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ZASADY SAMODZIELNOSCI FINANSOWEJ I ADEKWATNOSCI
W DZIALALNOSCI JEDNOSTEK SAMORZADU TERYTORIALNEGO
—PODSTAWY USTROJOWO-FINANSOWE

Streszczenie

Zasady samodzielno$ci finansowej samorzadu terytorialnego oraz adekwatnosci
pozostajacych w jego dyspozycji zasoboéw finansowych do katalogu realizowanych za-
dan publicznych sa w Polsce gwarantowane zarowno w prawie wewngetrznym (na pozio-
mie regulacji konstytucyjnych oraz ustawowych), jak i aktami prawa migdzynarodowe-
g0, do ktorych przestrzegania Polska si¢ zobowigzata dokonujac ich ratyfikacji (przede
wszystkim na poziomie umowy mi¢dzynarodowej, tzn. Europejskiej Karty Samorzadu
Lokalnego). Niniejsze zasady byly w latach ubiegtych, jak i nadal sa wykorzystywane
w orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego jako standardy w procesie badania do-
puszczalno$ci stosowania okreslonych rozwigzan prawnych dotyczacych zwtlaszcza
gospodarki budzetowej i wykonywania wladztwa finansowego przez samorzad tery-
torialny.

Stowa kluczowe: samorzad terytorialny, samodzielno$¢ finansowa, wtadztwo finanso-
we, zasada adekwatnosci, Europejska Karta Samorzadu Lokalnego

* Adres e-mail: marekzdebel@wp.pl



6 Marek Zdebel

Wprowadzenie

Zasada adekwatnosci w dziatalnosci jednostek samorzadu terytorialnego
(dalej: j.s.t.) wyrazona zostala w aktach prawnych roznej rangi', o czym bedzie
mowa w dalszej cze$ci opracowania, przede wszystkim w Konstytucji RP?
(art. 167 ust. 1 i 4) oraz Europejskiej Karcie Samorzadu Lokalnego? (art. 9 ust. 1-3).
Podobnie zasada samodzielno$ci finansowej rowniez znalazta odzwierciedlenie
w przepisach Konstytucji RP w zakresie nalezytego (wystarczajgcego) finanso-
wania nalozonych na ww. jednostki zadan wilasnych. Potrzeba normatywnego
okreslenia tresci wskazanych zasad, takze w akcie prawnym najwyzszej rangi,
nie moze budzi¢ watpliwosci. Odpowiednie roztozenie wydatkow pomiedzy
panstwo 1 samorzad terytorialny jest naturalnym nastgpstwem podziatu zadan
pomigdzy te podmioty, co wynika z przepiséw art. 15 1 16 Konstytucji RP. Aby
panstwo, gmina, powiat lub wojewodztwo samorzadowe mogly dokonywac
wydatkow, niezbedne jest uzyskiwanie przez nie dochodoéw w postaci $wiadczen
daninowych, dochodéw z majatku i z wielu innych zrodet*. Z kolei tylko wypo-
sazenie j.s.t. w odpowiednie dochody umozliwia funkcjonowanie tych wspolnot
terytorialnych i wypelnianie zadan, ktore zostaly im przekazane. W praktyce
wymienione jednostki wykorzystujac zrodta dochodow, o ktorych mowa w prze-
pisach prawa, przede wszystkim w ustawie z dn. 13 listopada 2003 r. o dochodach
jednostek samorzadu terytorialnego®, lecz takze w ustawach ustrojowych regu-
lujacych zasady funkcjonowania poszczegolnych stopni samorzadu terytorial-
nego®, nie posiadajg wystarczajgcego zabezpieczenia finansowego dla realizacji
powierzonych im zadan’. Jest to rezultatem niedostatecznego uregulowania tych
zagadnien w ramach polskiego prawa, lecz takze rozbieznej interpretacji obo-
wigzujacych rozwigzan prawnych dokonywanej przez Trybunal Konstytucyjny.

! Por. W. Miemiec, K. Sawicka, M. Miemiec, Prawo finanséw publicznych sektora samorzg-
dowego, Warszawa 2013, s. 57.

2 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 . (Dz.U. nr 78, poz. 483 ze zm.).

3 Europejska Karta Samorzadu Lokalnego sporzadzona w Strasburgu dnia 15 pazdziernika
1985 1. (Dz.U. z 1994 1. nr 124, poz. 607, sprost. Dz.U. z 2006 r. nr 154, poz. 1107), dalej EKSL.

4 A. Borodo, Samorzqd terytorialny — system finansowoprawny, Warszawa 2006, s. 17.
> Dz.U. 22015 r. poz. 513 ze zm.

6 Ustawa z 8.03.1990 r. 0 samorzadzie gminnym (Dz.U. z 2013 r. poz. 594 ze zm.); Ustawa
7 5.06.1998 r. 0 samorzadzie powiatowym (Dz.U. z 2013 r. poz. 595 ze zm.); Ustawa z 5.06.1998 r.
o samorzadzie wojewddztwa (Dz.U. z 2013 r. poz. 596 ze zm.).

7 Por. Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, red. P. Chmielnicki, Warszawa 2013, s. 23.
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Zasygnalizowane nieprawidlowos$ci, wystepujace zarowno na etapie two-
rzenia prawa, jak i jego stosowania uzasadniajg poddanie analizie wybranych
zagadnien zwigzanych z funkcjonowaniem w ramach polskiego porzadku praw-
nego wymienionych zasad.

Ustawowe gwarancje samodzielnos$ci finansowej jednostek samorzadu
terytorialnego

Na wstepie zauwazy¢ nalezy, ze idea zapewnienia j.s.t. samodzielnosci
finansowej uzyskata normatywne potwierdzenie w przepisach ustawy zasadni-
czej, tj. powotanym art. 15 ust. 11 2 oraz 16 ust. 2 Konstytucji RP. Odpowiada
to w pelni postulatom formutowanym przez nauke prawa finansowego 1 sytu-
acji, gdy w literaturze przedmiotu podkresla si¢, ze gwarancje finansowe dla
j.s.t. stanowig jeden z gtdéwnych atrybutdéw ich samodzielnos$ci®. W tym miejscu
przyjac¢ nalezy za W. Miemiec, ze przez ,,gwarancje” w sensie prawnym rozumie
si¢ zespot instytucji i instrumentdw, a takze zasad postgpowania przyczyniaja-
cych sie skutecznie do zabezpieczenia czego$ lub stuzgcych realizacji jakiego$
celu. W tej ogolnej definicji mieszcza si¢ takze konstrukcje prawne tworzone
bezposrednio lub posrednio w celu realizacji ochrony zrédet dochodéw j.s.t.
w taki sposob, aby umozliwi¢ im sfinansowanie we wlasnym imieniu i na wila-
sny rachunek kosztow wykonywanych zadan®. Realizacji takiego postulatu
przez ustawodawce nalezatoby dopatrywac si¢ na przyktad w pracach legisla-
cyjnych podejmowanych w celu stworzenia materialnoprawnej podstawy okre-
slajacej zakres wtadztwa podatkowego gmin, w szczeg6lnos$ci w odniesieniu do
podatkow lokalnych.

Wigkszy cigzar gatunkowy w powyzszym zakresie, w tym m.in. dotyczacy
przejrzystego podziatu zrodet dochodéw miedzy organy rzadowe i samorzadowe,
nalezy niewatpliwie jednak wigza¢ z gwarancjami wynikajacymi z przepisow
konstytucyjnych. W literaturze wskazuje si¢'®, ze w przypadku Polski doszto
do wzmocnienia pozycji samorzadu terytorialnego poprzez uregulowanie zasad
jego funkcjonowania w Konstytucji RP, ktora podniosta do rangi podstawowych

8 W. Miemiec, Prawne gwarancje samodzielnosci finansowej gminy w zakresie dochodéw
publicznoprawnych, Wroctaw 2005, s. 42.

9 Ibidem, s. 41.

10°J. Gluminska-Pawlic, Samodzielnos¢ finansowa jednostek samorzqdu terytorialnego
w Polsce — studium finansowoprawne, Katowice 2003, s. 43.
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zasad ustroju panstwa zasade decentralizacji wladzy publicznej!!, udziatu samo-
rzadu terytorialnego w wykonywaniu wtadzy publicznej w imieniu wlasnym
i na wlasng odpowiedzialno$¢ oraz samodzielnosci j.s.t. Samo deklarowanie nad-
rzednosci Konstytucji RP nie zapewnia ustrojowego postulatu wzmocnienia roli
samorzadu terytorialnego. Dopiero realne stanowienie poprzez jej postanowienia
catej pozostatej dziatalnosci prawotworczej decyduje o rzeczywistej nadrzedno-
sci Konstytucji RP w systemie zrodet prawa. Z drugiej strony jednak dopiero
istnienie gwarancji konstytucyjnych samodzielnosci finansowej j.s.t. daje rze-
czywisty obraz gwarancji prawnych funkcjonujagcych w badanym zakresie
i umozliwia skonstruowanie reguty konstytucyjne;j, ktora stanowitaby generalng
dyrektywe interpretacyjng samodzielnosci finansowej j.s.t. w zakresie ksztatto-
wania ich dochoddw!'2.

Jak wskazano wyzej, w polskim systemie prawnym Konstytucja RP jest aktem
normatywnym najwyzszej rangi, przewidujacym funkcjonowanie omawianych
zasad, dlatego tez rozwazania dotyczace ustrojowych (wewnetrznych) gwarancji
samodzielno$ci dochodowe;j j.s.t.'* nalezy wigza¢ z analizg tej wtasnie regulacii.

Podstawowa zasada konstytucyjna jest zasada pomocniczo$ci, wyrazona
w preambule Konstytucji RP. Zasada ta postuluje, aby zadania publiczne byty
realizowane na jak najnizszym poziomie. Oznacza to, ze podmioty realizujace
takie zadania muszg by¢ wyposazone w okreslong samodzielnos¢. Wymiar finan-
sowy tej zasady oznacza konieczno$¢ zapewnienia $rodkéw proporcjonalnych
do osiggniecia postawionych celow'4. Wedtug J. Gluminskiej-Pawlic!® pojecie
»samodzielnos$¢ finansowa” nie zostato jednak w polskich przepisach zdefinio-
wane, w literaturze za$ najczesciej podkresla sie takie jej elementy, jak: obowig-
zek zapewnienia j.s.t. takiego poziomu dochodow, ktéry pozwala na realizacje
powierzonych im zadan publicznych i pozostawia im swobode¢ ksztaltowania

'Wedtug E. Ruskowskiego pojecie decentralizacji, w tym decentralizacji finansow pu-
blicznych jest najszersze, poj¢cie za$ samodzielnosci finansowej samorzadu terytorialnego jest
czgscig sktadowa tego pojecia. Por. E. Ruskowski, Finanse lokalne w dobie akcesji, Warszawa
2004, s. 28.

12'W. Miemiec, Prawne gwarancje samodzielnosci..., s. 48 in.

13 Por. H. Izdebski, Samorzqd terytorialny. Podstawy ustroju i dziatalnosci, Warszawa 2014,
s. 147 in.

4'W. Miemiec, Prawne gwarancje samodzielnosci..., s. 77; E. Kornberger-Sokotowska, Bu-
dzety jednostek samorzqdu terytorialnego w aspekcie decentralizacji i regionalizacji finansoéw pu-
blicznych, w: System Prawa Finansowego. Tom 1. Prawo finansowe sektora finansow publicznych,
red. E. Ruskowski, Warszawa 2010, s. 245.

15 J. Gluminska-Pawlic, Samodzielnos¢ finansowa..., s. 45 in.
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wydatkow oraz stwarza odpowiednie gwarancje formalne i proceduralne!®.
Wymieniona Autorka podkresla rowniez, ze niekiedy pojecie to jest ujmowane
jako wynikajace z ustawy uprawnienie samorzadu terytorialnego do posiadania
wystarczajacych srodkdéw do realizacji zadan, zwlaszcza dochodéw wiasnych,
wraz z obowigzkiem panstwa do ich zapewnienia'”.

Tres¢ preambuly Konstytucji RP stanowi niejako wstep do rozwazan
w przedmiocie gwarancji finansowych j.s.t. Wskaza¢ bowiem nalezy, ze pod-
stawowe znaczenie dla gwarancji samodzielno$ci ich dochodéw publicznopraw-
nych maja powotane przepisy art. 15 ust. 1 i art. 16 ust. 2. Zgodnie z pierwszym
z wymienionych przepisow ,,ustroj terytorialny Rzeczypospolitej Polskiej zapew-
nia decentralizacj¢ wladzy publicznej”, art. 15 ust. 2 za$ stanowi, ze ,,samorzad
terytorialny uczestniczy w sprawowaniu wtadzy publicznej. Przystugujaca mu
w ramach ustaw istotng cze¢$¢ zadan publicznych samorzad wykonuje w imieniu
wlasnym i na wlasng odpowiedzialno$¢”. W literaturze przedmiotu wskazuje si¢
w zwiazku z tym, ze oparcie ustroju o zasade decentralizacji wtadzy publicznej
oraz zapewnienie samorzgdowi uczestniczenia w sprawowaniu tej wtadzy powo-
duja, ze samorzad terytorialny jest trwatym elementem struktury administracji
publicznej o statusie podmiotu publicznoprawnego. Ta naczelna i podstawowa
zasada Konstytucji RP determinuje inne cechy j.s.t., wynikajace z postanowien
bedacych rozwinieciem tych zasad w dalszych przepisach Konstytucji RP, m.in.
w art. 167 ust. 1 1 4'%. Regulacje te zaliczane sg do tzw. konstytucyjnych zasad
prawa, ktore zgodnie z doktryna prawa konstytucyjnego mozna okresli¢ jako
dyrektywne'. W tym miejscu nalezy wskaza¢ takze na art. 163 Konstytucji
RP, zgodnie z ktoérym j.s.t. stopnia gminnego wykonuje zadania publiczne nie
zastrzezone przez Konstytucje RP lub ustawy dla organéw innych wtadz publicz-

16 Wedtug E. Kornberger-Sokotowskiej samodzielno$¢ finansowa j.s.t. oznacza prawo do sa-
modzielnego prowadzenia gospodarki finansowej, przy wykorzystywaniu $rodkéw publicznych.
Polega ona na prawie do gromadzenia (w tym pobierania) dochodéw i dysponowania nimi oraz
prawie do wyboru form organizacyjnych prowadzenia tej gospodarki w granicach wyznaczonych
prawem. Por. E. Kornberger-Sokotowska, Zasada adekwatnosci w systemie finanséw samorzgdu
terytorialnego w Polsce, Warszawa 2013, s. 28 i n.

17 Konieczno$¢ zabezpieczenia samodzielnosci finansowej j.s.t. zostata wyraznie zaakcento-
wana takze w orzeczeniach Trybunatu Konstytucyjnego (dalej: TK), np. w wyrokach: z 4.10.1995 r.,
K 8/95, OTK 1995, nr 11, poz. 28 i z 24.03.1998 r., K 40/97, OTK 1998, nr 2, poz. 12; por. takze
W. Miemiec, K. Sawicka, M. Miemiec, Prawo finansow ..., s. 55 oraz J. Zawora, Samodzielnos¢ finan-
sowa samorzqdu gminnego, Rzeszéw 2008, s. 20 i n.

18 ' W. Miemiec, Prawne gwarancje samodzielnosci..., s. 80.

19" W. Miemiec, Finanse samorzqdu terytorialnego w nowej Konstytucji RP, ,,Finanse Komu-
nalne” 1997, nr 5, s. 6; J. Gluminska-Pawlic, Samodzielnosé finansowa..., s. 56.
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nych, zadania publiczne stuzace zaspokajaniu potrzeb wspdlnoty samorzado-
wej sg natomiast wykonywane przez j.s.t. jako zadania wlasne (art. 166 ust. 1
Konstytucji)®.

Whioskujac dalej, stwierdzi¢ nalezy, ze jedna z podstawowych konstytucyj-
nych zasad prawa jest osobowos¢ publicznoprawna samorzadu terytorialnego.
Gwarantuje ona samorzadowi terytorialnemu: wykonywanie istotnych zadan
publicznych niezastrzezonych przez Konstytucje RP lub ustawy dla organow
innych wiadz publicznych, zastosowanie $rodkéw wiadczych oraz dziatanie
w imieniu wtasnym i na wlasng odpowiedzialno$¢. Zadania te sg zatem realizowane
w sposob nie tylko wladczy, ale i samodzielny, a samodzielnos¢ ta jest chroniona
sadownie. Prawo do zalatwiania spraw lokalnych, ktorych zakres wyznaczony
jest przez obowiazujace przepisy konstytucyjne i ustawowe, na wlasng odpowie-
dzialnos¢ 1 we wlasnym imieniu wymaga wyposazenia samorzadu terytorialnego
w odpowiednie zasoby finansowe. Nie jest bowiem mozliwa odpowiedzialno$¢ za
ich wykonanie (zadan wtasnych i zleconych) bez posiadania §rodkéw umozliwia-
jacych ich sfinansowanie?'. Jednostkom tym nalezy wiec zagwarantowac z jednej
strony odpowiedni udziat w dochodach publicznych, a z drugiej strony zapewnic
stabilno$¢ zrédel dochodow i zakaz dokonywania modyfikacji przekreslajacych
,,odpowiednio$¢” tego udziatu tak, aby faktycznie mozliwa byta realizacja powie-
rzonych im zadan??. Dlatego nalezy przyjac, ze przepis art. 16 ust. 2 Konstytucji
RP zawiera rowniez finansowa gwarancj¢ dla samorzadu terytorialnego. Ustala on
finansowe wladztwo publicznoprawne korporacji terytorialnych. Pojecie i zakres
tego wladztwa zostaty rozwinigte w rozdziale VII Konstytucji RP?.

Istota zasady adekwatno$ci na gruncie regulacji konstytucyjnych obowia-
zujacych w Polsce

Podstawowym wyznacznikiem przeksztatcen w administracji publiczne;,
zwiazanych z decentralizacja kompetencji administracji publicznej oraz podzia-
tem $rodkow publicznych miedzy poszczegolne sektory administracji publiczne;j
(rzadowy i samorzadowy), jest sposob realizacji zasady adekwatnosci srodkow

20 W. Miemiec, Prawne gwarancje samodzielnosci..., s. 80 in.

21'W. Miemiec, Finanse samorzqdu terytorialnego ..., s. 6; E. Kornberger-Sokotowska, Bu-
dzety jednostek samorzqdu terytorialnego..., s. 245.

22 J. Gluminska-Pawlic, Samodzielnos¢ finansowa..., s. 42.

23 W. Miemiec, Finanse samorzqdu terytorialnego ...,s. 6 in.
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oraz zadan. Jest to zasada, ktorg w teorii odnosi si¢ do prawidlowego konstru-
owania zrodet dochodéw budzetow samorzadowych, a takze traktuje si¢ ja
jako gwarancj¢ zapewnienia kazdej j.s.t. odpowiedniego dochodu w relacji do
katalogu zadan na niej cigzacych?*. Tym samym, gdy chodzi o realizacj¢ zadan
publicznych, pozostaje ona w $cistym zwigzku z zasada samodzielnos$ci finanso-
wej j.s.t.?

Zgodnie z art. 167 ust. 1 Konstytucji RP, j.s.t. zapewnia si¢ udziat w docho-
dach publicznych odpowiednio do przypadajacych im zadan. Przepis ten zatem
przewiduje gwarancje dla samorzadu terytorialnego w postaci odpowiedniego
wyposazenia w dochody publiczne, tzn. proporcjonalnie do potrzeb wyznaczo-
nych przez zakres zadan rzeczowych (wtasnych lub zleconych), o ktérych mowa
w art. 166 Konstytucji RP. Pojecie dochodéw publicznych, ktorym postuguje sig
ustrojodawca w tym przepisie®®, obejmuje w pierwszej kolejnosci przymusowe,
bezzwrotne og6lne $wiadczenia pieniezne pobierane od cztonkow wspdlnoty
lokalnej oraz od podmiotéw majacych siedzibe na terenie tej wspolnoty, uisz-
czane w razie zaistnienia stanu faktycznego przewidzianego w ustawie w celu
pokrycia wydatkéw j.s.t. (daniny publiczne). Chodzi tu ponadto o inne $wiadcze-
nia pieni¢zne o charakterze publicznoprawnym pobierane od tych podmiotow,
ktore naktadane sg w celu realizacji innych funkcji, np. prewencyjnych lub repre-
syjnych (mandaty, grzywny, kary pieniezne)?’.

Wykonywanie zadan publicznych w celu zaspokajania potrzeb wspolnot lokal-
nych oznacza konieczno$¢ ponoszenia wydatkow, dla sfinansowania ktérych samo-
rzad terytorialny musi posiada¢ okreslone zrodta dochodéw. Zgodnie z powotanym
art. 167 ust. 1 Konstytucji RP przekazaniu j.s.t. zadan do realizacji musi towarzyszy¢
odpowiednie wyposazenie tych jednostek w srodki finansowe pochodzace ze zrodet
publicznoprawnych. Mozna zatem przyjac, ze podstawowa gwarancja konstytucyjna
samodzielnosci dochodowej gminy jest obowigzek udzialu gminy w dochodach
publicznych w relacji odpowiedniej do przypisanych im zadan. Wymieniony przepis

24 E. Kornberger-Sokotowska, Realizacja zasady adekwatnosci w procesach decentralizacji
finanséw publicznych, ,,Samorzad Terytorialny” 2001, nr 3, s. 3.

25 A. Mudrecki, Zasada samodzielnosci finansowej gmin w orzecznictwie sgdowym, ,,Glo-
sa” 1999, nr 12, s. 16 i n.; E. Kornberger-Sokotowska, Decentralizacja finansow publicznych
a samodzielno$¢ finansowa jednostek samorzqdu terytorialnego, Warszawa 2001, s. 54 i n.; Finanse
samorzgdowe 2005, red. C. Kosikowski, Warszawa 2005, s. 30 i n.

26 Pojecie to definiuje art. 5 ustawy z 27.08.2009 r. o finansach publicznych (Dz.U. z 2013 r.
poz. 885 ze zm.).

27'W. Miemiec, Finanse samorzqdu terytorialnego ..., s. 9; Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej. Komentarz, red. B. Banaszak, Warszawa 2009, s. 754.
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jest wiec pierwszym przejawem obecnosci w Konstytucji RP zasady adekwat-
nosci (odpowiednio$ci). Konstytucyjna gwarancja odpowiednio$ci wynikajaca
z art. 167 odnosi si¢ do wszystkich trzech aspektéw samodzielnosci finansowe;j j.s.t.,
tj. aspektu dochodowego, wydatkowego oraz realizowania gospodarki budzetowej?s.
W zwiazku z tym w literaturze przedmiotu podkresla si¢, ze ma ona najistotniejsze
znaczenie w strukturze konstytucyjnych gwarancji ksztattujacych system dochodow
j.s.t.? Ta naczelna reguta znalazta réwniez odzwierciedlenie w tezach wielu orze-
czen Trybunatu Konstytucyjnego. W szczegolnosci wyrok z dnia 15 grudnia 1997 1.3
stwierdza, ze skoro pod pojeciem ,udzialu gmin (i innych j.s.t.) w dochodach
publicznych odpowiednio do przypadajacych im zadan”, o ktéorych mowa w art.
167 ust. 1 Konstytucji RP, nalezy rozumie¢ $rodki konieczne do poniesienia wydat-
kéw stuzacych realizacji zadan?!, to wielko$¢ udzialu w dochodach publicznych
zostala powigzana z rozmiarami zadan realizowanych przez j.s.t., a $cislej mowiac,
z wielko$cig wydatkéw koniecznych do poniesienia, aby zadania te mogty by¢
wykonane. Z tresci art. 167 ust. 1 Konstytucji RP wywiedziono zatem obowig-
zek ustawodawcy do ustanowienia regulacji prawnych zapewniajgcych gminom
1 innym j.s.t. dochody witasne wykazujace rzeczywiste, a nie tylko pozorne cechy
tych dochodow.

Stosowanie zasady adekwatno$ci z formalnoprawnego punktu widzenia
pocigga za soba zroznicowane skutki o charakterze finansowym i prawnym,
w szczegolnosci jednak naktada na ustawodawce obowigzek uksztattowania
dochodow publicznych j.s.t. na takim poziomie, aby mozliwe byto sfinansowanie
ich zadan, wymienionym jednostkom za$§ stwarza uprawnienie do wystgpienia
Z ,roszczeniem” wobec panstwa w sytuacji, gdyby przekazywanie dochodow
publicznych nie odbywalo si¢ w wysokosci adekwatnej do zadan®*. Roszczenie
to, tj. roszczenie o zapewnienie j.s.t. ,,odpowiednio$ci dochodéw” celem nale-

28 W. Miemiec, Prawne gwarancje samodzielnosci..., s. 81.

29 Tbidem, s. 82.

30 Wyrok TK z 15.12.1997 r., K 13/97, OTK 1997, nr 5-6, poz. 69.
31'W. Miemiec, Prawne gwarancje samodzielnosci..., s. 181.

32 Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, Warszawa
2011, s. 75.

33 Konsekwentna realizacja tej zasady wymagataby jednak ustalenia kryteriow stanowigcych
przestanki okreslenia roszczenia, wedhug ktérych mozna byloby wyliczy¢ site dochodows j.s.t.,
a takze jej finansowe zapotrzebowanie. Jednoczesnie wysokos¢ roszczenia nie powinna wychodzi¢
ponad rzeczywista potrzeb¢, uzasadniong wykonywanymi zadaniami. Por. W. Miemiec, Prawne
gwarancje samodzielnosci. .., s. 81 in.
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zytego realizowania przez nie powierzonych im zadan, jest zatem uzasadnione,

zwlaszcza ze wzgledu na rozumienie pojecia ,,odpowiedniosci”. W literaturze

przedmiotu postuluje sie, aby odpowiednios¢ dochodow rozumie¢ jako:

— konstytucyjno-prawng ocen¢ potencjalnej wydajnosci ekonomicznej zrodet
dochodow przekazanych j.s.t. w pordwnaniu z finansowym wymiarem zadan,
ktore na niej ustawowo cigza,

— oceng stopnia elastycznosci tych dochodow w stosunku do dynamicznego
procesu zmian, jakie zachodza w finansowym wypetianiu zadan juz prze-
kazanych j.s.t.,

— oceng relacji finansowych, jakie zachodza w procesie wypetniania zadan po-
miedzy czesécig zadan wykonywanych przez gminy, inne stopnie samorzadu
oraz przez organy centralne,

— domniemanie istnienia publicznych praw podmiotowych j.s.t. do przypadaja-
cych dochodéw na poziomie umozliwiajacym wykonanie zadan we wlasnym
imieniu i na wtasng odpowiedzialno$¢*.

Nadto za§ w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego ,,odpowiednio$¢”
oznacza stan umozliwiajacy gminie (j.s.t.) wlasciwe wykonywanie przypadaja-
cych jej zadan®.

