieni¢ art. 145 a § 1 kpa, wedlug ktérego uchylenie lub zmiana
decyzji w drodze wznowienia postgpowania ma nastgpi¢ rowniez wtedy, gdy
Trybunat Konstytucyjny orzekt o niezgodnosci aktu normatywnego z Kon-
stytucja, umowa miedzynarodowa lub ustawa tj. aktu normatywnego, na pod-
stawie ktorego decyzja zostata wydana®.

Przepisy art.156 § 1 kpa wymieniajg przestanki, po spelnieniu ktérych
z urzedu lub na wniosek ma by¢ podjete nowe postgpowanie majace stuzy¢
ewentualnemu stwierdzeniu niewaznosci decyzji. Przepisy art. 156 § 1 pke 2
uzalezniaja obowiazywanie decyzji nie tylko od spetnienia wymagan podsta-
wy prawnej, ale i od braku razacego naruszenia prawa, czyli istotny jest tu sto-
sunek administracji publicznej do adresatéw aktdw w trakcie ich wydawania.
Akty, keére administracja publiczna kieruje do jednostek, winny mie¢ ustawo-
wo przewidziang forme, winny by¢ wydane w ramach ustawowego upowaz-
nienia lub obowiazku do ich wydania. Moga okresla¢ tylko uprawnienia lub
obowiazki, jakie s3 przewidziane dla danej formy dziatania i maja dotyczy¢
tylko adresatéw, ktérzy moga by¢ w nich przewidziani. Oczywiécie maja by¢
wydane tylko w obliczu stanu faktycznego, jaki stanowi niezbedng przestanke
ich wydania i tylko w odniesieniu do stanu faktycznego, w jakim moga obo-
wigzywal. Treé¢ i zakres podstawy prawnej decyzji buduja wlasnie wyzej wy-

mienione elementy, ktére winny wystapi¢ facznie®.

> . Filipek, Sprawa odmowy wszczgcia..., s. 96 i nast.
& Idem, Prawo administracyjne..., cz.2,5.93.
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Zgodnie z przepisami art. 156 § 1 pkt 3 kpa ma nastapi¢ stwierdzenie nie-
waznosci decyzji, ktéra dotyczy sprawy juz poprzednio rozstrzygnietej inna
decyzja ostateczng. Mozna przyjaé, ze w tych przypadkach nie ma stanu fak-
tycznego, ktéry powinien by¢ przedmiotem jurysdykeji. Z kolei art. 156 § 1
pkt 4 obliguje do stwierdzenia niewaznosci decyzji, ktdra byta skierowana do
osoby niebedacej strong w sprawie. W tym wypadku nie ma adresata, ktéry
winien by¢ objety jurysdykcja.

Stwierdzenie niewaznosci powinno nastapi¢ w sytuacji, gdy zgodnie z pra-
wem materialnym osoba, do ktérej byta skierowana decyzja, nie mogta by¢
strona w zadnej sprawie administracyjnej. Réwniez i wtedy gdy decyzja byla
skierowana do osoby, ktéra nie mogta by¢ strong w danej sprawie, ze wzgledu
na wymagania przepiséw prawa materialnego.

Zgodnie zart. 156 § 1 pkt 5 powinna by¢ stwierdzona niewaznos¢ decyzji,
ktéra byta niewykonalna w dniu jej wydania i jej niewykonalno$¢ miata cha-
rakter staly. Przepis ten uzaleznia moc prawna decyzji od jej wykonalnosci,
poniewaz nie mozna ustali¢ niewykonalnych obowigzkéw. Art. 156 § 1 pke 6
zwalnia strong¢ od obowiazku, ktérego wykonanie stanowitoby czyn zagrozo-
ny kara, bo legalnie moga by¢ ustanowione tylko obowiazki nienaruszajace
przepiséw prawa karnego.

Stwierdzenie niewaznosci decyzji, zgodnie z przepisem art. 156 § 1 pkt 7,
nast¢puje na skutek wady, ktorg decyzja zawiera od chwili jej wydania, a wige
tkwi ona w jej elementach. Nie chodzi wige tu o wady zwigzane z wykonaniem
decyzji, czy tez o skutki nig spowodowane®’.

Biorac powyzsze pod uwage nalezy stwierdzié, ze zaréwno uchylenie lub
zmiana decyzji w wyniku wznowienia postgpowania administracyjnego, jak
i stwierdzenie niewaznosci decyzji podejmowane jest w ramach jurysdykcyj-
nego postepowania administracyjnego. W sytuacji okreslonej w art. 156 kpa
jest wszezynane odrebne postgpowanie jurysdykcyjne w przedmiocie ewen-
tualnego stwierdzenia niewaznosci. Natomiast w przypadkach okreslonych
w art. 145 kpa jest wznawiane dotychczasowe postgpowanie jurysdykceyjne.

Uzasadnieniem postgpowania administracyjnego sa normy prawa mate-
rialnego. Wyodrebnienie norm materialnego prawa administracyjnego i norm
postgpowania administracyjnego pomaga pozna¢ relacje, zachodzace pomie-
dzy nimi, a zwlaszcza podkresla istotno$¢ znamion materialnego prawa admi-
nistracyjnego. Wida¢ tu metode dziatania prawa administracyjnego i kluczo-
we instytucje, ktdre ja wypetniaja.

¢t ). Borkowski, Zmiana i uchylanie ostatecznych decyzji administracyjnych, Warszawa
1967, s. 140.
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Postepowanie administracyjne jest uzaleznione od materialnego prawa ad-
ministracyjnego. Te teze potwierdza w sposéb wyrazny decyzja administracyj-
na, co prawda wydawana i uchylana w ramach post¢powania administracyjne-
go, ale o jej tredci i zakresie obowigzywania organ administracyjny decyduje na
podstawie prawa materialnego. Prawo materialne okresla réwniez podmioty,
ktére moga uczestniczy¢ w postgpowaniu administracyjnym, ich obowiazki
iuprawnienia, rol¢ wladzy publicznej, czym te uprawnienia i obowiazki réznia
si¢ od innych uprawnien i obowiazkéw, stosowane sankgje.

W niniejszym opracowaniu nie przedstawiono wszystkich zaleznosci po-
miedzy postgpowaniem administracyjnym a prawem materialnym, wskazano
jedynie na te, ktére wedtug autorki sa kluczowe i w sposdb jasny prowadza
do konkluzji — istnienie postgpowania administracyjnego jest warunkowane
istnieniem normy prawa materialnego.
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Materialnoprawne przestanki postepowania administracyjnego

Streszczenie

Jurysdykcyjne postepowanie administracyjne jest scisle uzaleznione od prawa ma-
terialnego i spetnia stuzebna role w jego realizacji. W materialnym stosunku admi-
nistracyjnym wydawana jest decyzja administracyjna. Prawo materialne wskazuje
podmioty, ktdre moga uczestniczyé w postepowaniu administracyjnym, okresla ich
obowiazki i uprawnienia oraz stosowane sankcje. W prawie administracyjny zdolnos¢
prawna i zdolno$¢ do czynnosci prawnych strony faczy sie¢ z okreslonym materialnym
stosunkiem prawnym. Na podstawie prawa materialnego okrela jest wlasciwos¢ or-
ganu, w tym wlasciwo$¢ rzeczowa do prowadzenia postgpowania. Przepisy prawa
materialnego stanowia réwniez czy postgpowanie administracyjne moze by¢ wszczete
z urzgdu czy tez na wniosek.

Stowa klucze: postepowanie administracyjne, decyzja, podmioty, prawo materialne

Summary
Material and Legal prerequisite of administrative procedure

Jurisdictional administrative procedure is strictly dependent on substantive law and
it consummates ancillary function in its realisation. In substantive legal relationship
a decision is made. Substantive law states subjects which can participate in adminis-
trative procedure, defines its duties, eligibilities or sanctions which can be applied. In
administrative law, legal capacity and capacity for acts in law concatenate with defined
substantive legal relationship. Cognisance of a body, including material cognisance
for conducting procedure is defined on the grounds of substantive law. The regula-
tions of substantive law also settle if administrative procedure may be started ex officio
or because of a petition.

Key words: administrative procedure, decision, subjects, substantive law






Magdalena Kumela-Romariska

Stan cywilny, obywatelstwo,
zamieszkanie

Potozenie prawne osoby fizycznej wobec organéw administracji publicznej
jest punktem wyjscia dla ustalenia jej publicznoprawnych uprawnien i obo-
wiazkdéw, przez co stanowi niezwykle istotng materi¢. W omawianym zakresie
po stronie organu podstawowe znaczenie ma stwierdzenie, czy organ admini-
stracyjny ma kompetencj¢ do wkraczania w sfer¢ praw podmiotowych danej
jednostki, natomiast po stronie osoby fizycznej — jej indywidualizacja. Artykut
omawia znaczenie okre$lania specyficznych cech oséb fizycznych na gruncie
materialnego prawa administracyjnego. Dla tematyki tej charakterystyczne sa
pojecia: stanu cywilnego, obywatelstwa i zamieszkania.

Nalezy zauwazy¢, ze przeprowadzenie zalozonych rozwazan nie bedzie
mozliwe bez positkowania si¢ pojeciami stosunku administracyjno-prawne-
go, sytuacji administracyjno-prawnej oraz statusu administracyjno-prawnego.
Kazde z ostatnio wymienionych pojec taczy si¢ z bardzo cickawg i szeroko dys-
kutowang na gruncie doktryny problematyka, na ktdrej rozwazenie brakuje
jednak tu miejsca.

Dla potrzeb niniejszego artykutu proponuje przyjaé, ze stosunek admini-
stracyjno-prawny to wezel prawny miedzy jednostka i organem administracji
publicznej, ktéry staje si¢ aktualny wraz z zaistnieniem przewidzianego przez
regulacje prawa administracyjnego stanu faktycznego'. Sytuacje administra-
cyjno-prawna definiujemy jako relacj¢ norm i stanu faktycznego, ktéra jest

1

Szerzej: J. Filipek, Stosunck administracyjno-prawny, Krakoéw 1968, s. 85-91; idem,
Prawo administracyjne. Instytucje ogélne, cz. 2, Krakédw 2001, s. 15-24.
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niezwykle uzyteczna dla opisu tresci prawa przez wskazanie wszystkich praw
i obowiazkéw osoby fizycznej w danym stanie faktycznym, bez relatywizowa-
nia ich do praw i obowiazkéw innej osoby fizycznej®. Natomiast administra-
cyjno-prawny status traktowaé b¢dziemy jako zbidr uprawnien i obowiagzkdw
przewidywanych przez prawo przedmiotowe dla abstrakeyjnie okreslonego
podmiotu, bez uwzgledniania relacji do konkretnego stanu faktycznego,
w tym réwniez do praw i obowiazkéw innego podmiotu®.

1. Stan cywilny

W zakresie ogélnych zatozen stan cywilny ma za zadanie okre$lenie bytu praw-
nego czlowieka, przez co w konsekwencji wyznacza polozenie osoby fizycznej
w zyciu spolecznym. Stan cywilny obejmuje tym samym podstawowe prawa
podmiotowe jednostki, a takze stanowi warunek realizacji prawa do podmio-
towosci prawnej zaliczanego do praw czlowieka. Stanowiac o tozsamosci
osoby fizycznej stan cywilny umozliwia dzialanie porzadku prawnego. Z tego
powodu musi charakteryzowad si¢ pewnoscig. Potrzeba zachowania réwno-
wagi miedzy interesem jednostkowym a interesem spolecznym, uzaleznienie
skutecznego przypisywania uprawnien oraz nakladania obowiazkéw, a takze
ich egzekwowania od indywidualizacji ich adresata wymaga, aby obowiazek
gwarantowania pewnosci stanu cywilnego obcigzal paristwo. W obliczu pra-
wa administracyjnego, zaréwno dla 0séb fizycznych, jak i dla organéw admi-
nistracji publicznej, fundamentalne znaczenie ma takze fake, ze istote stanu
cywilnego musi stanowi¢ jego powszechno$¢ bez wzgledu na obywatelstwo
i miejsce zamieszkania.

W literaturze prezentowane jest stanowisko podkreslajace spoteczne zna-
czenie stanu cywilnego®. W takim kontekscie stan cywilny stanowi o indywi-

2

Szerzej: S. Wronkowska, Analiza pojecia prawa podmiotowego, Poznati 1973, s. 17—~
24; Prawo administracyjne, red. J. Boé, Wroctaw 2002, s. 364-367; J. Filipek, Spra-
wa sytuacji prawnej i stosunku prawnego w prawie administracyjny, [w:] Jednostka
w demokratycznym paristwie prawa, red. ]. Filipek, Bielsko-Biata 2003, s. 191-196.
3 ]. Filipek, Elementy strukturalne norm prawa administracyjnego, Warszawa—Kra-
kéw 1982, 5. 45; idem, Stosunek..., s. 31-32 oraz 36-37.

Art. 16 Paktu Praw Politycznych, art. 6 Powszechnej Deklaracji Praw Czlowicka.
Zob. E. Sierakowska, Prawo do podmiotowosci prawnej, [w:) Prawa cztowieka. Mo-
del prawny, red. R. Wieruszewski, Wroctaw 1991, s. 283-293.

> J. Kremis, [w:] Podstawy prawa cywilnego, red. E. Gniewek, Warszawa 2010, s. 44—
45; T. Stawecki, Rejestry publiczne. Funkcje instytucji, Warszawa 2005, s. 171-177.
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dualizacji osoby fizycznej przez okreslenie jej pochodzenia od okreslonych
rodzicéw (ewentualnie o przysposobieniu) oraz o zawarciu zwigzku malzen-
skiego®. Na gruncie doktryny wystgpuje stanowisko, zgodnie z ktérym pojecie
stanu cywilnego nalezy traktowaé szerzej, jako obejmujace takze ple¢ osoby,
imig i nazwisko, czy inne cechy’. Tadeusz Smyczyniski postuluje natomiast za-
liczenie do stanu cywilnego wylacznie statusu rodzinnego osoby fizycznej. Au-
tor twierdzi, ze ani nazwisko, ani imig nie nalezy do zespolu cech koniecznych
charakteryzujacych stan cywilny cztowicka®. Biorac pod uwage, ze gléwna
funkcja stanu cywilnego jest zapewnienie prawidlowego dzialania porzadku
prawnego, nie mozna si¢ zgodzi¢ z postulatem autora. Wskazanie wylacznie
pochodzenia rodzinnego nie moze petni¢ w wystarczajacym zakresie funkeji
indywidualizacji osoby fizycznej, na przyklad w przypadku rodzenstwa tej sa-
me;j plci. Taka interpretacje co do tresci stanu cywilnego nasuwa takze stano-
wisko ustawodawcy, ktéry postanowit o rejestracji imienia i nazwiska w ak-
tach stanu cywilnego, bez nadawania tym cechom mniejszego znaczenia niz
zapisom dotyczacym biologicznego pochodzenia. W doktrynie podnosi si¢
nawet, ze brak danych dotyczacych nazwiska i pici dziecka w ogéle uniemoz-
liwia sporzadzenia aktu urodzenia’.

Wigkszos¢ zdarzen stanowiacych tres¢ stanu cywilnego to dobra osobiste
osoby fizycznej'’. Z tego powodu wlasciwym wydaje si¢, zeby stan cywilny miat
zrédlo w prawie cywilnym, co do zasady wyznaczajacym swoim adresatom
zakres praw, z ktérych moga korzystaé i ktdrych ochrony przed naruszeniami
moga sic domaga¢. Nalezy przyjaé za stuszne stanowisko uznajace, ze ochrona
stanu cywilnego jest zapewniania w ramach ochrony débr osobistych cztowie-
ka, natomiast jego dochodzenie nastepuje zgodnie z regutami prawa rodzinne-

Stan cywilny osoby fizycznej okreslaja dane zawarte w jego czesci zasadniczej oraz
we wzmiankach dodatkowych, sporzadzonych na marginesie aktu stanu cywilne-
go. A. Czajkowska, E. Pachniewska, Prawo o aktach stanu cywilnego. Komentarz.
Orzecznictwo. Wzory dokumentéw i pism, Warszawa 2004, s. 48.

7). Litwin, Prawo o aktach stanu cywilnego. Komentarz, Warszawa 1961, s. 16;
S. Grzybowski, [w:] System prawa cywilnego, t. 1, 1985, 5. 360.

T. Smyczynski, Stan cywilny, [w:] System Prawa Prywatnego. Prawo rodzinne i opie-
kuticze, red. T. Smyczyniski, Warszawa 2009, s. 13.

A. Czajkowska, E. Pachniewska, Prawo o aktach stanu cywilnego. Komentarz.
Orzecznictwo. Wzory dokumentéw i pism, Warszawa 2002, s. 84.

1 Wyrok NSA z 16.07.2008 r., IT OSK 845/07, LEX, nr 483689, T. Smyczynski
twierdzi nawet, Ze sam stan cywilny jest dobrem osobistym, zob. Stan cywilny, [w:]
System Prawa Prywatnego. Prawo rodzinne i opickuticze, red. T. Smyczynski, War-
szawa 2009, s. 15, 19-21.
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go'! i postepowania cywilnego'. Jednak w celu zapewnienia realizacji funkcji
zatozonych dla stanu cywilnego nie wystarczy ochrona zapewniona przez regu-
lacje prawa cywilnego ze wzgledu na ich uzaleznienie od woli jednostki.

Swiadomos¢ wagi pewnosci stanu cywilnego rozwineta si¢ bardzo weze-
$nie. Nalezy zwroci¢ uwage, ze ksiegi stanu cywilnego sa najstarszym histo-
rycznie rodzajem rejestréw publicznych'®. Z czasem, gdy tylko zaczeta na to
pozwalaé organizacja panstwa (przetom XVIII i XIX w.) nabraly $wieckiego
charakteru. Wyrazalo si¢ to przez prawne uznanie prowadzenia ksiag stanu
cywilnego za zadanie administracji publicznej i powolanie organéw tej admi-
nistracji do jego wykonywania'®. Na gruncie prawa materialnego gwarancja
pewnosci stanu cywilnego jest nadanie fundamentalnego znaczenia funkcji
ewidencyjnej ksiag stanu cywilnego®.

Za wlasciwe nalezy uzna¢ stanowisko ustawodawcy, zgodnie z ktdérym
wpisy dotyczace stanu cywilnego moga mie¢ co do zasady'® wylacznie charak-
ter deklaratoryjny. Jest to konsekwencja faktu, ze stanowia nastgpstwo aktdw
woli wyrazanych w ramach zdolnosci do czynnosci prawnej oséb fizycznych.
W odniesieniu do malzeristwa nalezy w tym kontekscie tylko zaznaczyé¢, ze
jego wazno$¢ mozna stwierdzi¢ wylacznie na drodze sadowe;j'”.

Gwarancja pewnosci stanu cywilnego moze by¢ rozpatrywana z kilku
aspektow. Przede wszystkim nalezy za stuszne uznaé spéjne stanowisko prawo-
dawcy i SN, ze wylaczny dowdd prawdziwosci stanu cywilnego moga stanowié
akty prawa cywilnego™. W tym kontekscie nalezy podzieli¢ takze twierdzenie
SN, zgodnie z ktérym art. 4 Prawa o aktach stanu cywilnego stanowi wyjatek

Zob. np. art. 22, 63, 86 Kodeksu rodzinnego i opiekuriczego.

Zob.np. art. 425, 453 Kodeksu postgpowania cywilnego.

13 Zob. T. Stawecki, Rejestry publiczne...,s. 171-177.

Urzedy stanu cywilnego usytuowane w gminach, art. 5 oraz Saustawy z29.09.1986r.
Prawo o aktach stanu cywilnego (tekst jedn. Dz.U. z 2004 r., Nr 161, poz. 1688 ze
zm.).

Realizacja funkeji ewidencyjnej przez ksiggi stanu cywilnego nastepuje w szczegél-
nosci zgodnie z: art. 11,30-33,43 ust. 2, 45-46,7 ust. 1,59-61, 66 ust. 2, 73 ust. 3
i4.

Odnosnie wyjatkéw od tej zasady zob. T. Stawecki, Rejestry publiczne..., s. 341
342.

Odpowiednie zadanie zmierzajace do ustalenia pozornosci o$wiadczenia woli,
moze by¢ dochodzone przed sadem w postaci powddzewa lub zglaszane w postaci
zarzuty, System Prawa cywilnego, t. 2: Prawo cywilne czgsé ogdlna, red. Z. Radwan-
ski, Warszawa 2002, s. 387.

Art. 3 wzw. z art. 4 ustawy z 29.09.1986 r. Prawo o aktach stanu cywilnego, posta-
nowienie SN z 27.02.1997 ., III CKU 7/97, LEX, nr 50764.



Stan cywilny, obywatelstwo, zamieszkanie

od ogdlnej zasady swobodnej oceny dowodéw?, a niezgodno$¢ z prawdq ak-
téw prawa cywilnego moze by¢ ustalona jedynie przez sad na podstawie wyni-
kéw postgpowania dowodowego™.

Kolejny aspekt pewnosci stanu cywilnego dotyczy jego zupetnosci. Takze
i w tym przypadku nalezy zaaprobowaé rozwiazanie ustawodawcy, zgodnie
z ktorym zapewniona zostaje kompletno$¢*! oraz zgodno$é ze stanem fakeycz-
nym* stanu cywilnego. Na gruncie orzecznictwa SN zwraca uwage stanowi-
sko, zgodnie z ktérym w sytuacji sporzadzenia aktu stanu cywilnego zgodnego
ze stanem faktycznym, w obliczu pdzniejszej zmiany tego stanu faktycznego
sad uznaje za niedopuszczalne domaganie si¢ sprostowania aktu stanu cywil-
nego. W takim przypadku SN dopuszcza wylacznie sporzadzenie stosownej
wzmianki®.

Na tle tresci aktéw stanu cywilnego przedstawiona sytuacja nabiera szcze-
gblnego znaczenia, gdy zmianie ulegta ple¢ cztowieka. Osoby fizyczne maja
zazwyczaj obowiazek postugiwania si¢ wylacznie skréconymi odpisami akedw
prawa cywilnego, ktérych tres¢ nie informuje ani o zrédlach, ani przyczynach
dokonanych zmian*. Zatem osoba, ktéra zmienita pleé, nie bedzie zmuszo-
na do informowania o tym, postugujac si¢ odpisem aktu. Nasuwa si¢ jednak
pytanie, czy informacja o fakcie zmiany plei jest niezb¢dna w demokratycz-
nym panstwie prawa, co usprawiedliwiatoby jej przechowywanie w urzedzie
stanu cywilnego. Biorac pod uwage, ze dokonanie wzmianki o zmianie plci
wymaga przeprowadzenia nieodwracalnego w skutkach zabiegu operacyjnego
oraz zatwierdzenia jego prawnych konsekwencji przez sad, stusznym wydaje si¢
jednak uznanie, ze tre$¢ aktu stanu cywilnego powinna ulec zmianie. Nalezy
stwierdzi¢, ze proces stosowania prawa ma zapewni¢ zgodno$¢ calego syste-

19 Postanowienie SN z 8.04.2009 r., V CSK 401/08, LEX, nr 511000.
20 Postanowienie SN z 27.02.1997 r., IIl CKU 7/97, LEX, nr 50764.

2L Art. 36 w zw. z art. 34. Nalezy jednak mieé na uwadze, ze nie uzupelnia si¢ akeu

stanu cywilnego danymi, ktére wymagane byly przepisami obowigzujacymi w da-
cie jego sporzadzenia, ale zgodnie z pdzniejszym stanem prawnym nie podlegaja
wpisowi w akcie danego rodzaju. Zob. A. Czajkowska, E. Pachniewska, Prawo o ak-
tach...,s.77-78.

22 Art. 22 Prawa o aktach stanu cywilnego.

2 W przypadku ustalenia w wyroku, ze nastapila zmiana plci czlowicka, orzecze-

nie takie dziala ze skutkiem ex nunc i jest podstawg do ujawnienia tej okoliczno-
$ci w aktach stanu cywilnego w formie wpisu dodatkowego na podstawie art. 21
ustawy z 29.09.1986 r. — Prawo o aktach stanu cywilnego (postanowienic SN
222.03.1991 r,, III CRN 28/91, LEX, nr 519375).

Art. 801 81 Prawa o aktach stanu cywilnego.

24
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mu prawnego z akceptowanymi przez spoleczenstwo zasadami®. Catkowicie
usprawiedliwione i celowe jest przechowywanie informacji o fakcie zmiany plci
w dokumentacji medycznej oraz w aktach sprawy sadowej. Nie ma natomiast
uzasadnienia dla przechowywania takiej informacji w rejestrze urz¢gdu stanu
cywilnego. Z tego powodu wydaje sie, ze stanowisko SN prowadzi do zbyt re-
strykeyjnego traktowania zasady kompletnosci aktéw prawa cywilnego®.
Natomiast regulacje, zgodnie z kt6ra stan cywilny nie obejmuje informa-
¢ji nieprzewidzianych przez prawo”, nalezy uzna¢ za konieczna konsekwen-
cje faktu, ze tre$¢ stanu cywilnego stanowia dobra osobiste osoby fizyczne;.
Z tego tez powodu szczeg6lnego znaczenia nabiera ochrona stanu cywilnego
przez whasciwe okreslenie kregu podmiotéw upowaznionych do poznania
tresci akeu stanu cywilnego®. Biorac pod uwagg, ze stan cywilny warunkuje
prawny byt osoby fizycznej, do jego poznania powinny by¢ uprawnione pod-
mioty, ktdre znalazty si¢ w stosunkach prawnych z dana jednostka, po wykaza-
niu interesu prawnego®. Taka jest wlasnie regulacja prawna. Zasadne wydaje

¥ B. Banaszak, Prawo konstytucyjne, Warszawa 2001, s. 216-226.

2% Inaczej: T. Smyczyniski, Stan cywilny, [w:) System prawa prywatnego. Prawo rodzinne

i opiekusicze, red. T. Smyczynski, Warszawa 2009, s. 22. Nalezy si¢ natomiast zgodzi¢
ze stanowiskiem SN, ze czg$ciowa zmiana cech piciowych transseksualisty w wyniku
trwajacej terapii hormonalnej oraz przeprowadzonego zabiegu chirurgicznego nie
daje podstawy do sprostowania w akcie urodzenia wpisu okreslajacego ple¢ (uchwala
Sadu Najwyzszego z 8.05.1992 ., IIl CZP 40/92, LEX, nr 162225).

77 Art. 18 Prawa o aktach stanu cywilnego. Danymi nieprzewidzianymi przez prawo
lub naruszajacymi dobra osobiste s3 m.in.: informacje o urodzeniu, malzeristwie
lub zgonie w wigzieniu, szpitalu psychiatrycznym, informacje o uposledzeniu psy-
chicznym lub fizycznym, informacje o wyznawanej religii. Zob. A. Czajkowska,
E. Pachniewska, Prawo o aktach... s. 45.

Art. 25 i 83 Prawa o aktach stanu cywilnego.

28

»,Sposéb okreslenia interesu prawnego do uzyskania odpisu z aktdw prawa cywil-

nego byl przedmiotem orzecznictwa sadéw administracyjnych. Jednoznacznie
Wynika Z niego, ze naleiy wziqc' pod uwage, iz istnienie interesu prawnego nie za-
wsze jest tozsame z istnieniem przepisu prawa materialnego, z ktérego Wywodzic'
moze interes prawny w zadaniu wydania odpisu zupelnego aktu [...] Brak wska-
zania takiego przepisu nie przesadza o nieistnieniu regulacji prawnej, z ktdrej in-
teres prawny w uzyskaniu aktu stanu cywilnego okreslonej tresci wynika” (wyrok
WSA Wyrok WSA z 19.09.2007 r., IIT SA/Kr 452/07, LEX nr 372769). WSA
wskazal, ze wykazanie interesu prawnego w uzyskaniu dokumentéw moze nastapi¢
przy uzyciu dowolnych $rodkéw dowodowych, wspierajacych twierdzenia wnio-
skodawcy, z ktdrych wywodzi on éw interes (wyrok WSA z 11.10.2007 r., IIL SAB/
Wr 12/07, LEX, nr 418933). W innym orzeczeniu WSA wskazal, ze wykazanie

interesu prawnego w zadaniu uzyskania odpisu aktu stanu cywilnego ma polega¢
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si¢ takze dopuszczenie do tredci aktdw stanu cywilnego w szerszym zakresie,
bo tylko na podstawie samego zadania najblizszej rodziny lub przedstawiciela
ustawowego osoby, ktorej stan cywilny jest brany pod uwage.