Po wejsciu w zycie obecnie obowigzujacej Konstytucji RP w kwestii odno-
szacej sie¢ do praw podmiotowych ksztattujacych zasade adekwatnosci okreslong
w art. 167 ust. 1 Konstytucji RP, Trybunat Konstytucyjny przyjat w wyroku z dnia
30 marca 1999 r.3¢ zasadg, ze pod rzagdami nowej Konstytucji RP w petni aktualna
jest dotychczas uksztattowana linia orzecznicza. Podkreslono ponadto, ze nowa
Konstytucja RP zachowata oraz wyraznie rozbudowata, wzmocnita i skonkrety-
zowatla zasade samodzielno$ci finansowej j.s.t, poniewaz zabezpieczony konsty-
tucyjnie udziat j.s.t. w dochodach publicznych stwarza warunki materialne dla
wykonania przez te jednostki zadan publicznych w imieniu wtasnym i na wtasng
odpowiedzialnos¢. W przekonaniu Autora taka norma konstytucyjna stanowi
rowniez podstawe materialnoprawng roszczenia j.s.t., o ktorym wyzej mowa, do
panstwa o przekazanie dochodéw w wysokosci umozliwiajacej sfinansowanie jej

3 W. Miemiec, Prawne gwarancje samodzielnosci..., s. 84; E. Kornberger-Sokotowska, Za-
sada adekwatnosci.. ., s. 65.

35 E. Kornberger-Sokotowska, Zasada adekwatnosci..., s. 65.
36 Wyrok TK z 30.03.1999 r., K 5/98, OTK 1999, nr 3, poz. 39.
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zadan. Ocena za$, czy proporcja taka zostata zachowana, powinna uwzglednia¢
catoksztatt dochodow jednostki?’.

Zasada adekwatnosci, jak przyjmuje si¢ w doktrynie, jest wyrazona nie tylko
wart. 167 ust. 1, lecztakze w art. 167 ust. 4 Konstytucji RP, ktory stanowi, ze zmiany
w podziale dochodéw publicznych j.s.t. powinny by¢ dokonywane w przypadku
zmiany zadan i kompetencjij.s.t. Chodzi tutaj o podziat dochodéw dokonany pomig-
dzy panstwem a samorzadem terytorialnym. Konstytucja RP potwierdzita w ten
sposob konieczno$¢ rozdzielenia dochodéw publicznych pomigdzy tymi podmio-
tami publicznoprawnymi. Pozostawita jednak ,,ustawodawcy zwyktemu” dokona-
nie szczegblowego rozdziatu tych dochodéw. Od woli parlamentu zalezy zatem,
czy 1 w jakim stopniu regulacje w zakresie repartycji dochodéw zapewnia reali-
zacje konstytucyjnej zasady odpowiedniosci w momencie przekazywania zadan,
a takze na dalszych etapach ewolucji formutowania tych zadan®®. Wypada w tym
miejscu wskazac, za E. Kornberger-Sokotowska, ze zasada adekwatnos$ci srodkow
do zadan powinna by¢ interpretowana nie tylko w aspekcie odpowiedniej wydaj-
nos$ci finansowej, lecz takze adekwatno$ci konstrukeji prawnych, okreslajacych
zrodha finansowania w relacji do rodzajow zadan samorzadu terytorialnego®. Pod-
kresli¢ takze nalezy, ze zgodnie z tre$cig analizowanego przepisu kazdemu zwigk-
szeniu zadan j.s.t. powinno odpowiadac¢ stosowne (adekwatne, proporcjonalne)
zwigkszenie dochodoéw publicznych tej jednostki w taki sposéb, aby umozliwic¢
sfinansowanie przypadajacych jej zadan*’. Stad wniosek, ze przepis art. 167 ust. 4
Konstytucji RP nakazuje utrzymanie zasady odpowiednio$ci, o ktérej mowa
w ust. 1 art. 167, nie tylko ,,na starcie”, ale przez caly okres realizacji zadah przez
j-s.t., ze szczegblnym zaakcentowaniem konieczno$ci uwzglednienia zasady ade-
kwatnosci w przypadku zmiany zakresu zadan*'.

W literaturze przedmiotu prezentowane jest rowniez stanowisko, ze powo-
lany przepis rodzi takze przeciwstawny skutek, tzn. w razie zmniejszenia zakresu

T Wyrok TK z 15.12.1997 r., K 13/97, OTK 1997, nr 5-6, poz. 69; Wyrok TK
2 16.03.1999 1., K 35/98, OTK 1999, nr 3, poz. 37.

3 W. Miemiec, Prawne gwarancje samodzielnosci..., s. 85.

¥ E. Kornberger-Sokotowska, Budzety jednostek samorzqdu terytorialnego..., s. 246; por. rtow-
niez Wyrok TK z 25.07.2006 r., K 30/04, OTK-A 2006, nr 7, poz. 86.

40W. Miemiec, K. Sawicka, M. Miemiec, Prawo finansoéw ..., s. 58; E. Kornberger-Sokotow-
ska, Zasada adekwatnosci. .., s. 32.

41 Nieco odmienne stanowisko w tym zakresie zdajg si¢ prezentowaé wyroki TK: z 13.07.2011 r.,
K 10/09, OTK-A 2011, nr 6, poz. 56; z 26.09.2005 r., K 46/04, OTK-A 2005, nr 8, poz. 89 oraz
230.06.2003 r., K 8/02, OTK-A 2003, nr 6, poz. 57.
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zadan i kompetencji j.s.t. srodki finansowe, postawione do dyspozycji samorzadu
terytorialnego, nie mogg by¢ przekazywane w niezmienionej wysokosci na dofi-
nansowanie realizacji dotychczasowych zadan®?. Uwzgledniajac przedstawione
poglady, zdaniem Autora nalezatoby jednak przyjaé¢ jako regute, ze przekazanie
j-s.t. nowych zadan lub zwigkszenie zakresu zadan juz realizowanych bez zmiany
repartycji dochodéw, czyli zapewnienia nowych zrodet dochodéw publicznych,
powinno by¢ uznane za naruszenie konstytucyjnej zasady adekwatno$ci®. Przy-
dzielenie samorzadowi terytorialnemu nowych zadan bez zapewnienia nowych
dochodéw publicznych lub bez zwigkszenia wydajnosci fiskalnej juz istniejacych
dochodoéw publicznych stanowi naruszenie konstytucyjnie okreslonego zakresu
wladztwa dochodowego, bedacego gwarancjg samodzielno$ci finansowej j.s.t.
Poza sporem jest, ze podziat dochodéw publicznych, a zwlaszcza podatkow,
pomiedzy panstwo i samorzad terytorialny musi nawigzywac¢ do zadan realizo-
wanych przez te zwigzki publicznoprawne, tj. do kosztow wykonywania tych
zadan*. Nie moze wigc by¢ mowy o dowolnie ustalonym podziale dochodow
pomiedzy panstwo a samorzad terytorialny, lecz podziat ten musi taczy¢ si¢ z roz-
ktadem zadan publicznych i wydatkéw (ciezaréw), jakie te zadania powoduja®.
W tym miejscu nalezy jednak podnies¢, ze w sytuacji gdy ustawodawca
posiada wzglednie duzg swobodg w okreslaniu zrédet dochodow samorzadu tery-
torialnego oraz poziomu i struktury tych dochodow, zasade adekwatnosci rozu-
mie¢ nalezy raczej jako dyrektywe skierowang do ustawodawcy, aby na etapie
stanowienia prawa zastosowal odpowiednie metody i procedury obliczania wiel-
kosci srodkow niezbednych j.s.t. do realizacji zadan. Z drugiej strony, aby zasada
ta byta realna, nalezy stworzy¢ w tym zakresie odpowiednie gwarancje prawne
(np. procedury) ochrony uprawnien j.s.t.*® Konstytucja RP nie formutuje jednak
zadnych procedur ani kryteriow pozwalajacych ustali¢ szczegoétowe rozwigzania
prawne, ktére ustawodawca powinien zastosowac i pozostawia cala kwestie do
jego regulacji. W zwigzku z tym, zgodnie ze stanowiskiem doktryny, w szczegodl-
nosci pogladem E. Kornberger-Sokotowskiej, konsekwencjami konstytucyjnej
zasady adekwatno$ci powinny by¢: przyznanie j.s.t. roszczen o wyposazenie ich

42 Samorzqd terytorialny. Zasady ustrojowe i praktyka, red. P. Sarnecki, Warszawa 2003, s. 142.

43 W. Miemiec, Prawne gwarancje samodzielnosci..., s. 85; E. Kornberger-Sokotowska,
Realizacja zasady adekwatnosci. .., s. 11.

4 E. Kornberger-Sokotowska, Zasada adekwatnosci. .., s. 15.
4 A. Borodo, Samorzqd terytorialny.., s. 12 in.
46 E, Kornberger-Sokotowska, Budzety jednostek samorzqdu terytorialnego..., s. 245.
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w zasoby finansowe umozliwiajace im realizacj¢ zadan oraz wprowadzone do
systemu prawnego zabezpieczenia zwigzanego z ustalaniem wlasciwego poziomu
oraz struktury dochodow j.s.t.’. Jak wskazywano powyzej, dla samodzielnosci
finansowej samorzadu terytorialnego w jej aspekcie dochodowym nie moga by¢
obojetne zrodla i metody pozyskiwania przez j.s.t. zasobow finansowych. Obo-
wigzek zapewnienia przez panstwo dochodéw publicznych, a wiec pozyskanych
ze zrédet publicznoprawnych w wysokosci odpowiedniej do potrzeb wynikaja-
cych z zadan publicznych wykonywanych przez samorzad terytorialny, ma za$
urealnia¢ przestanke, od spetnienia ktorej mozliwe jest zastosowanie zasad prze-
widzianych przez art. 16 ust. 2 Konstytucji RP oraz rozwinigtych w art. 167 ust.
1 i 4 Konstytucji RP. Ponoszenie odpowiedzialno$ci za sprawy realizowane we
wlasnym imieniu, a wigc samodzielnie, mozliwe jest bowiem jedynie po zapew-
nieniu samorzadowi lokalnemu $rodkéw pieni¢znych umozliwiajgcych mu sfi-
nansowanie jego zadan*. Znajdujemy tu wigc podstawe materialnoprawng dla
konstytucyjnie zagwarantowanego samorzadowi terytorialnemu roszczenia do
panstwa o przekazanie tych dochodow w wysokosci adekwatnej do zadan, a wigc
umozliwiajacej ich sfinansowanie*. Nie oznacza to — z uwagi na to, ze system
finanséw lokalnych jest rownoczesnie elementem systemu finanséw publicznych
— ze pojecie ,,odpowiednios¢ dochodow publicznych” moze by¢ absolutyzowane.
Zawsze powinno by¢ ono odnoszone do mozliwosci finansowych catego systemu
finanso6w publicznych®. Z drugiej strony relatywizacja ta nie moze jednak pro-
wadzi¢ do bezwzglednej dominacji interesu budzetu panstwa nad odpowiednim
zabezpieczeniem mozliwosci finansowania zadan przez samorzad terytorialny.
Istotne jest, aby globalnie ujmowane mozliwosci finanséw publicznych uwzgled-
nialy proporcjonalnie wymogi zwigzane z konieczno$cig wyposazenia spotecz-
nosci lokalnych w odpowiednie do zadan dochody publiczne’!.

Taki punkt widzenia zdaje si¢ dominowaé w orzeczeniach Trybunalu Kon-
stytucyjnego. Rozstrzygniecia te tacza realizacje zasady adekwatnosci z zasada
samodzielnosci finansowej wskazujac jednoczesnie, ze moga one by¢ ograni-

47 E. Kornberger-Sokotowska, Realizacja zasady adekwatnosci..., s. 11.

48 Zdaniem E. Kornberger-Sokotowskiej realizacje zasady adekwatno$ci mozna ocenia¢ za-
réwno w skali makro, jak i mikro. Ocena taka dotyczy odpowiednio ogoétu j.s.t. badz konkretnych,
wybranych jednostek. Por. E. Kornberger-Sokotowska, Zasada adekwatnosci..., s. 17.

4 W. Miemiec, Finanse samorzqdu terytorialnego ..., s. 9.

50 Wyrok TK z 24.03.1998 r., K 40/97, OTK 1998, nr 2, poz. 12; Wyrok TK z 23.10.1996 r.,
K 1/96, OTK 1996, nr 5, poz. 38.

SU'W. Miemiec, Finanse samorzqdu terytorialnego ..., s. 10.
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czane. Do ustawodawcy natomiast nalezy stworzenie odpowiednich norm praw-
nych, w oparciu o ktore mogg one by¢ realizowane®?. Oceniajac przedstawione
zalezno$ci w kontekscie podejmowanych procedur legislacyjnych, w szczegol-
nosci z punktu widzenia obowigzkéw cigzacych na parlamencie uznaé nalezy,
ze nie zabezpieczaja one dostatecznie j.s.t. przed mozliwoscia uchwalenia takich
ustaw, ktére zmniejszaja ich dochody lub zwickszaja obligatoryjne wydatki, gdyz
ograniczaja obowiazki uczestnikow procesu legislacyjnego jedynie do okreslenia
skutkow finansowych projektowanych zmian (art. 118 ust. 3 Konstytucji RP).
Obowiazki te nie gwarantuja zatem dostatecznie realizacji zasady adekwatnosci,
wykorzystywane zabezpieczenia proceduralne sg zas jedynie czesciowe, zmu-
szajg co prawda do rozwazenia wptywu zmian legislacyjnych na funkcjonowanie
finansow j.s.t., lecz ostatecznie nie ograniczajg ustawodawcy w dokonaniu takich
zmian, ktore ostabiaja finansowo samorzady terytorialne’3.

Zasada samodzielnosci finansowej jednostek samorzadu terytorialnego
oraz zasada adekwatnoSci a regulacje Europejskiej Karty Samorzadu
Lokalnego

Struktura gwarancji finansowych, ktorych celem jest zabezpieczenie prawi-
dtowej realizacji w toku dziatalnosci j.s.t. zasad samodzielnosci finansowej oraz
adekwatnosci bez watpienia jest takze zdeterminowana rodzajem zrodet prawa,
ktore przewidujg okreslone instytucje czy instrumenty prawne zabezpieczajace
realizacje tych zasad. W oparciu o to kryterium mozna wyrdzni¢ gwarancje
zewnetrzne oraz wewngtrzne. Gwarancje wewngtrzne byly juz przedmiotem ana-
lizy w poprzednich czeéciach niniejszego opracowania. W tych drugich zabez-
pieczeniach (zewnetrznych) chodzi generalnie o gwarancje wynikajace z umow
migdzynarodowych stanowiacych akty prawa miedzynarodowego i ponadnaro-
dowego, ktore zostaly podpisane i ratyfikowane przez Polske.

Autor zauwaza na wstepie, ze w realiach prawnych Rzeczypospolitej Pol-
skiej zagadnienie podzialu dochodéw publicznych miedzy panstwo a samorzad
terytorialny oraz weryfikacji stosowania zasady adekwatnos$ci jest obecne nie

52 WyrokiTK:z18.09.20061.,K 27/05,0TK-A2006nr8,poz. 1051219.12.2007r.,K 52/05,
OTK-A 2007, nr 11, poz. 159; por. takze E. Kornberger-Sokotowska, Zasada adekwatnosci...,
s. 219; Komentarz do ustawy o samorzqdzie gminnym, red. P. Chmielnicki, Warszawa 2006,
s. 450.

3 E. Kornberger-Sokotowska, Realizacja zasady adekwatnosci..., s. 11.
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tylko na poziomie wewnatrznarodowym (w ujeciu konstytucyjnym), ale rowniez
na poziomie ponadnarodowym. W tym ostatnim przypadku jest przedmiotem
regulacji zawartej w ratyfikowanej przez Polske umowie mi¢dzynarodowej, jaka
stanowi Europejska Karta Samorzadu Lokalnego z dnia 15 pazdziernika 1985 r.5

Wymieniony akt prawa mi¢dzynarodowego jest przykladem unormowania
w zakresie prowadzonej komunalnej polityki europejskiej i integracji migdzy-
narodowej. Jego celem jest wprowadzenie standardéw samorzadno$ci komunal-
nej do prawa wewngtrznego poszczegolnych panstw. Postanowienia EKSL sa
wigzace zarowno dla stron umowy — panstw, ktore ja zawarty i przez ratyfikacje
wyrazily zgod¢ na zwigzanie si¢ jej postanowieniami, jak i dla tych panstw, ktore
przystapity do umowy juz zawartej i obowigzujacej w sferze prawa migdzyna-
rodowego (przypadek Polski). Zobowigzania przyjete przez Polske w wyniku
ratyfikacji EKSL stajg si¢ tym samym standardami, ktore panstwo ma obowigzek
stosowa¢ w dwoéch obszarach, a mianowicie w stosunkach z innymi panstwami
oraz w uktadzie wewnatrzpanstwowym?®. Nie ma przy tym watpliwosci co do
tego, ze j.s.t. stuzy prawo powotywania si¢ na postanowienia EKSL jako posta-
nowienia ,,ratyfikowanej umowy migdzynarodowej”. Przepisy art. 9 i 87 Konsty-
tucji RP zawierajg generalng regulacj¢ o przestrzeganiu przez Polske wigzacego
ja prawa miedzynarodowego. Kolejne przepisy ustalaja zas zasady postepowania
w przypadku, gdy przedmiotem umowy mi¢dzynarodowej sg wazne materie, tak-
satywnie wymienione w art. 89 ust. 1 Konstytucji RP.

Gdy chodzi o moc obowigzujacg EKSL, istotne znaczenie ma rowniez
przepis art. 241 Konstytucji RP, zgodnie z ktorym umowy migdzynarodowe
ratyfikowane dotychczas przez Polsk¢ na podstawie przepisoOw konstytucyjnych
obowigzujacych w czasie ich ratyfikacji i ogltoszone w ,,Dzienniku Ustaw” uznaje
si¢ za umowy ratyfikowane za uprzednig zgoda wyrazong w ustawie i stosuje si¢
do nich przepisy art. 91 Konstytucji RP, jezeli z tre§ci uméw migdzynarodowych
wynika, ze dotycza one kategorii spraw wymienionych w art. 89 ust. 1 Konstytu-
cji RP. W ten sposob ustrojodawca wyrazil jednoznaczne stanowisko, ze o miej-
scu umowy migdzynarodowej w wewnetrznej strukturze zrodet prawa, a takze
0 sposobie rozstrzygania ewentualnych konfliktow miedzy norma migdzynaro-
dowg 1 krajowa decyduje nie forma ratyfikacji umowy mi¢dzynarodowe;j, lecz
tres¢ postanowien tej umowy, o ile miesci si¢ ona cho¢ w jednej sytuacji zawartej

3 A. Hanusz, A. Niezgoda, P. Czerski, Dochody budzetu jednostek samorzqdu terytorialne-
go, Warszawa 2009, s. 15.

3 W. Miemiec, Prawne gwarancje samodzielnosci..., s. 58.
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w katalogu przedmiotow taksatywnie wymienionych przez art. 89 ust. 1 pkt. 1-5
Konstytucji RP. Od momentu wejscia w zycie Konstytucji RP umowa taka obo-
wiazuje tak samo, jak w przypadku ratyfikowania za uprzednia zgoda parla-
mentu. Umowa migdzynarodowa stanowi wtedy czgs¢ wewnetrznego porzadku
prawnego 1 ma pierwszenstwo zastosowania przed ustawg, jezeli ustawy tej nie
da sie pogodzi¢ z umowa’.

Tres¢ EKSL stanowi w znacznej cze$ci materie ustawowa, a takze wigze
si¢ z obcigzeniami panstwa pod wzgledem finansowym. Nalezy zatem przyjac,
ze EKSL od poczatku obowigzywania Konstytucji RP z 1997 roku powinna by¢
traktowana tak, jak gdyby zostata ratyfikowana za uprzednig zgoda parlamentu.
Stanowi ona zatem element sktadowy wewnetrznych zrodet prawa polskiego®’.
W ten sposob realizowana jest gwarancja formalnoprawna, wynikajaca z EKSL,
zobowiazujaca do stosowania w prawie wewnetrznym standardéw stanowiacych
tres¢ postanowien EKSL. Jednostki samorzadu terytorialnego moga skutecznie
powotywac si¢ na te ustalenia’®.

Ustalenie cech konstytutywnych europejskich standardow, zabezpiecza-
jacych samodzielno$¢ finansows j.s.t. mozliwe jest jedynie poprzez dokonanie
wyktadni postanowien wynikajacych przede wszystkim z art. 9 EKSL, ktory
zostal poswiecony zasobom finansowym spotecznosci lokalnych. Wyktadnie te
nalezy jednak przeprowadza¢ zgodnie z zasadami przyjetymi w doktrynie prawa
migdzynarodowego®.

Na wstepie zauwazy¢ nalezy, ze w odniesieniu do problematyki finansow
lokalnych, EKSL zawiera kilka zasad sformutowanych w jej art. 9%, Tworza one
ramy prawne dla krajowego ustawodawstwa finansowego. Zasady te akcentuja
samodzielnos$¢ samorzadu lokalnego, wyrazajaca si¢ w prawie do posiadania nie-
zbednych, dostosowanych do ustawowych zadan i kompetencji srodkow finan-
sowych, o ktorych przeznaczeniu spotecznosci lokalne powinny samodzielnie

56 W. Miemiec, Prawne gwarancje samodzielnosci..., s. 60 i n.

57 Wedtug T. Szewca polskie regulacje prawne uniemozliwiaja powotywanie si¢ na postano-
wienia EKSL w procesie stanowienia prawa. Por. T. Szewc, Uwagi w sprawie ratyfikacji Europej-
skiej Karty Samorzqdu Terytorialnego, ,,Panstwo i Prawo” 2002, z. 9,s. 52 in.

3 W. Miemiec, Finanse samorzqdu terytorialnego ..., s. 8.

59 Usystematyzowanie zasad interpretacji prawa traktatow zostato przewidziane przez art. 31
Konwencji Wiedenskiej o prawie traktatow z 23.05.1969 r. (Dz.U. z 1990 r. nr 74, poz. 439).

0 Gospodarka finansowa jednostek samorzqdu terytorialnego w warunkach decentralizacji
zarzqdzania sektorem publicznym, red. H. Sochacka-Krysiak, Warszawa 2008, s. 139 i n.; Finanse
samorzgdowe 2005...,s. 48 in.
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decydowac. System finansow lokalnych powinien by¢ odpowiednio elastyczny
i zroznicowany tak, aby istniala mozliwos¢ dostosowania go do realizacji zadan
1 kosztows!.

Trzy pierwsze postanowienia zawarte w powotanym art. 9 EKSL maja pod-
stawowe znaczenie dla niniejszych rozwazan, a ponadto majg charakter obligato-
ryjny. Pierwsze z nich nawigzuje do zasady, w mysl ktérej spolecznosci lokalne
majg prawo, w ramach narodowe;j polityki gospodarczej, do posiadania wtasnych,
wystarczajacych zasobow finansowych, ktorymi moga swobodnie dysponowac
w ramach wykonywania swoich uprawnien. Podstawowym zatem wymogiem
zapewnienia samodzielnosci j.s.t. jest realizacja obowigzku dokonania podziatu
dochodow publicznych miedzy panstwo i samorzad terytorialny w taki sposob,
aby w warunkach uwzgledniajacych sytuacje finansowa panstwa zapewnié
j.s.t. dochody: wtasne, wystarczajace do sfinansowania zadan oraz pozostajace
w swobodnej dyspozycji tych jednostek®. Z powotanej regulacji wynika zatem,
Ze — po pierwsze —j.s.t. powinny zosta¢ wyposazone we wilasne zasoby finansowe.
Dochody wtasne najlepiej bowiem odpowiadajg charakterowi j.s.t. Istotng cecha
samorzadu terytorialnego jest samodzielno$¢ polegajaca, zgodnie z przepisami
EKSL, na pozostawieniu spotecznosciom lokalnym pelnej swobody dziatania
w kazdej sprawie, ktora nie zostata wylaczona z ich kompetencji. Podstawowa
cecha zrodet dochodéw wiasnych jest za§ swoboda dysponowania pobieranymi
z nich $rodkami. Wsréd dochodow wiasnych powinny znajdowaé sie takze
dochody daninowe, ktorych wysoko$¢ ustalaja, w zakresie okreslonym ustawa,
spotecznosci lokalne®. Nalezy podkresli¢, ze wlasne zasoby finansowe to nie
tylko zagadnienie wtasnych dochodow. Chodzi tutaj niewatpliwie takze o $rodki
finansowe, ktére majg zagwarantowac realizacj¢ wydatkow dokonywanych przez
j.s.t. Zatem z tej pierwszej zasady wynika, ze j.s.t. stuzy roszczenie do wypo-
sazenia ich we wlasne $rodki pieniezne, stanowigce zarowno ich dochody, jak
i wydatki®. W tym samym duchu zinterpretowano w niniejszym opracowaniu
postanowienia art. 15 ust. 112 w zw. z art. 16 ust. 2 oraz nastgpnie art. 167 ust. 1
i ust. 4 Konstytucji RP.

1 E. Tegler, Podstawy prawne finansow komunalnych — ewolucja rozwigzar i kierunki roz-
woju, w: Problemy finansow samorzqdu terytorialnego. Materialy ogolnopolskiej konferencji To-
run 20-21 maja 1996, Krajowy Sejmik Samorzqdu Terytorialnego, Torun 1997, s. 16.

92 W. Miemiec, Prawne gwarancje samodzielnosci..., s. 62 in.
9 A. Hanusz, A. Niezgoda, P. Czerski, Dochody budzetu...,s. 17.

% W. Miemiec, Europejska Karta Samorzqdu Terytorialnego jako zespol gwarancji zabez-
pieczajgcych samodzielnos¢ finansowg gmin, ,,Samorzad Terytorialny” 1997, nr 10, s. 65 i n.
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Po drugie, wlasne zasoby finansowe spotecznosci lokalnej musza by¢
wystarczajace. Réwniez i tutaj nie zostaly sprecyzowane kryteria dla ustale-
nia putapu ,,stosownego, wystarczajacego” wyposazenia j.s.t. Nalezy jedynie
domniemywa¢, ze kazde panstwo powinno potrafi¢ zmierzy¢ i ustali¢ zar6wno
site dochodowa j.s.t., mierzong jej dochodami pozyskiwanymi z konkretnych zro-
det, jak 1 wysoko$¢ finansowego zapotrzebowania, poprzez ustalenie kryteriow
umozliwiajacych obliczenie kosztow zadan realizowanych przez j.s.t. Wydaje
sie, ze tym podstawowym kryterium, ktore powinno by¢ brane pod uwage, jest
(podobnie, jak ma to miejsce na gruncie cytowanych juz wyzej przepisow Kon-
stytucji RP) zakres zadan wykonywanych przez samorzad terytorialny. Mozna
wiec przyjaé, ze zasoby finansowe spolecznosci lokalnych powinny by¢ wystar-
czajace dla sfinansowania ich wszystkich zadan. Zasadne jest zatem formuto-
wanie na tej podstawie prawa j.s.t. do zglaszania roszczen o wyposazenie ich
w zasoby finansowe umozliwiajace realizacj¢ zadan®.

Po trzecie, spotecznosci lokalne moga swobodnie dysponowaé tymi zaso-
bami w ramach wykonywania swoich uprawnien. Swoboda dysponowania zaso-
bami nie jest jednak absolutna. Ma ona charakter wyraznie ograniczony przez
prawo, ktore okresla zakres uprawnien. Nalezy wiec przyjaé, ze swobodne
(samodzielne) dysponowanie zasobami finansowymi bedzie zawsze zdetermino-
wane przez prawo, we wszystkich aspektach tej samodzielnosci, a wigc co do
dochodow, wydatkow, a takze prowadzenia gospodarki budzetowe;j®.