Gwarancja panstwa w odniesieniu do stanu cywilnego przejawia si¢ tak-
ze w penalizacji czynéw majacych na celu wprowadzanie nielegalnych zmian
w tresci stanu cywilnego® lub stworzenie nieprawdziwego stanu cywilnego®.
Za przestgpstwo uznawane sg takze czyny prowadzace do zmniejszania mocy
dowodowej ksiag stanu cywilnego przez ich niszczenie, uszkadzanie, czynie-
nie ich bezuzytecznymi, ukrywanie i usuwanie®.

Jak zostalo juz weczesniej zasygnalizowane zapewnienie prawidlowego
dziatania porzadku prawnego jest uwarunkowane zapewnieniem powszech-
nosci stanu cywilnego. Niezarejestrowanie w urz¢dzie stanu cywilnego faktu
urodzin skutkuje brakiem nr PESEL, ktdry stanowi o rozpoznawalnosci osoby
fizycznej przez organy administracji publicznej. Ustawa Prawo o aktach stanu
cywilnego nie zawiera zadnych sankgji za niedopetnienie obowiazku zglosze-
nia faktu podlegajacego rejestracji. Za niezgloszenie urodzin kare grzywny,
w relatywnie niskiej wysokosci, przewiduje Kodeks wykroczen®. Wydaje si¢
jednak, ze w omawianym zakresie wystarczajacym warunkiem zapewnienia
powszechnosci stanu cywilnego jest uzaleznienie od posiadania nr PESEL
mozliwosci korzystania z publicznoprawnych uprawnien.

na wskazaniu okolicznosci, ktére w $wietle przepiséw prawa materialnego kreujg
ten interes prawny, a nie na wskazaniu przepisu, z ktérego wprost wynikatby obo-
wiazek przedlozenia akeu stanu cywilnego (wyrok WSA z14.01.2008 r., III SA/Kr
945/07, Wspélnota z 2008 r., nr 43). W doktrynie podnosi sig, ze kierownik urze-
du stanu cywilnego ma obowiazek szczegélnie wnikliwie bada¢ wnioski o wydanie
odpiséw zupelnych aktéw stanu cywilnego. A. Czajkowska, E. Pachniewska, Pra-
wo 0 aktach stanu cywilnego. Komentarz. Orzecznictwo. Waory dokumentéw i pism,
Warszawa 2002, s. 212.
30 Art. 271 kodeksu karnego.
3t Art. 270 kodeksu karnego w zw. z art. 233 kodeksu karnego.
32 Art. 276 kodeksu karnego. SN podkreslit, ze ,,nie ulega [...] watpliwosci, ze w szcze-
golnosci «ukrywaniem» dokumentu, w rozumieniu omawianego przepisu, nie jest
zatajenie jego tresci, co staje si¢ oczywiste jesli zwazy¢, ze przedmiotem ochrony
jest prawo dysponowania dokumentem (postanowienie SN z 27.01.2009 r., II KK
351/08, Biul. PK 2009 r., nr 2, 5. 36, Prok. i Pr.-wkt. 2009 r,, nr 6, s. 14). Dokumen-
tem w rozumieniu [...] kodeksu karnego jest przedmiot, kedry samoistnie stanowi
dowdéd prawa, stosunku prawnego lub okolicznosci, majacej znaczenie prawne (po-
stanowienie SN z 12.12.2003 r., I KK 211/03, OSNwSK 2003 r., nr 1, poz. 2687,
podobnie wyrok SN z 23.05.2002 r., V KKN 404/99, OSNKW 2002 r., nr 9-10,
poz.72)".

3 Art. 146 § 1 Kodeksu wykroczen.
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W celu ustalenia znaczenia stanu cywilnego dla uprawnieni i obowiazkéw
administracyjno-prawnych jednostki nalezy podkresli¢, ze stan cywilny jest
przede wszystkim zbiorem zdarzen cywilno-prawnych, ktére wywoluja skutki
prawne na gruncie prawa cywilnego. Ponadto trzeba mie¢ na uwadze, ze pod-
miotowo$¢ administracyjno-prawna rézni si¢ w sposéb istotny od cywilistycz-
nej podmiotowosci prawnej*. Tym samym nasuwa si¢ wniosek, ze jednostka
moze znalez¢ si¢ w réznego rodzaju sytuacjach administracyjno-prawnych
ze wzgledu na swoj stan cywilny. Ponadto nalezy stwierdzié, ze przewidziany
przez normy prawa przedmiotowego status prawny uzupetniony przez stan
cywilny moze zostaé przeksztalcony w stosunck administracyjno-prawny.
Tym samym dla konstrukeji catosciowego materialno-prawnego polozenia
osoby fizycznej wobec organdw administracji publicznej stan cywilny stanowi
element konieczny do indywidualizacji uprawnieri i obowigzkéw przewidy-
wanych przez prawo materialne.

2. Obywatelstwo

Obywatelstwo jest prawng wi¢zia migdzy osobg fizyczna a panistwem. Stwarza
domniemanie na rzecz uprawnien i obowigzkéw jednostki majace wyrazad jej
przynaleznos¢ do pafistwa w sferze wykonywania wladzy publicznej. Zrédtem
obywatelstwa powinno by¢ zatem prawo publiczne, ktérego regulacje powin-
ny przede wszystkim prowadzi¢ do zminimalizowania przypadkéw bezpan-
stwowosci. Ponadto, aby obywatelstwo mogto prawidtowo funkcjonowat,
musi charakteryzowac si¢ jednoznacznoscia i trwaloscia.

Na gruncie doktryny nie ma watpliwosci, ze obywatelstwo obejmuje regu-
lacje prawa publicznego bedace wyrazem prawnej wigzi migdzy osobg fizycz-
ng a panstwem. Nalezy si¢ zgodzi¢ z jednolitym stanowiskiem doktryny, ze
wiez prawna, ktorej wyraz stanowi obywatelstwo jest okreslana jednostronnie
przez ustawodawce®. Takie stwierdzenie oznacza takze, ze regulacje dotycza-

3 J. Filipek, O podmiotowosci administracyjno-prawnej, PiP 1961, z. 2; idem, Rola
prawa administracyjnego w dziatalnosci administracji paristwowej, ,Zeszyty Na-
ukowe Uniwersytetu Jagiellonskiego”, Prace Prawnicze, 1974, z. 65, s. 111-115;
idem, Elementy strukturalne norm prawa administracyjnego, Warszawa—Krakow
1982, s. 44—46; idem, Prawo administracyjne. Instytucje ogdine, cz. 1, Krakéw 1995,
s.223-228.

% W. Ramus, Instytucje prawa o obywatelstwie polskim, Warszawa, 1980, s. 21; A. Se-

niuta, Obywatelstwo i jego regulacja prawna w PRL, Wroclaw 1974, s. 67; J. Jagiel-
ski, Obywatelstwo polskie. Zagadnienia podstawowe, Warszawa 1998, s. 19-20;
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ce obywatelstwa okreslane s3 wylacznie przez prawo wewngetrzne pafstw™.

Stusznoé¢ takiego stanowiska potwierdzona zostata na gruncie orzecznictwa

Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwo$ci®”. Konsekwencja traktowania oby-

watelstwa jako przejawu suwerennosci paristwa stanowi zaliczenie nadawania

obywatelstwa do prerogatyw prezydenta. Zgodnie z pogladami wyrazonymi

w doktrynie i orzecznictwie akty urzedowe prezydenta, ktére sa zwolnione

z obowiazku kontrasygnaty nie podlegaja kontroli sadowej”®. W odniesie-

36

37

38

idem, Podstawowe instytucje oraz kierunki zmian polskiego prawa o obywatelstwie,
[w:] Obywatelstwo europejskie. Obywatelstwo unii, red. H. Machniriska, Warszawa
2000, s. 98. E. Smoktunowicz twierdzi, ze uprawnienia i obowiazki obywatelskie
ksztattowane sg nie tylko przez normy prawne, ale takze przez zasady wspolzycia
spolecznego (E. Smoktunowicz, Status administracyjnoprawny obywatela, [w:] Sys-
tem prawa administracyjnego, Warszawa 1980, t. 4, 5. 7-8).

W chwili, gdy obywatelstwo unii pozostawalo jeszcze w sferze planéw spodziewa-
no si¢ rosnacego wplywu regulacji prawa wspélnotowego na kwestie obywatelstwa.
Ostatecznie jednak okrelanie zasad dotyczacych obywatelstwa zostalo pozostawio-
ne prawu wewngtrznemu. Droga dyrektywy Rady 2003/109/WE z 25.11.2003 r.
dotyczacej statusu obywateli paristw trzecich bedacych rezydentami dlugotermi-
nowymi (Dz.Urz. UE L 16, 23.01.2004 r., s. 44—53) zostal natomiast stworzony
jednolity zespdt praw wystarczajaco atrakeyjnych dla cudzoziemcdw, zeby moglo
to zapobiec ubieganiu si¢ o uzyskanie obywatelstwa kraju cztonkowskiego Unii
wszelkimi sposobami, w tym nielegalnymi. Zob. takze M. Banas, A. Krzywonos,
Prawo do obywatelstwa, [w:] Prawa i wolnosci obywatelskie w Konstytucji RP, red.
B. Banaszak, A. Preisner, Warszawa 2002, s. 160-166.

Takie stanowisko mozna wyprowadzi¢ z wyroku ETS 2 7.07.1992 1., w sprawie Ma-
rio Vicente Micheletti i inni oraz Delegacion del Gobierno en Cantabria, C-369/90,
w ktérym ETS stworzyl granice, w kedrych panstwa czlonkowskie moga czyni¢
uzytek ze swoich kompetencji w zakresie prawa do okre$lania warunkéw nabywa-
nia i utraty obywatelstwa krajowego. Zgodnie z trescia tego orzeczenia Pafistwo
czlonkowskie nie moze odméwi¢ obywatelowi innego parnstwa czlonkowskiego
korzystania z praw naleznych mu na mocy prawa wspélnotowego tylko dlatego, ze
dana osoba posiada réwniez obywatelstwo paristwa trzeciego i ze w $wietle prawa
kraju goszczacego obywatelstwo innego kraju czlonkowskiego nie jest uznawane.
Kwesti¢ pozbawienia obywatelstwa Unii ETS poruszyl w wyroku z 2.03.2010 r.
w sprawie _Janko Rottmann v. Freistaat Bayern (C-135/08). Zgodnic z nim prawo
Unii, a konkretnie art. 17 WE (obecnie art. 20 TFU), nie stoi na przeszkodzie
temu, aby panstwo czlonkowskie cofnelo obywatelowi Unii Europejskiej nabyte
przez nadanie obywatelstwo tego panstwa, jezeli zostalo ono uzyskane na skutek
podstepu, pod warunkiem ze taka decyzja o cofnieciu obywatelstwa zostata wyda-
naz poszanowaniem zasady proporcjonalnosci.

J. Jagielski, Obywatelstwo polskie..., s. 95, wyrok NSA z 22.09.1994 r., II SA 695,
696, 698-712/94, ONSA 1995, nr 3, poz. 126, uchwata NSA 29.11.1998 ., OPS
4/98,1999/1/6, Wokanda 1999/1/37, Prok. i Pr.-wkl. 1999/1/58.
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niu do kwestii nadawania obywatelstwa przytoczone stanowisko nie powin-
no budzi¢ kontrowersji. Jest ono zasadne przede wszystkim, gdy wezmie si¢
pod uwagg, ze prawo do obywatelstwa nie jest prawem podmiotowym, a jego
traktowanie jako jednego z praw czlowicka nie jest jednoznaczne. (Kwestia
obywatelstwa jako prawa podmiotowego i prawa czlowicka zostang przedsta-
wione w dalszej czg¢dci artykutu).

Rozbieznosci pojawiaja si¢ przy probach blizszego zdefiniowania obywatel-
stwa. Przez jednych autoréw jest ono uwazane za status prawny, przez innych
za stosunck prawny, a jeszcze przez innych za charakterystyczny przymiot jed-
nostki®. J. Jagielski twierdzi, ze obywatelstwo nalezy rozumie¢ jako konstrukeje
formalnoprawna, z ktdrej wynikaja nastgpstwa materialno-prawne w postaci
szeregu okreslonych praw i obowigzkéw jednostki wobec panistwa oraz pan-
stwa wzgledem jednostki®. Inni autorzy opowiadajg si¢ raczej za uznaniem
obywatelstwa za status, w takim jednak rozumieniu, ze obywatelstwo stanowi
wlasciwosé jednostki, ktéra tworzy wylacznie przestanke praw i obowigzkow!.
Nalezy zwréci¢ uwage, ze na gruncie doktryny zgodnie odréznia si¢ formalno-
prawny aspekt obywatelstwa, czyli kwestie przynaleznoéci osoby fizycznej do
paristwa oraz materialnoprawny aspekt obywatelstwa czyli uprawnienia i obo-
wiazki przewidziane przez prawo publiczne dla obywatela®.

Autorzy wydaja si¢ zgodni takze co do tego, ze istota obywatelstwa polega
na przypisaniu konsekwencji prawnych (w postaci powstania wigzi prawnej)
osobie fizycznej, ktdra znalazta si¢ w okreslonym przez prawo administracyj-
ne stanie faktycznym. Nalezy zatem postulowaé, aby obywatelstwo zostato
uznane za sytuacj¢ administracyjno-prawna, ograniczona w swojej tresci wy-
tacznie do regulacji okreslajacych warunki jego nabycia i utraty. Dopiero po
ustaleniu istnienia obywatelstwa mozna postugiwaé si¢ pojeciem administra-
cyjno-prawnego statusu obywatela i wtedy bra¢ pod uwage zespdt uprawnien
i obowiazkow, kedre nie sg zrelatywizowane do uprawnien i obowiagzkéw inne-
go podmiotu. Konsekwentnie nalezy stwierdzi¢, ze z chwila indywidualizacji
obywatela i przypisania mu z tego powodu przez materialne prawo admini-
stracyjne prawa lub obowiazku — powstanie sytuacja administracyjno-prawna
obywatela (stan mozliwosci lub powinnosci prawnych). Natomiast z chwila,

% Zob.]. Jagielski, Obywatelstwo polskie..., s. 10 i n.; A. Bodnar, Obywatelstwo wielopo-
ziomowe. Status jednostki w europejskiej przestrzeni konstytucyjnej, Warszawa 2008,
s.32in.

90 7. Jagielski, Obywatelstwo polskie..., s. 20.

4 Zob. ibidem, s. 13 i cyt. tam literatura; A. Seniuta, Obywatelstwo i jego requlacja

prawna w PRL, Wroctaw 1974.

2 J. Jagielski Z problematyki obywatelstwa..., s. 220.
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gdy z prawami lub obowiazkami obywatela prawo przedmiotowe potaczy tak-
ze obowigzki organu administracyjnego — powstanie stosunek administracyj-
no-prawny.

Kwesti¢ sporna stanowi takze stwierdzenie, czy obywatelstwo jest prawem
podmiotowym. Postulowane wyzej uznanie obywatelstwa za sytuacje admi-
nistracyjno-prawng zobowiazuje do obrony stanowiska, ze obywatelstwo nie
jest prawem podmiotowym. Uzasadnieniem dla takiego stanowiska jest fake,
ze cechg charakterystyczng uprawnien i obowigzkéw tworzacych tres¢ obywa-
telstwa jest to, ze sg Scisle okreslone przez regulacje administracyjno-prawne.
Z tego wynika, ze odmiennie niz na gruncie prawa prywatnego, jednostka nie
ma prawnej mozliwosci, by wylacznie moca swej woli spowodowa¢ natozenie
obowiazkéw na organ administracji publicznej. Jest tak dlatego, ze regulacje
prawa administracyjnego okreslajace zaréwno zasady nabycia obywatelstwa,
jak i uprawnienia i obowiazki bedace konsekwencja tego faktu nie ogranicza-
ja sie wylacznie do stworzenia dla obywateli ram, w granicach ktérych moga
oni zgodnie z wlasna wolg ksztaltowa¢ stosunki prawne®. Nie mozna jednak
powyzszego rozumie¢ w ten sposob, ze prawa podmiotowe nie maja znaczenia
dla regulacji prawa administracyjnego.

Nalezy z cala mocg podkresli¢, ze prawa podmiotowe oparte na podmio-
towych swobodach dziatania stanowia punkt wyjscia w relacjach oséb fizycz-
nych z administracjg publiczna®, ale Zrédet tych praw i swobdd nalezy szukaé
w regulacjach szeroko rozumianego prawa prywatnego. Przedstawione wy-
zej wnioski potwierdza takze analiza regulacji mi¢dzynarodowych. Zgodnie
z regulacjami Powszechnej Deklaracji Praw Czlowicka® obywatelstwo jest
prawem czlowieka. Natomiast zgodnie z jednolitym orzecznictwem Euro-
pejskiego Trybunatu Praw Cztowieka prawo do uzyskania lub utrzymania
obywatelstwa nie nalezy do praw i wolnosci gwarantowanych przez Europe;j-
ska Konwencje Praw Czlowieka ani jej Protokoly. Nalezy si¢ zgodzi¢ z argu-

# Zob. . Filipek, Podziat na prawo obligacyjne i prawo rzeczowe w prawie admini-

stracyjnym, [w:] Studia z prawa administracyjnego i nauki administracji. Ksigga ju-
bileuszowa dedykowana Prof- zw. dr hab. Janowi Szerniawskiemu, red. Z. Czarnik,
Z.Niewiadomski, J. Postuszny, J. Stelmasiak, Przemysl-Rzeszéw 2011, 5. 195-196;
J. Jagielski, Obywatelstwo polskie..., s. 19-20.

E. Longchamps, Z rodowodu prawa podmiotowego, ,,Zeszyty Naukowe Uniwersyte-
tu Wroctawskiego”, Prawo VIII, 1961, s. 122; J. Filipek, Elementy strukturalne norm
prawa administracyjnego, Warszawa—Krakéw 1982, s. 43—46 oraz idem, O podmio-
towosci administracyjno-prawnej, PiP 1961, z. 2, s. 200, 205, 210-211; idem, Po-
dziat na prawo obligacyjne i prawo rzeczowe...,s. 195-210.

44

# Art. 15. Zob. H. Suchocka, Prawo do posiadania obywatelstwa, [w:] Prawa czlowie-

ka. Model prawny, red. R. Wieruszewski, Wroclaw 1991, s. 269-281.
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mentacja Europejskiego Trybunatu Praw Czlowicka, ze nie mozna wykluczy¢
mozliwosci, aby arbitralna odmowa nadania obywatelstwa nie mogta, w kon-
kretnych okoliczno$ciach, stanowi¢ sprawy rozpatrywanej w kontekscie art. 8
Europejskiej Konwencji Praw Czlowicka, ze wzgledu na wplyw takiej odmo-
wy na prywatne zycie jednostki. Naruszenie prawa jednostki do poszanowania
zycia prywatnego i rodzinnego moze mie¢ miejsce w szczeg6lnoéci w kontek-
$cie bezpanstwowosci®.

Powyzsze prowadzi do wniosku, ze nie nalezy postulowaé uznania pra-
wa do obywatelstwa za prawo cztowicka, w szczegdlnosci biorac pod uwage
stanowisko prezentowane przez Romana Kuzniara, ktdry zauwaza, ze nicko-
niecznie kazde nowe ,,prawo” jest postepem w sferze praw cztowieka®. Nalezy
raczej poszukiwaé w regulacjach krajowych dotyczacych obywatelstwa roz-
wigzan, ktére do minimum ograniczaja sytuacje, gdy osoba fizyczna nie ma
mozliwosci nabycia lub zostaje pozbawiona obywatelstwa. Pod wptywem dok-
tryny i orzecznictwa w tym mig¢dzynarodowego, na gruncie polskiego prawa
zostaly wypracowane nastgpujace zasady dotyczace polskiego obywatelstwaz:
zasada wylacznosci®, ciaglosci, rownouprawnienia matzonkéw pod wzgledem
obywatelstwa oraz mozliwosci utraty polskiego obywatelstwa wylacznie przez
jego zrzeczenie si¢®. Nalezy stwierdzi¢, ze polskie regulacje konstytucyjne
i ustawowe ograniczaja do minimum zagrozenie bezpanstwowoscia przez za-
stosowanie przy ustalaniu nabycia obywatelstwa zasady ,,prawa krwi” uzupel-
nionej przez ,,prawo ziemi’ .

% Decyzja EKPC 25.10.1972 r., w sprawie X. v. Austria, No. 5212/71, DR 43, 5. 69,
decyzja ETPC z 12.01.1999 ., w sprawie Andrei KARASSEV i rodzina v. Finlan-
dia, skarga nr 31414/96, wyrok ETPC z 13.06.2010 r. w sprawie Kurid' i inni v. Sto-
wenia, nr skargi 26828/06. Zob. tez wyrok NSA z 8.08.2008 r., II OSK 189/07,
LEX, nr 496208.

R. Kuzniar, Prawa cztowieka. Prawo, instytucje, stosunki migdzynarodowe, Warszawa
2004, s. 48 i n. Odmienny poglad wyrazit J. Jagielski. Wedtug tego autora mamy do
czynienia z wyraznie ksztaltujacym si¢ stanowiskiem, iz posiadanie obywatelstwa

47

nalezy do kategorii praw czlowieka. J. Jagielski, Z problematyki obywatelstwa oraz
prawa o obywatelstwie polskim (kilka refleksji na kanwie nowej ustawy o obywatel-
stwie polskim), [w:] Migdzy tradycjg a przysztosciq prawa administracyjnego. Ksigga
Jubileuszowa dedykowana Prof’ J. Bociowi, red. J. Supernat, Wroclaw 2009, s. 222.
% Postanowienie SN z 13.12.1990 ., III SW 49/90, LEX, nr 465404, wyrok NSA
2 11.09.2001 .,V SA 150/01, LEX, nr 78960.
Szerzej: J. Jagielski, Z problematyki obywatelstwa..., s. 227 i n.; idem, Obywatelstwo
polskie..., s. 29-39.
Art. 4-6 ustawy z ustawa z 15.02.1962 r. o obywatelstwie polskim (tekst jedn.
Dz.U.z2000 ., Nr 28, poz. 353 z p6zn. zm.).
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Nie jest natomiast mozliwa do wykluczenia sytuacja posiadania kilku
obywatelstw przez jednego czlowicka. Prawo miedzynarodowe nie zakazuje
posiadania wielorakiego obywatelstwa. Ponadto wypracowanie europejskiego
konsensusu, zgodnie z ktérym obywatelstwo krajowe stanowi wyraz suwe-
rennosci panistwa i pozostaje w granicach kompetencji panistwa prowadzi do
zachwiania zasada wylacznosci obywatelstwa polskiego. Wydaje si¢ jednak,
ze w celu ustalenia istnienia wigzi prawnej z paristwem polskim wystarczy re-
gulacja prawa administracyjnego, zgodnie z ktéra obywatel polski nie moze
by¢ jednocze$nie uznawany za obywatela innego kraju®’. Nalezy si¢ zgodzi¢
z]. Jagielskim, ze istota wylacznosci polskiego obywatelstwa nie oznacza zaka-
zu posiadania obywatelstwa innego kraju®. Dla obywatela polskiego jest ona
réwnoznaczna z niemoznoscig skutecznego powolywania si¢ przed polskimi
organami administracji publicznej na posiadanie polskiego obywatelstwa, jed-
noczesnie dla organéw administracji publicznej oznacza ona zakaz uznawania
obywatela polskiego za obywatela innego kraju. Innym $rodkiem zaradczym
w przypadku posiadania kilku obywatelstw przez osobg fizyczna jest wypraco-
wana na gruncie prawa miedzynarodowego zasada efektywnego obywatelstwa,
pozwalajaca na stwierdzenie, kt6ra z wiezi prawnych jest najbardziej realna.

Trwalo$¢ obywatelstwa zapewniaja regulacje wykluczajace mozliwosé
utraty obywatelstwa w inny sposob niz przez jego zrzeczenie si¢*. Jednak, aby
zrzeczenie si¢ obywatelstwa mozna bylo uzna¢ za legalne musi by¢ ono do-
browolne. Polskie organy administracji pafistwowej posiadaja w omawianej
kwestii doswiadczenia, ktérych w tym miejscu nie mozna pomina¢. Dotycza
one sytuacji, w jakiej znajdowali si¢ w latach 70 XX w. obywatele polscy. Na
mocy niepublikowanych uchwat Rady Paristwa o charakterze generalnym®
pozbawiani byli prawa do polskiego obywatelstwa. Warunkiem uzyskania
paszportu umozliwiajacego wyjazd do Niemiec lub Izraela bylo wystapienie
z wnioskiem o zezwolenie na zamiang obywatelstwa. Zmiana obywatelstwa
byta natomiast tozsama z utrata obywatelstwa polskiego. Po 1989 r. na gruncie
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Art. 2 ustawy z ustawa z 15.02.1962 r. o obywatelstwie polskim (tekst jedn. Dz.U.
22000 1., Nr 28, poz. 353 z pdzn. zm.

52 . Jagielski, Obywatelstwo polskie..., s. 34-35.

53 Art. 34 ust. 2 Konstytugji, art. 13 ustawy z 15.02.1962 r. o obywatelstwie polskim
(tekst jedn. Dz.U.z 2000 r., Nr 28, poz. 353 z pé2n. zm.).

> Chodzi o uchwale Rady Paristwa nr 5/58 z 23.01.1958 r. w sprawie zezwolenia
na zmiang obywatelstwa polskiego osobom wyjezdzajacym na staly pobyt do pan-
stwa Izrael (niepublikowana) oraz uchwale Rady Paistwa Nr 37/56 2 16.05.1956 .
w sprawie zezwolenia na zmiane obywatelstwa polskiego repatriantom niemieckim

(niepublikowana).
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orzecznictwa stwierdzono, ze stosowany przez organy administracji paristwo-
wej tryb pozbawiania obywatelstwa polskiego byl niezgodny z obowiazujaca
wtedy Konstytucja oraz ustawa o obywatelstwie polskim®. W ten sposob po-
zbawiono materialno-prawnych skutkéw wspomniane uchwaty Rady Pafistwa
i przywrécono stan zgodny z zasadami demokratycznego panstwa prawnego.

Jak zostalo to juz zaznaczone administracyjno-prawny status obywatela
obejmuje jego uprawnienia i obowiazki wobec paristwa. W tym miejscu na
plan pierwszy wysuwa si¢ refleksja, ze efektywnos¢ wykonywania uprawnien
i obowiazkéw wynikajacych z obywatelstwa jest warunkowana bez watpie-
nia przez przebywanie na terytorium Polski (poza przypadkiem obejmo-
wania obywateli opicka panistwa polskiego podczas ich pobytu za granica)
oraz znajomos$¢ jezyka polskiego. Nalezy zatem postulowal rozciagnigcie na
wszystkich cudzoziemcéw ubiegajacych si¢ o nabycie polskiego obywatelstwa
obowiazku postugiwania si¢ jezykiem polskim. Zgodnie z wola ustawodawcy
wspomniany obowiazek ciazy wylacznie na cudzoziemcach, ktérzy ubiegaja
si¢ 0 nadanie obywatelstwa polskiego w drodze repatriacji**.

Na gruncie doktryny czg¢sto mozna spotka¢ stanowisko, ze uprawnienia
i obowiazki, ktére sa warunkowane istnieniem obywatelstwa stuza wylacznie
odrdznieniu obywatela i cudzoziemca”. Wydaje si¢ jednak, ze jest odwrotnie.
Analiza regulacji prawa materialnego upowaznia do stwierdzenia, ze wlasnie
regulacje okreslajace warunki nabycia i utraty obywatelstwa pozwalaja jedno-
znacznie odrdzni¢ obywateli od cudzoziemcéw.

Natomiast analiza uprawnien i obowigzkéw warunkowanych istnieniem
obywatelstwa prowadzi do wniosku, ze coraz wigcej z nich jest wspolnych dla
obu kategorii 0s6b fizycznych. Ponadto nalezy w tym miejscu zwrdci¢ uwage
na tendencj¢ ustawodawcy, aby prawa zastrzezone w Konstytucji dla obywa-
teli rozszerza¢ na cudzoziemcdw®. Istniejacy w tym zakresie spor rozstrzygnat

> Wyrok SNz 17.11.2001 r., II RN 56/01, OSNP, nr 13/2002, poz. 299, Wokanda
2002, nr 7-8, poz. 38, wyrok NSA z 14.10.2005 r., Il OSK 267/05, ONSAIWSA
2006, nr 2, poz. 66, Wokanda 2005, nr 12, poz. 35, wyrok WSA z 9.04.2008 r., IV
SA/Wa 279/08, LEX, nr 563069. Catkowicie odmienne stanowisko zaprezento-
wal NSA wwyrokuz 14.12.2005 r., IIOSK 1085/05, LEX, nr 191007. Nie zostalo
ono jednak zaakceptowane w prakeyce.