Reasumujac, powotana regulacja prawna znajdujaca odzwierciedlenie
w przepisach Konstytucji RP, deklarujaca konieczno$¢ obowigzywania zasady
samodzielnosci finansowej spolecznosci lokalnych, oznacza jednocze$nie
konieczno$¢ wyposazenia tych spoteczno$ci we wiasne, wystarczajace zasoby,
umozliwiajace sfinansowanie ich potrzeb. Regulacja ta wymusza takze obowig-
zek sprecyzowania statych kryteriow podziatu zadan pomigdzy panstwo i samo-
rzad terytorialny oraz wypracowanie metod, za pomocg ktérych mozna wyliczy¢
sie finansowg i finansowe zapotrzebowanie spotecznosci lokalnej®”.

Zgodnie z art. 9 ust. 2 EKSL, wysoko$¢ zasoboéw finansowych spoteczno-
sci lokalnych powinna by¢ dostosowana do zakresu uprawnien przyznanych im
przez konstytucje lub przez prawo (w tym znaczeniu przez ustawe). Standard

% W. Miemiec, Europejska Karta Samorzqdu Terytorialnego..., s. 65; W. Miemiec, Prawne
gwarancje samodzielnosci..., s. 62.

% W. Miemiec, Europejska Karta Samorzqdu Terytorialnego..., s. 65.

7 Tbidem.



22 Marek Zdebel

ten nalezy okresli¢ jako zasad¢ odpowiedniosci zasobow finansowych. Stanowi
on uzupehnienie poprzednio omoéwionego standardu. Okresla si¢ w nim wymogi
zwigzane z ustaleniem wysokosci zasobow finansowych, ktore sa w dyspozy-
cji spotecznosci lokalnych. Po pierwsze, ktadzie si¢ tutaj nacisk na zachowanie
wlasciwych relacji pomiedzy wysokoscig zasoboéw finansowych (obejmujacych
dochody i wydatki) korporacji terytorialnych a zakresem wykonywanych przez
nie uprawnien. Po drugie, relacja ta powinna uwzgledni¢ dostosowanie wysokosci
zasobow finansowych do zakresu uprawnien. Powstaje zatem na gruncie tej regu-
lacji, podobnie jak na gruncie przepisow Konstytucji RP kwestia sposobu rozu-
mienia wyrazenia ,,dostosowanie” oraz stopnia tego dostosowania do wysokosci
finansowego zapotrzebowania, wynikajacego z realizowanych uprawnien. Bio-
rac pod uwage redakcje koncowej czesci przepisu, gdzie stwierdza sig, ze zakres
uprawnien musi by¢ zdeterminowany przez regulacje wewngtrzne w postaci
Konstytucji RP lub innych przepiséw prawnych, nalezaloby przyjac¢ poglad, ze
zakres dostosowania powinien zosta¢ okreslony przez prawo wewngtrzne. Usta-
wodawca krajowy jest zatem zobowigzany, przy okreslaniu wysokos$ci zasobow,
ktore beda przekazane samorzadom terytorialnym, do dostosowania tych srod-
kow odpowiednio do zadan. Oznacza to nie tylko wymog okre§lonego poste-
powania w celu zabezpieczania realizacji proporcjonalnosci pomiedzy tymi
dwiema wielko$ciami przy tzw. pierwszym wyposazeniu, ale takze wymog reali-
zowania zasady w sposob ciagly. W rezultacie, przekazanie samorzadom teryto-
rialnym nowych zadan wymaga jednoczesnego zapewnienia koniecznych, to jest
odpowiednich do wydatkow, jakie samorzad terytorialny bedzie musiat poniesc,
srodkéw finansowych. Gwarancja wynikajaca z przedmiotowego postanowienia
odnosi si¢ wiec nie tylko do konieczno$ci wyposazenia samorzadu terytorialnego
w wystarczajace zasoby finansowe, ale przewiduje dalsze wymogi dotyczace
prawidlowego postepowania w zwigzku z ustaleniem wysokos$ci tych zasoboéw
finansowych. Zobowigzuje takze panstwo do prawidlowego zabezpieczenia tych
wielko$ci odpowiednio do wszelkich zadan realizowanych przez samorzad tery-
torialny, a wigc zardwno zadan wiasnych, jak i zleconych®,

Zestawienie tresci omawianych postanowien EKSL z regulacjami konsty-
tucyjnymi prowadzi do wniosku, ze powyzsza regulacja EKSL stanowi swoista
»~emanacje” konstytucyjnej zasady adekwatnosci ujetej w art. 167 ust. 11 4 Kon-
stytucji RP, w zwigzku z czym uwagi Autora poczynione przy okazji analizy
powotanych przepiséw konstytucyjnych zachowuja aktualno$¢ rowniez w kon-

%8 W. Miemiec, Prawne gwarancje samodzielnosci..., s. 62 in.
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tekscie art. 9 ust. 2 EKSL. Wysokos$¢ zasobow finansowych spolecznosci lokal-
nych zgodnie z art. 9 ust. 2 EKSL, powinna by¢ zatem dostosowana do zakresu
uprawnien przyznanych im przepisami prawa krajowego.

Celem tylko zasygnalizowania problemu wspomnie¢ wypada, ze art. 9 ust. 3
EKSL stanowi o tym, ze przynajmniej czg$¢ zasobow finansowych spolecznosci
lokalnych powinna pochodzi¢ z optat i podatkéw lokalnych, ktorych wysokosé
spotecznos$ci te majg prawo ustala¢ w zakresie okre§lonym ustawa. Powyz-
szy postulat mozna okresli¢ jako zasadg wiladztwa podatkowego samorzadu
lokalnego. Zasada ta nakazuje przyjecie ztozonej struktury wtasnych zasobow
finansowych j.s.t., w ramach ktorej czgs¢ powinna mie¢ pochodzenie daninowe
(a wigc powinna pochodzi¢ z podatkéw i optat lokalnych).

Wnhioski

Analiza materialu normatywnego dokonana w niniejszym opracowaniu
pozwala na sformutowanie pewnych wnioskéw. Do najwazniejszych nalezatoby
zaliczy¢:

1. Zasady samodzielnosci finansowej 1 adekwatnosci w dziatalnosci j.s.t. naleza
do najwazniejszych zasad wyznaczajacych warunki prowadzenia gospodarki
finansowej i budzetowej przez te jednostki.

2. Zasady, o ktorych mowa w pkt. 1, znajduja oparcie w regulacjach prawnych
zardwno na gruncie prawa krajowego, nie wylaczajac przepisOw ustawy za-
sadniczej, jak i prawa migdzynarodowego, do stosowania ktorego Polska jest
zobowigzana.

3. Ze wzgledu na charakter regulowanej materii oraz charakter norm prawnych
ja normujacych — norm w istocie dyrektywnych, w praktyce jest ona regulo-
wana przepisami ustaw zwyktych, nie w petni uwzgledniajacych ducha tych
dyrektyw.

4. Wyktadnia unormowan dotyczacych stosowania zasad samodzielnosci
1 adekwatnos$ci w zakresie ustawodawstwa polskiego jest dokonywana przez
Trybunat Konstytucyjny, ktory w zdecydowanej wigkszosci swych orzeczen,
mimo ze dostrzega potrzebe i podstawe ich prawnego zagwarantowania,
w wielu kwestiach szczegdtowych uzasadnia ograniczenia ich stosowania
kierujac sig¢ potrzebami panstwa.

5. Brak bezwzglednych gwarancji prawnych zapewniajacych stosowanie obu
zasad w procesie stanowienia prawa i jego wykonywania uzasadnia postulat
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zmiany obowigzujacych rozwigzan prawnych, przede wszystkim wprowa-
dzenia regulacjami ustawowymi realnych rozwigzan pozwalajacych na ich
realizacje.
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THE PRINCIPLE OF FINANCIAL INDEPENDENCE AND ADEQUACY
OF THE ACTIVITIES OF LOCAL GOVERNMENT UNITS -
BASIC SYSTEMIC AND FINANCIAL

Summary

Having restored the idea of local government at the beginning of the nineties of
the previous century, Polish legislation prejudged decentralization of performing public
tasks that are state obligations. The transfer of duty of performing part of those tasks
onto particular local government units, however, is only possible when the basic condi-
tion has been fulfilled — necessary financial means for the local government should be
provided. Realization of this condition requires an accurate and coherent regulation of
laws including acts of higher order. In the conditions of Poland it is also connected with
the necessity of applying the regulations of international character resulting from Euro-
pean Charter of Self-Government. Providing possibilities of performing both their own
as well as commissioned tasks for the units of local self-government requires subordina-
tion of those processes to particular rules, especially, however, the principle of financial
independence and adequacy. Polish law guarantees application of those rules by regulat-
ing the organization and functioning of local self-government. Experiences of previous
years lead to a conclusion, that the accepted solutions demand changes in order to adjust
them to real needs of self-government.

Translated by Marek Zdebel

Keywords: local government, financial independence, financial sway, principle
of adequacy, The European Charter of Local Self-Government
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Streszczenie

Przedmiotem artykutu jest wykazanie zalezno$ci migdzy hierarchig sposobow
postepowania z odpadami a aktami prawa miejscowego. Wyjasnione zostang definicje
terminow tworzacych przywoltywana hierarchi¢. Dokonana zostanie charakterystyka
aktow prawa miejscowego w gospodarce odpadami komunalnymi.
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scowego

Uwagi wstepne

Zasady gospodarki odpadami regulowane sa ustawa o odpadach!,
w dziale II, zatytutowanym Zasady ogdlne gospodarki odpadami. Stanowig
one rodzaj ogolnych wytycznych, zgodnie z ktorymi powinna by¢ prowadzona
taka gospodarka. Regulacje prawne wynikajace z powyzszego rozdziatu kiero-

* Adres e-mail: annabarczak@mec.univ.szczecin.pl

! Ustawa z 14.12.2012 1., Dz.U. z 2013 1., poz. 21 ze zm., zwana dalej u.o.
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wane sg do posiadaczy odpadow, jak i organdw sprawujacych nadzor nad ich
dziataniami. W przywotywanym rozdziale umiejscowiona jest takze hierarchia
sposobow postepowania z odpadami (rozdziat 2). Patrzac na tytut dzialu 11
i tytut rozdziatu 2, pojawiaja sie¢ pewne watpliwos$ci terminologiczne. Dziat 11
uzywa pojecia ,,gospodarka odpadami”, natomiast rozdziat 2 — ,,postgpowanie
z odpadami”.

Nalezy zaznaczy¢, ze pojecie ,,postepowanie z odpadami”, jest nieco szer-
sze niz ,,gospodarka odpadami”. Pod pojeciem ,,gospodarki odpadami” rozu-
miemy wytwarzanie odpadow i gospodarowanie nimi (art. 3 ust. 1 pkt 3 u.0.).
O ile termin ,,wytwarzanie odpadow” nie zostat zdefiniowany w stowniczku
u.o., o tyle gospodarowanie odpadami ma swoja definicje legalna. Zgodnie
z art. 3 ust. 1 pkt 2 u.o. pojecie to oznacza ,,zbieranie, transport, przetwarzanie
odpaddw, lacznie z nadzorem nad tego rodzaju dziataniami, jak réwniez poz-
niejsze postgpowanie z miejscami unieszkodliwiania odpadoéw oraz dziatania
wykonywane w charakterze sprzedawcy odpaddéw lub posrednika w obrocie
odpadami”. Gospodarowanie dotyczy postgpowania z odpadami juz powsta-
tymi, czyli fizycznie istniejacymi, natomiast w pojeciu ,,postepowanie” miesci
si¢ takze zapobieganie powstawaniu odpadow oraz ograniczanie ilo$ci i szkodli-
wosci powstajacych odpadow?.

Analizujac hierarchi¢ sposobow postepowania z odpadami nalezy zwro-
ci¢ uwage, ze wptyw na nig maja akty prawa miejscowego podejmowane
przez samorzad wojewodztwa i samorzad gminny w zakresie post¢powania
z odpadami komunalnymi. Zasady stanowienia aktow prawa miejscowego
regulowane sg ustawg o samorzadzie wojewddztwa’ oraz ustawg o samorzg-
dzie gminnym®*. Dopelnieniem s u.o. oraz ustawa o utrzymaniu czystosci
i porzadku w gminach’.

Przedmiotem opracowania jest wykazanie zaleznos$ci miedzy hierar-
chig sposobow postgpowania z odpadami a aktami prawa miejscowego
uchwalanymi przez wybrane jednostki samorzadu terytorialnego (tj. gming
1 wojewodztwo).

2 M. Gorski, w: Ustawa o odpadach. Komentarz, red. J. Jerzmanski, Wroctaw 2002, s. 145;
J. Jerzmanski, Ustawa z 14 grudnia 2012 r. — nowe zasady gospodarowania odpadami, ,,Przeglad
Komunalny” 2013, nr 2, s. 55.

3 Ustawa z 5.06.1998 1., t.j. Dz.U. z 2013 ., poz. 596 ze zm.
4 Ustawa z 8.03.1990 1., t.j. Dz.U. z 2013 r., poz. 594 ze zm.

5 Ustawa z 13.09.1996 r. 0 utrzymaniu czysto$ci i porzadku w gminach, t.j. Dz.U. z 2013 r.,
poz. 1399 ze zm., zwana dalej u.c.p.g.
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Hierarchia sposob6w postepowania z odpadami

Hierarchia sposobdéw postgpowania z odpadami ma charakter ogolny, jest
pewnego rodzaju wytyczna, majgcg zastosowanie do postgpowania z odpadami.

Hierarchia sposobow postepowania z odpadami jest pieciostopniowa. Zgod-
nie z art. 17 u.o0. hierarchia ta obejmuje:

— zapobieganie powstawaniu odpadow,
— przygotowanie do ponownego uzycia,
— recykling,

— inne procesy odzysku,

— unieszkodliwianie.

Powyzszy schemat stuzy wskazaniu kolejnosci priorytetéw w przepisach
i polityce dotyczacych zapobiegania powstawaniu odpadow oraz gospodaro-
wania nimi. Analizowana hierarchia jest powszechnie uznana i przyjmowana
we wszystkich nowoczesnych rozwigzaniach prawnych podejmujacych problem
postepowania z odpadami. Jej celem jest przede wszystkim koniecznos$¢ podej-
mowania dzialan prewencyjnych®. W takim wypadku nalezy dazy¢ do minima-
lizowania niebezpieczenstw powodowanych przez odpady poprzez ograniczanie
ich ilo$ci lub negatywnego oddziatywania, umozliwiajace w pierwszym rzedzie
okreslone formy odzysku, natomiast gdy to jest niemozliwe, ich bezpieczne
unieszkodliwienie. Artykul 17 u.o. jest zgodny z ogdlng zasada wyrazong w art.
6 ust. 1 ustawy Prawo ochrony $rodowiska’, zaktadajaca w ochronie $srodowiska
pierwszenstwo wiasnie dla dziatan prewencyjnych. Zatozenie to wykonuje takze
zobowiazania wynikajace z art. 4 dyrektywy 2008/98/WES,

Zgodnie z art. 18 ust. 1 u.0. kazdy, kto podejmuje dziatania powodujgce
lub mogace powodowaé powstanie odpadow, powinien takie dziatania planowac,
projektowac i prowadzi¢ przy uzyciu takich sposobdéw produkeji lub form ustug
oraz surowcoOw i materiatoéw, aby w pierwszej kolejnosci zapobiega¢ powstawa-
niu odpadow lub ogranicza¢ ilo§¢ odpadow i ich negatywne oddzialywanie na
zycie i zdrowie ludzi oraz na srodowisko, w tym przy wytwarzaniu produktow,
podczas 1 po zakonczeniu ich uzycia.

© M. Gorski, w: Ustawa o odpadach..., s. 147.

7 Ustawa z 27.04.2001 r. Prawo ochrony $rodowiska, t.j. Dz U. z 2013 r., poz. 1232 ze zm.,
zwana dalej u.p.o.S.

8 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2008/98/WE z 19.11.2008 r. w sprawie
odpadow oraz uchylajaca niektére dyrektywy, Dz.Urz. UE, L 312, s. 10, zwana dalej dyrektywa
2008/98/WE.
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Jezeli chodzi o zakres przedmiotowy hierarchii, to ma ona zastosowanie do
wszystkich kategorii odpadow, w tym i odpadéw komunalnych.

Zakres podmiotowy hierarchii tez jest szeroki, dotyczy ,,kazdego”. Odnosi
si¢ on do dwoch grup podmiotéw, tj. wytworcow odpadow (powodujacych
powstawanie odpadéw w trakcie wytwarzania produktéw) oraz uzytkownikow
produktow, ktére to produkty w pewnym momencie stajg si¢ odpadami. Okre-
slane przepisem art. 18 ust. 1 u.o. obowigzki ksztattuja zarbwno sam sposob pro-
wadzenia dziatalnos$ci wytworczej, jak i1 konstruuja pewne ogdlne wymagania
dotyczace jej efektow, czyli wytworzonych produktow®.

Z powyzszego wynika, ze zakres podmiotowy hierarchii dotyczy zaréwno
0s0b fizycznych, os6b prawnych, jak i jednostek organizacyjnych nieposiadaja-
cych osobowosci prawnej, w tym zwlaszcza podmiotéw prowadzacych dziatal-
no$¢ gospodarcza (czyli w wypadku odpadéw komunalnych beda to podmioty
odbierajace te odpady).

Ustawa o odpadach zawiera definicje wigkszosci powyzszych terminow,
tworzacych schemat postepowania z odpadami. Uregulowane one sg w slow-
niczku u.o., zawartym w rozdziale 2 dziatu I.

Zgodnie z art. 3 ust. 1 pkt 33 u.0. zapobieganie powstawaniu odpadoéw sta-
nowig srodki zastosowane w odniesieniu do produktu, materiatu lub substancji,
zanim stang si¢ one odpadami, zmniejszajace: a) ilo§¢ odpaddéw, w tym row-
niez przez ponowne uzycie lub wydhuzenie okresu dalszego uzywania produktu,
b) negatywne oddzialywanie wytworzonych odpadow na srodowisko i zdrowie
ludzi, ¢) zawartos$¢ substancji szkodliwych w produkcie i materiale!®.

Z redakcji przepisu wynika, ze przestanki wymienione w pkt a—¢ winny by¢
spetnione lacznie. Oznacza to, ze zapobieganie powstawaniu odpaddéw bedzie
wystepowato tylko i wytacznie wtedy, gdy posiadacz odpadow bedzie tak poste-
powal, aby nie dopuscic¢, by dany produkt, materiat czy substancja staty si¢ odpa-
dami oraz gdy uwzglednione zostang powyzsze warunki z pkt a—c.

Posiadacz odpadow, ktorych powstaniu nie udato si¢ zapobiec, w pierwszej
kolejnosci jest obowigzany poddac je odzyskowi, ktory polega na przygotowaniu
odpadow przez ich posiadacza do ponownego uzycia lub poddaniu recyklingowi,
a jezeli nie jest to mozliwe z przyczyn technologicznych lub nie jest uzasadnione

® M. Gorski, w: Ustawa o odpadach..., s. 147.

10 A. Bohdan, Wplyw prawa Unii Europejskiej na gospodarke odpadami w Polsce, w: Dzie-
sie¢ lat polskich doswiadczen w Unii Europejskiej. Problemy prawnoadministracyjne, red. J. Stu-
gocki, Wroctaw 2014, t. 1, s. 324.
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z przyczyn ekologicznych lub ekonomicznych — poddaniu innym procesom
odzysku (art. 18 ust. 211 3 u.0.).

Wedtug art. 3 ust. 1 pkt 22 u.o. pod poje¢ciem przygotowania do ponownego
uzycia rozumie si¢ odzysk polegajacy na sprawdzeniu, czyszczeniu lub napra-
wie, w ramach ktorego produkty lub cz¢sci produktow, ktore wezesniej staty sie
odpadami, sg przygotowane do tego, aby mogly by¢ ponownie wykorzystywane
w pierwotnym celu lub innych celach. Obejmuje to ponowne przetwarzanie
materialu organicznego (recykling organiczny''), ale nie obejmuje odzysku ener-
gii 1 ponownego przetwarzania na materiaty, ktére majg by¢ wykorzystane jako
paliwa lub do celow wypetniania wyrobisk.

Artykut 19 u.o. zawiera dodatkowe obowiazki kierowane do organow admi-
nistracji publicznej oraz jednostek sektora finansow publicznych. Obowiazki te
zwigzane sg z dzialaniami wspierajgcymi ponowne uzycie lub przygotowanie do
ponownego uzycia.

Organy administracji publicznej, w zakresie swojej wlasciwosci, podejmuja
dziataniawspierajace ponowneuzycieiprzygotowanie doponownegouzyciaodpa-
dow, w szczegolnosci: 1) zachgcajac do tworzenia i wspierajac sieci ponownego
wykorzystania i napraw; 2) stwarzajac zachety ekonomiczne (art. 19 ust. 1 u.0.).
Jednostki sektora finanséw publicznych stosuja natomiast kryteria ponownego
uzycia lub przygotowania do ponownego uzycia odpadow przy udzielaniu zamo-
wien publicznych, o ile te procesy sa mozliwe (art. 19 ust. 2 u.0.).

Recykling z kolei to — w mys$l art. 3 ust. 1 pkt 23 u.0. — odzysk, podczas
ktérego odpady sa ponownie przetwarzane na produkty, materiaty lub substancje
wykorzystywane w pierwotnym celu lub innych celach. Obejmuje to ponowne
przetwarzanie materiatu organicznego (recykling organiczny), ale nie obejmuje
odzysku energii i ponownego przetwarzania na materiaty, ktére maja by¢ wyko-
rzystane jako paliwa lub do celow wypeliania wyrobisk.

Odzysk natomiast to jakikolwiek proces, ktorego gtownym wynikiem jest
to, aby odpady stuzyly uzytecznemu zastosowaniu przez zastgpienie innych
materiatow, ktdre w przeciwnym przypadku zostatyby uzyte do spetnienia dane;j
funkcji, lub w wyniku ktoérego odpady sa przygotowywane do spetnienia takiej
funkcji w danym zaktadzie lub ogolnie w gospodarce (art. 3 ust. 1 pkt 14 u.o.).
Zatacznik nr 1 do u.o. zawiera niewyczerpujacy wykaz proceséw odzysku.

! Recykling organiczny polega na obrobce tlenowej, w tym kompostowaniu, lub obrobee
beztlenowej odpaddw, ktore ulegaja rozktadowi biologicznemu w kontrolowanych warunkach przy
wykorzystaniu mikroorganizméw, w wyniku ktorej powstaje materia organiczna lub metan; sktado-
wanie na sktadowisku odpadéw nie jest traktowane jako recykling organiczny (art. 18 ust. 4 u.o.).
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Odpady, ktérych poddanie odzyskowi nie bylo mozliwe z przyczyn, o kto-
rych mowa w art. 18 ust. 3 u.o., posiadacz odpadéw jest obowigzany unieszko-
dliwi¢ (art. 18 ust. 5 u.0.). Unieszkodliwianie to proces niebedacy odzyskiem,
nawet jezeli wtornym skutkiem takiego procesu jest odzysk substancji lub energii
(art. 3 ust.1 pkt 30 u.0.). Sktadowane powinny by¢ wytacznie te odpady, ktorych
unieszkodliwienie w inny sposob byto niemozliwe z przyczyn, o ktorych mowa
w art. 18 ust. 3 u.o. Unieszkodliwianiu poddaje si¢ te odpady, z ktorych uprzednio
wysegregowano odpady nadajace si¢ do odzysku. Zatacznik nr 2 do u.o. zawiera
niewyczerpujacy wykaz procesow unieszkodliwiania. Z powyzszego wynika, ze
sktadowanie jest ostateczno$cia. Znajduje si¢ na koncu w hierarchii sposoboéw
postepowania z odpadami.

Hierarchia sposob6w postepowania z odpadami a akty prawa miejscowego

Miedzy hierarchig sposobow postepowania z odpadami a prawem miejsco-
wym istnieje zwigzek.. Akty prawa miejscowego majag wplyw na wspomniana
hierarchi¢. Elementy uchwat stanowiacych akty prawa miejscowego tak sg kon-
struowane, aby byly zgodne z hierarchig i stuzyly jej wdrazaniu. W zwiazku
z powyzszym gtéwnymi instrumentami prawnymi wptywajacymi na hierarchie¢
sposobow postgpowania z odpadami beda Srodki o charakterze uchwatodaw-
czym, wynikajace z u.0. i u.c.p.g.

Pierwszym instrumentem prawnym majacym wptyw na analizowang hierar-
chie jest uchwata w sprawie wykonania planu wojewodzkiego. Analiza wptywu
tej uchwaty na hierarchi¢ winna by¢ prowadzona w powigzaniu z wojewddzkim
planem gospodarki odpadami (dalej: w.p.g.0.). Podkreslenia wymaga fakt, ze
o ile w.p.g.0. nie jest aktem prawa miejscowego, o tyle uchwata juz takim aktem
jest (por. art. 39 ust. 4 u.0.) 2. Zgodnie z art. 34 ust. 1 ustawy o odpadach, w.p.g.o.
opracowywany jest migdzy innymi w celu wdrazania hierarchii sposobow poste-
powania z odpadami.

Uchwala w sprawie wykonania planu wojewodzkiego okresla regiony
gospodarki odpadami oraz regionalne instalacje do przetwarzania odpadow
w poszczegblnych regionach oraz instalacje przewidziane do zastgpczej obstugi
tych regiondéw. Elementy analizowanej uchwaty maja wplyw na hierarchig sposo-

12 A. Barczak, Model gospodarowania odpadami komunalnymi w Polsce i Niemczech. Ana-
liza prawnoporéwnawcza, Szczecin 2013, s. 176-185.
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bow postepowania z odpadami. Celem regionalnych instalacji jest przetwarzanie
odpaddw. To ostatnie pojecie stanowi novum wustawodawstwie polskim. Wprowa-
dzonezostatodou.o. wcelujej dostosowania do wymagan dyrektywy 2008/98/WE.
Zgodnie z art. 3 ust. 1 pkt 21 u.o., ,,przetwarzanie” to procesy odzysku lub
unieszkodliwiania, w tym ,,przygotowanie poprzedzajace odzysk lub unieszko-
dliwianie”. Do regionalnej instalacji przekazywane musza by¢ $cisle okreslone
odpady. Zgodnie z art. 9¢ ust. 1 pkt 2 u.c.p.g. sa to zmieszane odpady komu-
nalne, odpady zielone oraz pozostalosci z sortowania odpadéw komunalnych
przeznaczonych do sktadowania. Pozostate rodzaje odpadéow moga by¢ przeka-
zane do innych instalacji zagospodarowania odpadéw komunalnych. Zgodnie
z art. 9¢ ust. 1 pkt 1 u.c.p.g., podmiot odbierajacy odpady komunalne od wia-
scicieli nieruchomosci jest obowigzany do przekazywania odebranych od
wiascicielinieruchomosci selektywnie zebranych odpadow komunalnych do insta-
lacji odzysku i unieszkodliwiania odpadow, zgodnie z hierarchig postgpowania
z odpadami. Nalezy wyraznie zaznaczy¢, ze podmiot odbierajacy powyzej wska-
zane odpady z art. 9e ust. 1 pkt 2 u.c.p.g. nie ma mozliwosci wyboru instalacji, do
ktorej te odpady przekaze. Powinna to by¢ regionalna instalacja do przetwarzania
odpaddw, wskazana w uchwale w sprawie wykonania wpgo.

Drugim aktem prawnym odgrywajacym istotng rol¢ we wdrazaniu hierar-
chii sposobdéw postepowania z odpadami jest regulamin utrzymania czystosci
i porzadku na terenie gminy (dalej: regulamin)'®. Odgrywa on znaczacg rolg przy
organizowaniu systemu selektywnego zbierania odpadow komunalnych, okresla-
jac szczegolowe zasady utrzymania czystosci i porzadku na terenie gminy, w tym
wymagania z zakresu selektywnego zbierania odpadéow komunalnych'4. Zada-
niem regulaminu jest sprecyzowanie, ktore frakcje odpadow podlegajg obowigz-
kowi segregowania oraz w jaki sposdb zorganizowany zostat na terenie gminy
system selektywnego zbierania odpadow komunalnych. Selektywne zbieranie
odpaddw obejmuje co najmniej nastgpujace frakcje odpadoéw: papier, metal, two-

13 K. Kuzma, D. Chojnacki, W. Hartung, K. Mac¢kowska, K. Szymczak, P. Zdrajkowski,
Utrzymanie czystosci i porzgdku w gminach, Warszawa 2013, s. 78 i n.; A. Barczak, Model go-
spodarowania odpadami komunalnymi w Polsce i Niemczech..., s. 137-144, 216-217; K. Banda-
rzewski, P. Chmielnicki, B. Dziadkiewicz, Komentarz do ustawy o utrzymaniu czystosci i porzqdku
w gminach, Warszawa 2007, s. 134-184; B. Rakoczy, Regulaminy zbiorowego zaopatrzenia
w wode i zbiorowego odprowadzania Sciekow oraz czystosci i porzqdku w gminie, Warszawa 2008,
s. 52-100, 187-272; Gospodarowanie odpadami komunalnymi, red. J. Klatka, M. Kuzniak, War-
szawa 2012, s. 127-130.

14 B. Dziadkiewicz, Zasady gospodarki odpadami komunalnymi. Poradnik ze wzorami doku-
mentow, Warszawa 2011, s. 47-48.
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rzywa sztuczne, szkto i opakowania wielomateriatowe oraz odpady komunalne
ulegajace biodegradacji, w tym odpady opakowaniowe ulegajace biodegradacji
(art. 3 ust. 2 pkt 5 u.c.p.g.)"”. Ponadto selektywnie maja by¢ zbierane powstajace
w gospodarstwach domowych przeterminowane leki i chemikalia, zuzyte baterie
i akumulatory, zuzyty sprzet elektryczny i elektroniczny, meble i inne odpady
wielkogabarytowe, odpady budowlane i rozbiorkowe oraz zuzyte opony, a takze
odpady zielone (art. 4 ust. 2 pkt 1 lit.a u.c.p.g.)'®.

Artykut 3 ust. 1 pkt 24 u.0. zawiera definicj¢ selektywnego zbierania odpa-
déw. Zgodnie z cytowanym powyzej przepisem selektywne zbieranie to takie,
gdy dany strumien odpadéw, w celu utatwienia specyficznego przetwarzania,
obejmuje jedynie odpady charakteryzujace si¢ takimi samymi wiasciwosciami
i takimi samymi cechami. W przypadku selektywnie zebranych odpadow komu-
nalnych obowigzuje zakaz ich faczenia ze zmieszanymi odpadami komunalnymi
odbieranymi od wtascicieli nieruchomosci'’.

Zgodnie z art. 3 ust. 1 pkt 5 u.c.p.g. selektywne zbieranie ustanawiaja
gminy. Oznacza to, ze gminy zorganizuja takie selektywne zbieranie lub stworza
konieczne do tego warunki's.

Od strony formalnoprawnej, gminy powinny stworzy¢ systemy selektywnej
zbiorki odpadow komunalnych poprzez umieszczenie odpowiednich wymagan
w regulaminie oraz w uchwale okreslajgcej szczegotowy sposob i zakres §wiad-
czenia ustug w zakresie odbierania odpadéw komunalnych od wiascicieli nieru-
chomosci i zagospodarowania tych odpadow, wynikajacych z art. 6r ust. 3 u.c.p.g.

Ponadto gmina powinna tworzy¢ punkty selektywnego zbierania odpadow
komunalnych. Istotne jest to, ze gmina nie ma wytgcznosci w przedmiocie two-
rzenia takich punktow. Moga one bowiem by¢ tworzone i prowadzone takze
przez inne podmioty, niezaleznie od gminy'.

1S'W. Radecki, Utrzymanie czystosci i porzqdku w gminach. Komentarz, Warszawa 2012,
s. 145-146.

16 A, Krzyskow, P. Szyszkowski, Punkt selektywnego zbierania odpadoéw komunalnych oraz
stacje przetadunkowe odpadow komunalnych — kwestie prawne i finansowe, w: Nowe prawo ochro-
ny srodowiska, IX Ogolnopolska Konferencja Szkoleniowa 21-22 stycznia 2013 r., Poznan, s. 55.

17 M. Gorski, Organizacja selektywnej zbiorki odpaddw, ,,Przeglad Komunalny” 2012, nr 5,
s. 22-23.

18 M. Gorski, Punkty selektywnego zbierania odpadow, ,,Przeglad Komunalny” 2012, nr 6,
s. 24-25.

19 Interpretacje przepiséw prawnych zawarte na stronie internetowej Ministerstwa Srodowi-
ska — http://mos.gov.pl (25.11.2013).
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Okreslajac stawki optat za gospodarowanie odpadami komunalnymi, gmina
jest obowigzana zastosowaé nizsze stawki, jezeli odpady komunalne sg zbierane
i odbierane w sposob selektywny (art. 6 ust. 4 u.c.p.g.).

Selektywne zbieranie odpadéw komunalnych ma utatwi¢ gminie osiggnie-
cie wymaganych pozioméw recyklingu i przygotowanie do ponownego uzycia
papieru, metali, tworzyw sztucznych i szkta (art. 3b ust. 1 pkt 1 u.c.p.g.) oraz
ograniczenie ilosci odpadow ulegajacych biodegradacji, a przekazywanych do
sktadowania (art. 3c u.c.p.g.).

Trzecim aktem prawa miejscowego sa uchwaly zwigzane z wprowadzeniem
optat za gospodarowanie odpadami komunalnymi®. Objecie systemem optato-
wym wszystkich wlascicieli nieruchomosci powoduje, ze wytworcom odpadow
nie bedzie si¢ optacato umieszcza¢ odpadoéw na ,,dzikich wysypiskach”, bo i tak
optate trzeba bedzie uisSci¢. Optata pokrywa koszty funkcjonowania systemu
gospodarowania odpadami komunalnymi, ktére obejmuja koszty odbierania,
transportu, zbierania, odzysku i unieszkodliwiania odpadéw komunalnych, two-
rzenia i utrzymania punktow selektywnego zbierania odpaddéw komunalnych,
obstugi administracyjnej tego systemu. Wydaje si¢, ze z optaty tej powinny by¢
takze pokrywane koszty zwigzane z edukacjg prowadzong w zakresie gospodaro-
wania odpadami komunalnymi.

Znaczenie uchwat zwigzanych z wprowadzeniem optat za gospodarowanie
odpadami komunalnymi jest niezwykle wazne dla hierarchii sposobow postepo-
wania z nimi. Uchwaty te ustanawiaja jednolite zasady finansowania odbierania
i zagospodarowania odpadéow komunalnych, a takze zapewniajg gminom state
zrodlo finansowania gospodarki tymi odpadami?!.

Czwartym aktem prawa miejscowego jest uchwata w sprawie podziatu
obszaru gminy na sektory??. Jest to uchwata fakultatywna. Jej celem jest zor-
ganizowanie odbierania odpadéw komunalnych od wtascicieli nieruchomosci
oraz wyznaczenia punktow selektywnego zbierania odpadéw komunalnych.
Ustawodawca zaktada, ze uchwata ta moze by¢ podjgta tylko w odniesieniu do
gminy liczacej ponad 10 tysigcy mieszkancéw. Ponadto w u.c.p.g. wskazano

20 A. Barczak, Model gospodarowania odpadami komunalnymi w Polsce i Niemczech...,
s.221-233.

21 7. Ofiarski, M. Ofiarska, Finansowe podstawy systemu gospodarowania odpadami komu-
nalnymi, w: Prawne i organizacyjne obowigzki gmin w postgpowaniu z odpadami komunalnymi,
red. M. Gorski. K. Nowacki, Wroctaw 2012, s. 172.

22 A. Barczak, Model gospodarowania odpadami komunalnymi w Polsce i Niemczech...,
s. 199.
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przestanki, ktore prawodawca lokalny winien uwzgledni¢, wydajac uchwalg.
Maja one charakter kumulatywny (laczny), co oznacza, ze brak ktorejkolwiek
przestanki spowoduje, ze uchwala bgdzie niewazna. Sg to nastgpujace warunki:
liczba mieszkancow (nie mniej niz 10 tysigcy), gestos¢ zaludnienia na danym
terenie oraz obszar mozliwy do obstugi przez jednego przedsigbiorce odbieraja-
cego odpady komunalne od wlascicieli nieruchomosci.

Podsumowanie

Badajac zgodnos$¢ prawa miejscowego z hierarchig sposobow postepowa-
nia z odpadami nalezy stwierdzi¢, ze uchwalane akty stuza wdrazaniu hierar-
chii sposoboéw postepowania z odpadami. Ustawodawca wskazuje to w sposob
bezposredni albo posredni. Wptyw posredni uwidacznia si¢ juz na poziomie
dzialan prewencyjnych, polegajacych na niedopuszczeniu do powstania odpa-
doéw komunalnych. Aktami prawa miejscowego oddziatywujacymi na tym etapie
sa miedzy innymi uchwaly zwigzane z optatami za gospodarowanie odpadami
komunalnymi. Rada gminy jest bowiem zobowiazana, okreslajac stawki opfat,
zastosowacé nizsze stawki, jezeli odpady komunalne sa zbierane i odbierane
w sposob selektywny. Pozostate analizowane uchwaly maja wptyw bezposredni
na hierarchi¢ sposobdéw postgpowania z odpadami.
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THE WASTE MANAGEMENT HIERARCHY AND ACTS OF LOCAL LAW

Summary

The aim of the article is to demonstrate the relationship between the waste man-

agement hierarchy and acts of local law. The definitions of terms related to invoked
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hierarchy will be clarified. Characteristics of local law in municipal waste management
will be also presented.

Translated by Anna Barczak

Keywords: waste, municipal waste, local government, acts of local law



ZESZYTY NAUKOWE UNIWERSYTETU SZCZECINSKIEGO

NR 870 ACTATURIS STETINENSIS 11 2015

DOI: 10.18276/ais.2015.11-03

Ewa Koniuszewska®
Uniwersytet Szczecinski

INSTYTUCJA INCOMPATIBILITAS
W PRAWIE SAMORZADU TERYTORIALNEGO

Streszczenie

Istote incompatibilitas stanowi zakaz taczenia przez jedng osobe dwoch lub wigcej
funkcji publicznych, przy czym niedopuszczalno$¢ kumulowania przez dany podmiot
tych funkcji zachodzi wowczas, jesli pomigdzy wynikajacymi z nich kompetencjami
wystepuje wewnetrzny konflikt. Konflikt ten wptywa z kolei negatywnie na jakosc,
efektywno$¢ i bezstronno$¢ wykonywanych zadan. W celu eliminowania ujemnych
nastepstw realizacji przez osoby petnigce funkcje publiczne rozbieznych kompetencji,
nicodzowne stato si¢ zatem ustanowienie zakazow laczenia okreslonych funkcji z in-
nymi funkcjami lub stanowiskami panstwowymi, a takze ze sprawowaniem mandatu
przedstawicielskiego. Adresatami tych zakazow sa, migdzy innymi, radni i pracownicy
samorzadowi.

Stowa kluczowe: niepotaczalnosé, zakaz laczenia funkcji, zakaz laczenia stanowisk,
radni, pracownicy samorzgdowi

Zagadnienia wprowadzajace

Dwie i pot dekady funkcjonowania samorzadu terytorialnego to okres,
w ktorym szereg instytucji nieodtacznie zwigzanych ze wspolnotami samorza-

* Adres e-mail: ekoniuszewska@mec.univ.szczecin.pl
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dowymi zostato uksztattowanych, a takze poddanych przeobrazeniom. Jedna
sposrdod nich, a godng uwagi z uwagi na jej szeroki i zmieniajgcy si¢ zakres, jest
instytucja incompatibilitas.

Istote incompatibilitas stanowi, w ogdlnym ujeciu, ograniczenie lub wyla-
czenie mozliwos$ci wystepowania 0sob petnigcych funkcje publiczne w réznych
sytuacjach prawnych lub faktycznych, ktore wzbudzatyby podejrzenie o wysta-
pienie szeroko rozumianego konfliktu interesow ze wszystkimi wynikajacymi
z tego konsekwencjami dla wlasciwej realizacji funkcji publicznych'. W pi$mien-
nictwie podejmowano proby doprecyzowania znaczenia pojecia incompatibilitas
w odniesieniu do osob petnigcych funkcje publiczne. Przyjgto, ze oznacza ono
zakaz taczenia przez jedng osobg dwoch lub wigcej funkcji publicznych, przy
czym dwie funkcje sg niepolaczalne, jesli istnieje pomigdzy ich kompetencjami
wewngetrzny konflikt. Sytuacja konfliktowa moze wystapi¢ na polach wzajem-
nego oddziatywania dwoch stanowisk, takich jak: pelienie funkcji kreacyjne;j,
sprawowanie nadzoru i kontroli. Zaistnienie konfliktu wptywa negatywnie na
jakos¢, efektywnos¢ i bezstronno$¢ wykonywanych zadan?. Godzi si¢ zauwa-
zy¢, ze pojecia incompatibilitas i niepotaczalno$¢ nie naleza do jezyka praw-
nego. Uzywane sg one w jezyku prawniczym i traktowane jako synonimy?.
W nauce prawa konstytucyjnego, w odniesieniu do niepotaczalnosci mandatu
parlamentarnego, incompatibilitas kategoryzowana jest na formalng i materialng.
Pierwsza z wymienionych oznacza zakaz tagczenia mandatu z innymi funkcjami
lub stanowiskami panstwowymi, z kolei niepotgczalno$¢ materialna rozumiana
jest jako zakaz podejmowania i prowadzenia okre$lonych rodzajow dziatalno-
$ci gospodarczej w okresie sprawowania mandatu* czy tez w czasie pelnienia
funkcji publicznej’. W doktrynie zwraca sie ponadto uwage na konieczno$¢ roz-

' M. Zubik, Ustrojowe zalozenia niepolgczalnosci mandatu parlamentarnego, ,,Przeglad
Sejmowy” 2008, nr 4, s. 103.

2 D. Lis-Staranowicz, Niepolgczalnos¢ mandatu parlamentarnego w polskim prawie konsty-
tucyjnym, Warszawa 2005, s. 17-18.

3 D. Lis-Staranowicz, Incompatibilitas (niepolqczalnosé) w orzecznictwie Trybunatu Konsty-
tucyjnego, ,,Studia Prawnicze” 2002, nr 1, s. 106.

4 L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, wyd. 16, Warszawa 2014, s. 216.
Takze: K. Grajewski, Konstytucyjna regulacja zasady incompatibilitas a inne przepisy dotyczg-
ce sprawowania mandatu posta i senatora, ,,Przeglad Sejmowy” 2000, nr 1, s. 52; D. Lis-Stara-
nowicz, Niepolgczalnosé (incompatibilitas) mandatu parlamentarnego w Konstytucji RP z dnia
2 kwietnia 1997 r., ,,Przeglad Sejmowy” 2000, nr 1, s. 27.

S A. Cielen, w: Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz encyklopedyczny,
red. W. Skrzydto, S. Grabowska, R. Grabowski, Warszawa 2009, s. 258-259.
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ro6zniania pojec: ,,niepotaczalnos¢ formalna™ i ,,niewybieralno$¢”. Niewybieral-
no$¢ oznacza bowiem wykluczenie zdolnosci okreslonej osoby do kandydowania
w wyborach i objecia mandatu ze wzgledu na inny petniony urzad, funkcje czy
stanowisko®. Prezentujgc wyrazane przez przedstawicieli doktryny poglady na
temat istoty instytucji incompatibilitas nalezy réwniez zwroci¢ uwage na stano-
wisko, zgodnie z ktorym oznacza ona jedynie zakaz faczenia przez dany podmiot
dwoch funkcji publicznych. Natomiast zakres tego pojecia nie obejmuje zakazu
laczenia funkcji publicznej z inng dziatalnoscig, np. gospodarcza, zwigzkows,
partyjna. Druga bowiem kategoria zakazow ma charakter samoistny i w odnie-
sieniu do zakazow mieszczacych si¢ w jej ramach nie powinno si¢ na gruncie
jezyka prawniczego stosowaé pojecia ,,niepolgczalnos$¢™. Zwolennicy przeciw-
stawnego pogladu podkreslaja, ze w pojeciu zasady incompatibilitas mieszcza si¢
zakazy taczenia pewnych funkcji z innymi funkcjami lub prowadzeniem dziatal-
nos$ci gospodarczej®. Przyjmujac trafno$¢ drugiego z przedstawionych stanowisk,
w dalszych rozwazaniach uwzgledniana bedzie incompatibilitas w jej znaczeniu
formalnym i materialnym.

Mimo zauwazalnej rozbieznosci pogladow na temat istoty charakteryzo-
wanej instytucji, nie jest kwestionowany cel, ktorego realizacji ma ona stuzy¢.
Przyjmuje si¢, ze stanowi wyraz powszechnie akceptowanych wymagan sta-
wianych funkcjonariuszom wtadzy publicznej i znajduje zastosowanie w syste-
mach demokratycznych wobec 0sob sprawujacych wtadze zarowno na poziomie
ogolnopanstwowym, jak i lokalnym. Traktowana jest jako gwarancja nalezytego
wywigzywania si¢ z obowigzkow mandatariusza. Instytucja ta chroni przed uwi-
ktaniem si¢ w powiazania i sprzecznos$ci intereséw wynikajace z jednoczesnego
Taczenia réznych rol spotecznych, ktére moglyby rzutowa¢ na niezaleznosé
wykonywania mandatu, podwazaé autorytet sprawowanej wiladzy lub budzié¢
zastrzezenia co do bezstronno$ci i uczciwosci jej piastuna’.

W literaturze przedmiotu podkresla sie, ze nie powinno si¢ konstruowac
teorii instytucji incompatibilitas w oderwaniu od konkretnego wymiaru'®,

¢ L. Garlicki, Polskie prawo..., s. 216.
7 D. Lis-Staranowicz, Niepolqczalnosé mandatu parlamentarnego..., s. 25.

8 K.W. Czaplicki, B. Dauter, A. Kisielewicz, F. Rymarz, Samorzgdowe prawo wyborcze. Ko-
mentarz, Warszawa 2006, s. 192.

° A. Wierzbica, Ograniczenia antykorupcyjne w samorzqdzie terytorialnym, Warszawa 2008,
s. 88.

107 Czeszejko-Sochacki, Prawo parlamentarne w Polsce, Warszawa 1997, s. 90-91.
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Wobec tego, majac na wzgledzie dorobek doktryny i stanowiska prezentowane
w judykaturze!! nalezy stwierdzi¢, ze dotychczasowe uwagi zachowuja swoja
aktualnos¢ w odniesieniu do incompatibilitas wigzacej osoby pehiagce funkcje
publiczne w strukturach samorzadowych. Przedmiotem dalszych analiz beda
rozwigzania prawne stanowigce wyraz realizacji niepotaczalnosci, w jej ujeciu
formalnym i materialnym, wobec radnych i pracownikow samorzadowych. Przy
czym zakres tych analiz ograniczony zostanie do aktualnego stanu prawnego.
Z uwagi bowiem na ramy niniejszego opracowania konieczne jest pominigcie
ewolucji obowiazujacych regulacji prawnych.

Instytucja incompatibilitas odnoszaca si¢ do radnych

Ustawodawca, determinujgc w ustawach ustrojowych!? status prawny rad-
nego, zamiescit w nich uregulowania urzeczywistniajace instytucje incompatibili-
tas w znaczeniu formalnym. Nie marginalizujac przyjetej w tych aktach prawnych
ich systematyki, zasadnym wydaje si¢ poddanie analizie w pierwszej kolejnosci
tych postanowien, w ktorych niepotaczalno$¢ zostata wyeksponowana w spo-
sob najbardziej czytelny. Zakaz taczenia mandatu radnego z innymi funkcjami
publicznymi czy tez z innymi zadaniami panstwowymi wyrazony zostat expres-
sis verbis w art. 25b u.s.g. (odpowiednio art. 21 ust. 8 u.s.p., art. 23 ust. 4 u.s.w.).
Zgodnie z jego trescig, mandatu radnego nie mozna taczy¢ z mandatem posta
i senatora, wykonywaniem funkcji wojewody lub wicewojewody, cztonko-
stwem w organie innej jednostki samorzadu terytorialnego. Uzasadnienia dla
niepotaczalno$ci mandatu radnego z mandatem posta i senatora nalezy upatry-
wa¢, miedzy innymi, w konieczno$ci zapewnienia niezalezno$ci sprawowania
obydwu mandatow. W pisSmiennictwie podkresla sie, ze dla mandatu parlamen-
tarnego znamienna jest jego generalno$¢. Ta cecha mandatu rozumiana bywa
w ten sposob, ze przedstawiciel nie reprezentuje sumy pojedynczych jednostek,

M A. Szewc, w: A. Szewc, G. Jyz, Z. Plawecki, Samorzqd gminny. Komentarz, wyd. 2, War-
szawa 2005, s. 288; A. Szewc, Ustawa o samorzqdzie wojewodztwa. Komentarz, Warszawa 2008,
s. 346; Wyrok NSA z 3.09.2013 r., sygn. akt Il OSK 1781/13, CBOSA; Wyrok WSA w Gorzowie
Wikp. 229.11.2012 1., sygn. akt Il SA/Go 770/12, CBOSA; Wyrok WSA w Szczecinie z 3.04.2012 r.,
sygn. akt IT SA/Sz 118/12, CBOSA; Wyrok NSA z 15.11.2012 r., sygn. akt Il OSK 2094/12, CBOSA.

12 Ustawa z 8.03.1990 r. 0 samorzadzie gminnym (t.j. Dz.U. z 2013 1., poz. 594 z p6zn. zm.),
zwana dalej u.s.g.; Ustawa z 5.06.1998 r. o0 samorzadzie powiatowym (t.j. Dz.U. z 2013 r., poz. 595
z pozn. zm.) zwana dalej u.s.p.; Ustawa z 5.06.1998 . o samorzadzie wojewodztwa (t.j. Dz.U. z2013 1.,
poz. 596 z pdzn. zm.), zwana dalej u.s.w.
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lecz nardd jako podmiot jednolity. Wobec tego niemozliwym jest, aby poset lub
senator sprawujacy mandat radnego nie byl zwigzany partykularng opinig lub
interesem'3. Ponadto zagrozenie dla niezalezno$ci mandatu parlamentarnego
stanowia uprawnia nadzorcze organow sprawujacych nadzoér nad dziatalnoscia
jednostek samorzadu terytorialnego. Uwzglednienia wymaga takze wyrazona
w art. 10 ust. 1 Konstytucji'* zasada podziatu i rownowagi wiadzy, ktora powinna
by¢ realizowana w aspekcie personalnym. W aspekcie tym oznacza ona brak
prawnej mozliwosci jednoczesnego piastowania dwoch funkcji w jednej z wyod-
rebnionych wiadz!®. Za wykluczeniem mozliwosci faczenia mandatu radnego
z wykonywaniem funkcji wojewody lub wicewojewody przemawia z kolei argu-
ment, ze wojewoda jest jednym z organéw nadzoru na dziatalno$cia wspolnot
samorzadowych.

W odniesieniu do sformutowanego w art. 25b pkt 3 (odpowiednio art. 21
ust. 8 pkt 3 u.s.p., art. 23 ust. 4 pkt 3 u.s.w.) zakazu laczenia mandatu radnego
z cztonkostwem w organie innej jednostki samorzadu terytorialnego zauwazy¢
nalezy, ze na poziomie gminy ustawodawca dodatkowo zabronit radnemu, na
mocy postanowien art. 27 pkt 2 u.s.g., petnienia funkcji wdjta lub jego zastepcy.
Nie ma natomiast przeszkod prawnych, aby radny gminy byt cztonkiem organu
zwigzku miedzygminnego, jak rowniez piastunem organu lub cztonkiem organu
jednostki pomocniczej gminy!®.

Naruszenie rozwigzan prawnych wykluczajacych mozliwos¢ taczenia man-
datu radnego z innymi mandatami czy tez z wyszczegdlnionymi ustawowo funk-
cjami skutkuje, na mocy art. 383§1 pkt 5 Kodeksu wyborczego!”, wygasnieciem
mandatu radnego.

Na gruncie ustaw samorzadowych niedozwolone jest kumulowanie przez
radnego funkcji cztonka komisji rewizyjnej i funkcji przewodniczacego lub wice-
przewodniczacego organu stanowigcego i kontrolnego wspolnoty samorzadowe;j
oraz czlonkostwa w zarzadzie. Stosownie do postanowien art. 18a ust. 2 u.s.g.,
w sktad komisji rewizyjnej wchodza radni, w tym przedstawiciele wszystkich klu-

13 D. Lis-Staranowicz, Niepolgczalnosé¢ (incompatibilitas) mandatu parlamentarnego we-
diug ustaw samorzgdowych, ,,Pafistwo i Prawo” 2000, z. 10, s. 66—67.

14 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. z 1997 r. nr 78,
poz. 483 z p6zn. zm.).

15 D. Lis-Staranowicz, Niepolgczalnosé (incompatibilitas). .., s. 67.

16 A Szewc, w: A. Szewc, G. Jyz, Z. Plawecki, Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz,
wyd. 4, Warszawa 2012, s. 427.

17 Ustawa z 5.01.2011 r. Kodeks wyborczy (Dz.U. z 2011 r., nr 21, poz. 112 z pdzn. zm.).
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bow, z wyjatkiem radnych peligcych funkcje przewodniczacego i wiceprzewod-
niczgcego rady. Mozna sadzi¢, ze ustanowienie niepolaczalnosci wymienionych
funkcji wigze si¢ z precyzyjnym okresleniem kompetencji przewodniczgcego
1 wiceprzewodniczacego rady. W art. 19 ust. 2 u.s.g. ustawodawca bowiem sta-
nowi, ze zadaniem przewodniczacego jest wylacznie organizowanie pracy rady
oraz prowadzenie jej obrad. Przewodniczacy moze wyznaczy¢ do wykonywa-
nia swoich zadan wiceprzewodniczacego. Niepozadane jest zatem angazowanie
wymienionych podmiotéw w inng dzialalno$¢ niz zwigzana z realizacjg zadan
wyszczegolnionych w art. 19 ust. 2 u.s.g. Analogiczny zakaz wigze przewodni-
czacego 1 wiceprzewodniczacych rady powiatu i sejmiku wojewodztwa. Podkre-
$li¢ jednak nalezy, ze w powiecie i w samorzadzie wojewodztwa zakaz taczenia
funkcji ulegl rozszerzeniu i obejmuje, zgodnie z trescig art. 16 ust. 2 u.s.p.
iart. 30 ust. 2 u.s.w., funkcje cztonka komisji rewizyjnej i cztonka zarzadu. Z uwagi
na fakt, ze podstawowym zadaniem komisji rewizyjnej jest kontrola dziatalnosci
organu wykonawczego jednostki samorzadu terytorialnego, samorzadowych jed-
nostek organizacyjnych i jednostek pomocniczych gminy, to ustanowienie tego
zakazu stato si¢ koniecznoscig. Stuzy¢ ma on bowiem eliminowaniu sytuacji,
w ktorych cztonek komisji rewizyjnej kontrolowalby wlasng dziatalnos¢. Z kolei
w regionalnej wspolnocie samorzadowej dodatkowo niedopuszczalne jest row-
noczesne pelnienie funkcji cztonka komisji rewizyjnej i marszatka wojewodz-
twa. Zastanawia powod, dla ktorego ustawodawca zaakcentowat niepotaczalnosé
wymienionych funkcji, skoro marszatek wojewodztwa jest przewodniczacym
zarzadu, a czlonkostwa w zarzadzie nie mozna taczy¢ z cztonkostwem komisji
rewizyjne;j.