¢ Art. S ust. 1 pkt 2 ustawy z 9.11.2000 r. o repatriacji (tekst jedn. Dz.U. 04.53.532
z pdin. zm.).

7 L. Wisniewski, Walnosci i prawa jednostki oraz ich gwarancje w praktyce, [w:] Podsta-

wowe problemy stosowania Konstytucji Rzeczgypospolitej Polskiej. Raport wstepny, red.

K. Dzialocha, Warszawa 2004, s. 102; A. Seniuta, Obywatelstwo...,s. 53 in.

% Przyznanie praw wyborczych cudzoziemcom - obywatelom Unii Europejskiej

doprowadzito do wniesienia przez postéw skargi do Trybunatu Konstytucyjnego,
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Trybunat Konstytucyjny, ktdry stwierdzil, ze nie kazde rozciagnigcie okreslo-
nego prawa obywatelskiego na inne osoby prowadzi do naruszenia gwarancji
konstytucyjnej udzielonej temu prawu®.

Na gruncie doktryny takze przewaza poglad, ze rozszerzanie praw konsty-
tucyjnych na inne podmioty przez ustawodawce jest dopuszczalne. Autorzy
podzielajacy ten poglad podnosza przede wszystkim, ze powszechnie uznawa-
na regula wyktadnicza nakazuje w odniesieniu do Konstytugji tylko wyjatko-
wo iz najwyzsza ostroznoscia postugiwa¢ sie w celu wyjasnienia tresci jej norm
rozumowaniem 4 contrario®. Ponadto istotny jest argument, ze Ustawa Za-
sadnicza stwarza minimalne standardy, ktérych panstwo musi przestrzegac®.
Nalezy takze mie¢ na uwadze, ze podstawa decyzji ustawodawcy o podmio-
towym rozszerzaniu konstytucyjnych praw byly w kazdym przypadku mie-
dzynarodowe zobowiazania Polski, wynikajace z czlonkostwa w Radzie Eu-
ropy® i w Unii Europejskiej®. Jezeli ponadto wezmiemy pod uwagg, ze wéréd

w ktérej zarzucili bezprawnie rozciagniecie praw obywatelskich zagwarantowanych
w Konstytugji dla obywateli polskich na inne osoby, przez co ogranicza si¢ prawa
obywatelskie gwarantowane w Konstytucji. Oznacza to, ze Polska przestaje by¢
»dobrem wspélnym obywateli polskich’, a staje si¢ ,dobrem wspdlnym obywateli
Unii Europejskiej”, zob. uzasadnienie wyroku TK z 11.05.2005 ., K 18/04, OTK
ZU, nr 5/A/2005, poz. 49.

3 Wyrok TK z 11.05.2005 r., K 18/04, OTK ZU, nr 5/A/2005, poz. 49.

€ W. Sokolewicz, Koncepcja polityczmych wolnosci i praw w Konstytucji Rzeczypospoli-

tej Polskiej z 1999 roku, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 1999 roku na tle
zasad wspdlczesnego panstwa prawnego, red. M. Kruk, Warszawa 2006, s. 120-122.

61 P. Uzigblo, Podstawowe prawa i wolnosci polityczne cudzoziemcéw w RP, [w:] Status

prawny cudzoziemca w Polsce, red. M. Zdanowicz, Bialystok 2007, s. 148—149.
6 Przede wszystkim obowiazki wynikajace z ratyfikacji Europejskiej Karty Spolecz-
nej 10.06.1997 r.
Art. 20 ust. 2 lit b, art. 22 ust. 1 Traktatu o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej, dy-

rektywa rady 94/80/WE ustanawiajaca szczegdlowe warunki wykonywania prawa

63

glosowania i kandydowania w wyborach lokalnych przez obywateli Unii, majacych
miejsce zamieszkania w Paristwie Czlonkowskim, ktérego s3 obywatelami (Dz.
Urz. WE nr L 368, 31.12.1994, s. 0038-0047). W odniesieniu do prawa dostepu
do informacji publicznej i $ciéle zwigzang z nia ustawg o ochronie informagji nie-
jawnych regulacja wzorowana byla na rozwiazaniach zawartych w dokumentach
okreslajacych polityke bezpieczeristwa Sojuszu Péinocnoatlantyckiego, opracowa-
nych w 1955 i w 2002 r. Podobnie objecie przez Polskg w 2011 r. przewodnictwa
w Radzie Unii Europejskiej wymagato dostosowania polskiego systemu ochrony
informacji niejawnych do regut i prakeyki obowiazujacej w instytucjach Unii Eu-
ropejskiej i w krajach czlonkowskich. W Unii Europejskiej zasady dostepu do stuz-
by publicznej zostaly uksztaltowane pod wplywem orzecznictwa ETS. Zob. wy-
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uprawnien obywatelskich znajdujg si¢ takze prawa czlowicka, to stwierdzimy,
ze obecnie bardzo obszerna stala si¢ wspdlna czes¢ statusu obywatela i cudzo-
ziemca. Do jej ciaglego poszerzania przyczyniajg si¢ takze regulacje unijne,
zakazujace dyskryminacji ze wzgledu na przynalezno$é pastwowa®. W tym
miejscu nasuwa si¢ pytanie, czy skoro obywatelstwo staje si¢ coraz mniej do-
skonalym narzedziem do wyrdznienia statusu obywatela, to czy w takim razie
pojecie obywatelstwa jest nadal przydatne w szczegdlnoéci na gruncie nauki
prawa. Wedtug J. Jagielskiego obywatelstwo nadal pozostaje w roli gléwne-
go wyznacznika, kto przynalezy do wspélnoty paristwowej zaréwno w sensie
prawno-panstwowym, jak i w innych plaszczyznach, np. kulturowej®. Nalezy
si¢ zgodzi¢, ze obywatelstwo rozumiane jako przynalezno$¢ do panistwa stano-
wi¢ bedzie zawsze punkt wyjscia do poréwnywania statuséw administracyjno-
-prawnych réznych os6b fizycznych, choéby nawet tylko w celu wykluczenia
zarzutu dyskryminacji ze wzgledu na istnienie wigzi prawnej z panistwem lub
jej brak. Ponadto tylko z obywatelstwa moga wynika¢ obowiazki jednostki
wobec paristwa oparte na lojalnosci.

W omawianym kontekscie szczeg6lne znaczenie maja takze regulacje
tworzace pojecie obywatelstwa Unii Europejskiej, ktére w swojej istocie ma
charakeer subsydiarny wobec obywatelstwa krajowego. Wplyw regulacji unij-
nych na pojecie obywatelstwa przejawia si¢ takze w tym, ze zyskalo wymiar
ponadpanstwowy (wielopoziomowy)®. Obywatelom polskim zostal nadany,

rok ETS z 2.07.1996 r. w sprawie Komisja v. Luxemburg, C-473/93, wyrok ETS

2 17.12.1980 . w sprawic Komisja v. Belgia, C-149/79, wyrok ETS 2 16.06.1987 r.

w sprawie Wspdlnoty Europejskie v. Wiochy, C-225/85.
¢ Art. 9 Traktatu o Unii Europejskiej w zw. z art. 18 i 20 Traktatu o Funkcjonowaniu
Unii Europejskiej. Zakaz dyskryminacji dotyczy sytuacji wchodzacych w zakres
stosowania prawa wspSlnotowego, w ktérych obywatel paristwa czlonkowskiego
doswiadcza traktowania dyskryminacyjnego wzgledem obywateli innego paistwa
czlonkowskiego wylacznie ze wzgledu na swoja przynaleznos¢ pafistwowa, i nie ma
zastosowania do przypadku ewentualnej réznicy w traktowaniu obywateli paristw
czlonkowskich i obywateli paistw trzecich (Wyrok ETS z4.06.2009 r., w sprawach
Athanasios Vatsouras (C-22/08) Josif Koupatantze (C-23/08) v. Arbeitsgemeinschaft
(ARGE) Niirnberg 900).

© ] Jagielski, Z problematyki obywatelstwa oraz prawa..., s. 221.

¢ Pojecie obywatelstwa UE zostalo ustanowione w art. 17 Traktatu ustanawiajacego

Wspdlnote Europejska (zmienionego Traktatem z Maastricht o Unii Europejskie;).
Przywotana regulacja zostala uzupelniona przez Traktat Amsterdamski o stwier-
dzenie, ze obywatelstwo Unii uzupelnia, ale nie zast¢puje, obywatelstwa narodowe-
go. Taka uzupetniona definicja zostala powtdrzona w traktacie o Funkcjonowaniu
Unii Europejskiej (art. 20).
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w ramach uzupetnienia obywatelstwa krajowego, zestaw uprawnien i obo-
wiazkéw bedacy konsekwencja przynaleznosci Polski do Unii Europejskiej.
Z punktu widzenia osoby fizycznej obywatelstwo unijne jest konsekwencja
istnienia prawnej wiczi taczacej ja z panistwem, czyli obywatelstwa krajowego.
Subsydiarno$¢ obywatelstwa Unii nalezy rozumie¢ w ten sposob, ze posiada-
nie obywatelstwa krajowego ma fundamentalne znaczenie dla powstania oby-
watelstwa Unii.

Ponadto posiadanie obywatelstwa Unii nie wigze si¢ z nabywaniem przez
obywateli Unii uprawnieni i obowiazkéw wiasciwych wylacznie dla obywa-
telstwa krajowego. Z tego wynika twierdzenie, ze obywatelstwo europejskie
tylko posrednio jest zbudowane z jednolitych praw i obowiazkéw zwiazanych
z konkretnym paristwem i nie faczy si¢ z podlegtoscia suwerenowi. W literatu-
rze mozna znalez¢ poglad, ze przez uzaleznienie statusu ,obywatela Unii” od
posiadania obywatelstwa jednego z panstw cztonkowskich Unii, obywatelstwo
narodowe zostato wlaczone w zakres prawa unijnego®. Nalezy si¢ jednak przy-
chyli¢ do innego prezentowanego w doktrynie stanowiska, zgodnie z ktérym
mozna wylacznie twierdzi¢, ze $rodki podejmowane przez panstwa czlonkow-
skie w celu pozbawienia obywatelstwa wywoluja okreslone skutki w sferze pra-
wa wspSlnotowego, gdyz pozbawiajg okreslone osoby dostepu do okreslonych
korzysci, wynikajacych z prawa wspélnotowego. Tym samym mozliwe staje
si¢ badanie wykonywania przez panstwo cztonkowskie kompetencji w sferze
obywatelstwa krajowego pod katem ochrony praw podstawowych®.

W tym miejscu podkreslenia wymaga jeszcze, ze zakres uprawnien oby-
watelskich nie jest staly. Zgodnie z regulacjami prawa karnego w przypadku
popelnienia przestepstwa w wyniku motywacji zastugujacej na szczegdlnie
potepienie, istnieje mozliwo$¢ czasowego pozbawienia® obywatela praw pu-
blicznych™.

7 Zob. R. Pelc, Obywatelstwo Unii Europejskiej a obywatelstwo passtw czlonkowskich

i paristw trzecich, [w:] Studia z prawa Unii Europejskiej. W pigtq rocznicg utworze-
nia Katedry Prawa Europejskiego UJ, red. S. Biernat, Krakéw 2000, s. 86.
A.Bodnar, Obywatelstwo wielopoziomowe. Status jednostki w europejskiej przestrzeni
konstytucyjnej, Warszawa 2008, s. 99-100.

68

¥ W orzecznictwie zostalo podkreslone, ze okreslenie ,,utrata praw publicznych” nie

jest znane obowiazujacej ustawie karnej, kedra w odniesieniu do kary tego rodzaju
uzywa nazwy ,pozbawienie” tych praw. ,Utrata” ma charakter deklaratoryjny (ex
tunc), a ,pozbawienie” - konstytutywny (ex nunc); ta semantyczna odmienno$é ma
wigc znaczenie glebsze, nie tylko jezykowe (wyrok Sadu Apelacyjnego w Krakowie
2 15.03.1991 r., I AKr 15/91, KZS 1991, nr 3, poz. 20).

7 Art. 40 Kodeksu karnego.
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Eacznie z przytoczong wezesniej regulacja konstytucyjna, keéra nie prze-
widuje mozliwosci utraty obywatelstwa polskiego, poza wyjatkiem zrzeczenia
si¢ go, powyzsze prowadzi do wniosku, ze obywatel pozbawiony praw pu-
blicznych pozostaje nadal obywatelem, jednak niegodnym sprawowania pew-
nych rél spotecznych, a takze niegodnym pewnych wyréznient honorowych™.
Z tego natomiast wynika, Ze bez uszczerbku dla integralnosci statusu obywa-
tela ograniczeniu moga podlega¢ obywatelskie uprawnienia o charakterze po-
litycznym, a minimum praw obywatelskich to wolnosci i prawa osobiste oraz
wolnosci i prawa ekonomiczne socjalne i kulturalne.

3. Zamieszkanie

Kolejnym pojeciem, ktéremu zostal poswigcony niniejszy artykut jest zamiesz-
kanie. Jest ono stanem faktycznym bedgcym nastgpstwem czynnosci cywilno-
prawnej lub innego cywilnoprawnego zdarzenia. Co do zasady zamieszkanie
zalezy catkowicie od woli jednostki i jest wyrazem zaspokajania jej potrzeb
mieszkaniowych. Punkt wyjscia przy regulacji zamieszkania stanowi, wigc
prawo cywilne.

Zamieszkanie nie jest pozbawione konsekwencji prawnych na gruncie re-
gulacji prawa publicznego, gdzie w swoim podstawowym znaczeniu jest toz-
same z faktycznym przebywaniem z zamiarem stalego pobytu’. Nacisk nalezy
tu potozy¢ na odréznienie zamieszkania od zameldowania. Nalezy si¢ zgodzi¢
ze sformutowanym na gruncie orzecznictwa stanowiskiem, ze zamieszkanie
jest instytucja prawa prywatnego, a zameldowanie — prawa administracyjne-
go”. Stuszne sa takze poglady wyrazone w orzecznictwie, ze ustalajac miejsce
zamieszkania osoby fizycznej, nie mozna traktowaé zameldowania majacego
charakter czasowy za uzasadniajace uznanie wylacznie ,,pobytu” osoby fizycz-
nej. NSA nakazuje odwolywad si¢ do art. 25 k.c., stanowiacego, Ze miejscem
zamieszkania osoby fizycznej jest miejscowosé, w ktérej osoba ta przebywa
z zamiarem stalego pobytu’.

71 Zob. L. Gardocki, Prawo karne, Warszawa 1999, s. 162—163.
72 Sam faket przebywania nie stanowi o zamieszkaniu, nawet jezeli przebywanie trwato
dluzszy czas np. w zwigzku z wykonywaniem pracy, czy tez studiowaniem (wyrok
SN z7.06.1983 ., I UR 4/83, OSP, 1984, nr 12, poz. 265).

7 Wyrok SN z3.05.1973 r., 1 CZ 48/73, LEX, nr 7250.

74 Wyrok NSA z 26.01.1994 r., SA/Gd 2268/93, ONSA 1995, nr 2, poz. 59. NSA

podkredlit takze, ze w sytuacji, gdy dana osoba przebywa czasowo, cho¢by w diuz-
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Wyrazenie zamiaru stalego pobytu nie wymaga zlozenia o$wiadczenia
woli (nie jest czynnoscia prawna). Wystarczy wiec, ze zamiar taki wynika
z zachowania danej osoby, polegajacego na zesrodkowaniu swojej aktywnosci
zyciowej w okreslonej miejscowosci”. Ustalenie tego zamiaru powinno by¢
oparte na kryteriach zobiektywizowanych. O zamieszkaniu w jakiej$ miejsco-
wosci mozna, wigc méwi¢ wowcezas, gdy wystepujace okolicznosci pozwalaja
przecigtnemu obserwatorowi na wyciagniecie wnioskéw, ze okreslona miej-
scowos¢ jest gléwnym osrodkiem dziatalnosci danej dorostej osoby fizycznej™.
NSA stwierdzil takze, ze w postgpowaniu dotyczacym realizacji obowiazku
meldunkowego chodzi przede wszystkim o zapewnienie zgodnosci zapiséw
w ewidencji ludnosci z rzeczywistym miejscem pobytu oséb””.

Zameldowanie nie przesadza o miejscu zamieszkania, cho¢ nalezy uznag,
ze stanowi ono wskazdwke, ktéra winna by¢ brana pod uwage w trakcie ba-
dania istnienia przestanek przebywania i zamiaru stalego pobytu w wybranej
micjscowos’ci. Niemniej z zameldowaniem nie jest zwiazane domniemanie, ze
okresla ono miejsce zamieszkania™. Z drugiej strony sam zamiar stalego poby-
tu w danej miejscowosci nie stanowi o zamieszkaniu, lecz musi by¢ potaczony
z przebywaniem w danej miejscowosci i to z takim przebywaniem, ktére ma
cechy zalozenia tam os$rodka swoich osobistych i majatkowych interesow”.

Z przedstawionych pogladéw orzecznictwa wynika, ze, na gruncie regula-
¢ji publicznoprawnych, konsekwencje prawne przypisywane sa zamieszkaniu
w rozumieniu prywatnoprawnym, natomiast zameldowanie ma charakter wy-
tacznie ewidencyjny.

Fake, ze pojecie zamieszkania stanowi czgsty przedmiot orzeczen sadow
administracyjnych, nie przesadza jeszcze o tym, iz zamieszkanie ma charak-
ter administracyjno-prawny. Taki charakter zamieszkania mozna bowiem
stwierdzi¢ dopiero, gdy stanowiloby ono zrédlo uprawnien lub obowiazkéw

szym okresie, w pewnej miejscowosci, ale dzieje si¢ to wbrew jej woli, w wyniku osa-
dzenia w zaktadzie karnym, to w tej sytuacji, jako miejsce zamieszkania, od ktérego
zalezy wskazanie wlasciwego organu, nalezy wskazaé miejsce, w ktérym strona ma
zamiar mieszka¢ wtedy, gdy ustang przeszkody w swobodnym wyborze miejsca za-
mieszkania (postanowienie NSA z 21.12.2006 .,  GW 5/06, LEX, nr 295017).

7> Postanowienie NSA z 15.02.2006 ., ] OW 231/05, LEX, nr 201525.

76 Postanowienie NSA z 30.03.2006 r., I OW 265/05, LEX, nr 198360.

77 Wyrok NSA 227.09.1990 r., III SA 688/90, ONSA 1990, nr 2-3, poz. 55.

78 Wyrok NSA z 14.12.2005 ., IFSK 212/05, LEX, nr 195823, podobne stanowisko
zajal NSA w postanowieniu z 15.02.2006 r.,  OW 231/05, LEX, nr 201525, Wy-
rok NSA z 14.05.2001 r., V SA 1496/00, LEX, nr 54454.

79 Postanowienie NSA z 11.10.2007 r., IOW 69/07, LEX, nr 399101.
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administracyjno-prawnych. Biorac pod uwageg, ze zamieszkaniu przypisuje si¢
szczeg6lnie istotne znaczenie dla powstania wspélnoty samorzadowej, zasad-
ne wydaje si¢ zbadanie jego prawnego charakteru wlasnie w tym kontekscie.
Przyjmuje zatem zalozenie, ze podstawowe znaczenie zamieszkania na gruncie
regulacji administracyjno-prawnych, wyraza si¢ przez polaczenie osoby fizycz-
nej z gming. Niezbedne jest zatem zbadanie, czy charakrer tej wi¢zi ma przy-
miot prawny.

W odniesieniu do pojmowania wspdlnoty samorzadowej jako substratu
samorzadu terytorialnego zarysowaly si¢ w literaturze rozbiezne stanowiska.
Czg$¢ autoréw odmawia temu pojeciu tresci prawnej, czyli konkretnych praw,
obowiazkéw i kompetencji*. Reprezentowany jest takze poglad, ze nie mozna
okredli¢ tresci prawnej wspélnoty samorzadowej, jednak pojecie to zastugu-
je na wyodrebnienie ze wzgledu na tredci socjologiczne®'. Wedtug trzeciego
stanowiska wspdlnota samorzadowa jest wyodrebniona terytorialnie grupa
spoleczna, ktérej czlonkostwo powstaje z mocy prawa, powotana do wykony-
wania zadari administracji publicznej w sposéb samodzielny i we wlasciwych
formach®. Zaktadajac, ze stuszne jest trzecie z zaprezentowanych stanowisk
nalezy poszukiwaé przypisywanej wspolnocie tresci prawnej w regulacjach
materialnego prawa administracyjnego. Analiza tych regulacji prowadzi do
wniosku, ze od zamieszkania zalezy wylacznie ustalenie whasciwosci miejsco-
wej organdw administracji publicznej albo inaczej konkretyzacja obowigzkéw
administracji publicznej z zakresu w szczeg6lnosci szeroko rozumianej admi-
nistracji $wiadczacej. Nalezy w pierwszej kolejnosci zwrdci¢ uwage, ze usta-
wodawca stwierdza wprost, ze uprawnienie do kandydowania na stanowisko
wojta, burmistrza lub prezydenta miasta nie jest uzaleznione od zamieszkania
na terytorium gminy®.

8 Por. na przyklad Powiat: z teorii, kompetencje. Komentarz, red. J. Bo¢, Wroclaw

2001, s. 22-23; M. Kotulski, Podatek od nieruchomosci w praktyce i orzecznictwie,
Warszawa 2002, s. 59; H. Knysiak-Molczyk, M. Romaniska, Postgpowanie admini-
stracyjne, red. T. Wos, Warszawa 2004, s. 123.

Zob. na przyklad A. Szewe, G. Jyz, Z. Plawecki, Ustawa o samorzqdzie gminnym.
Komentarz, Warszawa 2000, s. 26.

J. Filipek, Prawo administracyjne instytucje ogélne, cz. 1, Krakéw 2003, s. 157-158;

81

82

L. Skrzydlo-Niznik, Znaczenie pojecia wspdlnoty samorzqdowe;j dla tworzenia i sto-
sowania prawa administracyjnego, [w:] E. Knosala, A. Matan, G. Laszczyca, Prawo
administracyjne w okresie transformacji ustrojowej, Krakéw 1999, s. 251 i n.; System
Prawa Administracyjnego, t. 6: Podmioty Administrujgce, red. R. Hausner, Z. Nie-
wiadomski, A. Wrébel, Warszawa 2011, s. 31-32.

8 Are. 11§ 1 pke 6 ustawy 2 5.01.2011 r. Kodeks wyborczy (Dz.U, Nr 21, poz. 112 ze

zm.).
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Natomiast w odniesieniu do uprawnienia do glosowania i prawa wybieral-
nosci w wyborach do rad gmin, powiatéw i sejmikéw wojewddzkich nalezy
stwierdzi¢, ze tylko pozornie s3 one uzaleznione od zamieszkania na teryto-
rium gminy*. W swej istocie oba uprawnienia zaleza wylacznie od posiada-
nego obywatelstwa. Kazdy obywatel Unii posiada czynne i bierne® prawo
wyborcze do organéw gminy.

W omawianym kontekécie zamieszkanie ma w gruncie rzeczy charak-
ter czysto organizacyjny i jest warunkiem ograniczajagcym samo korzysta-
nie z prawa do glosowania i kandydowania do terytorium konkretnej gmi-
ny. Dokladnie takie same uwagi nalezy odnie$¢ do uprawnienia do udziatu
w referendum lokalnym® oraz do uprawnienia do udziatu w konsultacjach
z mieszkanicami®’.

Warunkiem powstania uprawnienia do ochrony interesow prawnych
przed naruszeniami ze strony organdéw samorzadu terytorialnego droga
uruchomienia sagdowej kontroli uchwat, innych czynnosci lub braku czyn-
nosci organu samorzadu terytorialnego®, jest — co podkreslat wielokrotnie
Naczelny Sad Administracyjny® — naruszenie interesu prawnego. NSA”
stwierdzil takze, ze przynalezno$¢ do wspdlnoty samorzadowej nie jest Zro-
dfem interesu prawnego, ktérego naruszenie uzasadnialoby wniesienie oma-
wianej skargi.

Natomiast spo$rdd form udziatu w zyciu wspdlnoty samorzadowej, keore
mozna okresli¢ jako bierne, najécislejszy zwiazek z zamieszkaniem na teryto-

% Arc. 101 11 ustawy z 5.01.2011 Kodeks wyborczy.

8 Bierne prawo wyborcze cudzoziemcéw — obywateli Unii nie dotyczy kandydowa-

nia na stanowisko wéjta, burmistrza i prezydenta miasta (art. 11 § 1 pkt 6 ustawy
25.01.2011 r. Kodeks wyborczy).

Art. 3 ustawy z 15.09.2000 r. o referendum lokalnym.

86

% Konsultacje z mieszkaficami przeprowadzane sa w trybie art. 10a ustawy

z 5.06.1998 r. o samorzadzie wojewddzewa (tekst jedn. Dz.U. z 2001 r., Nr 142,

poz. 1590 ze zm.), art. Sa ustawy z 8.03.1990 r. o samorzadzie gminnym (tekst jedn.

Dz.U.z2001 ., Nr 142, poz. 1591 ze zm.) oraz w trybie art. 3d w zw. z art. 3, ust. 1,

art. 3ai 3 b ustawy z 5.06.1998 r. o samorzadzie powiatowym (tekst jedn. Dz.U.

22001 r., Nr 142, poz. 1592).

Art. 101 i 101a ustawy z 8.03.1990 r. o0 samorzadzie gminnym, art. 87 i 88 ustawy

z 5.06.1998 1. 0 samorzadzie powiatowym oraz art. 90 i 91 ustawy z 5.06.1998 r.

o samorzadzie wojewddzewa.

¥ Wyrok NSA z 4.09.2001 r, II SA 1410/01, LEX, nr 53376, wyrok NSA
z 14.03.2002 ., IT SA 2503/01, LEX, nr 81964, wyrok NSA z 3.09.2004 r., OSK
476/04, ONSA i WSA 2005 r,, nr 1, poz. 2.

% Wyrok NSA z 1.03.2005 r., OSK 1437/04, Wokanda 2005, nr 7-8, poz. 69.

88

115



116

Magdalena Kumela-Romanska

rium gminy ma mozliwo$¢ korzystania z pomocy spolecznej paristwa’ oraz
kwestie zwiazane z gminnym budownictwem mieszkaniowym®. W obu przy-
padkach ustalenie zamieszkania osoby fizycznej ma jedynie na celu ustalenie
wlasciwej miejscowo gminy, dla ktérej prawo przedmiotowe przewiduje obo-
wiazek wykonywania zadania panistwa z zakresu szeroko rozumianej pomocy
spolecznej. Tym samym nalezy stwierdzi¢, ze powstanie uprawnienia do ko-
rzystania z pomocy spolecznej paristwa jest takze niezalezne od zamieszkania.
NSA zajat stanowisko, zgodnie z ktdrym zamieszkanie jest prawng kwalifi-
kacja okreslonego stosunku danej osoby do miejsca, przez co NSA rozumie
dwa elementy: przebywania i zamiar statego pobytu®. Wydaje si¢ jednak, ze
w tym przypadku, jak i generalnie na gruncie regulacji prawa administracyjne-
go zamieszkanie jest konsekwentnie traktowane jako stan faktyczny, z ktérym
dopiero regulacje prawne tacza okreslone materialnoprawne skutki®.