Instytucje incompatibilitas w znaczeniu formalnym wyraza szereg regu-
lacji prawnych, ktorym przypisuje si¢ walor antykorupcyjny. Nalezy do nich
art. 24a ust. 2 u.s.g (art. 23 ust. 2 u.s.p., art. 25 ust. 2 u.s.w.), w ktorym sformuto-
wany zostat zakaz pelnienia przez radnego funkcji kierownika gminnej (powia-
towej, wojewodzkiej) jednostki organizacyjnej oraz jego zastepcy, przy czym
zakaz ten odnosi si¢ do standéw faktycznych nastgpujacych po objeciu przez rad-
nego mandatu. Wobec tego, po tym zdarzeniu, radny nie moze pelni¢ wyszcze-
g6lnionych funkcji w jednostkach organizacyjnych wspdlnoty samorzadowe;,
ktorej jest reprezentantem. W orzecznictwie podkresla sig, Ze nie ma znaczenia,
na jakiej podstawie prawnej doszto do sprawowania funkcji zastepcy kierownika
w samorzadowej jednostce organizacyjnej, jak rowniez nie ma znaczenia praw-
nego, czy wigze si¢ ona z dodatkowym uposazeniem, oraz jaki konkretnie zakres
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czynnos$ci obejmuje, a takze czy petnienie tej funkcji ma charakter staty czy okre-
sowy!®. Zaznaczy¢ ponadto nalezy, ze ,,pelnienie funkcji” kierownika lub jego
zastepcy jest zakresowo szersze niz $wiadczenie pracy w ramach stosunku pracy.
Zatem petnienie funkcji kierowniczych nastepuje nie tylko w ramach zatrudnie-
nia pracowniczego, ale moze odbywac sie roOwniez spotecznie, honorowo'?.

Ustawodawca, formulujgc zakaz, nie wskazatl precyzyjnie jego adresata.
Mozna jednak sadzi¢, ze jest on skierowany bezposrednio do radnych, ponie-
waz sankcja za naruszenie zakazu w postaci stwierdzenia wygasnigcia mandatu
wywoluje skutek wobec samych przedstawicieli.

Niedopuszczalne jest rowniez taczenie mandatu radnego z pelnieniem
funkcji kierownika samorzadowej jednostki organizacyjnej lub jego zastepcy
w przypadku, gdy petnienie tych funkcji poprzedzato uzyskanie mandatu. Stosow-
nie do postanowien art. 24b ust. 1 u.s.g. (art. 24 ust.1 u.s.p., art. 26 ust.1 u.s.w. %),

osoba petnigca wymienione funkcje zobowigzana jest ztozy¢ wniosek o urlop

bezptatny w terminie 7 dni od dnia ogloszenia wynikow wyborow przez wia-
sciwy organ wyborczy. Szczegdlnie potraktowat ustawodawca radnych wyko-
nujacych funkcje kierownika samorzadowej jednostki organizacyjnej (na
poziomie gminy takze zastepcy kierownika), przejetej lub utworzonej przez
dang jednostke samorzadu terytorialnego w czasie kadencji. Wydluzyt bowiem
dla nich termin do ztozenia wniosku o urlop bezptatny do 6 miesigcy, liczac od
dnia przejecia lub utworzenia tej jednostki organizacyjnej. Nieztozenie wniosku
w wyznaczonych terminach potraktowane zostato jako rownoznaczne ze zrze-
czeniem si¢ mandatu.

Kolejny zakaz taczenia mandatu radnego z pelnieniem funkcji mogacych
zaktocac jego prawidtowe sprawowanie, wynika z postanowien art. 24fust.1 u.s.g.
(art. 25b ust. 1 u.s.p., art. 27b ust. 1 u.s.w.). Zgodnie z ich trescia, radny nie moze
zarzadza¢ dziatalnoscig gospodarcza, jezeli taczy si¢ z nig wykorzystanie mienia
danej jednostki samorzadu terytorialnego, a takze nie moze by¢ przedstawicielem
lub pelnomocnikiem w prowadzeniu takiej dziatalno$ci. Nalezy przyjac, ze zakaz
zarzadzania dziatalno$cig obejmuje brak przyzwolenia na kierowanie dziatalno-

¥ Wyrok WSA we Wroctawiu z 9.07.2010 r., sygn. akt III SA/Wr 150/10, ,,Orzecznictwo
w Sprawach Samorzadowych” 2011, nr 1, poz. 53.

19 K. Jaroszynski, w: Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz z odniesieniami do ustaw
o samorzqdzie powiatowym i samorzqdzie wojewodztwa, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, War-
szawa 2011, s. 256.

20 Na poziomie powiatu i wojewodztwa zakaz ograniczony zostat do kierownika powiatowej
i wojewoddzkiej jednostki organizacyjne;.



46 Ewa Koniuszewska

$cig gospodarczg scharakteryzowana w ustawie o swobodzie dziatalnosci gospo-
darczej?!, ktorg prowadzi inny podmiot bedacy przedsiebiorcg. Z kierowaniem
tym wigze si¢ mozliwos¢ samodzielnego decydowania o wszelkich kwestiach
zwigzanych z prowadzong dziatalno$cia, a w szczego6lnosci o sposobach pozy-
skiwania dochodow, formach dziatalno$ci czy tez przeznaczeniu srodkow stano-
wigcych dochod?. W orzecznictwie podkresla sie, ze zarzadzanie dziatalno$cig
gospodarczg polega na posiadaniu kompetencji do podejmowania wigzacych
decyzji w zakresie prowadzonej dziatalnosci. Nie oznacza to wigc faktycznego
podejmowania czynno$ci wchodzacych w zakres zarzadzania®®. W sytuacji, gdy
dziatalnoscig podmiotu prowadzacego takze dzialalno$¢ gospodarcza kieruje
organ kolegialny, wowczas co do zasady, wszyscy jego cztonkowie sg osobami
zarzadzajacymi dziatalno$cia gospodarcza, w rozumieniu art. 24f ust. 1 u.s.g?.
Zakaz pehienia przez radych funkcji przedstawiciela lub pelnomocnika mozna
zkoleiinterpretowacjako wykluczenie mozliwoscipodejmowania przeznich czyn-
no$ci w cudzym imieniu z bezposrednim skutkiem dla reprezentowanego, jezeli
dotyczg prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej z wykorzystaniem mienia danej
wspolnoty. Przyktadowo, jezeli radny-adwokat przyjmie pelnomocnictwo proce-
sowe od spotki komunalnej, to naruszy zakaz sformutowany w art. 24fust. 1 u.s.g?.
Naruszenie ustawowego zakazu wyrazonego w tym artykule (art. 25b ust. 1 u.s.p.
iart. art. 27b ust. 1 u.s.w.) powoduje sankcje okreslong w art. 383 § 1 pkt 5 Kodeksu
wyborczego, w postaci wygasniecia mandatu radnego. Podjecie przez organ sta-
nowigcy jednostki samorzadu terytorialnego uchwaty o wygasnigciu mandatu
radnego, ewentualnie wydanie przez organ nadzoru zarzadzenia zast¢pczego,
moze nastgpi¢ tylko wtedy, jezeli kumulatywnie zostang spetlnione okreslone
ustawowo przestanki. Konieczne jest zatem pelnienie przez radnego funkcji pod-
miotu zarzadzajacego dziatalnoscia gospodarcza, przedstawiciela czy pelnomoc-
nika w prowadzeniu takiej dziatalnosci i wykorzystanie w tej dziatalnosci mienia
wspolnoty samorzgdowej, ktorej jest reprezentantem?©,

21 Ustawa z 2.07.2004 1. o swobodzie dziatalnosci gospodarczej (t.j. Dz.U. z 2013 r., poz.
672 z pozn. zm.).

22 J. Jagoda, w: Ustawa o samorzqdzie powiatowym. Komentarz, red. B. Dolnicki, Krakow
2005, s. 193.

23 Wyrok NSA 2 9.07.2013 r., sygn. akt I OSK 1418/13, CBOSA.

24 Wyrok WSA w Lublinie z 2.12.2010 r., sygn. akt Il SA/Lu 397/10, LEX nr 757140.

25 Wyrok NSA z 10.01.2013 r., sygn. akt [ OSK 2896/12, LEX nr 1254207.

26 Wyrok WSA w Bydgoszczy z 18.02.2014 r., sygn. akt I1 SA/Bd 107/14, LEX nr 1457733.
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Nastepny zakaz, urzeczywistniajacy niepotaczalno$¢ mandatu radnego
z innymi funkcjami, ma swoje zrédlo w uregulowaniach art. 24f ust. 2 u.s.g.
(art. 25b ust.3 u.s.p. 1 art. 27b ust. 3 u.s.w.). Jego istote stanowi wykluczenie
mozliwosci petnienia przez radnych funkcji cztonkow wladz zarzadzajacych lub
kontrolnych i rewizyjnych, jak rowniez funkcji pelnomocnikéw spétek handlo-
wych z udziatem gminnych (powiatowych, wojewddzkich) oséb prawnych lub
przedsiebiorcow, w ktorych osoby takie uczestniczg. Spotka handlowa z udzia-
tem gminnych (powiatowych, wojewodzkich) osob prawnych jest spotka prawa
handlowego, w ktorej gminna (powiatowa, wojewodzka) osoba prawna ma co
najmniej jeden udziat (akcje)?’. Natomiast wladzami, o ktorych mowa w przy-
wolanym przepisie, sa najczesciej: zarzad, rada nadzorcza, komisja rewizyjna,
przy czym szczegotowe regulacje zagadnien ustrojowych zawarte s3 w umowie
spotki lub postanowieniach jej statutu?®. Ustawodawca potraktowal na rowni
z gminnymi (powiatowymi, wojewodzkimi) osobami prawnymi przedsi¢biorcow,
w ktérych gminne (powiatowe, wojewddzkie) osoby prawne uczestnicza. Konse-
kwencja naruszenia charakteryzowanego zakazu jest, zgodnie z art. 24f ust.2 u.s.g.
(art. 25b ust. 3 u.s.p. i art. 27b ust.3 u.s.w.), niewaznos¢ z mocy prawa wyboru
lub powotania radnego do wtadz lub na petnomocnika. Jezeli jednak wyboér lub
powotanie miaty miejsce przed rozpoczeciem wykonywania mandatu, wowczas
radny zobowiazany jest zrzec si¢ stanowiska lub funkcji w terminie 3 miesigcy od
ztozenia Slubowania. W razie niezrzeczenia si¢ stanowiska lub funkcji radny traci
je mocy prawa po uplywie 3-miesigcznego terminu od zlozenia §lubowania.

Ustawodawca, formutujac w ustawach ustrojowych wigzace radnych
zakazy taczenia ich mandatu z dziatalno$cig zarobkowa lub inng dziatalnoscia
mogaca podwazy¢ zaufanie wyborcow, spetnia przede wszystkim postulat prze-
ciwdzialania korupcji w zyciu publicznym. Ksztattuje przy tym postawe spo-
teczna, w ktorej stuzba na rzecz spolecznosci samorzagdowej powinna odbywac
si¢ bez uprzywilejowanego traktowania interesu indywidualnego, prywatnego,
w sytuacji gdy z pierwszefstwa powinien korzysta¢ interes ogotu?®. Instrumen-
tem wspomagajacym realizacje tych dgzen jest instytucja incompatibilitas w zna-
czeniu materialnym.

Namocy postanowien art. 24a ust.1 u.s.g. (art. 23 ust. 1 u.s.p.iart. 25 ust.1 u.s.w.)
wprowadzony zostat zakaz nawigzywania z radnym stosunku pracy w urzedzie

27 A. Wierzbica, Ograniczenia antykorupcyjne..., s. 113.
2 A. Szewce, w: A. Szewc, G. Jyz, Z. Plawecki, Samorzqd gminny. Komentarz..., s. 245.
2 Wyrok WSA w Poznaniu z 27.03.2014 ., sygn. akt IV SA/Po 620/13, LEX nr 1453291.
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tej gminy (w starostwie powiatowym, w urz¢dzie marszatkowskim), w ktorej
radny uzyskat mandat. Zakaz ten nie dotyczy jednak radnych powiatu wybranych
do zarzadu powiatu oraz radnych wybranych do zarzadu wojewodztwa, z ktorymi
stosunek pracy nawigzywany jest na podstawie wyboru. Celem przyjetej regulacji
jest zapobiezenie konfliktowi interesow, jaki moglby zaistnie¢ pomiedzy radnym,
jako cztonkiem organu danej wspolnoty samorzadowej, a pracownikiem urzedu
podleglym temu organowi’’. Zakaz nawigzywania z radnym stosunku pracy
obejmuje wszystkie stanowiska w urzedzie, jak rowniez wszelkie normatywnie
okreslone podstawy nawigzania stosunku pracy®'. Doznaje on jednak pewnego
ztagodzenia, bowiem znajduje zastosowanie tylko w przypadku zatrudniania
radnego w urzedzie tej gminy (starostwie powiatowym, urzedzie marszatkow-
skim), w ktorej uzyskat mandat. Nie ma zatem przeszkdd, aby z radnym zostat
nawigzany stosunek pracy w urzedzie innej jednostki samorzadu terytorialnego.
Konsekwencja naruszenia charakteryzowanego zakazu jest wygas$nigcie man-
datu, stosownie do postanowien art. 383 § 1 pkt 5 Kodeksu wyborczego. Mimo
ze Kodeks wyborczy precyzuje daleko idace konsekwencje naruszenia zakazu,
to w $wietle przepisdbw prawa pracy stosunek pracy nawigzany wbrew regula-
cjom art. 24a ust. 1 u.s.g. (art. 23 ust. 1 u.s.p., art. 25 ust. 1 u.s.w.) jest prawnie
relewantny™2.

Ustawodawca wykluczyt mozliwos$¢ taczenia mandatu radnego z wykony-
waniem pracy na podstawie umowy cywilnoprawnej. Stosownie do postanowien
art. 24d u.s.g. (art.23 ust. 5 u.s.p., art. 25 ust. 4 u.s.w.) wojt (zarzad powiatu
lub starosta, zarzad wojewodztwa lub marszatek wojewddztwa) nie moze powie-
rzy¢ radnemu danej wspolnoty samorzadowej wykonywania pracy na podstawie
umowy cywilnoprawnej. Zakazem objeto wszelkie umowy prawa cywilnego,
na podstawie ktorych moze by¢ $§wiadczona praca, a w szczegdlnosci umowy:
zlecenia, o dzielo, agencji, o roboty budowlane i r6znego rodzaju umowy nie-
nazwane, ktorych przedmiotem jest wykonywanie pracy®’. Uregulowania
art. 24d u.s.g. (art. 23 ust. 5 u.s.p., art. 25 ust. 4 u.s.w.) znajdg zastosowanie
zar6wno w sytuacjach, w ktorych radny zobowigzuje si¢ do osobistego swiad-

30J. Jagoda, Ograniczenia antykorupcyjne dotyczgce radnych, ,,Samorzad Terytorialny”
1998, nr 6, s. 33.

3UA. Jochymezyk, w: Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, red. B. Dolnicki, War-
szawa 2010, s. 337.

32 K. Jaroszynski, w: Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz z odniesieniami..., s. 255.

3 S. Plazek, w: Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, red. P. Chmielnicki, Warszawa
2013, s. 434.
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czenia pracy, jak i za posrednictwem osob trzecich. Taka bowiem interpreta-
cja przepisu shuzy eliminowaniu przypadkow zawierania uméw pozornych®*.
Z drugiej natomiast strony przywotane rozwigzania prawne nie bedg mogty by¢
stosowane wobec radnych zawierajacych umowy cywilnoprawne w innym celu
niz wykonywanie pracy. Analizowane uregulowanie nie zakazuje bowiem zawie-
rania jakichkolwiek kontaktéw cywilnoprawnych miedzy radnym a jednostka
samorzadu terytorialnego, w ktérej uzyskat on mandat. Prawodawca zabrania
jedynie uméw zobowigzujacych radnego do wykonywania pracy®’. Nalezy
sadzi¢, ze konsekwencja naruszenia przez radnego ustawowego zakazu taczenia
sprawowanego mandatu z wykonywaniem pracy na podstawie umowy cywilno-
prawnej zawartej z wojtem (zarzadem powiatu lub starostg, zarzagdem wojewodz-
twa lub marszatkiem wojewoddztwa) jest wygasniecie mandatu®. Postanowienia
art. 383 § 1 pkt 5 Kodeksu wyborczego skutek ten bowiem wigza z naruszeniem
zakazu taczenia mandatu z okreslona w ustawie funkcja lub dziatalnoscia.
Kolejny zakaz sluzacy, migdzy innymi, urzeczywistnieniu niepotgczal-
no$ci mandatu radnego z inng aktywnos$cig przedstawiciela, mogaca rzutowac
na poziom zaufania wyborcow, sformutowany zostat w art. 24e ust. 1 u.s.g.
(art. 25a u.s.p., art. 27a u.s.w.). Stosownie do jego postanowien, nie jest dopusz-
czalne podejmowanie przez radnych dodatkowych zajec, jak rowniez otrzymywa-
nie darowizn, jesli mogtoby to podwazy¢ zaufanie wyborcow do wykonywania
mandatu zgodnie z rotg uprzednio ztozonego przez radnych Slubowania. Zakaz
podejmowania przez radnych dodatkowych zaje¢ powinien by¢ rozumiany jako
brak przyzwolenia na dokonywanie czynno$ci, wykonywanie pracy innej niz
stuzaca sprawowaniu mandatu. Sadzi¢ nalezy, ze zakaz ten powinno si¢ odnosi¢
zarowno do dodatkowych zaje¢ zarobkowych, jak i niezarobkowych?’. Ponadto
powinien on objac¢ wszelkg aktywnos¢ o charakterze jednorazowym, periodycz-
nym oraz ciaglym?®. Zaznaczy¢ przy tym trzeba, ze zakaz ten nie wyklucza moz-

3 K. Jaroszynfiski, w: Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz z odniesieniami..., s. 268.
35 Wyrok WSA we Wroclawiu z 2.07.2009 r., sygn. akt III SA/Wr 140/09, LEX nr 553403

36 Poglad ten podziela S. Plazek, w: Ustawa o samorzgdzie gminnym. Komentarz,
red. P. Chmielnicki ..., s. 435; K. Jaroszynski, w: Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz
z odniesieniami..., s. 268; odmiennie A. Szewc, w: A. Szewc, G. Jyz, Z. Ptawecki, Ustawa o samo-
rzqdzie gminnym..., s. 349.

37 Z. Sypniewski, M. Szewczyk, Status prawny radnego. Ksiqzka pomocna kazdemu radne-
mu, Zielona Gora 1999, s. 132.

3 K. Jaroszyfiski, w: Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz z odniesieniami. .., s. 271;
S. Plazek, w: Ustawa o samorzgdzie gminnym. Komentarz, red. P. Chmielnicki ..., s. 435.
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liwosci podejmowania wszelkich dodatkowych zaje¢, lecz tylko takich, ktorych
wykonywanie mogtoby podwaza¢ zaufanie wyborcow. Niemniej jego zaktu-
alizowanie si¢ uzaleznione jest od potencjalnej mozliwos$ci naduzycia zaufania
wyborcow. Ustawodawca, ustanawiajac zakaz, precyzyjnie wskazat jego adresa-
tow, czyli radnych. Nie okreslit natomiast sankcji grozacej im w przypadku jego
naruszenia. W pismiennictwie wskazuje sie, ze konsekwencjg sprzeniewierze-
nia si¢ temu zakazowi moze by¢ odmowa wyboru przez wyborcéw na kolejna
kadencje®.

Instytucja incompatibilitas odnoszaca sie do pracownikéw samorzadowych

Instytucja incompatibilitas w jej znaczeniu formalnym i materialnym znaj-
duje rowniez zastosowanie wobec pracownikow samorzadowych. Status prawny
tej kategorii pracownikow reguluje ustawa o pracownikach samorzadowych*’.
Akt ten wprawdzie nie definiuje pojecia ,,pracownik samorzadowy”, ale wyznacza
W sposoOb pozytywny jego zakres wskazujac, do ktérych pracownikow samorzg-
dowych ustawa ma zastosowanie*!. Adresatami rozwigzah w niej zawartych sa,
na mocy postanowien art. 2 u.p.s., osoby zatrudnione w: urzgdach marszatkow-
skich oraz wojewodzkich samorzadowych jednostkach organizacyjnych, staro-
stwach powiatowych oraz powiatowych jednostkach organizacyjnych, urzedach
gmin, jednostkach pomocniczych gmin oraz gminnych jednostkach i zaktadach
budzetowych, biurach (ich odpowiednikach) zwigzkéw jednostek samorzadu
terytorialnego oraz zaktadow budzetowych utworzonych przez te zwiazki, biu-
rach (ich odpowiednikach) jednostek administracyjnych jednostek samorzadu
terytorialnego. Zasygnalizowa¢ takze nalezy, ze w art. 4 u.p.s. wprowadzono
dwa kryteria podziatu pracownikéw samorzadowych. Sa to: podstawa zatrudnie-
nia oraz rodzaj stanowisk, na jakich zatrudnia si¢ pracownikow*?. W aktualnym
stanie prawnym pracownicy samorzadowi zatrudniani sa na podstawie wyboru,
powotania albo umowy o pracg. Natomiast drugie kryterium podziatu pracowni-
kéw pozwala wyrdzni¢ pracownikéw zatrudnianych na stanowiskach: urzedni-

3 A. Wierzbica, Ograniczenia antykorupcyjne..., s. 194.

40 Ustawa z 21.11.2008 1. o pracownikach samorzadowych (Dz.U. z. 2008 r., nr 223, poz.
1458 z pozn. zm.) zwana dalej jako u.p.s.

4L A. Szewc, T. Szewc, w: Ustawa o pracownikach samorzgdowych. Komentarz, red. A. Szewc,
‘Warszawa 2011, s. 52.

42 A. Rzetecka-Gil, Ustawa o pracownikach samorzqdowych. Komentarz, Warszawa 2009, s. 28.
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czych, w tym kierowniczych stanowiskach urzgdniczych, doradcoéw i asystentow,
pomocniczych i obshugi.

Ustawodawca dla poszczego6lnych kategorii pracownikéw samorzadowych
ustanowit zakazy sprawowania okre§lonych funkcji lub stanowisk, jak réwniez
podejmowania i prowadzenia wskazanych rodzajow dziatalnosci, przy czym roz-
wigzania prawne stanowigce wyraz realizacji incompatibilitas w jej znaczeniu
formalnym i materialnym zawart w kilku ustawach.

W art. 27 u.s.g. sformutowany zostat zakaz laczenia funkcji wojta oraz
jego zastepcy z: funkcja wojta lub jego zastepcy w innej gminie; cztonkostwem
w organach jednostek samorzadu terytorialnego, w tym w gminie, w ktorej jest
wojtem lub zastgpca wojta; zatrudnieniem w administracji samorzadowej; man-
datem posta lub senatora. Brak przyzwolenia na laczenie funkcji woéjta oraz jego
zastepcy z czlonkostwem w organach jednostek samorzadu terytorialnego nie
wyklucza jednak mozliwosci piastowania funkcji w innych organach, cialach
1 instytucjach samorzadowych, na przyktad z cztonkostwem w zarzadzie zwigzku
komunalnego®. Nalezy jednak mie¢ na uwadze, ze dodatkowe ograniczenia moga
wynika¢ z przepisow odregbnych. Z kolei niedopuszczalnos$¢ taczenia funkcji
wojta oraz jego zastepcy z zatrudnieniem w administracji rzadowej podyktowana
jest ochrong samodzielnosci gmin. Ma ona przeciwdziata¢ sytuacjom, w ktorych
wojtowie gmin lub ich zastgpcy byliby poddawani presji ze strony administra-
cji rzadowej 1 wykazywaliby nadmierng dbatos¢ o jej interesy kosztem interesu
gminy*. Godzi si¢ zauwazy¢, ze uzyte przez ustawodawce ,,zatrudnienie w admi-
nistracji rzagdowej” powinno si¢ odnosi¢ do zatrudnienia sensu largo — zarbwno
w formie umowy o prace, mianowania, powotania, administracyjnego stosunku
pracy i innych form pokrewnych®. Natomiast ustanowienie niepotaczalnosci
funkcji wojta lub jego zastepcy z mandatem posta lub senatora_urzeczywistnia
konstytucyjng zasad¢ podziatu i rownowagi wtadzy w aspekcie personalnym._Jak
juz uprzednio zaznaczono, jej istote stanowi brak prawnej mozliwosci jednocze-
snego piastowania dwoch funkcji w jednej z wyodrgbnionych wladz.

Konsekwencja naruszenia przez wojta zakazu sformutowanego w art. 27 u.s.g.
jest wygasniecie jego mandatu. Stosownie bowiem do postanowien art. 492 § 1
pkt 5 Kodeksu wyborczego, wygasnigcie mandatu wdjta nastgpuje wskutek naru-

3 A. Szewc,w: A. Szewc, G. Jyz, Z. Ptawecki, Samorzqd gminny. Komentarz..., s. 299.
4 Ibidem, s. 299.

45 Wyrok NSA z 29.01.2002 r., sygn. akt Il SA/Wr 2764/01, ,,Orzecznictwo w Sprawach
Samorzadowych” 2002, nr 2, poz. 47.
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szenia ustawowych zakazoéw laczenia funkcji wojta z wykonywaniem funkcji lub
prowadzenia dziatalnos$ci gospodarczej, okreslonych w odrebnych przepisach.
Natomiast zgodnie z trescig art. 28¢ u.s.g. wygasniecie mandatu wojta przed
uptywem kadencji jest rownoznaczne z odwotaniem jego zastepcy lub zastepcow.

Niepotaczalnos¢ formalna wobec pracownikdéw samorzadowych bedacych
cztonkami zarzadu powiatu i zarzadu wojewodztwa wyrazona zostala w analo-
giczny sposob. Stosownie do postanowien art. 26 ust. 3 u.s.p.iart. 31 ust.3 u.s.w.,
cztonkostwa w zarzadzie powiatu i wojewodztwa nie mozna laczy¢ z czlonko-
stwem w organie innej jednostki samorzadu terytorialnego oraz z zatrudnieniem
w administracji rzadowej, a takze z mandatem posta i senatora.