Celem powyzszych wywoddéw nie bylo doprowadzenie do wniosku, ze
zamieszkanie jest obojetne dla normy prawnej, ktora wiaze z zamieszkaniem
okreslone skutki prawne. Wyzej przytoczone przyklady dowodza, ze dla regu-
lacji prawa administracyjnego zamieszkanie jest stanem faktycznym, z ktérym
norma prawna moze wigza¢ powstanie okreslonych w niej skutkéw prawnych.
Tylko w takim znaczeniu mozna wige twierdzié, ze zamieszkanie jest ele-
mentem wiezi prawnej jednostki z gmina. Nie uprawnia to jednak do uzna-
nia zamieszkania za wi¢Zz prawna. Nalezy takze stwierdzi¢, ze majac na mysli
cztonkostwo we wspdlnocie samorzadowej w rzeczywisto$ci ma si¢ na mysli
administracyjno-prawny status cztonka wspdlnoty. A ten wynika z regulagji
publicznego prawa przedmiotowego i jest catkowicie niezalezny od jakiego-

91

Zob. regulacje ustawy z 12.03.2004 r. o pomocy spolecznej (tekst jedn. Dz.U.
22009 r.,, Nr 175, poz. 1362 ze zm.). Wyjatek dotyczy 0sob bezdomnych w odnie-
sieniu, do ktérych whasciwymi do udzielania pomocy spolecznej s organy gminy
ostatniego miejsca zameldowania. Celem takiej regulacji jest sprawiedliwe rozlo-
zenie cigzaru pomocy spolecznej przez ograniczenie obcigzaniem $wiadczen gmin
uwazanych za bardziej atrakcyjne, zob. postanowienie NSA z 21.02.2007 r., I OW
75/06, LEX, nr 362465, postanowienie NSA z229.11.2005 ., I OW 237/05, LEX,
nr 201553.

72 Zob. regulacje ustawy z 21.06.2001 r. o ochronie praw lokatoréw, mieszkaniowym
zasobie gminy i o zmianie Kodeksu cywilnego (tekst jedn. Dz.U. z 2005 r., Nr 31,
poz. 266 ze zm.).

% Wyrok NSA z 15.01.2009 ., I FSK 896/08, LEX, nr 478565.

a temat réznicy miedzy cywilnoprawnym zdarzeniem a stanem cznym
% Na temat y migdzy cywilnoprawnym zd t faktyczny

w prawie administracyjnym zob. J. Filipek, Stosunck..., s. 95 i n.; J. Kremis Podsta-
wy..., s. 46; Prawo cywilne. Czgs¢ ogolna. System Prawa Prywatnego, t. 1, red. M. Sa-
fjan, Warszawa 2007, s. 875-910.
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kolwiek stanu faktycznego. Zamieszkanie ma zatem znaczenie wyltacznie dla
sytuacji administracyjno-prawnej podmiotu i nie jest zZrédlem zadnych pu-
blicznoprawnych uprawnien ani obowiazkéw.

Wszystkie trzy omdwione w artykule pojecia naleza do sfery faktéw, w tym
znaczeniu, ze moga stanowi¢ podloze powstania stosunku administracyjno-
prawnego, jezeli prawo materialne be¢dzie przewidywalo taka mozliwo$¢”.
Zaréwno stan cywilny, jak i obywatelstwo stanowia atrybuty osoby fizycznej,
bedace zarazem pojgciami prawa publicznego, (ktdrych istnienie, ksztalt oraz
tre$¢é jest przewidziana przez prawo publiczne). Stan cywilny jest niezbedny
dla powstania sytuacji administracyjno-prawnych dla oznaczonych indywi-
dualnie os6b fizycznych, a takze dla umozliwienia osobom fizycznym wste-
powania w stosunki administracyjno-prawne. Obywatelstwo przesadza nato-
miast o przedmiocie mozliwych stosunkéw administracyjno-prawnych. Stan
cywilny osoby fizycznej stanowi o jej tozsamosci zardwno wobec organéw
administracji rzadowej, jak i samorzadowej. Obywatelstwo stanowi dowdd
przynaleznosci do panistwa. W poréwnaniu ze stanem cywilnym i obywatel-
stwem zamieszkanie moze mie¢ samoistne znaczenie materialno-prawne tylko
jako zdarzenie, a wigc na gruncie prawa prywatnego. Jezeli organ administracji
publicznej autorytatywnie stwierdzi, ze stan faktyczny (zamieszkanie) spetnia
wymagania normy prawnej, wtedy bedzie mogto by¢ przestanka powstania sy-
tuacji administracyjno-prawnej lub stosunku administracyjno-prawnego.

Nalezy takze podkresli¢, ze dla stworzenia petnego obrazu prawno-przed-
miotowego polozenia osoby fizycznej na gruncie prawa publicznego najlep-
szym narz¢dziem naukowym pozostaje status administracyjno-prawny. Sto-
sunek administracyjno-prawny, ani tez sytuacja administracyjno-prawna nie
majg wystarczajaco ogdlnego charakteru, aby spelni¢ zadanie polegajace na
wydobyciu cech polozenia prawnego osoby fizycznej. Jedynie postugiwanie
si¢ statusem administracyjno-prawnym pozwala na zachowanie wystarcza-
jaco wysokiego stopnia abstrakcyjnosci. Ponadto brak ograniczenia stanem
faktycznym pozwala uzupelni¢ obraz prawno-przedmiotowego polozenia
wybranego podmiotu, ktéry mozna zbudowa¢ na gruncie sytuacji administra-
cyjno-prawnej. Natomiast brak potrzeby taczenia uprawnien i obowiagzkéw
rozpatrywanego podmiotu z uprawnieniami i obowigzkami innych podmio-
téw pozwala nie ogranicza¢ rozwazan do ram wyznaczonych prawem przed-
miotowym dla stosunkéw administracyjno-prawnych.

95

Zob. ]. Filipek, Rola prawa administracyjnego w dziatalnosci..., s. 53-64.
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Streszczenie

Polozenie prawne osoby fizycznej wobec organdéw administracji publicznej jest
punktem wyjscia dla ustalenia jej publiczno-prawnych uprawnien i obowigzkéw. Dla
zglebienia tej tematyki niezbednym jest siegniecie do ogdlnych zalozen, na kedrych
ustawodawca oparl materialno-prawng konstrukcje pojecia: stanu cywilnego, obywa-
telstwa i zamieszkania. Przeprowadzona w artykule analiza prowadzi do wniosku, ze
status prawny uzupelniony przez stan cywilny moze zostal przeksztalcony w stosunek
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administracyjno-prawny lub sytuacje administracyjno-prawna. Z kolei obywatelstwo
warunkuje domniemanie na rzecz uprawnieni i obowigzkéw jednostki majace wyrazaé
jej przynalezno$¢ do paristwa w sferze wykonywania wladzy publicznej. W odniesie-
niu do zamieszkania nalezy wyraznie stwierdzi¢, ze nie jest zrédlem zadnych publicz-
noprawnych uprawnien ani obowigzkéw, nie jest jednak pozbawione konsekwencji
prawnych na gruncie regulacji prawa publicznego.

Stowa klucze: publiczno-prawne uprawnienia i obowiazki jednostki, prawa podmio-
towe, stosunck administracyjnoprawny, status administracyjnoprawny, sytuacja admi-
nistracyjnoprawna

Summary
Civil state, citizenship, domicile

The starting point to indicate public rights and obligations of an individual is legal
position of an individual towards public administration. To study thoroughly pointed
subject matter it is essential to reach to the general legal assumption of an idea of civil
state, citizenship and domicile. The findings of the article result in conclusion that
legal status of an individual completed with its civil state maybe transformed into ad-
ministrative-law relation or administrative-law situation. Whereas citizenship is a req-
uisite of presumption of individual rights and obligations which envisage attachment
of an individual to the state in the state authority sphere. According to a domicile it
must be underlined that however it is not a source of public law rights and obligations
of an individual, there are other public law consequences attached to it.

Key words: public rights and obligations of an individual, subjective rights, adminis-
trative-law relation, administrative-law status, administrative-law situation
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Drogi I bezdroza prawa
na szlakach lesnych

Celem artykutu jest:

- ukazanie rozbieznosci powodujacych skuteczne wyeliminowanie drég le-
$nych z legalnie funkcjonujacych kategorii drég, co przektada si¢ na ogra-
niczenie swobody dost¢pu do lasu,

- wskazanie przyczyn aktualnego stanu rzeczy, jak réwniez celowosci i spo-
sobu zapewnienia tej rzeczy publicznej prawidlowego funkcjonowania dla
potrzeb spoleczenistwa,

- przywrdcenia pojecia drogi na plaszezyznie drogi wewnetrznej, funkcjo-
nujacej w sieci ciggéw komunikacyjnych dla potrzeb gospodarki i kultury
lesnej, a takze potrzeb spoleczenistwa i potrzeb zarzadzania i ochrony lasu.
Badanie prowadzono metoda analizy, wnioskowania i oceny materialu

prawnego, przede wszystkim ustaw z dnia: 28 marca 1985 ., o drogach pu-

blicznych’; 28 wrzesnia 1991 ., o lasach? 7 lipca 1994 r., Prawo budowlane’;

20 czerwcea 1997 r., Prawo o ruchu drogowym?, a takze orzecznictwa oraz rdz-

nego rodzaju publikacji i dokumentéw.

Z analizy materiatu prawnego wynika, Ze w obecnym stanie prawnym drogi
polozone w lasach, poza nielicznymi wyjatkami, nie sa drogami publicznymi

' Dz.U 22007 . Nr 19, poz. 115.

> DzU.z2011r Nr 12, poz. 59.

3 Dz.U. 22006 r. Nr 156, poz. 1118.
4 Dz.U.z2011 r. Nr 30, poz. 151.
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w rozumieniu przepisow o drogach publicznych. Drogi lesne nie sa réwniez
drogami wewnetrznymi ani obiektami budowlanymi w rozumieniu przepiséw
prawa budowlanego. Co wigcej, nie s3 nawet uznane jako drogi, np. prywat-
ne wyodrebnione z obszaréw lesnych, dlatego problematyka zwiazana z ich
utrzymaniem, przebudowa lub remontem lezy poza zakresem odrebnego dzia-
tania organdw rzadowych i samorzadowych, organéw nadzoru budowlanego
i administracji architektoniczno-budowlanej, co wymaga pilnych zmian.

Powyzsza tezg, w sposob zasadniczy wzmacnia zapis ustawy o lasach stano-
wiac, ze drogi lesne sg lasem. Sg to drogi technologicznie zamknigte dla ruchu
publicznego, polozone na gruncie zwigzanym z gospodarka lesna. Drogi te nie
majg odrebnych numeréw ewidencyjnych dziatek, przypisane sa do oddzia-
16w lesnych, przez ktére przebiegaja.

Pilnego uporzadkowania i poprawy wymaga obecna sytuacja prawna drég
polozonych na terenach lesnych réwniez ze wzgledu na istniejacy stan fak-
tyczny. Obecni ich uzytkownicy to gtéwnie ludnos$é¢ miejscowa, traktujaca je
jako dogodne trasy w ogdlnej, lokalnej, sieci komunikacyjnej, co sprawia, ze
faktycznie drogi te utracily swoj srédlesny charakter. Drogi lesne z uwagi na
ich powszechno$¢ wystepowania i wprowadzenie ograniczeri w korzystaniu
z nich jedynie przez okreslone kategorie uzytkownikéw zmienily swj rzeczy-
wisty charakter, co powoduje niemoznos¢ zakwalifikowania ich do terenéw
objetych dziataniem prawa w sposéb dotychczasowy.

1. Wprowadzenie

Korzystanie z drég reguluja przepisy materialnego i formalnego prawa admi-
nistracyjnego. Jest ono czesto wyrazem ztozonej problematyki z pogranicza
prawa administracyjnego i prawa cywilnego. Z tych przyczyn w literaturze
zachodniej mowi si¢ zazwyczaj o problematyce drdg, ,jako rzeczach publicz-
nych powszechnego uzytku (publicznoprawny status drogi), poddanych szcze-
gélnemu rezimowi administracyjno-prawnemu, ale tez o tzw. dualistycznej
konstrukgji: teorii zmodyfikowanej wlasnosci prywatnej™. Wedtug tej teorii,
»drogi stanowia nie tylko wlasnos¢ cywilnoprawna podmiotéw publicznych,
ale t¢ wlasno$¢ modyfikuja o kompetencje wladcze™.

W prawie niemieckim istotne zagadnienia polityki lesnej reguluje prawo
federalne.

> Z.Leoniski, Materialne prawo administracyjne, Warszawa 2006, s. 138.

¢ W. Steiner, Besonderes Verwaltungsrecht, Heidelberg 1992, 5. 632.
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Prace nad federalng ustawa lesna rozpocz¢to w 1951 roku, wychodzac
z kilku zasadniczych przestanek ideowych. Pierwsza wynikata ,.z liberalnego
systemu gospodarczego i rzadow prawa zakladajacych, ze pafistwo moze inter-
weniowad tylko wtedy, gdy wolna gospodarka i rynek oraz starania wlasciciela
lasu s3 niewystarczajace dla zaspokojenia w dtuzszym czasie waznych potrzeb
spolecznych™. Co rozumie sig, ze celem panstwa jest wyréwnanie spolfecz-
nych sprzecznosci, ktdre moze wywolywaé zorientowany wylacznie na kryte-
ria ekonomiczne rynek, a takze zapewnienie godnej cztowicka egzystencji dla
kazdej osoby, zgodnie z konstytucyjnym celem ,spolecznego panistwa prawa’
(Sozialer Rechtsstaat)®. Waga potrzeb spolecznych stala si¢ przestanka odej-
$cia Federacji od wolnej gospodarki na rzecz spolecznej (socjalnej) gospodarki
rynkowej (soziale Marktwirtschaft), w ktérej przedsigbiorca bierze na siebie
obowiazki socjalne bez wzgledu na rentownos¢ jego gospodarstwa. ,A wiec
takze whasciciel lasu jest zobowiazany taczy¢ wyniki gospodarcze z obowiazka-
mi socjalnymi. Takie podejscie zrodzilo wsp6lng odpowiedzialno$é paristwa,
wlasciciela lasu i spoleczenistwa za gospodarcze i socjalne aspekey gospodarki
lesnej™.

W potowie ubieglego stulecia, wobec nasilajacego si¢ zadania dotyczacego
ochrony przyrody, jak réwniez konieczno$ci uwzglednienia niektérych uregu-
lowan Wspdlnot Europejskich, doszlo wreszcie w 1975 roku do przyjecia fede-
ralnej ustawy lesnej, do kedrej w roku 1998 wprowadzono niewielkie zmiany.
Niezmienne pozostaly zapisane w ustawie cele zmierzajace do — utrzymania,
aw razie potrzeby zwigkszenia i zapewnienia trwaloéci lasu z uwagi na dostar-
czane przez niego korzyéci gospodarcze oraz jego znaczenie dla srodowiska,
klimatu, wody, powietrza, ksztaltowania krajobrazu oraz wypoczynku i struk-
tury rolnictwa”'’.

Poruszana tematyka badawcza jest wazna ze wzgledéw uzytkowych dla
ludnosci mogacej korzystaé z rzeczy publicznych, realizujac tym samym
podstawowe wolnosci i prawa obywateli'!. Ta przestanka, jak réwniez uwa-
runkowania historyczne, kulturowe i zwyczajowe skfaniaja do podziatu ko-
munikacyjnej sieci le$nej na wewnetrzne ogélnodostepne drogi lesne i drogi

7 K. Hasel, R. Zundel, Forstgesetzgebung in der Bundesrepublik Deutschland, Ham-
burg-Berlin 1981.

8 G. Oesten, A. Roeder, Menagement von Forstbetrieben, Kassel 2002.

A. Klocek, Paristwowa administracja oraz gospodarka lesna w wybranych krajach,
Warszawa 2006.

Y Thidem.

Konstytucja RP z dnia 2 kwietnia 1997, rozdz. II, Wolnosci, prawa i obowiazki
czlowicka i obywatela.
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wewnetrzne, zwane szlakami operacyjno-zrywkowymi, stuzace gospodarce le-
$nej. Jedynie te ostatnie, jako rzeczy niepubliczne, winny zosta¢ objete stalym
zakazem poruszania si¢ po nich, aw przypadkach uzasadnionych, przewidzia-
nych w ustawie, objete catkowitym zakazem wstgpu na nie.

2. Drogi

Termin ,droga” (rzeczownik rodzaju zeniskiego) ma wiele znaczent. Oznacza
miedzy innymi: podrézowanie, sposob dojscia do jakiego$ celu, tor ruchu ciata
lub punktu. Oznacza réwniez wytyczony lub przyjety pas terenu przeznaczony
do ruchu pojazdéw i ludzi, takze zwierzat. Jako pas terenu droga oznacza dalej
w ujeciu stownikowym ,pas ziemi, zwykle utwardzony, faczacy oddalone od
siebie miejsca, przeznaczony do poruszania si¢ ludzi i pojazdéw: droga asfalto-
wa, brukowa, droga wiejska, polna, lesna [...]”"2

Mozna tez uzna¢ za rodzaj drég, droge: kolows; twarda; gruntowa; pu-
bliczna; jednokierunkowa; dwukierunkowa; ekspresows; krajowa; wojewddz-
ka; powiatowa; gminna; kolejowa; dla rowerdéw; wodna i lotnicza.

2.1. Drogi w prawie rzymskim

Przystepujac do badania charakteru drég i zasadnosci prawnych ograniczen
w korzystaniu z nich, wypada na wstgpie przedstawi¢ rys historyczny i zdefi-
niowa¢ pojecie ,drogi” na gruncie prawa rzymskiego.

Rzymianie nie byli ani pierwszym, ani jedynym starozytnym narodem,
ktéry budowat drogi. Poprzedzili ich Etruskowie, Egipcjanie, Persowie i Chin-
czycy. Jednak rzymskie drogi sa jedng z wickszych zdobyczy starozytnosci.
Rzymianie stworzyli prawdziwg sie¢ drdg, keorych cechy charakterystyczng
byta dostgpnos$¢ dla wszystkich, w przeciwienstwie np. do drég egipskich zare-
zerwowanych wylacznie dla wladcy i wojska. Drogi rzymskie nalezaly do sfery
miejsc publicznych, na réwni z rzekami.

Miejsca publiczne uwazane byly za kategorie rzeczy niepodlegajace prywat-
nym relacjom wlasno$ciowym. W zrozumieniu miejsc publicznych pomocne
jest twierdzenie Gaiusa: ,to co podlega prawu boskiemu, nie bylo w niczyim
majatku, to za$ co podlegato prawu ludzkiemu, z reguly do czyjego$ majatku
nalezalo. Rzeczy, ktére podlegaty prawu ludzkiemu, byly albo publiczne, albo

prywatne. Przyjmowano, ze rzeczy publiczne nie wchodza do niczyjego majat-

12

E. Wierzbicka, Stownik wspdtczesnego jezyka polskiego, Warszawa 1998, s. 201.
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ku, uznano je bowiem za rzeczy nalezace do ogétu. Prywatne byly rzeczy, keére
nalezaly do pojedynczych ludzi™.

Ulpian sklasyfikowal drogi, dzielac je na publiczne, prywatne oraz goscin-
ce. Gléwnym kryterium tego podziatu byt tytut wlasnoéci gruntu, na keérym
droga zostala zbudowana. Drogami publicznymi nazwat te, ktére powstaty
na gruncie publicznym, a prawo do przechodzenia nimi i transportu bylo po-
wszechne (ut ea publice iretur commearetur).

Prywatnymi natomiast byly te, ktére prowadzity przez grunty orne, do kt6-
rych nikt nie miat prawa z wyjatkiem tych, do ktdérych grunt nalezal. Moca
prawa i ustawy drogi prywatne mialy szeroko$¢ o$miu st6p, za$ publiczne tyle,
na ile pozwalaly wzgledy uzytecznosci (ratio utilitatis).

Wyjatkowego znaczenia rzymskim drogom nadawata przyznana im szero-
ka i réznorodna ochrona prawna. Rodzaj i zakres tej ochrony uzalezniony byt
od potozenia oraz roli, jaka pelnily. Ochrona mogta by¢ administracyjna albo
interdyktalna. Obejmowala przede wszystkim podmiot zarzadzajacy droga.
Natomiast zalozeniem interdyktéw bylo oprécz kompleksowej ochrony, za-
pobieganie naduzyciom. Interdykty prohibitoryjne zawieraty bowiem skiero-
wany do adresata zakaz okreslonego, grozacego szkoda, zachowania si¢. W ten
sposob umozliwity zakreslenie ram, w ktérych dozwolone byto swobodne
poruszanie si¢ drogami publicznymi oraz wykonywanie na nich wskazanych
czynnosci (wlacznie z naprawg i oczyszezeniem). Interdykty restytutoryjne,
stuzyly przywréceniu do stanu poprzedniego. Stworzyly bariere skutecznego,
przynajmniej w zalozeniu, zapobiegania potencjalnym naduzyciom, do jakich
moglo dojs¢ na drogach publicznych, réwniez w zwigzku z prowadzonymi ro-
botami konserwacyjnymi'“.

Oprocz tego troska o drogi publiczne nalezata réwniez do oséb prywat-
nych, zwlaszcza tych, ktore mieszkaly w ich bezposrednim sasiedztwie.

Bez wzgledu jednak na rodzaj ochrony jej zalozeniem bylo zapewnienie
wolnego i swobodnego korzystania z drég, przy jednoczesnym zagwaranto-
waniu ich trwalosci i nienaruszalnosci.

2.2. Drogi publiczne

Dokladniejsze wyjasnienie pojecia — droga, dla potrzeb badawczych podaje
definicja drogi publicznej. Otéz zgodnie z art. 1 ustawy o drogach publicznych

13

Thum. W. Rozwadowski. Zob. takze Gaius, Instytucje, tham. C. Kunderewicz,
J. Rezler, Warszawa 1982, s. 121.

R.Kaminska. Ochrona drdg i rzek publicznych w prawie rzymskim w okresie republiki
i pryncypatu, Warszawa 2010, s. 57.

14
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jest to droga zaliczona na podstawie przepisow tej ustawy do jednej z kategorii
drég, z ktérej moze korzysta¢ kazdy, zgodnie z jej przeznaczeniem (z ograni-
czeniami i wyjatkami okreslonymi w odrgbnych przepisach).

Drogi publiczne ze wzgledu na funkgje, jakie spetniaja w sieci drég dzie-
la si¢ na nastgpujace kategorie: krajowe, wojewddzkie, powiatowe i gminne.
Zdaniem S. Sobonia podzial ten uwarunkowany jest waznoscia i znaczeniem
okreslonych drég w systemie powiazan komunikacyjnych, wewnetrznych i ze-
wnetrznych Polski®.

Jezeli zatem okre$lona droga nie zostata w formalny sposéb zaliczona do ka-
tegorii drég krajowych, wojewddzkich, powiatowych lub gminnych, bedzie ona
droga wewnetrzna, nawet wowczas, gdy jest ogélnodostepna i gdy w terenie nie
rézni si¢ niczym od pobliskiej drogi publicznej. Znaczy to, ze nie kazda droga
jest droga publiczna. By si¢ taka stala, musi nosi¢ charakter drogi publiczne;j,
ktéry uzyskuje jedynie poprzez uchwate odpowiedniego organu stanowiacego,
aw przypadku drég krajowych przez decyzje wlasciwego ministra.

Droga - to wydzielony pas terenu skladajacy si¢ z jezdni, pobocza, chod-
nika, drogi dla pieszych lub drogi dla roweréw, tacznie z torowiskiem pojaz-
déw szynowych znajdujacych si¢ w obrebie tego pasa, przeznaczony do ruchu
lub postoju pojazdéw, ruchu pieszych, jazdy wierzchem lub pedzenia zwierzat
(art. 2 pkt 1 prawa o ruchu drogowym). Interpretacj¢ przytoczonej definicji
drogi uzupetni¢ nalezy przez przywolanie definicji pasa drogowego zawartej
w art. 4 pkt 1 ustawy o drogach publicznych (dalej: udp), w mysl kedrej — jest
to wydzielony liniami granicznymi grunt wraz z przestrzenia nad i pod jego
powierzchnia, w ktorym s3 zlokalizowane: droga oraz obickty budowlane
i urzadzenia techniczne zwiazane z prowadzeniem, zabezpieczeniem i obstuga
ruchu, a takze urzadzenia zwigzane z potrzebami zarzadzania droga.

Réwniez ulica w miescie, na terenie zabudowy lub przeznaczonym do zabu-
dowy Zgodnie Z przepisami o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym,
w ktérej ciagu moze by¢ zlokalizowane torowisko tramwajowe, jest droga nale-
zaca do tej samej kategorii, co droga w ciagu, ktérej lezy (art. 4 pke 3 udp).

W literaturze podkresla sig, ze drogi publiczne sa ogdlnie dostepne i dla ko-
rzystania z nich nie jest potrzebne zezwolenie dysponujacego nimi podmiotu’®.

Elementem konstytutywnym pojecia drogi jest zaliczenie jej do jednej
z kategorii drdg, gdzie niezaliczenie staje si¢ powodem, ze droga nie jest droga
publiczna.

15 S. Sobon, Kodeks drogowy. Komentarz z orzecznictwem NSA, SN i TK, cz. 1, War-
szawa 2005, s. 26.

¢ R.A. Stefaniski, Glosa do wyroku SN z 9 grudnia 1993 r, II KRN 285/93, OSP
1994, nr 6, s. 296.
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»Nie kazda droga spetniajace funkeje ciagu komunikacyjnego moze by¢
uznana za droge publiczna. By zyskata taki status, musi zosta¢ zaliczona w try-
bie przewidzianym ustawg o drogach publicznych do jednej z kategorii drég
wymienionych w art. 2 ust. 1 pkt 1-4 ustawy z dnia 21 marca 1985 r. o dro-
gach publicznych i jednoczesnie spetniaé warunek mozliwosci powszechnego
korzystania z niej”"’, badz ,,0 tym, czy okreslona droga jest droga publiczna,
nie decyduja przepisy ustawy z 13 pazdziernika 1998 r. Przepisy wprowadza-
jace ustawy reformujace administracje publiczna, a ustalenia w tym zakresie,
winny zosta¢ poczynione przy uwzglednieniu przepiséw ustawy z 21 marca
1985 r. o drogach publicznych (Dz.U. Nr 71, poz. 838 z pézn. zm.). Zaliczenie
okreslonej drogi do kategorii drég krajowych, przy jednoczesnym spetnieniu
drugiej przestanki w postaci mozliwosci korzystania z drogi przez kazdego
z ograniczeniami i wyjatkami okre§lonymi w ustawie lub w innych przepisach
szczegolnych, decyduje o zaliczeniu drogi do drég publicznych — art. 1 ustawy
o drogach publicznych™*.

W aktualnym stanie prawnym definicja drogi publicznej zawiera w sobie
zaréwno element materialny — ,,moze korzysta¢ kazdy zgodnie z jej przezna-
czeniem z ograniczeniami’, jak i formalny — ,zaliczona na podstawie ustawy
do jednej z kategorii drdg”. Eaczne ich wystapienie skutkuje uzyskaniem przez
droge charakteru drogi publiczne;.

2.3. Drogi niepubliczne (wewnetrzne)

Pojecie drogi wewnetrznej uksztaltowane zostalo na gruncie ustawy z dnia 24
lipca 1998 1., 0 zmianie niektérych ustaw okreslajacych kompetencje organéw
administracji publicznej — w zwiazku z reforma ustrojowa panstwa'®. Zgodnie
z jej przepisem droga wewnetrzna jest kazda droga niezaliczona do zadnej ka-
tegorii drég publicznych.

Na jej podstawie dawne drogi publiczne zaktadowe i drogi ogélnodostep-
ne niepubliczne nazwane zostaly drogami wewnetrznymi.

Przed rokiem 1999 drogg zakladowq stanowita droga zawierajaca si¢ w jed-
nej z kategorii:

drég ogoélnodostgpnych stanowiacych dojazd do drég krajowych, woje-
wodzkich, lokalnych, obszaréw lesnych oraz obszaréw uspolecznionych
gospodarstw rolnych, stuzace przede wszystkim do ich obstugi;

7" Wyrok WSA w Warszawie z 30.08.2005 . I S.A./Wa 1192/04.
8 Wyrok WSA w Warszawie z 24.09.2004 r., I S.A. 100/03.
¥ Dz.U 21998 r. Nr 106, poz. 668.
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- placéw przed dworcami kolejowymi i autobusowymi, portami morskimi
i $rédladowymi, dworcami lotniczymi oraz ogélnodostepnych dojazdéw
do ramp wyladowezych i placow sktadowych, lecz jedynie w sytuacji zali-
czenia do kategorii drég zakltadowych w drodze uchwaly rady narodowej
stopnia podstawowego (p6zniej rady gminy).

W $wietle prawa, drogi te byly traktowane, identycznie jak np. drogi kra-
jowe. Owczesne przepisy stanowily, ze drogi nie zaliczone do zadnej kategorii
drég publicznych miaty by¢ oznakowane jako drogi wewnetrzne albo ulec li-
kwidacji. Nie odnosily si¢ one jednak do kwestii drég lesnych.