Kolejne zakazy taczenia funkcji i stanowisk adresowane do wojtow (bur-
mistrzow, prezydentéw miast), ich zastepcow, cztonkéw zarzadéw powiatow
i wojewodztw, skarbnikow i sekretarzy jednostek samorzadu terytorialnego,
kierownikéw jednostek organizacyjnych jednostek samorzadu terytorialnego,
0s0b zarzadzajacych i cztonkow organow zarzadzajacych osobami prawnymi
wspodlnot samorzadowych oraz innych 0s6b wydajacych decyzje administracyjne
w imieniu wojta (burmistrza, prezydenta miasta), starosty, marszatka wojewodz-
twa sformutowane zostaty w art. 4 ustawy o ograniczeniu prowadzenia dziatal-
nosci gospodarczej przez osoby petnigce funkcje publiczne®. Akt ten zastgpit
uprzednio obowigzujgca ustawe o tym samym tytule*’ i uznany zostat za istotne
ogniwo sytemu prawnego ukierunkowane na ograniczenie zjawiska korupcji
w sferze publicznej*®. Ustawodawca wyszczegdlnionym podmiotom zabronit
by¢, w okresie zajmowania stanowisk lub petnienia funkcji: cztonkami zarzadow,
rad nadzorczych lub komisji rewizyjnych spotek prawa handlowego; cztonkami
zarzadow, rad nadzorczych lub komisji rewizyjnych spotdzielni, z wyjatkiem
rad nadzorczych spoétdzielni mieszkaniowych; czlonkami zarzadéw fundacji
prowadzacych dziatalno$¢ gospodarcza. Zakazy te skonstruowane zostaly jako
bezwzgledne, sztywne i niedopuszczajace odstepstw (poza wyjatkiem okreslo-
nym w art. 6 u.0.p.d.g.)*. Konsekwencjg ich naruszenia przez osoby petnigce

46 Ustawa z 21.08.1997 r. 0 ograniczeniu prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej przez oso-
by petiace funkcje publiczne (t.j. Dz.U. z 2006 r., nr 216, poz. 1584 z pdézn. zm.) zwana dalej
u.0.p.d.g.

47 Ustawa z 5.06.1992 1. o ograniczeniu prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej przez osoby
petniace funkcje publiczne (Dz.U. z 1992 ., nr 56, poz. 274 z pdzn. zm.).

4 A. Rzetecka-Gil, Ustawa ograniczeniu prowadzenia dziatalnosci gospodarczej przez oso-
by petnigce funkcje publiczne. Komentarz, Warszawa 2009, s. 14.

4 Tbidem, s. 54.
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funkcje wojta (burmistrza, prezydenta miasta) jest wygasnigcie mandatu. Jezeli
natomiast zakazy urzeczywistniajace incompatibilitas formalng naruszajg pozo-
stali sposrod wyszczegolnionych pracownikow samorzadowych, wowczas wia-
sciwy organ odwotuje ich albo rozwigzuje z nimi umowe o prace, najpdzniej po
uptywie miesigca od dnia, w ktorym uzyskat informacje¢ o przyczynie odwotania
albo rozwigzania umowy o prace. W przypadku jednak, gdy zakazy te narusza
cztonek zarzadu wojewodztwa lub powiatu, skarbnik jednostki samorzadu tery-
torialnego, to organ stanowigcy wspolnoty samorzadowej odwotuje t¢ osobe
z petnionej funkcji najpdzniej po uptywie miesigca od dnia, w ktérym przewod-
niczacy organu stanowigcego uzyskat informacje o przyczynie odwotania. Przy
czym jesli cztonek zarzadu wojewodztwa lub powiatu przed dniem wyboru petnit
jedng z wymienionych funkcji, obowigzany jest zrzec si¢ jej w ciggu 3 miesiecy
od dnia wyboru. W razie niewypehnienia tego obowigzku organ stanowiacy jed-
nostki samorzadu terytorialnego odwotuje cztonka zarzadu najpozniej w ciggu
miesigca od uptywu terminu przewidzianego na zrzeczenie si¢ funkcji.

W stosunku do wymienionych w przywotanej ustawie pracownikéw samo-
rzadowych urzeczywistniana jest rowniez instytucja incompatibilitas w jej zna-
czeniu materialnym. Wyraz jej realizacji stanowi, wynikajgca z art. 4 u.o.p.d.g.,
niedopuszczalno$¢ w okresie zajmowania stanowiska lub pehienia funkcji,
zatrudnienia pracownika lub wykonywania przez niego innych zaje¢ w spotkach
prawa handlowego, ktore moglyby wywota¢ podejrzenie o ich stronniczos$¢ lub
interesownos¢. Pracownikom nie wolno takze posiada¢ w spotkach prawa han-
dlowego wiecej niz 10% akcji lub udziatléw przedstawiajacych wigcej niz 10%
kapitatu zaktadowego — w kazdej z tych spotek. Ponadto nie moga oni prowadzic¢
dziatalno$ci gospodarczej na wlasny rachunek lub wspdélnie z innymi osobami,
a takze zarzadza¢ takg dziatalnoscia lub by¢ przedstawicielem czy pelnomoc-
nikiem w prowadzeniu takiej dziatalnosci. Zaznaczy¢ jednak nalezy, ze ostatni
z wymienionych zakazéw nie dotyczy dziatalnosci wytworczej w rolnictwie
w zakresie produkcji roslinnej i zwierzgcej, w formie i zakresie gospodarstwa
rodzinnego. Naruszenie wyszczegolnionych zakazéw skutkuje sankcjami analo-
gicznymi do tych, ktére groza w razie naruszenia niepotaczalnosci formalne;.

Katalog zakazéw adresowanych do pracownikéw samorzadowych uzupet-
niaja postanowienia art. 7 ust. 1 uv.o.p.d.g. Zgodnie z jego trescig, pracownicy
samorzadowi objeci zakresem podmiotowym ustawy nie moga przed uply-
wem roku od zaprzestania zajmowania stanowiska lub petienia funkcji by¢
zatrudnieni lub wykonywa¢ innych zaje¢ u przedsicbiorcy, jezeli brali udziat
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w wydaniu rozstrzygniecia w sprawach indywidualnych dotyczacych tego przed-
siebiorcy. Ograniczenie to nie dotyczy jednak przypadkéow wydawania decyzji
administracyjnych w sprawie ustalenia wymiaru podatkéw i optat lokalnych na
podstawie odrebnych przepisow, z wyjatkiem decyzji dotyczacych ulg i zwolnien
w tych podatkach lub optatach. Podkresli¢ nalezy, ze o ile uprzednio charakte-
ryzowane zakazy obowigzywaly pracownikéw samorzadowych w okresie zaj-
mowania przez nich stanowiska lub petienia funkcji, o tyle zakaz wynikajacy
z art. 7 ust. 1 u.o.p.d.g. rozcigga si¢ na okres roczny, liczac od dnia zaprzestania
funkcji publicznej. Wprowadza on zatem dalej idace ograniczenia konstytucyjne;j
zasady wolno$ci pracy niz wynikajace z art. 4 u.0.p.d.g. Potrzebe takiej regulacji
uzasadnia si¢, migdzy innymi, koniecznoscig ochrony funkcjonariuszy publicz-
nych przed podejrzeniami ich o stronniczo$¢ i che¢ zapewnienia sobie korzysci
na przyszto$¢, juz po zakonczeniu pehienia funkcji publicznej.
Incompatibilitas w postaci materialnej znajduje zastosowanie wobec
pracownikéw samorzadowych takze na podstawie przepisOw ustawy o pra-
cownikach samorzgdowych. Ustawodawca statuuje w art. 30 ust. 1 u.p.s.
zakaz obejmujacy podmiotowo pracownikow samorzadowych zatrudnionych
na stanowisku urzedniczym, w tym kierowniczym stanowisku urzedniczym.
A contrario zakresem oddzialywania tego przepisu nie zostali objeci pracow-
nicy zatrudnieni na stanowiskach doradcéw i asystentéw oraz pomocniczych
i obstugi. Z kolei od strony przedmiotowej zakaz ten powinien by¢ rozumiany
jako konieczno$¢ powstrzymania si¢ od wszelkiej aktywnosci sprzecznej lub
zwigzanej z zajeciami wykonywanymi w ramach obowigzkéw pracowniczych,
mogacej wywotaé podejrzenia o stronniczos¢ lub interesownos¢ oraz dziatal-
nosci godzacej w obowigzki uregulowane ustawowo. Termin zajecia odnosi
sic do wszystkich mozliwych zaje¢ dodatkowych, a wigc wykonywanych
w ramach stosunku pracy, stosunkéw cywilno-prawnych, prowadzenia dzia-
falno$ci gospodarczej, pelnomocnictwa czy prokury oraz zajmowania stano-
wisk lub petnienia funkcji u przedsigbiorcy i w organizacjach spotecznych.
Nie ma znaczenia podstawa prawna wykonywania zaje¢, czas ich trwania,
charakter oraz odptatno$¢®!. Naruszenie ktoregokolwiek z zakazow ustalonych
w art. 30 ust.1 u.p.s. potraktowane zostato przez ustawodawce na rowni z ci¢z-

50 Tbidem, s. 134.

S B. Cudowski, Ograniczenia swobody zatrudnienia pracownikéw samorzqdowych i czton-
kow korpusu stuzby cywilnej, w: Stosunki pracy w stuzbie cywilnej i samorzqdzie terytorialnym,
red. W. Sanetra, Biatystok 2001, s. 69.
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kim naruszeniem przez pracownika podstawowych obowigzkow pracowni-
czych, skutkujagcym rozwigzaniem stosunku pracy bez wypowiedzenia albo
odwotaniem ze stanowiska™.

Podsumowanie

Instytucja incompatibilitas stanowi przedmiot licznych regulacji praw-
nych zawartych w ustawach ustrojowych. Wyznaczaja one ramy podmiotowe
i przedmiotowe tej instytucji w odniesieniu do 0sob petniacych funkcje publiczne
w strukturach samorzagdowych. Od strony podmiotowej zakresem jej objeci
zostali radni i okreslone kategorie pracownikow samorzadowych, a od strony
przedmiotowej wyszczegdlnione funkcje publiczne oraz sprecyzowane kategorie
aktywnosci gospodarczej. Ustawodawca, majac na uwadze fakt, ze kumulowanie
tych funkcji moze powodowa¢ dysonans wynikajacych z nich kompetencji, wie-
lokrotnie wykorzystuje instytucje niepotaczalnosci jako srodek przeciwdziatajacy
tego typu sytuacjom. Ponadto traktuje ja jako gwarancje rzetelnego i sprawnego
dziatania wtadz lokalnych i regionalnych. Niekiedy jednak potrzebe zastosowa-
nia instytucji incompatibilitas ogranicza skonkretyzowany cel, ktorego realiza-
cji ma ona stuzy¢. Stanowi go konieczno$¢ ochrony podmiotow piastujacych
mandat przedstawicielski oraz 0sob peligcych funkcje publiczne w strukturach
samorzadowych przed uwiktaniem w powigzania i konflikt interesow, a takze
przed dziataniami o charakterze korupcyjnym. Rzutuja one bowiem na zaufanie
do sprawowanej wtadzy oraz poddaja w watpliwo$¢ bezstronno$¢ i uczciwosc jej
piastunow.
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THE INSTITUTION OF INCOMPATIBILITAS
IN LOCAL GOVERNMENT LAW

Summary

The essence of incompatibilitas is a ban on combining by one person of two or
more public functions. The inadmissibility of accumulation by a given operator of these
functions takes place if an internal conflict occurs between competences arising from
those. This conflict, in turn, has a negative impact on the quality, efficiency and imparti-
ality of tasks carried out. Thus, in order to eliminate negative consequences of the imple-
mentation by public officials of divergent competences it became necessary to establish
prohibitions of combining certain functions with other functions or public positions, as
well as with a representative’s office. The addressees of these prohibitions are, inter alia,
councillors and local government staff.

Translated by Agnieszka Kotula

Keywords: incompatibilities, incompatibility of functions, incompatibility of positions,
councillors, local government staff
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Streszczenie

Artykut poswigcono problemowi, czy spotka cywilna moze by¢ ptatnikiem skta-
dek na ubezpieczenie spoteczne. Na gruncie prawa prywatnego spotka cywilna jest
uznawana za stosunek cywilnoprawny wykreowany umowa spotki i nieposiadajacy
zadnej podmiotowosci prawnej. Przepisy nalezace do prawa publicznego nie sg jednak
w tej kwestii tak jednoznaczne i w pewnym zakresie przyznaja spotce cywilnej zdolnos¢
wystepowania w obrocie. Co wigcej, przepisy ustawy o systemie ubezpieczen spotecz-
nych oraz ordynacji podatkowej zrownuja status spotki cywilnej ze spoétkami osobowy-
mi prawa handlowego. Problematyka zdolno$ci spotki cywilnej wystepowania w roli
ptatnika sktadek na ubezpieczenie spoteczne, a tym samym istnienia zdolno$ci sgdowe;j
tej spotki w postepowaniu odrgbnym z zakresu ubezpieczen spotecznych, w orzecz-
nictwie Sadu Najwyzszego nie jest rozstrzygana jednolicie. Argumentacja zawarta
w uzasadnieniu postanowienia Sadu Najwyzszego oparta zostata na przepisach Kodek-
su cywilnego, Kodeksu pracy oraz definicjach przedsigbiorcy zawartych w aktualnej
i wezesniejszych ustawach. W opracowaniu poddano natomiast analizie przepisy prawa

* Adres e-mail: jszyjewska@mec.univ.szczecin.pl

! Postanowienie SN z 17.06.2014 r., sygn. akt Il UZ 34/14, niepubl., www.sn.pl. (dostep:
26.01.2015).
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ubezpieczen spotecznych, ktore stanowia regulacj¢ szczeg6lng i daja podstawy ku temu,
aby za platnika podatkow i sktadek uzna¢ spotke cywilna, a nie jej wspolnikow.

Stowa kluczowe: spotka cywilna, ptatnik sktadek, prawo ubezpieczen spotecznych

Wprowadzenie

W postepowaniu prowadzonym w sprawie sygn. akt II UZ 34/14 Sad Naj-
wyzszy zajmowal si¢ problemem, czy spotka cywilna moze by¢ ptatnikiem skta-
dek na ubezpieczenie spoleczne. Wynikiem tego postepowania byto postanowienie
z dnia 17 czerwca 2014 1. 0 oddaleniu zazalenia organu rentowego na wyrok sadu
apelacyjnego z 18 grudnia 2013 r. Sad apelacyjny stwierdzit niewazno$¢ poste-
powania przed Zaktadem Ubezpieczen Spotecznych (art. 379 pkt 2 i 5 k.p.c.)
bedaca nastgpstwem tego, ze adresatem decyzji Zaktadu Ubezpieczen Spotecz-
nych, a nastepnie strong postgpowania sadowego, byta spotka cywilna — jako
ptatnik sktadek. Sad II instancji uchylit wyrok sadu pierwszej instancji oraz
poprzedzajacg go decyzje Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych (zwanego dalej
ZUS lub Zaktad), wskazujac na konieczno$¢ usuniecia istotnych wad w poste-
powaniu przed organem rentowym. Sad Najwyzszy stanowisko to podtrzymat.
Zaskarzona decyzja ZUS dotyczyta zalegtosci z tytutu sktadek na ubezpieczenia
spoteczne pracownikow. Sad apelacyjny uznal, ze adresatem decyzji, ustalajacej
wysokos¢ naleznych sktadek na ubezpieczenia spoteczne zatrudnianych pracow-
nikéw, z tytutu prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej w formie spotki cywilne;,
winni by¢ wspolnicy tej spotki, a nie spotka. Sad Najwyzszy (zwany dalej SN
oraz Sad) uznat to rozstrzygnigcie za prawidtowe. W uzasadnieniu orzeczenia Sad
wskazat, ze spotka cywilna nie jest wyposazona w podmiotowo$¢ prawng, czego
konsekwencjg jest m.in. to, ze strong zawieranych uméw sg wszyscy wspolnicy,
anie spotka; podmiotami praw i obowigzkow sa wszyscy wspolnicy, a nie spotka;
majatek spotki jest majatkiem wspolnym wspolnikow; odpowiedzialno$é za zobo-
wigzania ponosza wspolnicy, a nie spotka. Ponadto spotka cywilna nie wystepuje
w obrocie, w tym takze w procesie, lecz jest zastepowana poprzez jej wspolnikow.
Sad stwierdzit, ze skoro spotka cywilna nie moze by¢ pracodawcg, tym samym nie
moze by¢ ptatnikiem sktadek. Sad odwotat si¢ do definicji pracodawcy, zawartej
w art. 3 Kodeksu pracy?, wskazujac, ze pracodawca jest jednostka organizacyjna,

2 Ustawa z 26.06.1974 r. Kodeks pracy (t.j. Dz.U. z 2014 r., nr 24, poz. 141 ze zm.).
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chocby nie posiadata osobowosci prawnej, a takze osoba fizyczna, jezeli zatrud-
nia pracownikow. Zdaniem Sadu, spotka cywilna byta uznawana za pracodawce
pod rzagdami ustawy z dnia 23 grudnia 1988 r. o dziatalno$ci gospodarczej?, kiedy
spotke cywilng uznano za podmiot gospodarczy (przedsigbiorce), chociaz nie byta
osobg fizyczng ani osobg prawna. W $wietle aktualnie obowigzujacych przepisow,
a zwlaszcza art. 4 ust. 1 ustawy z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie dziatalno-
$ci gospodarczej*, spotka cywilna nie moze by¢ pracodawcg, gdyz ustawodawca
przewidziat prawng mozliwos$¢ istnienia wielu przedsigbiorcéw (0sob fizycznych,
0s6b prawnych lub niemajacych osobowosci prawnej spotek prawa handlowego,
ktore zawodowo, we wlasnym imieniu, podejmuja i wykonuja dziatalno$¢ gospo-
darcza), przy wystepowaniu jednego przedsiebiorstwa w ramach spotki cywilnej.
W tej sytuacji Sad uznat, ze przedsiebiorstwo (art. 55! k.c.’) utworzone w ramach
spotki nie moze aktualnie zatrudnia¢ pracownikow we wlasnym imieniu. Przed-
sigbiorstwo to dziata na rachunek wspolnikdw.

Na poparcie tezy Sad przywotat ustawowa definicje strony postgpowania
administracyjnego, zawartg w art. 29 k.p.a., majaca zdaniem Sadu zastosowa-
nie do postepowan w sprawach ubezpieczenia spolecznego, na mocy odestania
zawartego w art. 123 ustawy z dnia 13 pazdziernika 1998 r. o systemie ubezpie-
czen spotecznych®. Analizie zostaty rowniez poddane przepisy czesci szczegol-
nej zobowigzan kodeksu cywilnego dotyczace spotki cywilnej, ktore staly sie
podstawa do sformutowania rozstrzygnigcia, ze podmiotami praw i obowigzkow
spotki sa wszyscy wspolnicy tacznie i to oni, zdaniem Sadu, sg ,,zbiorowym”
pracodawca dla zatrudnianych pracownikow. Wspdlnicy spotki cywilnej sa wige
solidarnie ptatnikiem sktadek na ubezpieczenia spoleczne pracownikéw i do nich
powinna by¢ skierowana decyzja ZUS.

Zdolnos¢ sadowa spotki cywilnej w postepowaniu odrebnym w sprawach
z zakresu prawa pracy i ubezpieczen spotecznych

Rozstrzygniecie Sadu Najwyzszego zastuguje na uwage z kilku powo-
dow. Po pierwsze, status prawny spotki cywilnej, zawiazanej w celu wspdlnego

3 Dz.U. nr 41, poz. 324 ze zm.

4 Dz.U. 22013 ., poz. 672 ze zm.

5 Ustawa z 23.04.1964 r. Kodeks cywilny (t.j. Dz.U. z 2014 r., poz. 121 ze zm.).
¢ Dz.U. 220151, poz. 121, zwana dalej u.s.u.s.
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prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej lub zawodowej, jest uznawany za jedno
z najbardziej kontrowersyjnych zagadnieh wspolczesnej cywilistyki’. Na gruncie
prawa publicznego, do ktérego mozna zaliczy¢ prawo ubezpieczen spotecznych,
problem ten wydaje si¢ by¢ jeszcze bardziej ztozony z uwagi asymetri¢ rozwig-
zan prawa cywilnego i prawa podatkowego w zakresie statusu prawnego spotki
cywilnej. Po drugie, problematyka zdolno$ci spotki cywilnej do wystepowania
w roli platnika sktadek na ubezpieczenie spoteczne, a tym samym istnienia zdol-
nosci sgdowe;j tej spotki w postepowaniu odrebnym z zakresu ubezpieczen spo-
tecznych, w orzecznictwie Sadu Najwyzszego nie jest rozstrzygana jednolicie.
W wyroku Sadu Najwyzszego z dnia 18 marca 2014 r., sygn akt I1 UK 449/13,
Sad stwierdzit bowiem, ze to spotka cywilna, a nie tworzacy ja wspolnicy, jest
platnikiem sktadek na ubezpieczenie spoteczne zatrudnionych w niej pracownikow
w mySl art. 4 pkt 2 lit. a u.s.u.s.® Orzecznictwo sagdow apelacyjnych rowniez nie
jest jednolite w tym zakresie®. Po trzecie, argumentacja Sadu zawarta w uzasadnie-
niu postanowienia oparta jest na przepisach Kodeksu cywilnego, Kodeksu pracy
oraz definicjach przedsigbiorcy zawartych w aktualnej i wcze$niejszych ustawach.
Wydaje si¢ jednak, ze dla ustalenia zakresu pojecia ,,platnika sktadek™ nalezatoby
si¢ odwota¢ do przepisow prawa ubezpieczen spotecznych, ktére stanowiag regula-
cje szczegolne. Rozbieznosci w postrzeganiu statusu prawnego spotki cywilnej na
gruncie prawa ubezpieczen spotecznych sg wynikiem szerszego problemu istnie-
nia podmiotowosci spotki cywilnej na gruncie prawa publicznego. O ile bowiem
W prawie prywatnym status spotki cywilnej bedacej wytacznie stosunkiem zobowia-
zaniowym nie budzi wigkszych watpliwosci, to prawo publiczne, a zwlaszcza prze-
pisy prawa podatkowego i prawa ubezpieczen spotecznych, daja podstawy ku temu,
aby za platnika podatkow i sktadek uznac¢ spotke cywilna, a nie jej wspolnikow.

7 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 10.03.2009 r., P 80/08 (Dz.U. nr 44, poz. 362), POP
2009, nr 4, poz. 52, s. 331.

8 Wyrok SN z 18.03.2014 r., sygn. akt I1 UK 449/13, niepubl., nr LEX 1451362, dostepny
na stronie www.sn.pl.

W Wyroku z 15.12.2011 r. SA w Szczecinie, sygn. akt Il AUa 385/11, uznal, ze platni-
kiem sktadek na ubezpieczenie spoteczne winni by¢ wspdlnicy spotki cywilnej, a nie spotka. Wy-
rok wraz z uzasadnieniem opublikowany zostal w ,,Acta luris Stetinensis” 2014, nr 5, s. 47-52,
http://wpiaus.pl/actaiuris/acta-iuris-stetinensis-5-2014.html (dostgp: 20.02.2015). Natomiast w Wy-
roku z 15.10.2013 r. SA w Gdansku, sygn. akt III AUa 198/13, orzekt, ze spotka cywilna posiada
status pracodawcy, a w konsekwencji moze by¢ ptatnikiem sktadek. Wyrok zostat uchylony Wy-
rokiem SN z 3.12.2014 r., sygn. akt II UK 74/14 i przekazany do ponownego rozpoznania. Takie
rozstrzygnigcie Sadu Najwyzszego wskazuje, ze Sad nie kwestionowat okolicznosci, ze ptatnikiem
sktadek jest spotka cywilna, gdyz ewentualng niewazno$¢ postgpowania uwzglednitby z urzedu;
niepubl., dostgpne na stronie www.sn.pl.
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Na gruncie przepisow ogdlnych Kodeksu postepowania cywilnego status
spoltki cywilnej zostat jednoznacznie rozstrzygnigty przez art. 379 pkt 2 k.p.c.,
zgodnie z ktoérym, jezeli strona nie ma zdolnosci sadowej lub procesowe;,
zachodzi niewazno$¢ postgpowania. Zdolno$¢ sadowa jest pochodng zdolno-
$ci prawnej 1 oznacza zdolno$¢ wystepowania w procesie jako strona. Zgodnie
z art. 64 k.p.c. zdolno$¢ sadowa posiadaja: osoby fizyczne, osoby prawne, jed-
nostki organizacyjne niebedace osobami prawnymi, ktorym ustawa przyznaje
zdolnos¢ prawng. Nie ulega watpliwosci, ze spdtka cywilna nie jest zadnym
z wymienionych podmiotéw. W $wietle przepisow kodeksu cywilnego spotke
cywilng traktowac nalezy wytacznie jako stosunek prawny, bez mozliwos$ci
nadawania jej cech jednostki organizacyjnej funkcjonujacej jako odrebny pod-
miot prawa cywilnego. Poglad ten jest ugruntowany zaréwno w doktrynie, jak
i w orzecznictwie!®, Mozna jednak mie¢ watpliwosci, czy omawiane postano-
wienie znajduje uzasadnienie na gruncie postgpowania odrgbnego w sprawach
z zakresu prawa pracy i ubezpieczen spolecznych, uregulowanego w tytule
VII, dziat III k.p.c. Zgodnie z art. 13 § 2 k.p.c., przepisy o procesie stosuje si¢
odpowiednio do innych rodzajéw postgpowan w nim unormowanych, chyba,
ze przepisy szczegdlne stanowig inaczej!!. Kwestie zdolnosci sagdowej strony
w postgpowaniu odrebnym w sprawach z zakresu prawa pracy i ubezpieczen spo-
lecznych nalezatoby zatem ocenia¢ wedlug przepiséw szczegolnych. Dopusz-
czalno$¢ wystepowania spotki cywilnej jako strony postepowania i adresata
decyzji ZUS nie mozna rozpatrywac¢ w kategoriach ogolnej zdolnosci do dziatan
prawnych czy tez braku takiej zdolnosci, lecz wedtug wymagan okreslonych
przez konkretne przepisy prawne. O ile zdolno$¢ prawna, rozumiana jako zdol-
no$¢ do tego, aby by¢ podmiotem okreslonych praw i obowiazkéw, jest katego-
rig normatywna, o ktorej rozstrzyga odpowiedni przepis prawa, to o zdolno$ci
prawnej spotki cywilnej w okres§lonej sferze jej dzialania moze przesadzic¢ prze-
pis prawny, przyznajacy bezposrednio spoice, a nie wspdlnikom, pewne prawa

10 Uchwata (7) SN z26.01.1996 1., sygn. akt I[Il CZP 111/95, OSNC 1996, nr 5, poz. 63; Wy-
rok SN z 28.10.2003 r., sygn. akt I CK 201/02, niepubl.; Wyrok SN z 7.11.2003 r., sygn. akt I CK
191/03, niepubl., dostepny na stronie www.sn.pl; A. Herbert, Spotka cywilna. Konstrukcja prawna,
Warszawa 2008, s. 145; A. Kidyba, Prawo handlowe, Warszawa 2013, s. 233; K. Pietrzykowski,
w: Kodeks cywilny, red. K. Pietrzykowski, Warszawa 2005, s. 728; Z. Radwanski, J. Panowicz-Lip-
ska, Zobowigzania — czes¢ szczegotowa, Warszawa 2013, s. 346.

'W doktrynie postgpowanie odrebne jest uznawane za odmiang procesu cywilnego, wyste-
pujaca niejako obok ,,modelu” podstawowego. Kodeks postepowania cywilnego. Komentarz. Tom
L. Artykuly 1-366, red. H. Dolecki, T. Wisniewski, wyd. 2, Warszawa 2013, teza 2 do art. 13.
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i obowigzki'2. Przepisem takim moze by¢ art. 460 § 1 k.p.c., zamieszczony
w przepisach ogdlnych dotyczacych postepowania odrebnego w sprawach pracy
i ubezpieczen spotecznych. Zgodnie z nim, w postgpowaniu odrgbnym z zakresu
prawa pracy i ubezpieczen spotecznych, ,,zdolnos$¢ sadows i procesowa ma takze
pracodawca, chociazby nie posiadal osobowosci prawnej’'3. Zawarty w tre-
$ci zwrot ,takze” wskazuje na to, ze przepis ten stanowi poszerzenie ogolnych
postanowien dotyczacych zdolnosci sadowej, okreslonych w art. 64 k.p.c. Prze-
pisem szczegblnym jest rowniez art. 477" § 1 k.p.c., zgodnie z ktorym stronami
w postepowaniu w sprawach z zakresu ubezpieczen spolecznych sa ubezpie-
czony, inna osoba, ktorej praw i obowigzkéw dotyczy zaskarzona decyzja, organ
rentowy 1 zainteresowany.

W celu ustalenia, czy spotka cywilna posiada zdolno$¢ sadowa w poste-
powaniu odrebnym w sprawach z zakresu ubezpieczen spotecznych, konieczne
jest zbadanie, czy spotka cywilna moze by¢ platnikiem skladek na ubezpiecze-
nie spoteczne. W przypadku odpowiedzi pozytywnej, przymiot ptatnika skta-
dek na ubezpieczenia spoteczne przesadzi o zdolnosci sadowej spotki cywilnej
w postepowaniu sgdowym z zakresu ubezpieczen spotecznych'4. Pomigdzy regu-
lacjami materialno-prawnymi i procesowymi powinna istnie¢ synchronizacja,
co na gruncie ztozonych stosunkow ubezpieczenia spotecznego nie jest fatwe!>.
W pierwszym etapie postepowania, w stosunku do przed Zaktademu Ubezpie-
czen Spotecznych stosowana jest procedura o charakterze administracyjno-praw-
nym!'¢, natomiast w drugiej fazie postgpowania, przed sadem pracy i ubezpieczen
spotecznych, postgpowanie toczy si¢ wedlug regut procedury cywilnej, o ile
przepisy szczegolne nie stanowig inaczej. W doktrynie podkresla sig, ze material-
no-prawne stosunki ubezpieczenia spotecznego maja niejako podwdjng nature,
z tego powodu, ze wystepuja w nich facznie elementy administracyjnoprawne

12 Zob. uzasadnienie uchwaty NSA (7) z 30.05.2012 r., sygn. akt Il GPS 2/12, ONSA i WSA
2012, nr 4, poz. 63, s. 93; http://orzeczenia.nsa.gov.pl.

13 Przepis ten nie moze dotyczy¢ jednostek organizacyjnych, o ktorych mowa w art. 33' § 1
k.c., gdyz podmioty te posiadaja zdolno$¢ sadowa i procesowa na podstawie odpowiednich prze-
pisow szczegodlnych.

14 K. Antonéw, w: Kodeks postepowania cywilnego. Postepowanie odrebne w sprawach

z zakresu prawa pracy i ubezpieczen spotecznych. Komentarz, red. K. Antonow, A. Jabtonski, War-
szawa 2014, s. 385.

15'W. Sanetra, Materialne i procesowe prawo ubezpieczern spotecznych, PUSIG 2000, nr 8, s. 2.

16 Przepis art. 123 u.s.u.s. stanowi: w sprawach uregulowanych ustawg stosuje sie przepisy
Kodeksu postgpowania administracyjnego, chyba Ze ustawa stanowi inacze;j.
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i cywilnoprawne!”. Majac na wzgledzie t¢ zlozono$¢ stosunkow ubezpieczenia
spolecznego oraz istnienie szeregu regulacji szczegdlnych, w tym rowniez doty-
czacych strony postgpowania przed Zaktadem, konieczne jest odwotanie si¢ do
przepiséw szczegdtowych, a wiec do u.s.u.s. oraz przepisow, do ktorych ustawa
odsyta, nakazujac ich odpowiednie stosowanie.

Pracodawca jako platnik skladek na ubezpieczenie spoleczne

Decyzja Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych okreslata wysoko$¢ naleznosci
z tytutu nieoptaconych sktadek na ubezpieczenie spoteczne ptatnika, ktérym byta
spotka cywilna. Adresatem decyzji Zakladu winien zatem by¢ ptatnik sktadek,
w rozumieniu art. 4 ust. 2 u.s.u.s., gdyz to do jego ustawowych obowigzkow
nalezy obliczanie i optacanie naleznych sktadek na ubezpieczenie spoteczne.
Przepis art. 4 ust. 2 u.s.u.s. zawiera definicj¢ zakresowa, polegajaca na wyliczeniu
podmiotow, ktore tacznie wzigte tworza zakres nazwy definiowanej, czyli nazwy
,»platnik sktadek”!'®. Podmiot bedacy ptatnikiem sktadek, w rozumieniu u.s.u.s.,
jest strong postepowania przed Zaktadem, adresatem decyzji Zaktadu dotycza-
cej obowigzku zaptaty sktadek na ubezpieczenia spoteczne, a tym samym strong
posiadajaca zdolno$¢ sadowa w postepowaniu odrebnym w sprawach z zakresu
prawa pracy i ubezpieczen spotecznych. Takie rozumienie strony postepowania
pozostaje w bezposrednim zwigzku z charakterem spraw z zakresu ubezpieczen
spotecznych. Jak wspomniano wczesniej, sprawy z tego zakresu maja bowiem

17 K. Antonow, Przedmiotowe, konstytucyjne i procesowe przestanki uznania prawa zabez-
pieczenia spolecznego za odrebng galqz prawa, w: Jednos¢ w roznorodnosci. Studia z zakresu
prawa pracy, zabezpieczenia spolecznego i polityki spolecznej. Ksiega pamigtkowa dedykowana
Profesorowi W. Muszalskiemu, red. A. Patulski, K. Walczak, Warszawa 2009, s. 293; tenze, Sprawy
z zakresu ubezpieczen spotecznych. Pojecie oraz wlasciwosci postgpowan przedsgdowych i ochro-
ny cywilnoprawnej, Warszawa 2011, s. 76—79; M. Cholewa-Klimek, Postepowanie sqgdowe w spra-
wach z zakresu ubezpieczen spotecznych, Warszawa 2010, s. 175 i n.; R. Pacud, Stosunki prawne
ubezpieczenia emerytalnego, Warszawa 2011, s. 26-32; W. Sanetra, Materialne..., s. 2.

18 Z. Kubot, Definicja platnika skiadek, PiZS 2012, nr 6, s. 12. W doktrynie wskazuje sie
réwniez, ze ustawowe pojecie ,,platnika sktadek™ jest wzorowane na pojeciu ,,ptatnika”, zdefinio-
wanym opisowo dla potrzeb prawa podatkowego w art. 8 ustawy z 29.08.1997 r. Ordynacja podat-
kowa, gdzie ptatnik oznacza osobg fizyczna, osob¢ prawng lub jednostke organizacyjna niemajaca
osobowosci prawnej, obowigzang na podstawie przepisoéw prawa podatkowego do obliczenia i po-
brania od podatnika podatku. T. Binczycka-Majewska, Organizacja i finansowanie ubezpieczen
spolecznych, w: Ubezpieczenie spoteczne — dawniej i dzis. W 80-lecie uchwalenia ustawy o ubez-
pieczeniu spotecznym, publikacja pokonferencyjna, Wroctaw 2013, s. 81 i n. Wydaje si¢ jednak,
ze pojecie ptatnika sktadek na gruncie prawa ubezpieczen spotecznych winno by¢ poréwnywane
z pojeciem podatnika w rozumieniu Ordynacji podatkowej.
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charakter cywilny tylko formalnie — dzigki temu, Ze sg rozstrzygane zgodnie
z przepisami k.p.c.!” Przywolana przez Sad definicja strony postepowania admi-
nistracyjnego, zawarta w art. 29 k.p.a., nie wydaje si¢ by¢ prawidtowa podstawa
do ustalenia strony postepowania w sprawach z zakresu ubezpieczen spotecz-
nych juz choéby z tego powodu, ze w dziale III k.p.a. istnieja przepisy szczegdlne
w sprawach ubezpieczen spotecznych. Zgodnie z art. 180 § 1 k.p.a., w sprawach
z zakresu ubezpieczen spotecznych stosuje sie przepisy Kodeksu, chyba ze prze-
pisy dotyczace ubezpieczen ustalajg odmienne zasady postgpowania w tych spra-
wach. Dlatego ustalajac definicje platnika sktadek, w pierwszej kolejnosci nalezy
odwotac si¢ do przepisow szczegodlnych zawartych w prawie pracy i prawie ubez-
pieczen spotecznych.

W uzasadnieniu postanowienia Sad przywotat art. 3 Kodeksu pracy zawie-
rajacy definicje pracodawcy. Siegniecie do definicji pracodawcy zawartej
W prawie pracy jest konieczne, gdyz pracodawca ubezpieczonego jest uznawany
za platnika sktadek i wymieniony w art. 4 pkt 2 ppkt a u.s.u.s., za$ prawo ubez-
pieczen spotecznych nie sformulowato samodzielnej definicji pracodawcy?.
Z definicji ustawowej pracodawcy wynika, ze jest nim ,,jednostka organizacyjna,
choc¢by nie posiadata osobowos$ci prawnej, a takze osoba fizyczna, jezeli zatrud-
niajg one pracownikow”. Sad uznal, ze spotka cywilna mogta by¢ kwalifikowana
jako ,,jednostka organizacyjna” w rozumieniu tego przepisu jedynie wowczas,
gdyby mogta by¢ strong umowy o prace. Byto tak jedynie wtedy, gdy przepisy
prawa przyznawaly jej status podmiotu gospodarczego (przedsiebiorcy)?!. Nato-
miast z chwilg uznania za przedsi¢biorcéw wspdlnikéw spotki cywilnej, doszto
do wyréznienia prawnego wielo$ci przedsigbiorcow przy wystepowaniu jednego
przedsigbiorstwa w ramach spotki cywilnej. Pojecie jednostki organizacyjnej Sad
laczy zatem z moznoscia zatrudniania pracownikow we wlasnym imieniu (czyli

19 M. Cholewa-Klimek, Postgpowanie sqdowe..., s. 125-126; zob. uzasadnienia orzeczef:
Uchwaty SN (7) z21.04.2010 r., sygn. akt I UZP 1/10, OSNP 2010, nr 21-22, poz. 267, Biuletyn
SN 2010, nr 4, poz. 23; Uchwaty SN z 19.02.2008 r., syg. akt II UZP 8/07, OSNP 2008, nr 13—14,
poz. 198; Wyroku SN z22.01.2008 r., sygn. akt 1 UK 210/07, OSNP 2009, nr 5-6, poz. 75; Uchwa-
ty SN 2 5.12.2007 1., sygn. akt Il UZP 4/07, OSNP 2008, nr 56, poz. 74.

20W przeciwienstwie do specyficznej definicji pracownika wynikajacej z art. 8 ust. 1-2a
u.s.u.s. zob. 1. Jedrasik-Jankowska, Konstrukcja uznania za pracownika w prawie ubezpieczenia
spotecznego, PiZS 2011, nr 8, s. 2; P. Prusinowski, Obowigzek zaptaty sktadek a definicja pracow-
nika w prawie ubezpieczen spotecznych, MPP 2011, nr 6, s. 291.

21 Na gruncie art. 2 ust. 2 Ustawy z 23.12.1988 r. o dziatalnosci gospodarczej (Dz.U. nr 41,
poz. 324 ze zm.) podmiotem gospodarczym, obok osoby fizycznej i osoby prawnej, byta jednostka
organizacyjna niemajgca osobowosci prawnej, utworzona zgodnie z przepisami prawa.
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ze zdolno$cig prawng), za$ taka zdolno$¢ ma nie jednostka organizacyjna, lecz
wylacznie wszyscy wspolnicy spotki. Brak zdolnosci do zatrudniania pracow-
nikow, a tym samym brak statusu pracodawcy, Sad wywodzi zatem z ogélnych
zasad prawa cywilnego i braku posiadania przez spotke cywilng podmiotowosci
prawne;j.

W tym miejscu warto podkresli¢, ze cze$¢ przedstawicieli doktryny uznaje,
ze pojecie jednostki organizacyjnej nieposiadajacej osobowos$ci prawnej, zawarte
w art. 3 k.p. obejmuje spotke cywilng??. Spotka cywilna jest uznawana za pod-
miot prawa pracy rowniez w judykaturze?®. Spotka cywilna jest uznawana jako
pracodawca dla zatrudnionych pracownikow i jest postrzegana jako jednostka
organizacyjna utworzona w wyniku umowy spotki (art. 860 k.c.), a nie tworzacy
ja wspdlnicy?*. Jako jeden z argumentow jest wskazywany art. 886 § 2 k.p.c.,
zgodnie z ktorym za pracodawce uznaje si¢ spotke cywilnag, a nie jej wspolnikow.
Przyznanie spotce cywilnej przymiotu pracodawcy jest konsekwencja przyjecia
przez polskiego ustawodawce modelu zarzadczego pracodawcy, a nie modelu
wlascicielskiego. Jedynie w tym ostatnim modelu przymiot pracodawcy jest
powigzany z posiadaniem zdolnosci cywilnoprawnej?. Definicja ustawowa pra-
codawcy, zawarta w Kodeksie pracy, jest krytykowana w doktrynie. Wskazuje si¢
bowiem, ze przyznanie zdolno$ci pracowniczej powinno by¢ nastepstwem wyod-
rebnienia organizacyjnego, ktéremu z kolei powinno towarzyszy¢ wyodrebnienie

2 ]J. Gudowski, w: Komentarz do kodeksu cywilnego, ksiega trzecia zobowigzania,
red. G. Bieniek, Warszawa 2007, s. 682; J. Lic, Spotka cywilna. Problematyka podmiotowosci
prawnej, Warszawa 2013, s. 613; W. Muszalski, Kodeks pracy. Komentarz, Warszawa 2013, s. 13;
M. Podles, L. Siwik, Spotka cywilna w obrocie gospodarczym, Warszawa 2009, s. 180; K. Raczka,
w: Kodeks pracy. Komentarz, red. W. Musialski, Warszawa 2011, s. 21; T. Romer, Prawo pracy.
Komentarz, Warszawa 2012, s. 34. Zgodnie z pogladem przeciwnym, pracodawca sa wspolnicy
spotki cywilnej. A. Jabtonski, w: Kodeks postepowania cywilnego..., s. 83-84; L. Miroszewski,
Czy spotka cywilna jest pracodawcq?, PiZS 2000, nr 9, s. 33-39; tenze, Wspolnicy spotki cywilnej
jako pracodawcy, PiZS 2000, nr 11, s. 19-25.

23 Wyrok SN z 18.03.2014 r., sygn. akt Il UK 449/13, niepubl., www.sn.pl; Wyrok SA
w Gdansku z 15.10.2013 r., sygn. akt III AUa 198/13, niepubl., http://orzeczenia.ms.gov.pl; Wy-
rok NSA z 3.02.2011 r., sygn. akt II FSK 838/10, POP 2011, nr 5, poz. 155, s. 484; W Wyroku
z 13.03.2012 r., sygn. akt II PK 170/11, niepubl., Sad Najwyzszy uznal, ze spotka cywilna jest kon-
traktem (umowa) 1 jako taka nie moze by¢ pracodawca, bo sama w sobie nie jest podmiotem prawa.

2*W doktrynie zaproponowano dokonanie ustawowego rozréznienia zwyklych spotek cy-
wilnych oraz spotek prowadzacych dziatalnos¢ gospodarcza i przyznanie tym ostatnim zdolno$ci
prawnej. J. Lic, Spotka cywilna...,s. 364 —371 oraz 829 in.

25 7. Hajn, Pojecie pracodawcy po nowelizacji kodeksu pracy — czes¢ I, PiZS 1997, nr 5,s. 19
in.; tenze; Pojecie pracodawcy po nowelizacji kodeksu pracy — czesé I1, PiZS 1997, nr 6,s. 30 in.;
P. Prusinowski, Rozstrzyganie indywidualnych sporow ze stosunku pracy, red. Z. Goéral, Warszawa
2013, s. 73.
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finansowe w stopniu umozliwiajacym samodzielne realizowanie stosunku pracy
oraz ponoszenie odpowiedzialnosci przez t¢ jednostke za zobowigzania z nich
wynikajace?®. Konsekwencja takiej definicji pracodawcy jest jednak uznanie,
ze spotka cywilna moze by¢ pracodawca, a tym samym to ona, jako jednostka
organizacyjna, posiada zdolnos¢ sadowa w postepowaniu odrgbnym z zakresu
prawa pracy?’. Uznajgc spotke cywilng za pracodawce, trzeba przyznac jej status
ptatnika sktadek w rozumieniu u.s.u.s., a takze zdolno$¢ sadowa i procesowa
w sprawach z zakresu ubezpieczen spotecznych, gdyz zdolno$¢ ta jest powigzana
z podmiotowoscia w zakresie zatrudniania pracownikow?.

Platnik skladek na ubezpieczenie spoleczne

Zakres podmiotowy pojecia ,,ptatnika sktadek” w rozumieniu u.s.u.s. jest
jednak znacznie szerszy, anizeli pojgcie pracodawcy. Ustawodawca wyszczegol-
nit podmioty, ktore sg ptatnikami sktadek w art. 4 pkt 2 u.s.u.s. Zgodnie z pkt.
a tego przepisu, ptatnikiem sktadek jest ,,pracodawca — w stosunku do pracow-
nikdow 1 0s6b odbywajacych stuzbe zastepcza oraz jednostka organizacyjna lub
osoba fizyczna pozostajaca z inng osoba fizyczng w stosunku prawnym uzasad-
niajacym objecie tej osoby ubezpieczeniami spolecznymi”. Brzmienie przepisu
wskazuje, ze platnikiem sktadek jest m.in. pracodawca w stosunku do pracow-
nikow, ale takze ,,jednostka organizacyjna”, jezeli pozostaje z osoba fizyczna
w stosunku prawnym uzasadniajacym objecie tej osoby ubezpieczeniami spo-
lecznymi. Wydaje sig, ze ustawodawca przyjat bardzo szeroka definicje ptatnika
sktadek. Platnikiem sktadek jest kazda jednostka organizacyjna, nawet jezeli
nie jest pracodawca. Ta szeroka definicja platnika sktadek wynika ze specyfiki
stosunkow prawnych istniejacych na gruncie prawa ubezpieczen spolecznych.
Nalezy podzieli¢ poglad Sadu, ze wiez istniejagca pomigdzy platnikiem a Zakta-

26 P, Waz, Koncepcja pracodawcy rzeczywistego w Swietle art. 3 KP, MP 2007, nr 3 i przy-
wotana w artykule literatura.

27 Te zdolno$¢ przyznaje jej art. 460 § 1 k.p.c. Nalezy jednak pamietac, ze zgodnie z art. 778
k.p.c. do egzekucji ze wspolnego majatku wspdlnikow spotki prawa cywilnego konieczny jest tytut
egzekucyjny wydany przeciwko wszystkim wspdlnikom.

28 Wyrok SN z 18.03.2014 1., sygn. akt II UK 449/13, niepubl., www.sn.pl; Wyrok SN
z4.01.2008 r., sygn. akt I PK 187/07, niepubl., www.sn.pl; Wyrok NSA z 3.02.2011 r., sygn. akt II
FSK 838/10, POP 2011, nr 5, poz. 155, s. 484; Wyrok SA w Gdansku z 15.10.2013 r., sygn. akt III
AUa 198/13, niepubl., http://orzeczenia.ms.gov.pl; P. Prusinowski, Rozstrzyganie indywidualnych
sporow..., s. 70.
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dem Ubezpieczen Spotecznych ma charakter pochodny w relacji do stosunku
ubezpieczenia. Do jej powstania dochodzi wraz z powstaniem stosunku ubez-
pieczenia, czyli objecia ubezpieczeniem spolecznym osoby (ubezpieczonego)
spetniajacej okreslone ustawowo kryteria. Jednoczesnie rola ptatnika sktadek
w wykonywaniu zadan z zakresu ubezpieczen spotecznych jest bardzo istotna.
Stosownie do art. 3 ust. 1 pkt 4 u.s.u.s., ptatnik sktadek jest podmiotem wyko-
nujacym zadania z zakresu ubezpieczen spolecznych, obok innych wspotwy-
konawcow, m.in. Zakladu Ubezpieczen Spotecznych. Doktryna podkresla,
ze ustawodawca okresla cechy definicyjne pojecia ,ptatnika sktadek” przez
wskazanie zakresu czynnos$ci, ktérych wykonanie zostato zastrzezone wylacz-
nie dla tego podmiotu jako wykonawcy wlasnych zadan z zakresu ubezpieczen
spotecznych?. Dla zdefiniowania pojecia ptatnika sktadek konieczne jest zatem
przeanalizowanie zadan ustawowych tego podmiotu, wyszczegdlnionych w prze-
pisach prawa ubezpieczen spotecznych. Nalezy pamigtac, ze prawo ubezpieczen
spotecznych jest uznawane za prawo ,,Sciste”, a to oznacza, ze korygujaca rola
orzecznictwa sgdowego jest znacznie ograniczona®’,

Analiza przepiséw u.s.u.s. w czesci dotyczacej wymogow ustawowych
umozliwiajacych zgloszenie ptatnika sktadek, wskazuje, ze ustawodawca ustano-
wit mechanizmy prawne umozliwiajace zgloszenie spotki cywilnej jako ptatnika
sktadek na ubezpieczenia spoteczne. Brak jest natomiast mozliwosci zgtoszenia
jako ptatnika sktadek pracodawce zbiorowego, na przyktad wspolnikow spotki
cywilnej. Zgodnie z art. 43 ust. 5 1 6 u.s.u.s, ptatnikiem sktadek moze by¢ osoba
fizyczna badz osoba prawna lub jednostka organizacyjna nieposiadajaca osobowo-
$ci prawnej. Analiza danych wymaganych do zgtoszenia jednostki organizacyjnej
nieposiadajacej osobowosci prawnej wskazuje natomiast, ze jako takg jednostke
ustawodawca uznaje m.in. spotke cywilng. Zgodnie z art. 43 ust. 5 u.s.u.s.,
zgloszenie platnika sktadek — osoby prawnej lub jednostki organizacyjnej nie-
posiadajacej osobowos$ci prawnej — zawiera nastepujace dane: numery NIP
i REGON, nazwe skrocong ptatnika sktadek, nazwe zgodna z aktem prawnym
konstytuujacym ptatnika, nazwe organu zalozycielskiego ptatnika, wystgpowa-
nie obowiagzku wpisu do rejestru lub ewidencji, nazwe organu rejestrowego lub
ewidencyjnego, dat¢ i numer wpisu do rejestru lub ewidencji, date powstania
obowigzku optacania sktadek na ubezpieczenie spoleczne, wykaz rachunkow

2 T. Binczycka-Majewska, Organizacja i finansowanie..., s. 81-82.

30°W. Sanetra, Stanowienie i stosowanie prawa z zakresu ubezpieczern spotecznych, w: Ubez-
pieczenie spoleczne —dawniej i dzis..., s. 123.
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bankowych, adres siedziby i adres do korespondencji, adres prowadzenia dzia-
falno$ci. Stosownie do art. 45 ust. 1 pkt 1 u.s.u.s., na koncie ptatnika sktadek
ewidencjonuje si¢ dane identyfikacyjne, numer NIP i numer identyfikacyjny
REGON, a jezeli ptatnikowi sktadek nie nadano tych numeréw lub jednego
z nich — numer PESEL lub seri¢ i numer dowodu osobistego albo paszportu,
nazwy i1 numery rachunkéw bankowych platnika, dane informacyjne ptatnika
sktadek, w tym szczegdlng forme¢ prawna wedlug krajowego rejestru urzgdowego
podmiotéw gospodarki narodowej (REGON), kod rodzaju dziatalnosci wedtug
Polskiej Klasyfikacji Dziatalno$ci (PKD) oraz wszelkie inne dane konieczne do
obstugi konta, a w szczegolnosci dla celdw rozliczania naleznosci z tytulu skta-
dek oraz dla celow prowadzenia postgpowania egzekucyjnego, w tym informacje
dotyczace wspolnikow spotek cywilnych, jawnych i komandytowych, w zakre-
sie rejestrowanym w Centralnym Rejestrze Podmiotow — Krajowej Ewidencji
Podatnikow. Zgloszenie platnika sktadek nalezy do ustawowych obowigzkow
platnika Platnik sktadek, realizujac ustawowy obowiazek, dokonuje zgloszenia
do ZUS. W oparciu o dokonane zgtoszenie ZUS zaktada w Centralnym Reje-
strze Platnikow Sktadek (art. 33 ust. 1 pkt 4 u.s.u.s.) konto ptatnika, na ktérym
ewidencjonuje dane i informacje go dotyczace. Analiza zakresu danych potrzeb-
nych do zgtoszenia ptatnika sktadek oraz informacji i danych zawartych na jego
koncie doprowadza do dwoéch wnioskow. Po pierwsze, u.s.u.s. dopuszcza moz-
liwos¢ zgloszenia spotki cywilnej jako ptatnika sktadek i uznaje t¢ spotke jako
jednostke organizacyjng nieposiadajgca osobowosci prawnej. Spotka cywilna
posiada bowiem: NIP i REGON, umowa spotki cywilnej zawierana przez wspol-
nikdow jest zazwyczaj wskazywana jako ,,akt prawny konstytuujacy ptatnika”
W rozumieniu u.s.u.s., spotka moze posiada¢ swojg nazwe?!, moze wskazac row-
niez rachunek bankowy?? oraz adres prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej. Po
drugie, z art. 43 ust. 5 u.s.u.s. wynika, iz ustawodawca uznal, ze w zgloszeniu
ptatnika sktadek — spotki cywilnej — nie ma w zasadzie obowiazku wskazywania

31 Z uwagi na to, ze spotka cywilna nie jest przedsigbiorcg, nie znajdujg do niej zastosowania
przepisy o firmie. Nazwa przyjeta przez wspolnikoéw moze by¢ nazwa fantazyjna. J. Lic, Spotka
cywilna...,s. 588 in.