Obecnie na podstawie ustawy z 21.03.1985 r., drogi niepubliczne (inaczej
drogi wewnetrzne) stanowia wi¢c drogi niezaliczane do zadnej z kategorii drég
publicznych. W szczeg6lnosci stanowia je drogi w osiedlach mieszkaniowych,
dojazdowe do gruntéw rolnych i lesnych, do obicktéw uzytkowanych przez
przedsigbiorcéw, place przed dworcami kolejowymi, autobusowymi i porta-
mi oraz petle autobusowe, czy drogi zlokalizowane na terenach prywatnych
(drogi prywatne).

Drogami wewnetrznymi sa tym samym wszystkie drogi nieposiadajace sta-
tusu drogi publicznej. Cz¢éé z nich jest ogdlnodostgpna (np. drogi polozone
na nieruchomosciach stanowiacych wilasno$¢ gmin badz powiatéw, a czes¢ —
niedostepna, wéwczas wlasciciel ma prawo postawienia tabliczki ,, Teren pry-
watny. Zakaz wstepu” i droge zamkna¢, badz jedynie ograniczy¢ przepusto-
wos¢ poprzez wprowadzenie oplat za przejazd.

3. Infrastruktura drogowa w lasach

3.1. Wprowadzenie

Wydzielone pasy terenu znajdujace si¢ na powierzchni gruntéw lesnych, prze-
znaczone do ruchu lub postoju pojazdéw oraz ruchu pieszych, wraz z lezacymi
w ciagu drogi mijankami, sktadnicami przyzrebnymi oraz technicznymi urza-
dzeniami stuzacymi organizacji i zabezpieczeniu ruchu oraz technologii prac
lesnych - niebedacy droga publiczna zwane sa drogami le$nymi®. Terenem
tym zarzadzaja Lasy Paristwowe albo osoby prywatne.

Zgodnie z postanowieniami ustawy z dnia 28 wrzesnia 1991 r. o lasach,
Panistwowe Gospodarstwo Lesne Lasy Paristwowe (PGL LP) jako statio fisci
jest panistwowg jednostka organizacyjna nieposiadajaca osobowosci prawnej,

2 J. Dzikowski, Drogi lesne, Warszawa-Bedon 2006, s. 18.
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keéra w stosunkach cywilnoprawnych dziala w ramach swoich zadan w imie-

niu i na rzecz Skarbu Panstwa.

Skarb Panistwa wywodzi si¢ z rozrdznienia w starozytnym Rzymie majatku
publicznego (aerarium) i prywatnego majatku cesarza (fiskus). W Polsce roz-
dzielenie Skarbu Krélewskiego i publicznego nastapito w 1590 roku. Skarb
Paristwa jest w porzadku prawnym jedyna osoba prawng, ktdra nie posiada
organdw. Ich role spelniaja stationes fisci.

Zakres zadan spoczywajacych na PGL LP ksztaltuja ustawy opierajace si¢
na zasadzie trwalej zréwnowazonej gospodarki lesnej, ktéra scisle korespon-
duje z koncepcja zréwnowazonego rozwoju, wyrazona w ustawie z dnia 27
kwietnia 2001 r. — Prawo ochrony $rodowiska oraz w art. 5 Konstytucji RP,
ktéry stanowi: ,,Ochrona $rodowiska jest obowigzkiem wladz publicznych”

Koncepcja zréwnowazonego rozwoju zostata wypracowana przez Swiato-
w3 Komisje do Spraw Srodowiska i Rozwoju, powolang przez Zgromadzenie
Ogolne ONZ w 1983 roku. Efektem prac Komisji stal si¢ raport zwany ,,Raport
Komisji Brundtlanda’, keérego zasadnicza mysla stata si¢ koncepcja stabilnego
(zréwnowazonego) rozwoju, polegajacego na takim procesie zmian, w ktérym
cksploatacja zasobdw, kierunki inwestowania, kierunki post¢pu technicznego
i zmiany instytucjonalne pozostaja w harmonii oraz zachowuja biezaco i na
przysztos¢ mozliwosci zaspokojenia ludzkich potrzeb i aspiracji*'.

Realizacja zadan z zakresu ochrony lasu wymaga ponadto stosowania:

a) ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym, ktdra okresla zasady ksztattowania polityki przestrzennej przez
jednostki samorzadu terytorialnego i organy administracji rzadowej, za-
kres i sposoby postepowania w sprawach przeznaczenia terenéw na okre-
$lone cele oraz ustala zasady ich zagospodarowania i zabudowy,

b) ustawy z dnia 3 lutego 1995 r. 0 ochronie gruntéw rolnych i lesnych, regu-
lujacej zasady ochrony gruntéw rolnych i lesnych oraz rekultywaciji i po-
prawiania wartoéci uzytkowej gruntdw,

c) ustawy z dnia 6 lipca 2001 r. o0 zachowaniu narodowego charakteru strate-
gicznych zasobéw naturalnych kraju. Ustawa definiuje pojecie strategicz-
nych zasobéw naturalnych kraju oraz okreéla sposéb gospodarowania nimi,

d) ustawy z dnia 18 grudnia 2003 r. o ochronie roslin, ktéra zgodnie z art. 1
reguluje sprawy:

1) ochrony rodlin przed organizmami szkodliwymi,

2) dopuszczenia srodkéw ochrony roslin do obrotu oraz substancji aktyw-

nej do stosowania w §rodkach ochrony rodlin,

*' Raport Swiatowej Komisji do Spraw Srodowiska i Rozwoju, Warszawa 1991.
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3) zapobieganic zagrozeniom dla zdrowia czlowicka, zwierzat oraz $ro-
dowiska, ktére moga powsta¢ w wyniku obrotu i stosowania $rodkéw
ochrony roslin,

4) organizacji Paristwowej Inspekeji Ochrony Roslin i Nasiennictwa,

) ustawa z dnia 13 pazdziernika 1995 r. Prawo fowieckie,
f) ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. o ochronie zwierzat,
g) ustawa z dna 30 pazdziernika 2002 r. o podatku lesnym,
h) ustawa z dnia 13 kwietnia 2007 r. o zapobieganiu szkodom w $rodowisku
iich naprawie,
i) ustawa z dnia 3 pazdziernika 2008 r. o udostepnianiu informacji o $rodo-
wisku i jego ochronie, udziale spofeczenistwa w ochronie $rodowiska oraz

o ocenach oddzialywania na $rodowisko,

j) ustawazdnia 3 pazdziernika 2008 r. o zmianie ustawy o ochronie przyrody
oraz niektdérych innych ustaw,

k) ustawa z dnia 17 maja 1989 r. Prawo geodezyjne i kartograficzne,

1) oraz 18 rozporzadzen.

Podstawe dziatari PGL LP stanowi natomiast plan urzadzania lasu, w kté-
rym okresla si¢ konkretne cele i zadania oraz ich realizacjg (art. 7 ust. 1 ustawy
o lasach [dalej: uol]).

Elementem planu urzadzania lasu jest program ochrony przyrody, w kté-
rym okresla si¢ metody ochrony laséw, zasobéw genetycznych, walory krajo-
brazowe oraz potrzeby wynikajace z rozwoju nauki (art. 18 ust. 1 uol) i funkji
lasu.

3.2. Funkcje lasu

Las — kolebka ludzkosci i naszej kultury, przyczynit si¢ decydujaco do osiagnie-
cia istniejacego poziomu zycia w calym cywilizowanym $wiecie. Jego funkcje
zmienialy si¢ w czasie, ale zawsze byly dla rozwoju materialnego i kulturowego
spoleczenstwa niezwykle wazne.

Przez pojecie funkcji rozumie si¢ caloksztalt materialnych i niemate-
rialnych warto$ci uzytkowych, produktéw, ustug i korzysci dostarczanych
przez las. Calokszealt tych $wiadczen nazywa sie funkcja. Swiadczenia te sg
zmiennymi zaleznymi (funkcjami), zaréwno od charakteru lasu, jak i od cia-
gle upraszczanych metod gospodarowania w lasach. Funkgje okreslaja normy
zadaniowe, normy organizacyjne i normy kompetencyjne. Jak twierdzi J. Fili-
pek ,Las [...] nie jest tylko obszarem, ale jest obszarem spelniajacym okreslone
funkcje. Tylko w tej postaci jest podstawa faktyczng szczegdtowych podstaw
prawnych. Las nie moze by¢ podstaws faktyczna dla kazdej podstawy prawnej
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z osobna, gdyz jest konkretnym obszarem. Dlatego w takim przypadku czlo-
wick wplywajac na podstawe faktyczna, powinien na nig oddziatywaé w spo-
s6b skoordynowany, planowo ustalony, rzeczowo kierowany przy uwzglednie-
niu przeslanek i nastgpstw oddzialywania”.

Funkgje, jakie spetnia las, mozna pogrupowa¢ wedltug réznych kategorii.
Najczedciej stosowanym podzialem jest jednak wyodrebnienie funkeji gospo-
darczych i pozagospodarczych.

Funkgje gospodarcze obejmuja wszystkie uzytecznosci dostarczane przez
las, ktére sa zwigzane z produkejg drewna i uzytkéw ubocznych (zwierzyna
lowna, kora, jagody, grzyby itp.). Zalicza si¢ do nich:

1) funkcje majatkowe

Lasy sa dobrem ogélnospolecznym ksztaltujacym jako$¢ zycia czlowicka.

Wedtug Raportu o stanie laséw w Polsce 2010, powierzchnia laséw Polski

nadzien 31.12.2010 r. wynosita 9,3 mln ha, co odpowiada lesistosci 29,1%,

natomiast przyblizona warto$¢ drzewostandéw i infrastrukeury le$nej w Pol-

sce wynosi blisko 1/3 wartosci netto wszystkich $rodkéw trwatych, stano-
wigcych majatek narodowy,
2) funkcje surowcowe,
3) funkcje dochodowe,
4) funkcje miejsca pracy,
5) funkeje rezerwy powierzchni i narz¢dzia rekultywacji,
6) funkgje szczegélne lasu, gdzie w trudnych okresach dziejowych, po znisz-
czeniach wojennych lub kleskach zywiotowych, las $wiadczyt na rzecz roz-
woju gospodarczego kraju znacznie powyzej swych mozliwosci produkeyj-
nych. Traktowany byt wtedy jako ,,otwarta skarbonka™
Do pozagospodarczych funkcji lasu zalicza sig:
funkcje ochrony przed klgskami zywiotowymi,
funkcje wiatrochtonne,
funkcje obronne,
4
5
6

funkgje regulatora bilansu wodnego,
funkgje krajobrazowe,

N N N e

funkcje ochrony przed negatywnymi skutkami cywilizacyjnymi, wraz ze
zdolno$cig cz¢sciowego absorbowania substancji radioaktywnych,

7) funkcje ochrony przyrody,

8) funkcje stymulatora produkcyjnosci innych dzialéw gospodarki,

9) funkcje rekreacyjne®.

2 W. Rosa, E. Stgpien, Podstawy urzqdzania lasu, Warszawa 1998, 5. 97.
3 Thidem, s. 99.
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Funkcje lasu sg bardzo réznorodne. Kazda z nich ma swoisty wydzwick
spoleczny. Mozna powiedzieé, ze lasy maja do spelnienia przede wszystkim
funkcje spoleczne, a pozyskanie drewna nie powinno temu przeszkadzac®.

Powagi znaczeniu funkcji lasu nadaje ponadczasowy determinant okresla-
ny jako — ochrona lasu. Wszelkie czynnosci i dziatania w obrebie lasu winny
by¢ podporzadkowane szeroko rozumianej ochronie, zaréwno $rodowiska,
lasu, jak i przyrody.

3.2.1. 0chrona przyrody

Celem ochrony w rozumieniu ustawy z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie

przyrody jest:

1) utrzymanie proceséw ckologicznych i stabilnoci ekosysteméw,

) zachowanie réznorodnosci biologicznej,

3) zachowanie dziedzictwa geologicznego i paleontologicznego,

) zapewnienie ciaglodci istnienia gatunkdéw rodlin, zwierzat i grzybéw, wraz
zich siedliskami, przez ich utrzymywanie lub przywracanie do wlasciwego
stanu ochrony,

5) ochronawaloréw krajobrazowych, zieleni w miastach i wsiach oraz zadrze-
wien,

6) utrzymywanie lub przywracanie do wlasciwego stanu ochrony siedlisk
przyrodniczych, a takze pozostalych zasobow, tworéw i skladnikéw przy-
rody,

7) ksztaltowanie wlasciwych postaw cztowicka wobec przyrody przez eduka-
¢je, informowanie i promocj¢ w dziedzinie ochrony przyrody.

W Ameryce podjecie zagadnienn ochrony przyrody zaowocowato juz
w 1872 roku. W obszarze ochrony na pierwszy plan wysunieto wowczas mo-
tywy higieniczno-spoleczne i spoleczno-wychowawcze. ,Dla pozytku i ra-
dosci ludnosci” powstat pierwszy rezerwat wolnej przyrody, Park Narodowy
Yellowstone.

W Europie zorganizowany ruch ochrony przyrody zrodzit si¢ na poczatku
XX wicku. Dzieje jego mozemy podzieli¢ na okresy: konserwatorski, bioceno-
tyczny i planistyczny®.

W okresie konserwatorskim, obejmujacym lata (1900-1925), troszczo-
no si¢ gléwnie o ochrong pozostalosci pierwotnej przyrody, ktére starano
si¢ zachowa¢ dla ich idealnych, przede wszystkim naukowych wartosci jako

% K. Fronczak, Zielony skarbiec Polski, Warszawa 2003, s. 39.

5 A. Wodiczko, Nz straz przyrody, wydanie trzecie uzupelnione i rozszerzone, War-

szawa 1965, s. 8.



Drogi i bezdroza prawa na szlakach lesnych

tzw. pomniki i zabytki przyrody oraz o rezerwaty przyrody i parki narodo-
we (gdy ochrona odnosita si¢ do wigkszych obszaréw). Przedstawicielem tego
kierunku byt H. Conwentz (1855-1922), dyrektor Muzeum Przyrodniczego
w Gdarisku. Byt on twérca systemu opiceki nad pomnikami przyrody na Pomo-
rzu Gdanskim. Ochrong zwiazal z badaniami naukowymi, stajac si¢ zarazem
tworca nowej galezi badan fizjograficzno-krajoznawczych, zwanej konserwa-
torstwem lub zabytkoznawstwem przyrodniczym.

Okres biocenotyczny uwage naukowcéw skupiat wokét zagadnien natural-
nych wspdlnot zwierzat i rodlin istniejacych w przyrodzie, tzw. biocenoz (bios
— zycie, koinosis — wspélnota). Okres ten cechowala dbalo$¢ o zachowanie
catosci wysoko zorganizowanego $wiata roslinnego i zwierzecego, bedacego
przedmiotem badan, wéwczas nowych nauk: socjologii roslin i biocenoty-
ki. ,W $wietle tych badan okazalo si¢, ze dotychczasowe metody gospodar-
ki lesnej, rolnej i wodnej zubozajacej pierwotne biocenozy i naruszajacej ich
naturalng réwnowagg, sa na dalsza mete szkodliwe. Stwierdzono tez, ze stan
przyrody pozostajacej pod wplywem gospodarki cztowicka stale si¢ pogarsza”.
»Praktyczna ochrona przyrody w okresie biocenotycznym to przede wszyst-
kim dziatalno$¢ gospodarczo-ochronna, ktdra przez zastosowanie metod go-
spodarki nawiazujacych do dziafania naturalnych czynnikéw biologicznych,
metod bardziej biologicznych, stara si¢ zachowaé bogactwo i réznorodnos¢
biocenoz lesnych, takowych, glebowych i wodnych oraz utrzymuje ich zdol-
no$¢ do samoregulacji, aby sily dzialajace w obrebie tych biocenoz obraca¢ na
pozytek czlowicka™.

Poczatek okresu planistycznego, datuje si¢ na lata po drugiej wojnie $wiato-
wej. Nazwa jego pochodzi od planu przestrzennego, ktérego sporzadzenie wy-
muszone zostalo w celu skutecznego przeciwdziatania postgpujacemu stepo-
wieniu oraz w celu uzdrowienia krajobrazu jako warunku zdrowia cztowieka.

Wowezas przedmiotem zainteresowania stal si¢ krajobraz, ktérego utrzy-
manie warunkowane bylo procesami samoregulacyjnymi zachodzacymi po-
miedzy jego gléwnymi sktadnikami: gleba, roslinnoscig i klimatem. ,,Bez-
wzgledne stosowanie techniki bez liczenia si¢ z tym, ze krajobraz jest biolo-
giczna calodcia, swego rodzaju organizmem, rzadzacym si¢ wlasnymi prawami,
pociagnelo za sobg szereg zaburzeni w obrebie krajobrazu i wynikajacych stad
szkéd, ujawniajacych si¢ w stopniowym pogarszaniu warunkéw zyciowych ro-
$lin, zwierzat i czlowieka. Nieopatrzne wycinanie laséw spowodowato kleski
powodzi, zmywanie gleby, kontynentalizacj¢ klimatu i zaburzenia w krazeniu
wody. Mechaniczne regulowanie rzek i potokéw spowodowalo szybszy od-

2% Jhidem.
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plyw wody i pogtebienie koryt, a co za tym idzie nadmierne osuszanie nie-
ktérych obszaréw. Usuwanie drzew, krzewdw i zarosli z krajobrazu rolniczego
otworzyto miedzy innymi droge szkodliwej dziatalnosci wiatrow, zwiewaja-
cych i wysuszajacych glebe. Krajobraz ulegt stepowieniu, zmienialy si¢ na nie-
korzys¢ stosunki glebowe i klimatyczne.

W tych warunkach najwazniejszym zadaniem ochrony przyrody stalo si¢
zapobieganie stopniowemu stepowieniu krajobrazu. [...] Jedynie skutecznym
srodkiem przeciwdziatajacym postgpujacemu stepowieniu moglto by¢ tylko
wszechstronne oddzialywanie na calos¢ krajobrazu, na wszystkie jego elemen-
ty skladowe wzajemnie na siebie wplywajace, jak to wskazuje nowa nauka —
biologia krajobrazu, czyli fizjocenotyka™ .

3.3. Szlaki komunikacyjne

Obecnie na gruncie ustawy o lasach, droga w lesie jest lasem, art. 3 — ,Lasem

W rozumieniu ustawy jest grunt:

1) o zwartej powierzchni co najmniej 0,10 ha, pokryty roslinnoscia lesng
(uprawami le$nymi) — drzewami i krzewami oraz runem lesnym — lub
przejsciowo jej pozbawiony:

a) przeznaczony do produkgji lesnej,

b) stanowiacy rezerwat przyrody lub wechodzacy w skiad parku narodowe-

go albo

c) wpisany do rejestru zabytkdw,

2) zwiazany z gospodarka lesng, zajety pod wykorzystywane dla potrzeb go-
spodarki lesnej: budynki i budowle, urzadzenia melioracji wodnych, linie
podziatu przestrzennego lasu, drogi lesne, tereny pod liniami energetycz-
nymi, szkétki lesne, miejsca sktadowania drewna, a takze wykorzystywany
na parkingi lesne i urzadzenia turystyczne”

Stanowisko to potwierdzone zostato w orzecznictwie sgdowym, przy oka-
zji rozstrzygniecia w sprawie opodatkowania nieruchomosci lesnej (wyrok
NSA z dnia 11 wrze$nia 2007 r., Il PSK 958/06) ,,[...] Droga lesna jest lasem
w rozumieniu ustawy z dnia 28 wrzesnia 1991 r., o lasach i nie podlega opo-
datkowaniu podatkiem od nieruchomosci”

Stwierdzi¢ zatem nalezy, ze drogami wewngtrznymi nie s3 grunty zajete
pod wewnetrzng komunikacje¢ gospodarstw rolnych i le$nych oraz poszcze-
gblnych nieruchomosci. Zgodnie bowiem z przepisami rozporzadzenia Mi-
nistra Rozwoju Regionalnego i Budownictwa, w sprawie ewidencji gruntéw

27 Ibidem.
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i budynkéw?, grunty te wlicza si¢ do przyleglego do nich uzytku gruntowego.
W konsekwencji nie spetniaja one wymogu wyodrebnienia.

Zbiezne stanowisko w sprawie zajat Gléwny Urzad Nadzoru Budowlanego
Departament Prawny — stwierdzajac, ze: ,zgodnie z art. 6 ust. 1 pkt 8 usta-
wy z dnia 28 wrzeénia 1991 ., o lasach: drogi lesne polozone w lasach nie s
drogami publicznymi w rozumieniu przepiséw o drogach publicznych [...],
w mysl art. 3 pkt 1 ustawy Prawo budowlane przez pojecie obicktu budowla-
nego nalezy rozumie¢:

1) budynek wraz z instalacjami i urzadzeniami technicznymi,
2) budowle stanowiacg calo§¢ techniczno-uzytkowa wraz z instalacjami

i urzadzeniami,

3) obickt malej architektury.

Majac na uwadze powyzsze, nalezy stwierdzi¢, ze droga lesna nie jest, w rozu-
mieniu przepiséw ustawy Prawo budowlane, obicktem budowlanym [...]"%.

Stanowisko GUNB budzi bardzo duze watpliwosci. Nalezy przypuszczaé,
ze doszto tu do bl¢dnej wyktadni przepiséw czesci ustaw, odnoszacych si¢ do
badanego zagadnienia, czgéci ustaw majacych jednak zdecydowany wplyw na
tre$¢ wielu rozstrzygnied.

Zgodnie z art. 3 pkt 1 uPb - ilekro¢ w ustawie mowa jest o obiekcie bu-
dowlanym, nalezy przez to rozumieé: ,budynek wraz z instalacjami i urzadze-
niami technicznymi, budowl¢ stanowiaca calo$¢ techniczno-uzytkowa wraz
z instalacjami i urzagdzeniami oraz obiekt malej architektury”. Zatem ustawo-
dawca, tworzac definicje ,obiektu budowlanego”, nie zdefiniowat samego po-
jecia, stwierdzit jedynie, ze obiektem budowlanym jest budynek, budowla lub
obiekt malej architektury, a pozostale obiekty, poj¢ciowo rdzne, nie stanowia
obiektéw budowlanych.

Definicja (negatywna) budowli zawarta w art. 3 pkt 3 ustawy ograniczona
zostala do stwierdzenia, ze budowlg jest kazdy obiekt budowlany nieb¢dacy
budynkiem ani obiecktem malej architektury. Nastepnie wymienione zostaty
niektére obiekty budowlane, zakwalifikowane jako budowle. Lista wskaza-
nych budowli, ma charakeer jedynie przykladowy i stuzy ulatwieniu kwalifi-
kacji obiektu jako budowli.

W praktyce jednak dochodzi cz¢sto do znacznych trudnosei w zakwalifi-
kowaniu danego obicktu do budowli, dlatego oceng, czy mozna dany obiekt
zakwalifikowad jako budowla, nalezy przeprowadzi¢, biorac pod uwage, czy:

% Rozporzadzenie z dnia 29.03.2001 r., Dz.U. 2 2001 r. Nr 38, poz. 454.

»  Gléwny Urzad Nadzoru Budowlanego DPR/DLE/Inn/022/997/05, Warszawa,
30.05.2005.

137



138

Mirostaw Machon

1) dany obiekt posiada cechy wspélne z wymienionymi w przepisie przykta-
dami,

2) tworzeniu obiektu towarzyszyly techniki mieszczace si¢ w pojeciu robdt
budowlanych,

3) tworzono obiekt z zastosowaniem materialéw, uznawanych za materialy
budowlane,

4) oraz jakie jest przeznaczenie obicktu.

Okreslenie powyzszych kryteriéw pozwala dopiero na prawidiows klasy-
fikacj¢ obiekeu.

Ustawodawca, zaliczajac do budowli takie obiekty budowlane jak np. dro-
gi, nie sprecyzowal jednak ich charakteru. Nie ograniczyl réwniez tego pojecia
do drogi wyposazonej w urzadzenia techniczne, dlatego jezeli wykonane pra-
ce doprowadzily do powstania obicktu pozwalajacego na poruszanie si¢ ludzi
pojazdéw i zwierzat, to prace te nalezy uznaé za budowe drogi jako obiektu
budowlanego i budowli.

Co istotne, reprezentowany powyzej poglad znajduje potwierdzenie
w orzecznictwie sadéw administracyjnych. Wypada wskaza¢ na wyrok Sadu
Administracyjnego w Opolu®, wedtug ktdrego zgodnie z teza ,Decydujacym
kryterium zakwalifikowania wykonanego obicktu do okreslonej kategorii
obiektéw budowlanych powinna by¢, obok spetnienia przez wykonany obieke,
przestanek wskazanych w art. 3 Prawa budowlanego, zamierzona i realizowa-
na przez inwestora funkcja obiektu. Utwardzenie drogi gruntowej thuczniem
kamiennym i utwardzenie tym tluczniem wykorytowanych gruntéw niebe-
dacych droga gruntows, w taki sposéb, ze wykonana nawierzchnia umozliwia
wykorzystanie jej jako szlaku komunikacyjnego dla samochodéw stanowi wy-
konanie obiektu spetniajacego funkcje drogi, a wi¢c stanowi budowe drogi,
w rozumieniu art. 3 pke 3 Prawa budowlanego, niezaleznie od tego, czy droga
ta spetnia wymogi rozporzadzenia Ministra Transportu i Gospodarki Mor-
skiej z dnia 2 marca 1999 r., w sprawie warunkéw technicznych, jakim powin-
ny odpowiada¢ drogi publiczne™'.

Zapis rozporzadzenia pozwala na stwierdzenie, ze wyposazenie drogi w od-
powiednie urzadzenia techniczne odnosi si¢ do drég publicznych, ktére, aby
za takie zostaly uznane, musza spetnia¢ dodatkowe warunki techniczne, okre-
$lone przepisami prawa. Ponadto doda¢ nalezy, ze wykonanie takiego obiek-
tu nie mozna zakwalifikowa¢ jako utwardzenie dziatki w rozumieniu art. 29

%0 Wyrok z dnia 13.01.2005 r. sygn. Ake IT S.A./Wr 99/03.
3 Dz.U. 21999 r. Nr 43, poz. 430.
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ust. 2 pkt 5 uPb, gdyz przepis ten dotyczy rob6t wykonywanych na dziatkach
budowlanych, a droga lesna, w rozumieniu ustawy o lasach jest lasem.

Podsumowujac warto zwrdci¢ uwagg, ze w kontekscie poruszanej tema-
tyki, zasadnicze kwestie dotyczace sytuacji prawnej i spolecznej drog lesnych
ksztattuje wewnetrzna polityka prowadzona przez zarzadzajacego tym mie-
niem, tj., w imieniu Skarbu Panstwa — Paristwowe Gospodarstwo Lesne Lasy
Panistwowe, opierajac si¢ na przepisach zawartych w ustawie o lasach.

Las jako jeden z najwazniejszych komponentédw $rodowiska przyrodnicze-
go posiada wielorakie funkeje i dlatego nie stuzy wylacznie podmiotom pry-
watnym.

Obok funkgji ochronnej i produkeyjnej, jak wezeéniej wspomniano, lasy
pelnia niezwykle istotng funkcje spoteczng polegajaca na tym, ze las jest miej-
scem wypoczynku, miejscem, w ktérych czlowick doznaje przezyé ducho-
wych, ale takze miejscem, w ktérym moze zbieraé grzyby i inne owoce lesne.
To ostatnie dobrodziejstwo jest nie tylko przyjemnoscia, ale dla pewnej, trud-
nej do ustalenia liczby ludzi, sposobem na zycie, a nawet na przezycie. Prze-
stanka petnienia przez las funkcji spolecznej jest swobodny dostep do lasu®.
Stad wywodzi si¢ zasada, ze lasy stanowiace wlasno$¢ Skarbu Panstwa sg udo-
stepniane ludziom.

Sprawa swobodnego dostepu ktéci si¢ jednak z przepisem zawartym w art.
29 ustawy o lasach, ktory stanowi, ze ,,Ruch pojazdem silnikowym, zaprzego-
wym i motorowerem w lesie dozwolony jest jedynie drogami publicznymi na-
tomiast drogami le$nymi jest dozwolony tylko wtedy, gdy sa one oznakowane
drogowskazami dopuszczajacymi ruch po tych drogach [...]"%, a wigc stanowi
o braku swobodnego dostepu.

Czytajac odmiennie sprecyzowany zapis tego artykutu, mozna odniesé
wrazenie, ze mamy do czynienia z wyrazeniem woli ustawodawcy, w ograni-
czonej formie.

Pozytywne okreslenie przypadkéw, w ktérych ruch pojazdem silnikowym,
zaprzegowym i motorowerem w lesie jest dozwolony, w sposéb oczywisty od-
powiada zasadom prawotwérczym. Jednak precyzyjnego uzycia, zrozumiatego
dla adresatéw uprawnionych do korzystania z ustawowej swobody dostgpnosci
do lasu, wymaga ,,zakaz”, bedacy bardziej komunikatywny, a zarazem budzacy
mniej watpliwosci w przeciwienstwie do dotychczasowego braku oznakowan

32 W. Radecki, Ustawa o lasach — komentarz, Warszawa 2008, s. 13.
33 Ustawa z dnia 28.09.1991 r., o lasach, Dz.U. 2005 r., Nr 45, poz. 435.
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i informacji na drogach lesnych. Brak oznakowan na drogach dopuszczonych
do ruchu przez nadlesniczego, w powiazaniu z istniejacymi tuz obok drogami
publicznymi i wewnetrznymi o nieograniczonej mozliwoéci poruszania sie,
stwarza sytuacj¢ skutkujaca nicjednokrotnie przekroczeniem prawa czy tez
brakiem zaufania do instytucji paristwa.

Z badania przeprowadzonego w czterech nadlesnictwach podleglych re-
gionalnej dyrekeji Laséw Panistwowych w Katowicach wynika, ze zaledwie 1%
powierzchni le$nych, po ktdrej odbywa si¢ ruch pojazdéw, oznakowanych jest
zgodnie z art. 29, pkt 1 uol. Art. 9, pkt 1. ,Ruch pojazdem silnikowym, zaprze¢-
gowym i motorowerem w lesie dozwolony jest jedynie drogami publicznymi,
natomiast drogami le$nymi jest dozwolony tylko wtedy, gdy sa one oznakowa-
ne drogowskazami dopuszczajacymi ruch po tych drogach”

Naruszenie tej normy (czyn niedozwolony) okresla art. 161 kodeksu wy-
kroczen®. Warunek konieczny wyczerpania znamiona wykroczenia stanowi
przestanka: las jest cudzy dla wjezdzajacego, moze to by¢ nawet wlasno$¢
Skarbu Paristwa.

Przestanka ta koliduje jednak, w sposéb zasadniczy, z funkcja swobodnego
dostepu do lasu, gwarantowanego przez ustawodawce. Tym bardziej, ze ten
generalny zakaz nie znajduje racjonalnych uzasadnien prawnych, logicznych
ani funkcjonalnych, w sensie ochrony srodowiska, szeroko rozumiane;.

Mozna utrzymywad, ze dostep do laséw nie jest wprawdzie prawem kon-
stytucyjnym, ale niewatpliwie jest prawem zwyktym, gdyz o zwykle uzytkowa-
nie chodzi. Przeciwnie do generalnego zakazu, obowiazuje generalna zasada
swobodnego dostepu do lasu, obejmujaca jedynie lasy stanowigce wlasno$¢
Skarbu Parnistwa, a wywodzona z zamieszczonej w art. 26 ust. 1 (uol) zasady
dostegpu do laséw.

Art. 26 ust. 1., Lasy stanowigce wlasno$¢ Skarbu Panistwa, z zastrzezeniem
ust. 2 i 3, s3 udostgpniane dla ludnosci’.

Zasada ta jest ograniczana, ale jedynie ze wzgledu na ochrong lasu, co zo-
stato okreslone w ust. 2 i 3 tego artykutu:

,Ust. 2. Stalym zakazem wstepu objete sg lasy stanowiace:

1) uprawy lesne do 4 m wysokosci,
2) powierzchnie doswiadczalne i drzewostany nasienne,

)

)
3) ostoje zwierzat,
4) zrédliska rzek i ptakédw,
)

5) obszary zagrozone erozja,

3 Ustawa z dnia 20.05.1971 r. Kodeks wykroczeri, Dz.U. z 2007 r. Nr 109, poz. 756.
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Ust. 3. Nadlesniczy wprowadza okresowy zakaz wstgpu do lasu stanowia-

cego wlasno$¢ Skarbu Panistwa, w razie gdy:

1) wystapilo zniszczenie albo znaczne uszkodzenie drzewostanéw lub degra-
dacja runa lesnego,

2) wystepuje duze zagrozenie pozarowe,

3) wykonywane s3 zabiegi gospodarcze zwigzane z ochrong lasu lub pozyska-
niem drewna’.

Wihasno$¢ Skarbu Paristwa, wypelniajac ustawowe funkeje spoleczne, po-
przez ograniczenie swobodnego dostgpu do lasu, przyréwnana zostata do la-
s6w prywatnych.

Lasy prywatne — obszary lesne (kategoria dziatki: grunt lesny (L)), ktére sa
wlasnoscig 0séb prywatnych. Ustawodawca nie réznicuje laséw ze wzgledu na
forme wlasnosci, dlatego lasy prywatne moga by¢ wykorzystywane podobnie
jak grunty nalezace do Laséw Panstwowych — do pozyskania materialéw, celow
rekreacyjnych itp., z t3 jednak réznica, ze dobra znajdujace si¢ na terenie lasow
prywatnych sa wlasno$cia whascicieli gruntéw, a nie wlasnoscia publiczna.

W Polsce mamy kilkaset tysiecy prywatnych wiascicieli lasu. Nie stawiajg
oni szlabanéw na drogach wjazdowych do ich wiasnosci, ani innych zakazéw,
ajedli juz — to pojawiaja si¢ sporadycznie.

Analiza badanego materialu dowiodla ponadto istnienia sprzecznosci po-
miedzy stwierdzeniem, ze droga lesna jest lasem, w rozumieniu ustawy o la-
sach, a wewnetrznym prawem stosowanym w Lasach Panstwowych. Wyda-
ny przez Dyrekeje Generalng Laséw Panstwowych podrecznik Drogi lesne®,
wprowadzony do stosowania zarzadzeniem Dyrektora Generalnego Laséw
Panstwowych, okresla warunki techniczne, jakim powinny odpowiada¢ drogi
lesne i zwigzane z nimi urzadzenia. Podre¢cznik zawiera ponadto aspekty praw-
ne zwiazane z projektowaniem drég lesnych i stanowi, ze: ,,dziatalnos¢ obej-
mujaca sprawy projektowania budowy, utrzymania obiektéw budowlanych
oraz dzialania organéw administracji publicznej reguluje ustawa z dnia 7 lipca
1994 1. — Prawo budowlane (Dz.U. Nr 207, poz. 2016, z p6zn. zm.).

% J. Dzikowski, op. cit., s. 9-10.
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3.4 Klasyfikacja drdg lesnych

Trudno wyobrazi¢ sobie trwaly zréwnowazony rozw6j gospodarki lesnej*
bez odpowiednio zaprojektowanej, wykonanej i utrzymanej sieci drég lesnych,
powiazanych funkcjonalnie z kompleksami lesnymi i wszystkimi elementami
lesnej infrastruktury technicznej. Dlatego istnieje potrzeba zmiany istnieja-
cego stanu prawnego, ktory uczynitby drogi lesne dostepnymi powszechnie,
w przeciwienstwie do np. drég prywatnych, z kedrych moga korzystaé tylko
ich wlasciciele i osoby, ktére uzyskaly na to stosowne zezwolenie.

Owszem, w zarzadzie Laséw Panistwowych znajduja si¢ ,,drogi”, ktére spet-
niaja kryterium zawarte w ustawie o lasach, stanowigc — las, a zwane szlakami
operacyjno-zrywkowymi.

Szlak operacyjno-zrywkowy — ,pas terenu, po ktérym odbywa si¢ zrywka
drewnaz miejsca pozyskania do drogi wywozowej (skladnicy przyzr¢bnej) oraz
stuzacy realizacji innych proceséw technologicznych zwiazanych z gospodarka
le$ng. Wyréznia si¢ szlaki operacyjne stale, czasowe (wykorzystywane w okresie
czyszezen) i zbioreze, (od kedrych odgaleziajg si¢ inne szlaki). Polaczenia szla-
kéw zrywkowych i skfadnic przyzrebnych z drogami lesnymi nalezy uzgodni¢
z personelem nadles$nictwa™. Szlaki operacyjno-zrywkowe mieszczg si¢ w za-
kresie grupowania, zgodnie z zasadami metodycznymi Polskiej Klasyfikacji
Wyrobéw i Ustug PKWiU 02.02.10-00.90 ,,Ustugi zwiazane z lesnictwem,

3¢ Komentarz do art. 7 ustawy z dnia 28.09.1991 r., o lasach, W. Radecki, Warszawa
2008, s. 41. Art. 7 ust. 1 postuguje si¢ kategoria trwale zréwnowazonej gospodarki
lesnej, zdefiniowana w art. 6 pkt la ustawy o lasach jako dzialalno$¢ zmierzajacy
do uksztaltowania struktury laséw i ich wykorzystania w sposéb i tempie zapew-
niajacym trwale zachowanie ich bogactwa biologicznego, wysokiej produkeyjnosci
oraz potencjatu regeneracyjnego, zywotnosci do wypelniania, teraz i w przyszlosci,
wszystkich waznych ochronnych, gospodarczych i socjalnych funkeji na poziomie
lokalnym, narodowym i globalnym, bez szkody dla innych ekosysteméw. Katego-
ria ta koresponduje z koncepcjg réwnowazonego rozwoju, ktora znalazla wyraz
wart. 5 Konstytucji RP jako podstawa przedsiewzig¢ w dziedzinie ochrony $rodo-
wiska. Koncepcja zréwnowazonego rozwoju zostata wypracowana przez Swiatows
Komisj¢ do spraw Srodowiska i Rozwoju, powolang przez Zgromadzenie Ogdlne
ONZ w 1983 r. Pierwsze zasady trwalej gospodarki lesnej opracowano w Niem-
czech w XVIII wicku. Wymusita je sytuacja ksigstwa Nassau (obecnie granice Nad-
renii-Palatynatu). Na przefomie XVII/XVIII w. na wytopienic 1 kg zelaza potrzeba
bylo 3-4 kg wegla drzewnego, przy czym dla otrzymania 1 kg wegla trzeba bylo
8 kg drewna bukowego. Produkecja 80 tys. ton suréwki wymagala zatem 4 mln m’
drewna rocznie. Pruskie przepisy doprowadzily réwniez do zastapienia dotychcza-
sowej rabunkowego pozyskania drewna przez gospodarke zrebowa.

37 Ibidem, s. 23.
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pozostale, wykonywanie oraz utrzymanie w nalezytym stanie szlakéw zryw-

kowych przeznaczonych do transportu drewna™®. ,,Drogi” te winny podlega¢

woli i rygorowi zarzadcy, w tym przypadku Lasom Paristwowym.

Posiadajac status drég zaktadowych, moga, a nawet powinny zostaé wyla-
czone z ruchu, jednak w sposéb nie budzacy watpliwosci, przy uzyciu znaku
zakaz ruchu. Tylko w tych przypadkach moze znalez¢ zastosowanie stanowi-
sko GUNB, ze droga le$na nie jest, w rozumieniu przepiséw Prawa budowla-
nego, obicktem budowlanym.

Pozostale ,,drogi lesne” winny stanowi¢ drogi lesne ogélnodostepne, za-
liczone do drég wewnetrznych. Zgodnie z klasyfikacja Dyrekeji Generalnej
Laséw Panstwowych, ,wedlug funkeji udostgpniania drzewostanéw, drogi
lesne dzielg si¢ na:

- drogi lesne gtéwne, na ktérych skupiaja si¢ potoki fadunkéw drewna z ca-
tego obszaru transportowego lub ze znacznej jego czesci. Trasy tych drég
zapewniaja polaczenia obszaru transportowego z miejscami docelowymi
odbioru drewna (zakladami drzewnymi, sktadnicami przykolejowymi
itp.), bezposrednio lub za posrednictwem drég publicznych oraz polacze-
nie z drogami bocznymi,

- drogi lesne boczne, udostgpniajace cz¢é¢ obszaru transportowego, ktérych
przebieg zapewnia korzystne udost¢pnienie drzewostanu oraz potaczenie
z drogami gléwnymi i szlakami zrywkowymi”.

Budowa, przebudowa, remont, utrzymanie, ochrona i oznakowanie ich na-
leze¢ powinno do zarzadcy terenu, na ktérym zlokalizowana jest droga, nato-
miast korzystanie i zarzadzanie ruchem na tych drogach powinny regulowa¢
ogolne przepisy ruchu drogowego.

Droga lesna — wydzielony pas terenu znajdujacy si¢ na powierzchni grun-
téw lesnych, przeznaczony do ruchu lub postoju pojazdéw oraz do ruchu pie-
szych, wraz z lezacymi w ciagu drogi mijankami, sktadnicami przyzrebowymi
oraz technicznymi urzadzeniami stuzacymi organizacji i zabezpieczeniu ru-
chu oraz technologii prac le$nych — niebedacy droga publiczng®.

Definicja ta pod wzgledem semantycznym wykracza poza zakres drogi we-
wnetrznej, tym samym jednak jako legalna, zawiera elementy potwierdzajace
istnienie znacznych rozbieznosci w stosowaniu prawa materialnego na obsza-
rach b¢dacych pod jurysdykeja Laséw Panstwowych.

Zgodnie z instrukcja urzadzania lasu z 1980 r., plany w zakresie budow-
nictwa drég lesnych w Lasach Panstwowych, w formie zalozen techniczno-

38 Zalacznik do rozp. RM z dnia 6.03.2004 1., Dz.U. 2 2004 r. Nr 89, poz. 844.
¥ J. Dzikowski, op. cit., s. 18.
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-ekonomicznych sieci drég lesnych lub anekséw projektu sieci drég, stano-
wily integralng cz¢é¢ planu urzadzania lasu®, dla kazdego nadlesnictwa. Po
zatwierdzeniu plan taki stawal si¢ dokumentem okreslajacym sposéb realizacji
zamierzen gospodarczych w zakresie budowy i utrzymania drég lesnych oraz
stanowit podstawe do sporzadzania projektéw technicznych dréglesnych oraz
rocznych i wieloletnich planéw gospodarczych.

W roku 2003 zrezygnowano jednak z opracowywania planéw inzynierii le-
$nej, jako integralnej czedci planu urzadzania gospodarstwa lesnego, a ograni-
czono te opracowania jedynie do inwentaryzagji infrastruktury techniczne;j.

Znaczny cigzar gatunkowy zastugujacy na podkreslenie nosza ciagi komu-
nikacyjne, zwane drogami przeciwpozarowymi. Wyodrebnione zostaly dla
potrzeb ochrony przeciwpozarowej terendw lesnych. Drogi te pelnig funkcje
dr6g dojazdowych do komplekséw lesnych, czy innych obszaréw zagrozonych
pozarem. S nimi przede wszystkim drogi publiczne, bedace w zarzadzie pan-
stwa, wojewoddztwa powiatu lub gminy, ktére przebiegaja przez kompleksy le-
$ne i stanowig drogi dojazdowe (pozarowe), od ktdrych nalezy tworzy¢ dalsza
sie¢ wewnetrznej komunikacji (zakladowej), wewnetrzne;j.

Drogi lesne, wykorzystywane jako drogi dojazdowe pozarowe, powinny
by¢ oznakowane i utrzymane w sposdb zapewniajacy ich przejezdnos¢. Wy-
mogi dotyczace drég lesnych przeciwpozarowych reguluje Rozporzadzenie
Ministra Srodowiska z dnia 22 marca 2006 r., w sprawie szczegdlowych zasad
zabezpieczenia przeciwpozarowego laséw*!.

4. Wnioski

Status prawny jednostki wyznaczaja przepisy takich dyscyplin prawa jak: pra-
wo konstytucyjne, cywilne czy karne. Dopetnieniem tych przepiséw sa uregu-
lowania zawarte w dziale: materialne prawo administracyjne.

Regulacja administracyjno-prawna ma duze znaczenie praktyczne, gdyz jej
przepisy dotycza migdzy innymi rzeczy (majatku) uzytku publicznego, prze-
znaczonych dla kazdego, takich jak np. parki, ulice, oraz drogi w lesie — jako
grunty wlasnosci Skarbu Panstwa stanowiace nieruchomos¢ publiczna.

% Zgodnie z art. 6 pkt 1 ustawy o lasach, Plan urzadzania lasu — jest to podstawowy

dokument gospodarki lesnej opracowany dla okreslonego obiektu, zawierajacy opis
i oceng stanu lasu oraz celu, zadania i sposobu prowadzenia gospodarki lesne;j.

4 J. Dzikowski, op. cit., s. 26.
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Rzeczg w rozumieniu art. 45 k.c. s3 tylko przedmioty materialne, do kt6-
rych zaliczamy: rzeczy ruchome i nieruchomosci. Z kolei nieruchomosci dzie-
l3 si¢ na:

1) grunt wraz z zabudowaniami, stanowiace czyjas wlasnos¢;
2) dobra nieruchome, nieprzenosne, jak place, budynki, lasy, majatek ziemski.

Natomiast ze wzgledu na wlasno$¢, nieruchomosci dzielimy na:

1) nieruchomosci publiczne: s3 to grunty stanowiace wlasnosé¢ Skarbu Pan-
stwa i gmin;

2) nieruchomodci prywatne: s3 to grunty niebedace przedmiotem whasnosci
tych podmiotdéw, a nalezace do 0séb prywatnych.

Prawa rzeczowe w znaczeniu podmiotowym s3 prawami bezwzglednymi.
W znaczeniu przedmiotowym stanowia zespdl przepiséw prawa cywilnego,
ktére normuja powstanie, tre$é, zmiang i ustanie prawa wlasnosci oraz innych
form korzystania z rzeczy, czyli praw rzeczowych w znaczeniu podmiotowym.

Zgromadzony material jednoznacznie dowodzi, ze dziatania Laséw Pan-
stwowych, prowadzacych gospodarke lesna i gospodarujacych gruntami i inny-
mi nieruchomosciami w ramach sprawowanego zarzadu nad majatkiem Skarbu
Paristwa, w badanym zakresie, podlegaja przepisom prawa publicznego.

Badanie dowiodlo réwniez istnienia wielu zaniechan L P w zakresie stoso-
wanego prawa.

Jak wynika z tresci art. 1 uol ,,Ustawa okre$la zachowania, ochrony i po-
wickszania zasobow lesnych oraz zasady gospodarki le$nej w powiazaniu z in-
nymi elementami srodowiska i z gospodarka narodows’.

W tej normie ustawodawca wyraznie zaakcentowal konieczno$é uwzgled-
nienia, w pierwszej kolejnosci zwiazku istniejacego pomiedzy lasem a innymi
elementami $rodowiska oraz z gospodarka narodowa. Wzmocnienia swojej
woli ustawodawca nadaje w art. 5 k.c, ktory brzmi:

Art. 5. ,Nie mozna czyni¢ ze swego prawa uzytku, ktéry bytby sprzecz-
ny ze spoleczno-gospodarczym przeznaczeniem tego prawa lub z zasadami
wspolzycia spolecznego. Takie dziatanie lub zaniechanie uprawnionego nie
jest uwazane za wykonywanie prawa i nie korzysta z ochrony”.

Zwazywszy ponadto, ze Lasy Panistwowe korzystaja ze srodkéw publicz-
nych réwniez na budowe drég i infrastrukeury towarzyszacej, niezmiernie
pilng staje si¢ koniecznos¢ uporzadkowania sytuacji prawne;j tej jednostki or-
ganizacyjnej.

Drogi w lesie, poza szlakami operacyjno-zrywkowymi, po ktérych odbywa
si¢ zrywka drewna z miejsca pozyskania drewna do drogi wywozowej (sktad-
nicy przyzrebnej) oraz stuzace realizacji innych proceséw technologicznych
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zwiazanych z gospodarka lesna, powinny by¢ zwane wewngtrznymi i petnié
funkcje ogdélnodostepnych drég wewnetrznych, identycznie jak cz¢é¢ ogélno-
dostepnych drég wewngtrznych polozonych w lasach na gruntach stanowis-
cych wlasno$¢ gmin lub powiatéw.

Za nietrafna nalezy uzna¢ interpretacje, w ktérej przyjeto, ze droga lesna
jest lasem. Zgodnie z teorig prawa stwierdzenie, iz droga jest lasem w sensie
logicznym jest falszywe, gdyz ten stan rzeczy nie istnieje*. Droga jest droga.
Nie do przyjecia jest réwniez stanowisko GUNB potwierdzajace ten falsz,
gdyz zgodnie z teorig porzadku celowego, droga jako obickt budowlany nie
jest lasem. Zgodnie z teza wezeéniej przytoczonego wyroku SA w Opolu ,De-
cydujacym kryterium zakwalifikowania wykonanego obicktu do okreslonej
kategorii obicktéw powinna by¢, obok spetnienia przez wykonany obieke
przestanek wskazanych w art. 3 Pb, zamierzona i realizowana przez inwestora
funkcja obiektu”. W przeciwnym wypadku mogloby dojs¢ do zakwalifikowa-
nia innych obiektéw budowlanych, np. lesniczéwek do kategorii ,,las”.

Stanowisko istnienia w lasach drég zakladowych, podziela K. Wiler: ,,Pod-
stawowa sie¢ drég lokalnych i zaktadowych w lasach decyduje réwniez o moz-
liwo$ciach rozwoju turystyki i wypoczynku, a takze o eksploatacji zapasoéw
drewna”™®.

Wewnetrzne drogi le$ne powinny podlegaé przepisom znowelizowanej
ustawy ,,Prawo o ruchu drogowym”, ktdra przygotowana przez Ministra Spraw
Wewnetrznych i Administracji, weszla w Zycie 4 wrzesnia 2010 r. Dopuszcza
ona stosowanie przepiséw ruchu drogowego na oznakowanych drogach we-
wngtrznych oraz osiedlowych strefach zamieszkania.

Pilnej zmiany wymaga obecna sytuacja prawna drog lesnych, lecz gwaran-
¢ji poprawy aktualnego stanu prawnego upatruje w zmianach legislacyjnych
zgodnych z zatozeniami rzadowej dlugookresowej strategii trwalego i zrow-
nowazonego rozwoju — Polska 2025.

Dokument ten, po raz pierwszy prognozuje dlugookresowy rozwd;j Polski.
Strategia ta zakfada integracj¢ aspektéw ekonomicznych, spolecznych i ekolo-
gicznych opartych na koncepcji trwalego i zréwnowazonego rozwoju, gdzie:
»trwaly i zréwnowazony proces to proces, ktory charakteryzuje si¢ dazeniem
do osiagniecia trwalego rozwoju gospodarczego i spolecznego poprzez zapew-
nienie dostgpu do zasobéw zaréwno odnawialnych, jak i nicodnawialnych,
wzrostu jakoci Zycia w czystym i naturalnym $rodowisku, wzrostu ekonomicz-
nego dokonujacego si¢ poprzez bardziej efektywne wykorzystanie surowcédw

42

A. Tarski, Pojgcie prawdy w jezykach nauk dedukcyjnych, Warszawa 1933, s. 60.
K. Wiler, Ochrona laséw przed pozarami, Warszawa 2007, s. 26.
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i innych zasobéw przyrody, racjonalizacj¢ zuzycia energii i pracy, a takze roz-
woj proekologicznych technologii oraz ochrony dziedzictwa przyrodniczego
i kulturowego. Istota tak rozumianego trwalego i zréwnowazonego rozwoju
jest powiazanie szybkiego rozwoju gospodarczego i wzrostu jakosci zycia lud-
nosci z poprawa stanu §rodowiska przyrodniczego i dazeniem do zachowania
go w dobrym stanie dla przysztych pokoler™.
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Streszczenie

Polska — jako demokratyczne panistwo prawa wymaga poprawy i uporzadkowania
sytuacji prawnej terenéw komunikacyjnych przebiegajacych przez obszary lesne. Ba-
danie materialu prawnego wykazalo, ze obecne unormowania nie sankcjonujg istnie-
nia drég lesnych i pozostajg ze soba w znacznej sprzecznosci zaréwno pod wzgledem
prawnym jak i faktycznym. Prawo budowlane nie sankcjonuje drogi lesnej jako obiek-
tu budowlanego, co $cisle zwiazane jest z zapisem ustawy o lasach, ze droga lesna jest
lasem. Eamane zostaja podstawowe wolnosci i prawa obywateli dotyczace mozliwosci
korzystania z rzeczy publicznych. Las nie spelnia ustawowej pozagospodarczej funk-
cji spolecznej, kedra zdaniem K. Fronczaka jest najwazniejsza, a pozyskanie drewna
nie powinno jej przeszkadzaé. Obecnie, drogi lesne utracily catkowicie swoj $rédlesny
charakeer. Stuza gléwnie ludnosci miejscowej jako dogodne trasy komunikacyjne, dla-
tego gloszac hasto ,,Las dla ludzi’, nalezy pilnie podja¢ czynnosci cywilizujace badang
materie.

Stowa klucze: drogi lesne, funkeje lasu, rzeczy publiczne, zréwnowazony rozwdj

Summary

Poland - as a democratic state law needs improvement and ordering the legal situation
of forest transport areas. Research of legal material proved that current norms so not
sanction existence of forest roads and are significantly contradictory to each other,
both in legal and actual respects. Construction law does not sanction forest road as
construction area, as it is strictly assigned to a forest act which claims that a forest
road is a forest. Basic civil rights and freedom to use public places are broken. Forest
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does not constitute a legal social function other than economic which, according to
K. Fronczak, is essential and timber harvesting should not violate it. Nowadays, forest
roads totally lost their woodland character. They mainly serve local people as conven-
ient transport routes. Therefore, voicing a slogan ,,Forest for people”, urgent actions
civilizing the matter under research need to be undertaken.

Key words: forest roads, forest functions, public property, balanced development






Mariusz Paradowski

Administracyjno-prawne ograniczenie
wolnosci budowlane
przez plan zagospodarowania
przestrzennego

Nie sposéb odméwi¢ prawdziwosci stwierdzenia, ze administracja publiczna
zajmuje si¢ problematyka planowania i zagospodarowania przestrzennego.
Decentralizacja, bedaca rozwigzaniem ustrojowym w sferze samorzadu tery-
torialnego, zapewnia jej podloze normatywne oraz organizacyjne. Do pode;j-
mowania czynnosci w zakresie ksztaltowania polityki przestrzennej gminy
upowazniona zostala rada gminy.

Warto podda¢ pod rozwage kwesti¢ procedury tworzenia miejscowe-
go planu zagospodarowania przestrzennego. Tytutem wstepu jednak nalezy
przeprowadzi¢ analiz¢ planowania w og6lnym spojrzeniu na zagadnienie. Pla-
nowanie postrzegane w ujeciu potocznym miesci si¢ w sferze zagadnien socjo-
logicznych. W ramach ksztalcenia wyzszego tematyka planowania odnalazia
swoje miejsce w ramach przedmiot — nauka administracja. Ujgcie to nie do
korica pozostaje rozumieniem normatywnym. Nauka administracji bowiem —
jako nauka kompleksowa — korzysta z dorobku wielu dziedzin wiedzy. Wyod-
r¢bnia ona plany sztywne i kroczace, imperatywne i indykatywne. Przykladem
tego ostatniego pozostaje miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego.
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Postrzegajac plan jako szczeg6lnego rodzaju decyzje w dziataniu admini-
stracji publicznej, w obszarze zainteresowania nauki administracji pozwala na
stwierdzenie, ze plan nie pozostaje jedynie w sferze zainteresowania nauki pra-
wa administracyjnego. Planowanie rozumiane znacznie szerzej jest zagadnie-
niem niezmiernie waznym z punktu widzenia teorii organizacji i zarzadzania.
Planowa¢ bowiem moze kazdy czlowick na wlasng reke albo urzednik admi-
nistracji publicznej. W pierwszym przypadku planowanie miesci¢ si¢ bedzie
w sferze dziatania prywatnego, w drugim — w sferze dziatania organéw admi-
nistracji publicznej. Planowaé réwniez mozna w sferze faktéw nie wykazujac
zadnego zespolenia z administracja publiczna lub 4 contrario wypelniajac zna-
miona tego zespolenia. Zaplanowa¢ bowiem mozna termin wlasnego wyjazdu
zagranicznego, czy tez termin swego spotkania. Jezeli jednak wyjazd zagra-
niczny miesci si¢ w sferze powinnosci stuzbowych funkcjonariusza publicz-
nego, w ramach stosunku stuzbowego czy tez przywolane spotkanie wiaze si¢
bezposrednio np. z udzialem w obradach komisji stalej lub doraznej w struk-
turze gminy, czynnosci tego rodzaju mieszcza si¢ w sferze dziatania wiadzy lub
administracji publicznej i nalezy je tam zaplanowac.

Zdaniem J. Filipka : ,historia bada wydarzenia przed nastaniem wspolcze-
snej rzeczywisto$ci, w tym zardwno zaszlosci niezaleznych od czlowicka, jak
i dokonania ludzkie™'. Zamystem niniejszego artykutu nie jest analiza histo-
rycznych uwarunkowan tworzenia planéw, jednak warto najpierw odnies¢ si¢
do rozwoju planéw zagospodarowania. Wedtug L.T. Dabrowskiego: ,,plano-
wanie elementéw zagospodarowania przestrzennego obejmujacego szeroki za-
sieg terytorialny wystepuje zardwno w czasach dawno zaniklych juz kultur, jak
w okresie naszej kultury az do czaséw wspolczesnych [a] obecnie przekszealci-
to si¢ w dziedzing wiedzy i staje si¢ dziedzing nauki™.

Podazajac za myslg autora, z pewnoécig nie bedzie nierozsadnym stwier-
dzenie, ze pierwszych prymitywnych form ksztaltowania tadu przestrzenne-
go doszukiwaé nalezy si¢ w okresie starozytnosci i wezesnego Sredniowiecza,
m.in. w budowie fortyfikacji obronnych zamkdw, kiedy osrodki panstwowe
a nawet plemienne budowaly je w obronie przed najezdzca. Wspolczesne
rozwigzania planistyczne zrodzily si¢ w okresie zabordw, a nastepnie znala-
zly odzwierciedlenie w ustawodawstwie powojennym okresu dwudziestolecia

' J. Filipek, Sposéb prowadzenia badan historyczno-pordwnawczych uzytecznych dla

dogmatyki prawa, [w:] Migdzy tradycjg a prayszlosciq w nauce prawa administracyj-
nego. Ksigga jubilenszowa dedykowana Profésorowi Janowi Bociowi, red. J. Supernat,
Wroctaw 2009, s. 145.

LT. Dabrowski, Projektowanie regionalne. Regionalne plany zagospodarowania
przestrzennego, Warszawa 1977, 5. 9.
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miedzywojennego. W tym okresie istotnym rozwigzaniem z punktu widzenia
polityki planistycznej okazat si¢ dekret Naczelnika Panstwa w przedmiocie
przepiséw tymczasowych o wywlaszczeniu przymusowem na uzytek drog ze-
laznych i innych drég komunikacyjnych ladowych i wodnych oraz wszelkich
urzadzen uzytecznosci publicznej® z dnia 7 lutego 1919 roku. Waznym aktem
prawnym bylo réwniez rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej o prawie
budowlanym i zabudowie osiedli* z dnia 16 lutego 1928 roku. Jak zauwazyt
P. Kwasniak: ,ustanawialo ono obowiazek opracowania szczegdlnych i ogdl-
nych planéw zabudowy gmin miejskich, osiedli, uzdrowisk majacych charak-
ter uzytecznosci publicznej [...]™.

Na mocy dekretu o planowym zagospodarowaniu przestrzennym kraju®
z dnia 2 kwietnia 1946 roku z kolei prawodawca wprowadzit plany miejscowe,
regionalne i krajowy. Istotne zmiany w zakresie planowania przestrzennego
w Polsce pojawily si¢ wraz z wejéciem w Zycie ustawy o planowaniu przestrzen-
nym’ z dnia 31 stycznia 1961 roku. Zgodnie z art. 13 przedmiotowej ustawy
miejscowymi planami zagospodarowania przestrzennego sa ogdlne plany za-
gospodarowania przestrzennego jednostek osadniczych oraz szczegétowe pla-
ny zagospodarowania przestrzennego jednostek osadniczych. Pierwszy z nich
okreslal m.in. podstawowe kierunki, skale rozwoju oraz zasady zagospodaro-
wania przestrzennego, drugi natomiast szczegdtowo wyznaczat przeznaczenie
terendw na poszczegdlne cele, linie rozgraniczajace tereny, zasady uzbrojenia
i urzadzenia terenu, lini¢ zabudowy oraz jej wysokos¢. Sporzadzany byl on
w oparciu o plan ogdlny.

Aktem prawnym derogujacym ustawe z 1961 roku byla ustawa o planowa-
niu przestrzennym® z dnia 12 lipca 1984 roku. Zgodnie z art. 1 przedmioto-
wej ustawy celem planowania przestrzennego jest kompleksowe ksztattowa-
nie zagospodarowania przestrzennego kraju, regiondw, miast i wsi w sposéb
zapewniajacy warunki do poprawy jakosci zycia spoleczenistwa, zachowania
réwnowagi przyrodniczej, ochrony débr kultury, zwigkszenia efektywnosci
proceséw gospodarczych i podnoszenia zdolnosci obronnej panstwa. Ustawo-
dawca na gruncie ustawy z 1984 roku wyodrebnil: miejscowe plany ogélne

3 Dz.RPz1919 1. Nr 14, poz. 162 ze zm.
4 Dz.U.z1939 r. Nr 34, poz. 216 ze zm.

P. Kwasniak, Plan miejscowy w systemie zagospodarowania przestrzennego, Warsza-
wa 2008, s.17.

¢ Dz.U z1946 1. Nr 16, poz. 109 ze zm.
7 DzU 21961 1. Nr7, poz. 47 ze zm.
8 Dz.U 21984 r. Nr 35, poz. 185 ze zm.
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oraz miejscowe plany szczegdlowe, ktore strukturg przypominaly segmentacje
z uprzedniego okresu regulacyjnego. W mysl postanowien tej ustawy miej-
scowy plan ogélny okreslat przyrodnicze, spofeczne, ekonomiczne, kulturowe
i krajobrazowe warunki przestrzennego zagospodarowania miasta oraz gminy
lub ich czesci oraz cele i zasady polityki przestrzennej tych jednostek, w szcze-
gblnosci ustalal warunki i sposoby: zagospodarowania i wykorzystania grun-
téw, ochrony zdrowia, srodowiska, kultury i wartosci krajobrazowych, ksztat-
towania infrastruktury technicznej, spolecznej, struktur przestrzennych oraz
rozwigzan architektonicznych i budowlanych. Na ich podstawie sporzadzane
byly miejscowe plany szczegétowe, okreslajace z kolei przeznaczenie gruntu,
linie rozgraniczajace grunty, zasady uzbrojenia terenu, oraz ksztaltowania za-
budowy i inne.

Ustawa o zagospodarowaniu przestrzennym’ z dnia 7 lipca 1994 roku
w gospodarowaniu przestrzennym wprowadzita szeroko rozumiang decentra-
lizacje. Efektem tego zabiegu ustrojowego pojawila si¢ koniecznos¢ ksztalto-
wania fadu przestrzennego zaréwno na szczeblu krajowym, wojewddzkim oraz
gminnym. Aktualnie obowiazujaca ustawa z 27 marca 2003 roku odstapita od
rodzajowosci planéw: ogdlnych i szczegélowych na rzecz miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego. Utrzymala w mocy plany wojewddzkie
oraz plan krajowy.

Podsumowujac historyczne spojrzenie na zagadnienie, nalezy podkresli¢,
ze pierwsze regulacje prawne na ziemiach odzyskanych wyszczeg6lnione po-
wyzej w jednym akcie prawnym ujmowaly tematyke obecnie precyzowana
triada ustaw: prawa budowlanego, prawa geodezyjnego oraz prawa gospodar-
ki nieruchomos$ciami. Oderwanie si¢ problematyki planowania i zagospoda-
rowania przestrzennego od wskazanej triady miato miejsce w latach szesédzie-
sigtych XX wieku.

Istotng kwestia pozostaje normatywna procedura w przedmiocie uchwa-
lania miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, ktéra winno si¢
rozpatrzy¢ komparatystycznie wobec procedury regulowanej kodeksem po-
stepowania administracyjnego. Nie ulega watpliwosci, ze procedura plani-
styczna na gruncie nauki prawa administracyjnego jest swoistym postgpowa-
niem szczegdlnym. Stanowi ona niezmiernie interesujacy przedmiot analizy.
Istnieje bowiem szereg elementdw réznicujacych wymienione procedury. Nie
mozna nie zauwazy¢, ze postgpowanie szczegélne regulowane de lege lata usta-
wa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym dotyczace uchwalania
przedmiotowego planu postuguje si¢ pojeciem uchwaly, trescia kedrej organy

? DzU. 21999 r. Nr 15, poz. 139 ze zm.
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administracji publicznej podejmuja stosowane rozstrzygniecia. Na gruncie
postgpowania administracyjnego ogélnego prawodawca w ogéle nie przewi-
dziat zastosowania instytucji uchwaty, zamiennie postugujac si¢ instytucja de-
cyzji administracyjnej. Elementy uchwaly takze nie wykazuja cech wspélnych
strukturalnych wobec elementéw decyzji.

Ponadto uchwala w przedmiocie miejscowego planu zagospodarowana
przestrzennego znajduje si¢ w sferze swoistych rozstrzygnigé (decyzji) orga-
néw administracji publicznej, o czym w dalszej czgsci rozwazan. Postgpowanie
szczegdlne o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym stuzy réwniez
odrebnym celom niz procedura ogélna. Zapisy zawarte w uchwale dotyczacej
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego stuzy¢ maja zabezpie-
czeniu okreslonych wartosci aksjologicznych objetych ochrong na gruncie ni-
niejszego planu. Kwestie te precyzuje ustawodawca w art. 15 ust. 2 powolanej
juz ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Ustawa ta zawie-
ra normy materialno-prawne dotyczace szczegétowych rozwigzan prawnych
w powolanym w jej tresci przedmiocie regulacji. Procedura administracyjna
konkretyzowana w tej ustawie stuzy¢ ma bezposrednio wartodciom material-
no-prawnym. Wynika to z istoty postepowania szczegdlnego. Jak zauwazyt
J. Filipek : ,[...] postgpowanie administracyjne nie ma racji bytu w jakimkol-
wick zakresie bez uzasadnienia materialnoprawnego™”. Kazda tego rodzaju
procedura istotnie odmienna pozostaje na gruncie kazdej z ustaw material-
nego prawa administracyjnego. Pamigta¢ nalezy jednak, ze specyfika budowy
aktu prawnego rangi ustawy wskazuje niejednokrotnie na koncentracj¢ norm
materialnych, proceduralnych oraz ustrojowych w jednym akcie prawnym.
Kodeks postepowania administracyjnego ksztattujacy klasyczng procedure
administracyjng zawiera w swej tresci wiele norm materialno-prawnych. Nie
mozna jednak wymaga¢, aby normy proceduralne, wynikajace z postanowieni
kodeksu postgpowania administracyjnego w pelnym zakresie regulowaty kaz-
de postgpowanie administracyjne. Zasadnos¢ takiego przekonania wydaje sie
oczywista i nie wymaga uzasadnienia. Porzadek prawny w réznych stanach
faktycznych musi wskazywa¢ na odrebne rozwiazania proceduralne, gdyz stu-
zy¢ musi réznym celom.

Przygladajac si¢ procedurze administracyjnej, obowigzujacej na gruncie
ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym oraz procedurze ad-

10 J. Filipek, Sprawa odmowy wszczgcia i sprawa umorzenia postgpowania administra-
cyjnego, [w:] Instytucje procesu administracyjnego i sgdowoadministarcyjnego. Ksigga
Jubileuszowa dedykowana prof nadzw. dr. hab. Ludwikowi Zukowskiemu, red.J. Po-
stuszny, Z. Czarnik, R. Sawula, Przemysl-Rzeszéw 2009, s. 86.
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ministracyjnej regulowanej przepisami kodeksu postepowania administracyj-
nego, stwierdzi¢ nalezy, ze czynnosci prawne skutkujace wszczgcie wymienio-
nych procedur pozostaja odmienne. Postgpowanie administracyjne w sprawie
uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego inicjuje
rada gminy z wlasnej inicjatywy lub na wniosek wéjta, burmistrza lub prezy-
denta miasta.

Tego rodzaju dzialania administracyjne uprzedzone moga by¢ stosow-
nym wnioskiem zainteresowanych wszczgciem procedury administracyjnej
zmierzajacej do uchwalenia przedmiotowego planu na okreslonym obszarze
administracyjnym gminy nieobjetym dotychczas planem zagospodarowania
przestrzennego. Niemniej wszczgcie tego postgpowania administracyjnego
kazdorazowo odbywa si¢ z urz¢du, cho¢ ustawodawca wprost nie postuguje
si¢ takim stwierdzeniem. Sam wniosek zainteresowanego nie wywiera skut-
kéw prawnych w postaci wszczgcia postgpowania administracyjnego, poda-
zajacego w kierunku uchwalenia planu miejscowego. Spetnia on jednak role
informacyjna dla decydenta, uznajacego zasadno$¢ opracowywania planu oraz
pozwala na analiz¢ ewentualnego zbiegu interesu gminy z interesem mieszkan-
céw gminy. Nie zawsze jednak polityka przestrzenna oraz szeroko rozumiany
jej tad odpowiada¢ musi spotecznym oczekiwaniom mieszkaricéw wspdlnoty
samorzadowej.

Reasumujac powyzsze przemyslenia, zauwazy¢ nalezy, ze postgpowanie
szczegblne w charakteryzowanym obszarze tematycznym nigdy nie moze by¢
wszczynane na wniosek, odmiennie do postepowania administracyjnego regu-
lowanego postanowieniami kodeksu postgpowania administracyjnego. J. Fili-
pek znaczaco podkreslit, ze: ,,gdy na podstawie norm prawa przedmiotowego
administracja publiczna jest obowiazana do autorytatywnego dziatania z urze-
du w sferze prawa materialnego jej obowiazek dziatania obejmuje w gruncie
rzeczy szeroka game czynnosci faktycznych i prawnych, ktére sa niezbedne,
aby jej dzialania materialno-prawne mialy miejsce™!.

Nie wolno pomina¢ w analizie tematu znaczenia instytucji wniosku skta-
danego przez zainteresowanego w interesie wlasnym zawierajacego propo-
nowang przez wnioskodawce forme¢ zagospodarowania terenu, dla ktérego
gmina zamierza opracowa¢ projekt planu zagospodarowania. Sama instytucja
whniosku nie zaskakuje na gruncie prawa administracyjnego, jednak przedkta-
dana przez zainteresowanego we wniosku propozycja rozstrzygniecia moze

" J. Filipek, Metoda administracyjno-prawna, (w:] Prawo administracyjne w okresie

transformacji ustrojowej, red. E. Knosala, A. Matan, G. Easzczyca, Krakéw 1999,
s. 45.



Administracyjno-prawne ograniczenie wolnosci budowlanej...

budzi¢ pewne watpliwo$ci. Ustawodawca — ze wzgledu na dobro publiczne
mieszkanicéw wspdlnoty samorzadowej — ustanowit instytucje, ktéra powez-
mie w ochrone prawo wlasnosci we wiaécicielskim wladaniu gruntem i umoz-
liwi uwzglednienie interesu jednostki, jezeli przepisy szczegdlne nie stanowia
inaczej. Takie rozwigzanie zastuguje na akceptacje. Kodeks postepowania ad-
ministracyjnego jednak nie przewidziat podobnej regulacji. Zreszta mogloby
pojawi¢ si¢ pytanie o sens istnienia zardwno prawa administracyjnego, jak i or-
gandw administracji publicznej, gdyby strona postgpowania w subicktywnie
okreslanym przez siebie uprawnieniu samoistnie niewiazaco uznalaby siebie
w pozycji uprawnionego lub obowiazanego. Sens postepowania administra-
cyjnego bytby dyskusyjny. Przedmiotem wniosku nie bytaby wéwczas ocena,
czy podmiot wnioskujacy znajduje si¢ w takim stanie faktycznym, keory wy-
pelnia znamiona normy sytuujacej ten podmiot w pozycji uprawnionego badz
obowiazanego, lecz celem wniosku okazataby si¢ proba przekonania organu
wobec racji prezentowanych przez strong. Strona nie oczekiwataby sprawiedli-
wego postepowania dowodowego, a dziatania strony sytuowatyby ja w pozycji
roszczeniowej. Zauwazy¢ nalezy, ze instytucja roszczenia wydaje si¢ wlasciwa
dla procedury cywilistycznej, w ktorej stosunki prawne ksztattowane w opar-
ciu o réwnorzedno$¢ podmiotdw, sa odmienne i zgota nie dotykaja sfery dzia-
tania organéw administracji publiczne;.

Cechg charakterystyczng na gruncie postgpowania szczegdlnego w spra-
wie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego pozostaje krag
podmiotéw mogacych bra¢ udzial w niniejszym postgpowaniu administracyj-
nym. Ustawodawca dopuscit do udziatu w postgpowaniu kazdego, kto wyraza
wole wzigcia udziatu w postgpowaniu, przy czym pamigta¢ nalezy, ze zdolnosé
do czynnosci prawnych oséb biorgcych udzial w postgpowaniu ustawodawca
okredlil na podstawie przepisow prawa cywilnego. Uwagi do projektu planu
miejscowego moze wnie$¢ kazdy, kto kwestionuje ustalenia przyjete w pro-
jekcie planu wytozonym do publicznego wgladu. Stwierdzi¢ zatem wypada,
ze ustawodawca reprezentuje poglad, ze interes prawny ma kazdy, kro wyrazit
wole wzigcia udziatu w postgpowaniu. Poglad jest zgota odmienny od przeko-
nania towarzyszacego prawodawcy na gruncie procedury regulowanej prze-
pisami kodeksu postgpowania administracyjnego. Tutaj prawodawca zobligo-
wal organ toczacy postgpowanie, by ten przed uznaniem podmiotu za strong,
zbadal istnienie interesu prawnego po jej stronie.

Skrajnie relatywnym rozwigzaniem w stosunku do postanowien de lege
lata ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym pozostaja z ko-
lei rozwigzania prawne obowiazujace na gruncie de lege lata ustawy — prawo
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budowlane' z dnia 7 lipca 1994 roku dotyczace katalogu podmiotéw moga-
cych bra¢ udzial w postgpowaniu szczegdlnym. Zgodnie z art. 28 ust. 2 stro-
nami w postegpowaniu w sprawie pozwolenia na budowe s3: inwestor oraz
wlasciciele, uzytkownicy wieczysci lub zarzadey nieruchomosci znajdujacych
si¢ w obszarze oddzialywania obicktu. Zaprezentowane dowody pozwalaja po-
wziagé przekonanie, ze katalog podmiotéw mogacych wzigé udzial w postepo-
waniu pozostaje katalogiem zaréwno otwartym, jak katalogiem zamknigtym.
Pomimo ze ustawodawca na gruncie ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym nie postuguje si¢ pojeciem strony, to jednak trudno odméwi¢
charakteru strony podmiotom bioracym udzial w tym postgpowaniu. Za takim
przekonaniem przemawia interes prawny mieszkancéw, ktérzy bedac whascicie-
lami gruntu potozonego w obszarze, dla ktérego rada gminy podjeta uchwale
o przystapieniu do sporzadzenia przedmiotowego planu z uwagi na mozliwos¢
ograniczenia prawa wlasnosci, czynnie biora udzial w postepowaniu.

Deliberujac na temat zagadnien podjetych w niniejszej analizie, pozostaje
zwroci¢ uwage na problematyke terminéw. Cecha charakterystyczng poste-
powania administracyjnego zmierzajacego do uchwalenia miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego jest brak terminu, w ktérym przedmioto-
wy plan winien powstaé. W praktyce zdarzaly si¢ sytuacje, kiedy rada gminy
podejmowata uchwaly inicjujace proces tworzenia planu, jednakze w trakcie
postgpowania, w efekcie zmiany lokalnej polityki odstapiono od dalszej pro-
cedury. Kodeks postgpowania administracyjnego natomiast nie przewiduje
mozliwosci odstapienia od wydania decyzji administracyjnej. W okoliczno-
$ciach przewidzianych przez prawodawce kodeks dopuszcza jednak zawiesze-
nie postgpowania, czego nie przewiduje prawodawca na gruncie procedury
planistycznej. O ile przepisy kodeksu postgpowania administracyjnego jed-
noznacznie wskazuja na termin zatatwienia sprawy, o tyle przepisy ustawy
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym w ogéle nie reguluja ter-
minowosci opracowania oraz uchwalenia planu. Terminowos¢ t¢ wyznaczaja
poszczegdlne czynnoéci powzicte przez organ, niezbedne dla umozliwienia
mieszkancom pisemnego wypowiedzenia si¢ w sprawie przyszlego planu, wa-
runkujace przeprowadzenie obligatoryjnych uzgodnieni oraz przemawiajace
za uzyskaniem koniecznych opinii.

Fundamentalnym instrumentem prawnym powolanym z woli prawodaw-
cy pozostaje miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego. Pytanie, czy
plan ten jest aktem prawa miejscowego, a tym samym, czy moze stanowi¢ Zro-
dfo prawa? Bez watpienia przedmiotowy plan wypelnia znamiona aktu admi-

2 Dz.U.22006 r. Nr 156, poz. 1118 ze zm.
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nistracyjnego. J. Filipek podkredlil, ze: ,w zakresie prawa administracyjnego
administracja panstwowa podejmuje czynnosci prawne, ktérymi rozstrzyga
w sposéb autorytatywny o czyich$ uprawnieniach lub obowiazkach™. Autor
istotnie zaznaczyl réwniez, ze: ,administracja jest [...] powolana do autoryta-
tywnej konkretyzacji praw i obowiazkéw [...]”'* jednostek. Nie mozna zatem
podziela¢ przekonania prawodawcy w przedmiocie uznania przedmiotowego
aktu za zrédlo prawa, co czyni ustawodawca na gruncie ustawy o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym z dnia 27 marca 2003 roku®.

Takie przekonanie nie odnajduje uzasadnienia na gruncie prawa admini-
stracyjnego, a wszelkie proby kwalifikowania wspomnianego aktu administra-
cyjnego w kategoriach zrédel prawa miejscowego zastuguja na dezaprobate.
Dowody przemawiajace za tego rodzaju prze$wiadczeniem wydajq si¢ oczywi-
ste. Ustrojodawca, tworzac bowiem model dzialania paristwa oparty na zasa-
dzie tréjpodziatu wladzy, stworzyl powszechnie obowiazujacy porzadek praw-
ny, w ktérym poszczeg6lnym podmiotom przyporzadkowal wlasciwe zadania.
Warto podkresli¢, ze w swietle aktualnych rozwiazan ustrojowych jedynymi
prawnie upowaznionymi podmiotowymi do stanowienia prawa pozostaja:
Sejm i Senat. Administracja publiczna, w tym organy dzialajace w ramach jej
struktury uprawnione sg — z woli prawodawcy — jedynie do stosowania pra-
wa, zatem odméwi¢ nalezy uznania ich za podmiot posiadajacy kompetencje
do stanowienia prawa. Jezeli uzna¢ dalej, ze organy administracji publicznej
nie posiadaja zdolno$ci prawnej do tworzenia nowego porzadku prawnego,
to stwierdzi¢ pozostaje tylko, ze w ramach podjetej dyskusji na gruncie ni-
niejszych przemyslen, miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego jest
aktem administracyjnym rozstrzygajacym, co do istoty, o sposobie zagospoda-
rowania terenu.

Regulacje prawne wydawane przez organy administracji publicznej po-
zostaja w sferze stosowania prawa, a zatem s aktami administracyjnymi. Nie
wypelniaja one znamion aktéw stanowiacych zrédlo prawa, gdyz organy te
pozostajac jedynie wykonawczymi, nie posiadaja uprawnieri stanowiacych.

Przedmiotowy problem dostrzegl prof. M. Kulesza, ktéry istotnie zauwa-
zyl, ze: ,konstytucja nie odréznia ustawodawstwa (i nalezacych do tej kate-
gorii przepiséw wykonawczych do ustaw) od przepiséw administracyjnych,

> J. Filipek, Rola prawa w dziatalnosci administracyjnej paristwa, ,,Zeszyty Naukowe
Uniwersytetu Jagiclloniskiego”, CCCLXXII, Prace Prawnicze, z. 65, Krakéw 1974,
s. 103.

1 ). Filipek, Stosunck administracyjnoprawny, Krakéw 1968, s. 95.

15 Dz.U.22003 r. Nr 80, poz. 717 ze zm.
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ketére nie sa zadnymi zrédlami prawa — w sensie ustawodawczym, lecz sa forma
dzialania administracji publicznej (licznych wladz administracyjnych), wyni-
kajaca z kompetengji tych organéw, okreslonych ustawowo™®.

Wobec powyzszego nie mozna podzielaé przekonania prawodawcy i nalezy
odméwi¢ jego zasadnosci w przedmiocie kwalifikowania miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego w kategoriach zrédta prawa. E. Knosala,
L. Zacharko oraz A. Matan zwrdcili uwage, ze: ,plan jest szczegdlnego rodza-
ju rozstrzygnieciem, ktérego przygotowanie wymaga zastosowania okreslonej
procedury””. Nadajac planowi cechg rozstrzygania o uprawnieniach jednost-
ki, uzna¢ trzeba go za indywidualny akt administracyjny.

Pozostaje rozwazy¢, jaka role spetnia miejscowy plan zagospodarowania
przestrzennego w porzadku prawa administracyjnego. Odpowiedz nasuwa si¢
samoistnie. Rozstrzygniecia dokonane na gruncie przedmiotowego planu stu-
zy¢ maja ochronie okreslonych normatywnie wartosci aksjologicznych. War-
to zauwazy¢, ze fundamentalng wartoscia przy$wiecajaca opracowaniu planu
miejscowego jest zagwarantowanie tadu przestrzennego. Zapewnienie okre-
$lonego porzadku w terenie gwarantuje racjonalne gospodarowanie przestrze-
nig publiczng oraz prywatna pod wzgledem funkcjonalnym. Chaos bedacy
przeciwienstwem porzadku nie jest warto$cig nadrzedna, jest pejoratywnym
desygnatem. Plan miejscowy obowiazujacy na szczeblu gminy uwzglednia¢
musi potrzeby spoleczno-gospodarcze wymagajace wdrozenia.

Nie wolno zapomnie¢, ze prawodawca w powolywanym powyzej art. 15
de lege lata ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym wska-
zal na wartosci, ktére w drodze normy prawnej obligatoryjnie stanowig prze-
stanki do podjecia uchwaly przez rade¢ gminy w sprawie przystapienia do
sporzadzenia planu miejscowego, opracowania przedmiotowego planu oraz
jego uchwalenia i nadania mu mocy obowigzujacej. Prawodawca wskazal, ze
na etapie procedury planistycznej organ winien wzia¢ pod uwage m.in. zasa-
dy ochrony $rodowiska, przyrody i krajobrazu kulturowego, zabytkéw i débr
kultury wspélczesnej, szeroko rozumiane zasady ochrony i ksztaltowania fadu
przestrzennego oraz inne wartosci.

Z zaprezentowanych argumentéw jednoznacznie wynika, ze powolane
wartosci przez ustawodawce w sposdb oczywisty znajduja swoje miejsce w ob-
szarze poszczeg6lnych planéw miejscowych. Mozna powolaé si¢ na zapisy
wynikajace z poszczegélnych rozstrzygnigé podjetych na mocy postanowien

16 M. Kulesza, ,, Zrddla prawa” i przepisy administracyjne w swietle nowej Konstytuci,

PiP 1998,z.2,s. 13-16.
17 E.Knosala, L. Zacharko, A. Matan, Nauka administracji, Krakéw 1999, s. 96.
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planu, ktdére w istotny sposob obrazuja wartosci, jakie poddane sa ochronie
w przedmiotowym akcie administracyjnym.

Zgodnie z § 4 uchwaly nr 883/LXVI/02 Rady Miasta Czgstochowy z dnia
27 sierpnia 2002 roku w sprawie miejscowego planu zagospodarowania prze-
strzennego terenu polozonego w rejonie ulicy Kucelin Eaki w Czgstochowie
celem regulacji zawartych w ustaleniach planu jest ochrona intereséw publicz-
nych przez: ,koncentracj¢ funkeji produkeyjno-ustugowej w juz wyksztalco-
nej wielkoprzemystowej strefie miasta; rekultywacje terendw zbednych dla ist-
niejacych zakladéw przemystowych i stworzenie terenéw ofertowych dla dzia-
talnosci produkeyjno-ustugowej z towarzyszaca zielenia ochronna; okreslenie
zasad wykorzystania terenéw uwzgledniajac jednoczesnie szczegélne zasady
ochrony $rodowiska [a takze] ulatwienie dzialalnosci réznorodnym podmio-
tom gospodarczym [...] [jak réwniez] wyznaczenie i okreslenie zasad wyko-
rzystania terenéw umozliwiajacych rozwdj przestrzenny [...]”". Przywolany
plan zawiera nadto ustalenia szczegdtowe dotyczace ochrony i ksztaltowania
srodowiska naturalnego m.in. w postaci nakazu zachowania istniejacej zieleni
czy tez zakazu wycinki drzew.

Natomiast w my$l § 2 pke 1 uchwaly nr 72/I1X/2003 Rady Miasta Czg-
stochowy z dnia 7 kwietnia 2003 roku w sprawie miejscowego planu zago-
spodarowania przestrzennego terenu potozonego w rejonie ulicy Tatrzanskiej
w dzielnicy Gnaszyn w Czestochowie: ,,celem miejscowego planu zagospo-
darowania przestrzennego jest wyznaczenie strefy przemystowo-ustugowej
umozliwiajacej prowadzenie eksploatacji i przerébki iléw w sposéb zgodny
z ogolng polityka przestrzenng gminy i wymogami $rodowiska przyrodnicze-
go” . Wartosci aksjologiczne zawieraja poza tym przepisy szczegdlne. Przykta-
dem jest dziat VII dotyczacy ochrony srodowiska w zagospodarowaniu prze-
strzennym i przy realizacji inwestycji w ustawie — prawo ochrony srodowiska®
z dnia 27 kwietnia 2001 roku.

Trzeba mieé na uwadze, ze nie wszedzie mozna lokalizowaé dowolng zabu-
dowe. Warto$¢ aksjologiczna zachowania fadu przestrzennego ma za zadanie
stworzenie takich warunkéw zagospodarowania, ktére moga wystepowaé na
okreslonym terenie. Nalezy zadba¢, by nie nadwyrezaé zasobéw srodowiska
naturalnego. Gospodarowanie przestrzenig odbywaé musi si¢ w sposdb racjo-
nalny oraz funkcjonalny. Za zadanie ma porzadkowa¢ strukture terenu. Nie
wolno bowiem przyzwoli¢, aby na obszarze o dominujacej funkeji mieszkalnej

8 Dz.Urz. Wojew6dztwa Slaskiego z 2002 r. Nr 62, poz. 2219.
" Dz.Urz. Wojew6dztwa Slaskiego z 2003 r. Nr 47, poz. 1359.
2 Dz.U. 22008 r. Nr 25, poz. 150 ze zm.
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(intensywnej, ekstensywnej) lokalizowaé zabudowe przemystowa o znacznym
stopniu uciazliwosci z uwagi na emisj¢ szkodliwych dla zycia i zdrowia ludz-
kiego pyldw, czy tez hatas. Odwrotna sytuacja takze nie moze znalez¢ zasto-
sowania.

Co do zasady: celem planu miejscowego jest stworzenie warunkéw praw-
nych umozliwiajacych zabudowe terenu. Rola instytucji planu miejscowego
jest réwniez zapewnienie ochrony waloréw przyrodniczo-krajobrazowych
terenéw definiowanych moca de lege lata ustawy o ochronie przyrody, tj. ob-
szarom parkéw narodowych, rezerwatom przyrody, parkom krajobrazowym,
obszarom chronionego krajobrazu, obszarom Natura 2000, pomnikom przy-
rody, stanowiskom dokumentacyjnym, uzytkom ekologicznym czy zespotom
przyrodniczo-krajobrazowym. Na mocy planu zapewnia si¢ porzadkowanie
struktury funkcjonalno-przestrzennej obszaru objetego planem. Ksztaltowa-
nie zréwnowazonego rozwoju obszaru ze wskazaniem pod zalesienie nalezy
do istotnych celéw podejmowanych przez rad¢ gminy uchwat o przystapieniu
do sporzadzenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.

Fundamentalnym jednak zadaniem tej instytucji prawnej jest okreslenie
sposobu wykonywania prawa wiasnosci i ochrona uzasadnionych intereséw
jednostki w $wietle obowiazujacych przepiséw ustaw szczeg6lnych material-
nego prawa administracyjnego, rozporzadzen wykonawczych do tych ustaw
oraz zalecen wynikajacych z orzecznictwa.

Nie ulega watpliwosci, ze zasadniczym zalozeniem instytucji planu miej-
scowego jest powzigcie w ochrone pewnej strefy — obszaru stanowigcego
znamienng warto$¢ przyrodniczo-krajobrazowsa istotna z punktu widzenia
ochrony dziedzictwa kulturowego, zabytkéw i innych débr kultury wspéteze-
snej. Intencjg instytucji miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
jest zagwarantowanie tadu przestrzennego przez przeksztalcenie wyznaczonej
terytorialnie na zafaczniku graficznym stanowiacym integralng czes$¢ planu
struktury funkcjonalno-przestrzennej terenéw dla ksztattowania porzadku
urbanistyczno-architektonicznego. Przedmiotem regulacji zawierajacych sie
w ustaleniach planéw miejscowych takze ochrona intereséw publicznych
przez koncentracje funkcji produkeyjno-ustugowej w istniejacych strefach
przemystowych, rekultywacja i rewitalizacja terenéw wymagajacych szczegél-
nej uwagi.

Poza wskazanymi warto$ciami, dla ktérych opracowuje si¢ plan miejsco-
wy, przedmiotem postanowient obowiazujacego planu s ustalenia szczegdto-
we dla terenéw wyodrebnionych na rysunku planu liniami rozgraniczajacymi
tereny o réznych przeznaczeniach oraz réznych zasadach zagospodarowania.
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Projektant, przygotowujac projekt przyszlego aktu administracyjnego w tresci
ustalen szczegbétowych wyodrebnia przeznaczenia: podstawowe i dopuszczal-
ne ze wskazaniem form zagospodarowania wykluczonych dla danej strefy. Nie
mozna poming¢ zapiséw parametréw technicznych ksztaltowania zabudowy
przez co rozumie si¢ okreslenie gabarytéw obiektéw budowlanych, ich wyso-
kos¢ czy kat polozenia potaci dachowej. W planie miejscowym zawiera si¢ tak-
ze informacje odnoszace si¢ do powierzchni zabudowy okreslonej w metrach
kwadratowych, powierzchni biologicznie czynnej oznaczonej w procentowym
udziale dla terenu inwestycji oraz inne istotne zapisy z punktu widzenia zasad
i warunkéw zagospodarowania terenu.

Trzeba da¢ wiarg doktrynie, w ktérej uznaje sie, ze w przypadku niezgod-
nosci zachodzacej pomiedzy tekstem uchwaly w sprawie planu miejscowego
azalacznikiem graficznym do uchwaly przedmiotowego planu interpretuje sie
podjete rozstrzygniecia zgodnie z zapisem tekstowym. W praktyce bywa tak,
ze zalaczniki graficzne czgstokro¢ wykonywane recznie na podkiadach gra-
ficznych map sytuacyjno-wysoko$ciowych zawieraja oznaczenia nieadekwatne
i niezgodne z trescig uchwaly. Zdarza si¢, ze nieprzekraczalna linia zabudowy
oznaczona na mapie wrysowana jest za blisko lub za daleko od linii oznacza-
jacej zewnetrzng krawedz jezdni lub wyznaczajaca granice frontowa dziatki
gruntu. W pierwszym przypadku sytuacja prawna wiadciciela gruntu ksztatro-
wana jest na jego korzy$¢, w drugim — przeciwnie, co rodzi liczne kontrower-
sje. Wickszy klopot pojawia si¢ w sytuacji, kiedy zaréwno z tresci planu, jak
i z zalacznika graficznego wynikaja odmienne przeznaczenia. Zaistniate bledy
w planie miejscowym staja si¢ powodem podejmowania przez gminy uchwat
o przystapieniu do zmiany planu. Napotyka si¢ rowniez na liczne postgpowa-
nia sadowo-administracyjne toczace si¢ przed wojew6dzkimi sadami admini-
stracyjnymi czy NSA w przedmiocie zaskarzania uchwat w sprawie planéw.

Z zaprezentowanych argumentéw jednoznacznie wyrasta problem ogra-
niczenia wolno$ci budowlanej moca postanowient miejscowego planu zago-
spodarowania przestrzennego. Warto przypomnie¢, ze wolno$¢ ma charakter
pierwotny. Potocznie oznacza ona niczym nieskrgpowana swobode dzialania
cztowieka. W Europie rozwdj idei wolnosciowej obserwujemy wraz z upad-
kiem systemu feudalnego. Poczatek kapitalizmu oraz tworzaca si¢ burzuazja
przynosza nowa mysl oparta na stosunku obywatel—paristwo. Liberalizm go-
spodarczy zawezit zakres dziatania panstwa do trzech zasadniczych funkeji
panistwa: wojska, policji oraz sadéw. Nidst on za soba prawa podmiotowe, wo-
bec ktérych wspolezesnie trwa szeroka dyskusja. Waznym momentem w hi-
storii rozwoju mysli wolnosciowych stanowia Stany Zjednoczone Ameryki
Pétnocnej — upadek systemu niewolnictwa.
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Pozostajac w obszarze gtéwnego tematu podjetego w niniejszym artykule,
nalezy wskaza¢ na wolno$¢ budowlana. Prawodawca w art. 30 Konstytucji RP
wskazal, ze przyrodzona i niezbywalna godnos¢ czlowieka stanowi zrddto wol-
no$ci oraz praw czlowieka i obywatela. Z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP wynika
natomiast, ze ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnosci
i praw moga by¢ ustanowione tylko w ustawie i tylko wtedy, gdy sa konieczne
w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczeristwa lub porzadku publicz-
nego badz dla ochrony $rodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej. Z. Leon-
ski zauwazyt, ze: ,,zasad¢ wolnosci budowlanej wywiez¢ mozna z postanowieni
ustawy zasadniczej, ktéra zapewnia ochrong wlasnosci”. Nalezy podzielaé
poglad, ze z de lege lata ustawy o samorzadzie gminnym wynika upowaznienie
dla rady gminy do podejmowania uchwat w sprawie miejscowego planu zago-
spodarowania przestrzennego. Wiréd katalogu zadan wlasnych wskazanych
w przedmiotowej ustawie prawodawca wskazal na obowiazek dbania o fad
przestrzenny. Zapis ten stosownie upowaznia rad¢ gminy do powzigcia whasci-
wych staran w tym zakresie.

Jako efekt zapiséw zawartych w tresci miejscowego planu zagospodarowa-
nia przestrzennego pojawia si¢ problem wlascicielskiego ograniczenia w uzyt-
kowaniu gruntéw. Wszelkie zakazy wprowadzania nowej zabudowy na tereny
juz zainwestowane lub dotychczas niezagospodarowane oraz zachowania od-
leglosci lokalizowania projektowanej zabudowy od istniejacych sieci i urza-
dzen infrastrukeury technicznej a takze istniejacych obicktow na dzialee s
wlasciwym przyktadem przedmiotowego ograniczenia.

Rzecz jasna przejawem ograniczenia we whascicielskim wladaniu gruntem
pozostaja réwniez regulacje wskazujace na zasady i warunki podziatu nieru-
chomofci objetych planem. Normy precyzujace reguly podziatu, wynikajace
z planu miejscowego czgstokro¢ stoja w opozycji do oczekiwan wlasciciela.
Stanowia zwykle powdd nieukrywanego wyrzutu wobec rady gminy a zwykle
niepersonalnie w kierunku planisty.

Wobec powyzszego nie mozna nie zgodzi¢ si¢ ze stwierdzeniem, ze na mocy
postanowien miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego ksztattuje
si¢ sposdb wladania nieruchomoscia. Nalezy zatem podzieli¢ poglad, ze insty-
tucja planu miejscowego znaczaco ksztalttuje wlasnosé.

Rozwazajac na temat zagadnien prawno-budowlanych, koniecznie nalezy
wskaza¢ na istote wolnosci budowlanej we wspétezesnym porzadku prawnym.
Przedmiotowa dyrektywe odnalez¢é mozna w art. 4 ustawy — prawo budowla-

2t Z. Leonski, Zasada wolnosci budowlanej i jej administracyjnoprawne ogranicze-

nia, [w:] Rola materialnego prawa administracyjnego a ochrona praw jednostki, red.

Z. Leonski, Poznan 1998, s. 358.
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ne”z dnia 7 lipca 1994 roku. Problematyka wolno$ci budowlanej postrzegana
jest w literaturze przedmiotu przede wszystkim w odniesieniu do instytucji
prawa wlasnosci.

Miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego wprowadza swoista
reglamentacje w szeroko rozumianej wolnosci budowlanej, ktéra istotnie
ksztattuje prawo wiasnosci. Z zapiséw przedmiotowego planu, jak wskazano
powyzej, wynika szereg obostrzen, ktore niejednokrotnie wylaczaja teren spod
mozliwosci jego zabudowy a zatem pozbawiajg whasciciela gruntu swobody
w wyborze zagospodarowania terenu. Z punktu widzenia materialnego prawa
administracyjnego oraz wartosci aksjologicznych prawnie zagwarantowanych
ograniczenie tego rodzaju jest racjonalnie uzasadnione. Z punktu widzenia
uprawnien wiadcicielskich — postrzeganych z pozycji jednostki — dzialanie
organu gminy w zakresie uchwalania zapiséw w planie pozbawiajacych jed-
nostke wyboru formy zagospodarowania terenu stosownie wobec zamierzen
inwestycyjnych wlasciciela — rodzi pejoratywne emocije.

Poza funkcja zagospodarowania terenu wylaczajaca zabudowe istnieje sze-
reg zapisow w planie, ktére godza w wolno$¢ budowlana. Nieprzekraczalna
a czasem réwniez obowiazujaca linia zabudowy umieszczona na zalaczniku
graficznym wskazuje na miejsce posadowienia obiektu budowlanego, co bywa
niezgodne z oczekiwaniami whasciciela gruntu. Geometria dachu projektowa-
nego obiektu natomiast nie moze odbiega¢ od geometrii zabudowy istniejace;j,
zastanej w terenie. Dopuszczenie bowiem ksztattu potaci dachowej odbiegaja-
cej od formy bedacej w zabudowie sasiedniej zaburzaloby szeroko rozumiany
tad przestrzenny. Ograniczenia wynikajace z uwarunkowan architektonicz-
nych bryty budynku réwniez stanowia o ograniczeniu wolnosci budowlanej,
bowiem z przepiséw prawnych nie wynika dowolno$¢ dopuszczenia kazdego
obicktu budowlanego w przypadku dopuszczenia jakiejkolwiek zabudowy na
danym terenie.

Trzeba jednak pamietad, ze z punktu widzenia prawodawcy wszelkie ogra-
niczenia, jakie wynikaja z przepiséw szczegélnych, a w tym przypadku z roz-
strzygnie¢ planu zagospodarowania podejmowane sa w interesie spolecznym.
Prawodawca musi bowiem czuwaé nad przestrzeganiem porzadku publiczne-
go réwniez w obszarze zagospodarowania oraz zabudowy terenéw. Wprowa-
dzanie wszelkich ograniczen w swobodzie zagospodarowania oraz zabudowy
terendéw nigdy nie jest niecelowe i bezzasadne. Dziatania prawodawcy sa na
tyle rozsadne, ze czgstokrod stoja w opozycji wobec zamierzen inwestycyjnych
jednostki.

# Dz.U. 22006 r. Nr 156, poz. 1118 ze zm.
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Wielce nierozwaznym byloby pominigcie w swych przemysleniach pro-
blematyki dotyczacej interesu prawnego. Nie ulega watpliwosci, Ze interes ten
musi by¢ sumg kompromiséw pomiedzy interesem gminy a indywidualnym
interesem jednostki. A. Ostrowska zauwazyla, ze: ,koncepcja i konstrukcja
prawna planu miejscowego stanowi wystarczajaca gwarancj¢ harmonizacji
interesu publicznego z interesem jednostki, bedaca nicodzownym czynni-
kiem ksztaltowania fadu przestrzennego™. Wydaje si¢ w tym miejscu zasadne
poddanie pod rozwage instytucji interesu prawnego. Byloby wysoce nieroz-
sadne zbagatelizowanie problemu lub jego pominigcie. O instytucji interesu
prawnego w literaturze przedmiotu rozprawiano bowiem od niepamictnych
czaséw. Znaczaca role w procesie dokonywania egzegezy zagadnienia przypi-
suje si¢ E. Bernatzikowi, kt6ry ukazal instytucj¢ interesu prawnego w nawia-
zaniu do publicznych praw podmiotowych oraz interesu faktycznego sytuujac
ja w samym $rodku triady. W swojej pracy doktorskiej autor podkredlil, ze:
»diese im 6ffentlichen Rechtvorkommendendrei Kategorien von Interessen-
tenlassensich kurz danin charaktersiren, dass Man sagt: Rechtegawahreneinen
Anspruchaufeinebestimmte Art Behordlicher Titigkeit, rechtliche Interessen-
einen Anspruchaufeinbestimmtes Verfaren, faktische Interessengewihren gar
keinen Anspruch™. J. Filipek z kolei podkredlil, ze ,,[...] interesuja go relacje
prawne zachodzace miedzy jednostka a administracja panstwowa, ujmowane
z punktu widzenia jednostki i uwzgledniane w takim zakresie, w jakim relacje
te moga mie¢ w obliczu prawa praktyczne znaczenie dla jednostki”. Proble-
matyke t¢ we fragmentach odnalez¢ mozna w niemal kazdym podreczniku
do nauki prawa administracyjnego. Zagadnieniu interesu prawnego po$wigca
takze uwage A.S Duda. W swej ksiazce® przytacza on definicje wypracowa-
ne przez innych tworcéw w doktrynie. Tu autor pozostawia sprawg otwarta.
Problematyka interesu prawnego nie pozostala obca W. Klonowieckiemu,
keory zastynat ze swoich pogladéw w okresie dwudziestolecia miedzywojen-
nego w minionym stuleciu. Autor ten zauwazyl, ze: ,,0 interesach prawnych
[...] méwimy wowczas, gdy ich posiadacze maja prawo do realizowania ich
w og6lnym postepowaniu administracyjnym”™.

2 A. Ostrowska, Pozwolenie na budowg, Warszawa 2009, s. 143.

#  E.Bernatzik, Rechtsprechung Und materielle Rechtskraft: Verwaltungsrechtliche Stu-
dien, Wien 1886, s. 186-187 — reskrypcja 2010 r.

J. Filipek, Szrona w postgpowaniu administracyjnym, PiP 1979, nr 11, s. 40.

25

% A.S. Duda, Interes prawny w polskim prawie administracyjmym, Warszawa 2008,

s.284.
W. Klonowiecki, Strona w postgpowanin administracyjnym, Lublin 1938, s. 31.
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Nalezy oczywiscie pamigta¢, ze interesu prawnego nie mozna rozumieé
inaczej, niz poprzez korzy$¢ majaca podstawe w prawie przystugujaca okre-
$lonym podmiotom w efekcie regulacji materialno-prawnych tworzacych na
wstepie stosunek administracyjnoprawny w sferze potencjalnej. Wydawac sie
moze bezzasadnym i niecelowym rozprawianie w tym miejscu na temat inte-
resu prawnego. Nic bardziej blednego, gdyby uzna¢ niniejsze stwierdzenie za
jedyne wlasciwe.

W zwigzku z powyzszymi przemysleniami wypada postawic tez¢ i poszukaé
odpowiedzi na pytanie, czy mozna méwi¢ o interesie prawnym prawodawcy?
Postrzegajac interes prawny w charakterze korzysci wyposazajacych okreslone
podmioty w pewne uprawnienia lub sytuujacych te podmioty w charakterze
obowiazanych, stwierdzi¢ trzeba, ze we skazanych kategoriach myslowych nie
mozna postrzegaé prawodawcy. Prawodawca bowiem pozostaje emocjonalnie
neutralnym wobec tego rodzaju wartosci. Jako twér idealny nie pozostaje inte-
resariuszem. Bytby wéweczas irracjonalny. Blednym bytoby réwniez nazwanie
obowiazanych zobowiazanymi, gdyz to ostatnie okreslenie whasciwe jest sto-
sunkom cywilistycznym.

Wobec powolanych argumentéw nalezy stwierdzié, ze pojecie interesu
prawnego wylaczone jest spod samego prawodawcy i nie warunkuje jego pozy-
cji prawnej. Nie nalezy zatem postrzega¢ prawodawcy w kategoriach istnienia
badz nie istnienia interesu prawnego. Nie jest to podmiot zdolny do tego, aby
warto$ciowaé go w tego rodzaju kategoriach. Odméwi¢ zatem nalezy zasad-
nosci powotanej tezy.

Dywagujac na temat zagadnien dotyczacych instytucji miejscowego pla-
nu zagospodarowania przestrzennego trudno nie dostrzec jego teleologicz-
nego wymiaru. ]. Filipek wskazal, ze: ,mechanizm teleologicznego dzialania
jest funkeja proceséw myslenia, subsumcji lub wnioskowania, a nie procesem
wyrazania woli, zajmowania stanowiska, oceniania lub opiniowania™®. Tele-
ologiczny sposéb wnioskowania pozostaje cechg stosowania prawa. Teleolo-
giczne myslenie dostrzegane jest zaréwno w powstaniu przedmiotowego aktu
administracyjnego, jak réwniez w obowiazywaniu tego planu. Teleologiczne
spojrzenie na problematyke planowania przestrzennego pozostaje jedynie wia-
$ciwym i jedynie wartosciowym. Dostarcza ono cennych wnioskéw, o czym na
tamach odr¢bnych przemyslen.

2 ). Filipek, Ontologiczne przestanki mysli prawniczej, [w:] Mysl i polityka. Ksi¢ga Pa-
migtkowa dedykowana Profesorowi J.M. Majchrowskiemu, red. B. Szlachta, t. 1, Kra-
kéw 2011, s. 17.
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Ontologiczny aspekt tematyczny dotyczacy usytuowania aktu administra-
cyjnego w sferze rzeczywistosci dostarcza natomiast dalszych cennych wnio-
skéw. Postrzeganie przedmiotowego planu z punktu widzenia czasookresu
jego obowiazywania, skutkéw prawnych powstatych w efekcie jego wdrozenia
w zycie, aprobaty badZ tez dezaprobaty jego postanowien z uwagi na interes
spoleczny czy tez indywidualny interes jednostki pozwala wywiez¢ stosowne
przeswiadczenie wobec jego istnienia, bytu prawnego. J. Filipek uwaza, ze:
»w obliczu ontologicznych przestanek prawo ma samo zapewnic¢, by bylo prze-
strzegane. Ma tez prawo obowiazywad wylacznie, tzn. ze w razie ewentualnego
sporu w przedmiocie jego obowiazywania, powinny tylko jemu by¢ podpo-
rzadkowane wszystkie podmioty, do ktérych ma si¢ odnosi¢ i jedynie ono ma
by¢ zastosowane do wszystkich sytuacji faktycznych, ktére spelniaja jego wy-
magania. Ma réwniez mie¢ powszechna moc dziatania, co oznacza nie tylko,
ze ma by¢ spdjne, jednolite i dziata¢ autorytatywnie, lecz takze, ze wszelkie
uprawnienia lub obowiazki niezaleznie od tego, w jakich relacjach wystepuja,
powinny by¢ przedmiotowej postaci obowigzywania prawa podporzadkowa-
ne, jezeli maja by¢ nim objete™. Akt administracyjny w postaci miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego rozstrzygajacy w przedmiocie warto-
$ci w nim powotanych spetnia¢ musi powyzsze wymagania.

Podsumowujac nalezy zauwazy¢, ze dokonanie wyboru przedmiotu badaw-
czego nie nalezy do tatwych rzeczy. Przedlozenie mysli pod rozwage czasem
wymaga wypracowania w sobie daleko idacej koncentracji, wielkiego skupie-
nia i niezwyklej wyobrazni zjawisk otaczajacego $wiata. Praca nad prawem jest
wielce pasjonujaca, wymaga jednak precyzyjnej umiejetnosci postrzegania, co
nie jest czasem proste. Z punktu widzenia warto$ci merytorycznej pracy istot-
ne jest, aby wysuwane argumenty na poparcie stawianych twierdzen i dowo-
déw wypelniajacych znamiona tezy nie podlegaty schematom wypracowanym
przez praktykéw prawa. Nauka wyposaza w wiedzg i w umiejetnosei, jednakze
ksztattuje réwniez w czlowieku rytualne myslenie.

W rozmowie stowo jest wiodacg forma wyrazania i prezentacji mysli.
W procesie przekazywania informacji, w dyskursie moze zaistnie¢ obawa
znieksztalcenia komunikatu poprzez niewlasciwy wybdr wyrazéw i zwrotéw
a takze z uwagi na zaburzenia fonetyczne. W procesie komunikacji zachodzi
relacja pomigdzy jezykiem a rzeczywistoscig. Tres¢, kedrg odezytujemy ze sly-
szanego stowa, jest odbiciem $wiata zewnetrznego. Bogactwo jezyka odzwier-
ciedla ztozono$¢ naszej rzeczywistoéci. Brak definiendum oraz niecobecnosé
desygnatu jezykowego definiendum uniemozliwia byt w przyrodzie znaczeniu

2 JThidem,s. 14.
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mogacemu ulec zdefiniowaniu w §wiecie rzeczywistym. Z drugiej jednak stro-
ny nalezy pamietad, ze za pomoca percepcji odbieranego obrazu nadsylanego
z zewnatrz czlowiek w tworzeniu neologizméw nadaje znaczenie i sens nowo
powstalym stfowom i wyrazeniom jezykowym.

Konieczne pozostaje takze zwrdcenie uwagi na istote i wagg jezyka we wia-
$ciwym doborze okreslen, aby osiagnaé oczekiwany efekt. Dla osoby badajacej
prawo niebagatelna role spetnia tekst prawny. Warto zauwazy¢ poziomy inter-
pretacyjne tekstu prawnego. Przeogromna rola spoczywa na interpretatorze
tekstu. W tym miejscu uwydatnia si¢ kontekst socjolingwistyczny oraz para-
dygmat interpretacyjny. Z normy prawnej ponadto odczytaé mozna szereg naj-
rozmaitszych wartoéci. Poza opisowym charakterem warstwy tekstu prawnego,
w ktdrej interpretator tekstu odczyta opisy podmiotéw tworzacych stosunki
prawne, zdarzen, rzeczy i okolicznosci, niezaprzeczalnie doszukaé mozna si¢
w nim dyrektyw nakazujacych czy zakazujacych konkretnych zachowan lub
zaniechan. Siegajac jednak glebiej w interpretacje tekstu prawnego, nietrudno
bedzie odszukaé w tredci normatywnej wartosci, ktérych bezposrednio nie wi-
da¢, a kedre sg zawarte w tekscie. Znaczenie presupozycji w tekécie prawnym
jest przeogromne.
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Streszczenie

Artykut ukazuje istotne problemy w zakresie administracyjno-prawnego ograniczenia
wolnodci budowlanej przez plan zagospodarowania przestrzennego. W czeéci wpro-
wadzajacej odnosi si¢ on do zagadnien socjologicznych dotyczacych planowania.
Zwraca on uwagg na rys historyczny planowania przestrzennego. W dalszej czesci ar-
tykul koncentruje si¢ na procedurze uchwalania planu miejscowego wykazujac istotne
odrebnosci wzgledem ogélnej procedury administracyjnej uregulowanej przepisami
k.p.a. W swej zasadniczej czgéci sprzeciwia sig uznaniu miejscowego planu zagospoda-
rowania przestrzennego za akt prawa miejscowego. W czesci koricowej zawiera prze-
myslenia dotyczace przestanck ograniczenia wolnosci budowlane;.

Stowa klucze: miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego, wolno$¢ budow-
lana



Administracyjno-prawne ograniczenie wolnosci budowlanej...

Summary
Imposed by spatial management plan administrative and legal restrictions
placed on the right to develop real estate

This article presents important issues relating to the administrative and legal restric-
tions placed on the right to develop which are imposed by spatial management plan.
In its introductory part the article refers to sociological issues relating to planning and
turns to spatial planning historical guideline. Next, the article focuses on the proce-
dure of passing a local plan specifying fundamental individualities in relation to the
general administrative procedure being subject to the regulations of the code of the
administrative procedure. In its main part the article objects to local spatial manage-
ment plan being recognised as an act of local act. Its final part presents considerations
relating to the reasons for introducing restrictions on the right to develop real estate.
Keywords: local spatial management plan, right to develop real estate
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