32 Zgodnie z art. 51 Ustawy z 29.08.1997 1. Prawo bankowe (t.j. Dz.U. z 2015 1., poz. 128),
rachunek bankowy moze by¢ prowadzony dla kilku 0sob fizycznych. Jako rachunek bankowy spot-
ki cywilnej jest zatem wskazywany rachunek wspoélny jej wspolnikow — osob fizycznych. Jest on
nastgpnie wykorzystywany przez spotke jako platnika do rozliczen z ZUS. Przepisy Prawa ban-
kowego nie daja podstaw prawnych do zaktadania rachunkéw bankowych dla spotek cywilnych,
ktérych wspolnikami sg osoby prawne lub osoby ustawowe. Banki zaktadaja i prowadza jednak
takie rachunki. J. Lic, Spétka cywilna..., s. 610-611.
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0s0b bedacych wspdlnikami spotki. Informacje dotyczace wspolnikow spotki
cywilnej sa bowiem traktowane przez ustawodawce jako ,,inne dane” konieczne
do obstugi konta ptlatnika, a w szczegolnosci dla celow rozliczenia nalezno$ci
z tytulu sktadek oraz dla celow prowadzenia postepowania egzekucyjnego.
Dane wspolnikow spotki cywilnej sa zatem ewidencjonowane przez Zaktad na
koncie platnika sktadek, w ramach ustawowego obowigzku zapewnienia rzetel-
nosci i kompletnosci informacji gromadzonych na kontach ptatnikow sktadek
(art. 34 ust. 1 u.s.u.s.), ale nie sg traktowane jako dane podstawowe.Analiza
art. 45 ust. 1 pkt 1 u.s.u.s., w tej czegsci przepisu, gdzie spotka cywilna jest wymie-
niana obok spoétek osobowych prawa handlowego wskazuje, ze spotka cywilna
jest traktowana jako ptatnik sktadek, na rowni ze spotka jawna i komandytows.
Spoétka jawna i komandytowa, bedace spdtkami osobowymi prawa handlowego,
sa jednostkami organizacyjnymi, ktorym ustawa przyznaje zdolno$¢ prawna, na
mocy art. 8 § 1 Kodeksu spotek handlowych. Zréwnanie statusu spotki cywilnej
ze spotka jawng 1 komandytowa dokonane w prawie ubezpieczen spolecznych
nakazuje przypuszczaé, ze ustawodawca uznaje wszystkie te jednostki organiza-
cyjne za posiadajace przymiot ptatnika sktadek. Podobnie jest na gruncie prawa
podatkowego, o czym bedzie mowa w dalszej czes$ci opracowania.

Status spoélki cywilnej na gruncie prawa prywatnego i publicznego

Na gruncie prawa prywatnego spotka cywilna jest traktowana jako umowa
kontrahentéw tworzaca wiez o charakterze wylacznie obligacyjnym. W pra-
wie publicznym spotka cywilna jest traktowana jako jednostka organizacyjna
posiadajgca wlasny majatek i zobowigzania oraz indywidualne numery NIP3?
i REGON?**, Pod rzadami ustawy z dnia 23 grudnia 1988 r. o dziatalno$ci

33 Przepis art. 5 ust. 3 pkt 2 Ustawy z 13.10.1995 r. o zasadach ewidencji i identyfikacji po-
datnikow i1 platnikow (t.j. Dz.U. z 2012 r., poz. 1314 ze zm.) wymienia wprost spotki cywilne jako
podmioty podlegajace wpisowi do ewidencji podatnikow i ptatnikow.

34 Zgodnie z art. 43 ust. 3 Ustawy z 29.06.1995 . o statystyce publicznej (Dz.U. z 2012
r., poz. 591 ze zm.), urzedy statystyczne wydaja na zadanie wpisanych do rejestru podmiotow
0s0b prawnych, jednostek organizacyjnych niemajacych osobowos$ci prawnej oraz osob fizycznych
prowadzacych dziatalno$¢ gospodarcza zaswiadczenia o nadanym im i ich jednostkom lokalnym
numerze identyfikacyjnym, nie p6zniej niz w terminie 7 dni roboczych od dnia otrzymania zadania.
Spotki cywilne prowadzace dziatalnos¢ w oparciu o umowe zawartg na podstawie Kodeksu cywil-
nego zostaty wyszczegolnione jako podmioty podlegajace wpisowi do rejestru w paragrafie 8 pkt 9
Rozporzadzenia Rady Ministrow z 27.07. 1999 r. w sprawie sposobu i metodologii prowadzenia
i aktualizacji rejestru podmiotow gospodarki narodowej, w tym wzoréow wnioskow, ankiet i za-
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gospodarczej®> spotka cywilna byla uznawana jako przedsigbiorca (podmiot
gospodarczy). Uzyskanie przez spdtke cywilng statusu przedsigbiorcy (pod-
miotu gospodarczego) nie przesadzalo kwestii zdolnosci prawnej, ktoéra sta-
nowi kategorie wlasciwa prawu cywilnemu®®, lecz spowodowato popularnosé
prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej w tej wilasnie formie’’. Na gruncie
obecnie obowigzujacej ustawy z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie dziatalnos$ci
gospodarczej®®, przedsigbiorcg jest osoba fizyczna, osoba prawna i jednostka
organizacyjna niebedaca osobg prawng, ktérej odrgbna ustawa przyznaje zdol-
nos¢ prawng — wykonujaca we wlasnym imieniu dzialalno$¢ gospodarcza.
Za przedsigbiorcow uznaje si¢ takze wspolnikow spotki cywilnej w zakresie
wykonywanej przez nich dziatalno$ci gospodarczej®®. Przedsiebiorcami sg
zatem wspdlnicy spotki cywilnej, a nie sama spotka. Zmiana ustawowe;j defi-
nicji przedsiebiorcy nie pociggnela za sobg zmiany definicji ptatnika podatkow
i sktadek. Przepisy u.s.u.s. i Ordynacji podatkowej spotke cywilng wymieniaja
obok spotki jawnej i komandytowej, nie rdznicujac statusu tych jednostek orga-
nizacyjnych. To sprawia, ze spotka cywilna moze by¢ traktowana jako ptatnik
sktadek 1 podatkow.

Z definicji spotki cywilnej zawartej w art. 860 k.c. wynika, Ze jest ona
tworzona dla osiggnigcia wspdlnego celu gospodarczego przez dziatanie
W sposob oznaczony. Umowa spéltki zawsze tworzy stosunek prawny o charak-
terze cigglym (trwatym)*. W doktrynie podkre§la sie, ze konstrukcja typowe;j
spotki cywilnej zaktada istnienie struktury organizacyjnej, relewantnej zaro6wno
w stosunkach wewnetrznych (migdzy wspolnikami), jak i zewnetrznych (wobec

swiadczen, oraz szczegotowych warunkow i trybu wspotdziatania stuzb statystyki publicznej z in-
nymi organami prowadzacymi urzgdowe rejestry i systemy informacyjne administracji publicznej
(Dz.U. nr 69, poz. 763 ze zm.).

3 Dz.U. nr 41, poz. 324 ze zm.

36 Uchwata (7) SN z26.01.1996 r., sygn. akt III CZP 111/95,0SNC 1996, nr 5, poz. 63, OSP
1996, nr 7, poz. 135; Wyrok SN z 6.06.2003 r., sygn. akt IV CKN 183/01, niepubl., www.sn.pl.

3T'W. Gorecki, Podmiotowos¢ prawna spétki cywilnej. Zagadnienia wybrane, KPP 1999,
z. 3, s. 511-512; W.J. Katner, Problemy funkcjonowania spotki cywilnej w nowej rzeczywistosci
prawnej, PPH 2002, nr 11, s. 14; M. Podles, Charakter prawny spétki cywilnej na tle prawa pol-
skiego i niemieckiego, Warszawa 2008, s. 132.

3 Tj.Dz.U. 22013 ., poz. 672.

3 Analogiczny zapis byl zamieszczony w art. 2 ust. 3 Ustawy z 19.11. 1999 r. Prawo dziatal-
nosci gospodarczej (Dz.U. nr 101, poz. 1178 ze zm.).

40 7. Radwanski, J. Panowicz-Lipska, Zobowigzania..., s. 346.
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0sob trzecich)*!. Ponadto wspolnik spétki cywilnej moze prowadzi¢ odrgbng
dziatalno$¢ gospodarcza w ramach kilku spédtek cywilnych, na co wyraznie
wskazuje art. 14a ust. 2a ustawy o swobodzie dziatalno$ci gospodarczej. Mozli-
wo$¢ zawieszenia dzialalnosci w jednej lub kilku spotkach wskazuje, ze ustawo-
dawca wyraznie odroznit dziatalno$¢ wspolnika od dziatalnosci tego wspodlnika
w ramach spotki cywilnej*.

W uzasadnieniu postanowienia Sad pomingt wskazane powyzej przepisy
u.s.u.s., ktére majg niebagatelne znaczenie dla ustalenia zakresu pojeciowego
,»platnika sktadek” na gruncie prawa ubezpieczen spotecznych. W postanowieniu
zabrakto réwniez analizy art. 115 ustawy z dnia 29.08.1997 r. Ordynacja podat-
kowa*}, znajdujacego odpowiednie zastosowanie do naleznosci z tytutu sktadek
na mocy art. 31 u.s.u.s. Wykladnia jezykowa i systemowa przywotanego przepisu
Op, doprowadza do wniosku, ze to spotka cywilna jest traktowana przez usta-
wodawce jako podatnik nalezno$ci publicznoprawnych**. Natomiast wspolnicy
spotki cywilnej sg postrzegani jako osoby trzecie, ponoszace odpowiedzialnosé
W sposéb subsydiarny. Zgodnie z brzmieniem art. 115 § 1 Op ,,Wspdlnik spotki
cywilnej, jawnej, partnerskiej oraz komplementariusz spotki komandytowej albo
komandytowo-akcyjnej odpowiada catym swoim majatkiem solidarnie ze spotka
1z pozostatymi wspolnikami za zaleglosci podatkowe spotki”. Analiza jezykowa

41 J. Frackowiak, Konstrukcja prawna spotki cywilnej, w: Ars et usus. Ksigga pamigtkowa
ku czci Sedziego Stanistawa Rudnickiego, Warszawa 2005, s. 107 i n.; A. Herbet, Spétka cywilna.
Konstrukcja prawna, Warszawa 2008, s. 291; M Podles podkresla rowniez, ze spétka cywilna ce-
chuje si¢ elementami konstrukcyjnymi rekompensujacymi jej brak podmiotowosci prawnej, takimi
jak: struktura organizacyjna, odrebnym majatkiem i mozliwoscia jej identyfikacji. Ponadto mozna
wyrdzni¢ zobowigzania, ktére moze spetnic tylko w ramach struktury organizacyjnej spotki. Moze
to wynikac z przepiséw prawa (rzecz przewlaszczona nalezy do majatku spotki), jak i ze wzgledow
faktycznych (jedynie przedsigbiorstwo wchodzace w sktad majatku wspdlnego jest w stanie wy-
kona¢ okreslong ustuge lub dzieto). M. Podles, Charakter prawny..., s. 229. W starszej literaturze
warto wspomnie¢ o odosobnionym pogladzie A. Kleina, ktory osobowos¢ prawng spotki cywilnej
wywodzit postugujac si¢ konstrukcja osoby prawnej (podmiotowym stosunkiem prawnym). Autor
ten uznat, ze konstrukcja prawna spotek cywilnych, w szczego6lnosci ksztalt objetych nimi podmio-
towych stosunkdéw prawnych, nie rézni si¢ w swej istocie co do sktadnikow i przedmiotu regulacji
od konstrukcji osoéb prawnych. A. Klein, Ewolucja instytucji osobowosci prawnej, w: Tendencje
rozwoju prawa cywilnego, red. E. Lgtowska, Wroctaw 1983, s. 108—124.

42 Na te okoliczno$¢ wskazuje Sad Apelacyjny w Gdansku w Wyroku z 15.10.2013 r., sygn.
akt I1I AUa 198/13, niepubl., http://orzeczenia.ms.gov.pl.

3 Dz.U. 22012 1., poz. 749 ze zm., zwana dalej Op.

# Spotka cywilna jest uznawana m.in. za podatnika podatku akcyzowego, zob. Wyrok WSA
w Szczecinie z 30.01.2014 r., sygn. akt [ SA/Sz 1179/13, niepubl., www.orzeczenia.nsa.gov.pl,
wraz z przywolana w uzasadnieniu wyroku obszerng argumentacja popartg szeregiem orzeczen
sadow administracyjnych.
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przepisu wskazuje, ze wspolnik spotki cywilnej jest traktowany jako podmiot
odrebny od spotki cywilnej. Ustawodawca postuguje si¢ zwrotami: wspolnik
spotki odpowiada calym swoim majatkiem solidarnie ze spotka, w dalszej czg-
$ci przepisu jest natomiast mowa o odpowiedzialnosci ,,za zaleglosci podatkowe
spotki”#. Wyktadnia jezykowa przepisu doprowadza do wniosku, ze podmiotem
pierwotnie odpowiedzialnym za zalegto$ci podatkowe jest spotka, zas wspol-
nik jest osobiscie odpowiedzialny wraz ze spotka i pozostalymi wspdlnikami
w sposob subsydiarny. Analizujac natomiast przywotany przepis, z perspek-
tywy jego umiejscowienia w ustawie, nalezy podkresli¢, ze art. 115 znajduje sig¢
w dziale I1l Ordynacji, wrozdziale 15 zatytutowanym Odpowiedzialnosc¢ 0sob trze-
cich*. Ponadto zgodnie z pierwszym przepisem tego rozdzialu ,,w przypadkach
i w zakresie przewidzianych w niniejszym rozdziale za zalegtosci podatkowe
podatnika odpowiadajg catym swoim majatkiem solidarnie z podatnikiem réw-
niez osoby trzecie” (art. 107 § 1 Op). Umiejscowienie przepisu o odpowiedzial-
nosci wspolnikow spotki cywilnej w rozdziale dotyczacym odpowiedzialnosci
0s0b trzecich, prowadzi do wniosku, ze wspolnik spotki cywilnej jest traktowany
jak osoba trzecia wobec podatnika naleznosci, jakim jest spotka cywilna. Ponadto
nalezy wskazac¢, ze art. 115 Op traktuje wspdlnika spotki cywilnej identycznie
jak wspolnika odpowiadajacego bez ograniczen za zobowigzania spotki osobo-
wej prawa handlowego. Spotki osobowe prawa handlowego sa tzw. utomnymi
osobami prawnymi, posiadajagcymi zdolno$¢ prawna. Przepis Op nie réznicuje
zasad odpowiedzialno$ci wspdlnikow spotki cywilnej oraz wspdlnikow spotek
osobowych, a to oznacza, ze spdtka cywilna, podobnie jak pozostate spotki
wymienione w art. 115 Op, posiada na gruncie tej ustawy przymiot podatnika
(odpowiednio ptlatnika sktadek). Warto rowniez podkresli¢, ze odpowiedzial-

45 Przy dokonywaniu wyktadni przepisow prawa podatkowego nalezy stosowa¢ inne reguty
anizeli przy interpretacji przepisow prawa prywatnego. Prawo podatkowe jest prawem ingeren-
cyjnym, ktére powotuje do zycia stosunki spoteczne nieistniejace poza nim. Wyktadnia jezykowa
jest w prawie podatkowym podstawowym, cho¢ nie jedynym rodzajem wyktadni niezbednym do
ustalenia tresci przepisdw prawa. Sens stow uzytych przez ustawodawce ma kluczowe znaczenie,
gdyz w panstwie prawnym realizujacym zasady pewnosci i sprawiedliwosci, nie mozna dokony-
wac takiej wyktadni przepisow prawa podatkowego, ktora bytaby sprzeczna z tym sensem. Formu-
ta stowna jest bowiem granicg wszelkiego dopuszczalnego sensu. R. Mastalski, Prawo podatkowe,
Warszawa 2012, s. 119-125. Podobne zasady dotycza interpretacji przepisow regulujacych system
zabezpieczenia spolecznego, ktore ze wzgledu na swoja istote 1 konstrukcje winny podlegac $cistej
wyktadni. Nie powinno si¢ do nich stosowaé wyktadni celowosciowe;j, funkcjonalnej lub aksjolo-
gicznej w opozycji do wyktadni jezykowej, jezeli ta ostatnia prowadzi do jednoznacznych rezulta-
tow interpretacyjnych. Zob. Wyrok SN z 14.05.2012 r., sygn. akt I UK 400/11, niepubl., www.sn.pl.

46 Zasady odpowiedzialno$ci podatnika i ptatnika zostaty natomiast uregulowane w rozdzia-
le 2 Ordynacji o tytule Odpowiedzialnos¢ podatnika, platnika i inkasenta, w art. 26-32 ustawy.
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no$¢ majatkiem osobistym wspolnikow spotki cywilnej wynika z decyzji organu
podatkowego. Decyzja organu podatkowego ma charakter konstytutywny 1 jest
podstawa odpowiedzialnosci wspolnikow spotki cywilnej (art. 108 § 1 Op). Co
wiecej, odpowiedzialno$¢ wspolnika spotki cywilnej ma charakter subsydiarny,
na co wskazuje art. 108 § 4 Op, zgodnie z ktorym ,,egzekucja zobowigzania
wynikajacego z decyzji o odpowiedzialnos$ci podatkowej osoby trzeciej moze
by¢ wszczeta dopiero wowczas, gdy egzekucja z majatku podatnika okazala si¢
w calosci lub w cze$ci bezskuteczna”.

Decyzja Zaktadu, bedaca przedmiotem oceny Sadu, nie byta decyzja o odpo-
wiedzialnosci 0sob trzecich — wspdlnikow spotki cywilnej bedacej ptatnikiem
sktadek, lecz decyzjg okreslajacg wysoko$¢ naleznosci z tytutu nieoptaconych
naleznosci samego platnika. Strona postepowania przed Zakladem musiat by¢
zatem pflatnik tych sktadek. Analiza przywotanych powyzej przepisow u.s.u.s.
dotyczacych zakresu danych umozliwiajacych zgloszenie ptatnika sktadek wska-
zuje, ze ustawodawca nie wprowadzit mechanizmoéw jurydycznych umozliwia-
jacych zgloszenie jako ptatnika sktadek podmiotu zbiorowego — wspdlnikow
spotki cywilnej. Ponadto w wigkszosci przypadkow, status spotki cywilnej jest
zréwnany ze statusem spotki jawnej i komandytowej. Podobnie jest na gruncie
Op, a zwlaszcza tych przepisoéw, ktore znajduja zastosowanie do spraw z zakresu
ubezpieczen spotecznych. To oznacza, ze de lege lata ptatnikiem sktadek jest
jednostka organizacyjna — spotka cywilna. Zdolno$¢ sadowa tego podmiotu,
w postepowaniu odrebnym w sprawach z zakresu ubezpieczen spotecznych, jest
powigzana z podmiotowos$cig w zakresie ubezpieczen spotecznych i posiadaniem
przymiotu ptatnika sktadek. W doktrynie prawa ubezpieczen spotecznych te cha-

rakterystyczng ceche nazwano ,,odcinkowa zdolno$cig prawng™’.

Whioski

Na gruncie aktualnie obowigzujacych przepisow u.s.u.s. oraz przepisow
Op, do ktorych ustawa odsyta nakazujac odpowiednie stosowanie, istnieja pod-
stawy prawne do tego, aby za platnika sktadek uznac¢ spotke cywilng. Jednak

47 O ile odcinkowa zdolno$¢ prawna wystepuje wyjatkowo w prawie cywilnym, to jest cechg
typowa 1 wlasciwa dla prawa podatkowego i prawa ubezpieczen spotecznych. Z. Kubot, Odcin-
kowa zdolnos¢ prawna pracodawcy w stosunkach pracy, w: Wspotczesne problemy prawa pracy
i ubezpieczen spotecznych, XVIII Zjazd Katedr i Zaktadow Prawa Pracy i Ubezpieczen Spotecz-
nych, red. L. Florek, L. Pisarczyk, Warszawa 2011, s. 181 in.
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decyzja Zaktadu, okreslajac strong postgpowania, czyli ptatnika sktadek, winna
zawiera¢ imiona i nazwiska wszystkich wspolnikow spotki, oraz nazwe skro-
cong platnika podang w zgloszeniu platnika sktadek*® i widniejacg w Centralnym
Rejestrze Platnikow prowadzonym przez Zaktad. Z uwagi na brak jakiejkolwiek
podmiotowos$ci prawnej spotki cywilnej na gruncie prawa prywatnego, postepo-
wanie dotyczace ptatnika bedacego spotka cywilng jest w istocie postgpowaniem
dotyczacym wszystkich wspolnikow tej spotki. Nie jest dopuszczalne wskazanie
w decyzji Zaktadu jedynie nazwy skrdconej spotki cywilnej zgloszonej dla ptat-
nika sktadek. Do identyfikacji ptatnika konieczne jest postuzenie si¢ imieniem
i nazwiskiem wszystkich wspolnikéw spotki. Dlatego nalezy zgodzi¢ si¢ z oceng
Sadu, ze decyzja Zaktadu wskazujaca jako platnika sktadek jedynie nazwe spotki
cywilnej, byta wadliwa. Analiza przywotanych w opracowaniu przepiséw wska-
zuje na niespojnos¢ rozwigzan przepisow ogolnych oraz regulacji szczegodlnych
z zakresu ubezpieczen spotecznych. Pozostaje mie¢ nadzieje, ze ta rozbieznos$¢
w definiowaniu ptatnika sktadek nie bedzie miata wptywu na sytuacje prawna
ubezpieczonych, ktorych sktadki na ubezpieczenie spoleczne dotycza.
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A PRIVATE PARTNERSHIP AS A PAYER OF SOCIAL INSURANCE —
REMARKS ON THE FRINGE OF THE SUPREME COURT DECISION
OF 17 JUNE 2014, FILE REF. NO. II UZ 34/14

Summary

The paper addresses the problem of whether a private partnership can be a payer
of social security contributions. On the basis of private law, a private partnership is con-
sidered a relationship under civil law created by the partnership contract and not having
any legal personality. Regulations belonging to public law are not so clear on this issue
and to some extent confer upon a private partnership the capacity to take part in trading.
Moreover, the provisions of the Law on Social Insurance System and the Tax Ordinance
Act equate the status of a private partnership with commercial law partnerships. The
issue of the capacity of a private partnership to act as a payer of social security contribu-
tions, and thus the existence of the capacity of this partnership to be a party in separate
proceedings relating to social security, is not resolved uniformly in the jurisprudence
of the Supreme Court. The arguments contained in the reasoning of the Supreme Court
decision was based on the provisions of the Civil Code, the Labour Code and definitions
of a trader contained in the current and previous laws. The study carries out an analy-
sis of the social insurance law provisions, which are a special regulation and provide
a basis for considering the private partnership, not its partners, as the payer of taxes and
contributions.

Translated by Joanna Szyjewska-Baginska

Keywords: private partnership, payer of contributions, social insurance law
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Streszczenie

Niniejszy artykut poswigcony zostat problematyce mozliwo$ci przyjecia domnie-
mania prawnego skutecznego dorgczania pism w ogoélnym postepowaniu administra-
cyjnym, dokonanego w sposob zastepczy w przypadku nicobecnosci adresata. Analizie
poddano przestanki stawiane przez Kodeks postgpowania administracyjnego (k.p.a.)
w art. 43 1 44, od ktorych lacznego spetnienia przepisy prawne uzalezniaja uznanie
dorg¢czenia w tym trybie za rodzace skutek prawny. Z jednej strony obowigzujace regu-
lacje maja na celu zapewnienie sprawnego postgpowania administracyjnego, a z drugiej
— majg zapewnic¢ ochrong praw jednostki przed dowolnoscig dziatania organéw admi-
nistracji publicznej. Przedstawione zostalo istniejace w tym zakresie orzecznictwo wo-
jewddzkich sadoéw administracyjnych oraz Naczelnego Sadu Administracyjnego oraz
poglady nauki prezentowane w literaturze przedmiotu.

Stowa kluczowe: postgpowanie administracyjne, dorgczanie pism

Dorgczenia pism w postgpowaniu administracyjnym stanowig istotny ele-
ment prawidtowego dzialania organdw administracji publicznej. Przy ich pomocy
organy administracji publicznej uzewngtrzniaja tres¢ podejmowanych czynnosci
procesowych, a tym samym umozliwiaja zapoznanie si¢ z nimi i ustosunkowanie
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si¢ do nich podmiotom bioragcym udzial w postegpowaniu. Normy Kodeksu poste-
powania administracyjnego regulujace doreczenie stanowig w istocie gwarancje
przestrzegania przez organ administracji publicznej zasady demokratycznego pan-
stwa prawnego. Ich celem jest ochrona obywatela, w zwigzku z czym nie moga by¢
one interpretowane na jego szkode w sytuacji, gdy ten podejmuje wszelkie starania
majace zapewni¢ mu prawo do wniesienia odwolania (zazalenia) od wydanego
przez organ rozstrzygniecia!. Wynikajaca z art. 39 k.p.a. zasada oficjalno$ci dore-
czen naktada na organ prowadzacy postepowanie administracyjne obowigzek doko-
nywania wszelkich doreczen z urzedu. Strony czy inni uczestnicy w tym zakresie
nie muszg sktada¢ zadnych wnioskow?. Zasada ta zabezpiecza uprawnienia stron
i innych uczestnikow postepowania, stuzgc zréwnaniu ich pozycji prawnej. Gwa-
rantuje uzyskanie wiedzy o wszelkich czynnosciach organu, przez co stwarza moz-
liwos¢ czynnego udzialu w postepowaniu. Przepisy prawne zawarte w rozdziale 8
k.p.a. shuzg realizacji takich zasad ogo6lnych postepowania administracyjnego, jak:
zasada budzenia zaufania uczestnikow postepowania administracyjnego do wtadzy
publicznej (art. 8 k.p.a.), zasada czuwania przez organ administracji nad interesem
strony 1 innych o0s6b biorgcych udziat w postepowaniu (art. 9 k.p.a.), zasada czyn-
nego udziatu strony w postepowaniu (art. 10 k.p.a.), zasada pisemnosci (art. 14 § 1
k.p.a.)’, zasada szybkosci postepowania (art. 12 k.p.a.) oraz ekonomii procesowej*.

Pojecie doreczenia

Dorgczenie definiowane jest jako czynno$¢ procesowa organu administra-
cji publicznej, z ktorg przepisy Kodeksu wiazg skutki prawne’. Szerszg definicje

! Tak w uzasadnieniu Wyroku NSA z 30.01.2013 ., sygn. akt Il OSK 1817/11; por. rowniez
Wyrok NSA z 4.04.2008 r., sygn. akt II GSK 3/08; Wyrok NSA z 6.11.2008 r., sygn. akt II GSK
436/08; Wyrok NSA z 28.04.2009 r., sygn. akt Il GSK 887/08. Teksty orzeczen bez wskazania inne-
go adresu publikatora pochodza z Centralnej Bazy Orzeczen Sadow Administracyjnych (CBOSA)
dostepnej pod adresem http://orzeczenia.nsa.gov.pl.

2 G. Laszczyca, w: G. Laszczyca, A. Matan, Doreczenie w postgpowaniu administracyjnym
0golnym i podatkowym, Krakow 1998, s. 33.

3 P. Wajda, w: Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz, red. R. Hauser, M. Wier-
zbowski, Warszawa 2014, s. 182; J. Szuma, w: W. Sawczyn, J. Szuma, Doreczenia w postgpowaniu
administracyjnym i sgdowoadministracyjnym, Wroctaw 2014, s. 20-22; M. Wierzbowski, A. Wik-
torowska, w: Postgpowanie administracyjne — ogolne, podatkowe, egzekucyjne i przed sqdami ad-
ministracyjnymi, red. M. Wierzbowski, Warszawa 2011, s. 25.

4 G. Laszczyca, w: G. Laszczyca, A. Matan, Doreczenie..., s. 32.

5 A. Wrobel, w: A. Wrobel, M. Jaskowska, Kodeks postepowania administracyjnego. Ko-
mentarz Lex, wyd. 5, Warszawa 2013, s. 356.
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podaje A. Matan wskazujac, ze dorgczenie to wyrazna, wladcza, obligatoryjna,
formalna i nieodwotlalna czynno$¢ procesowo-techniczna wiasciwego organu
administracji publicznej lub wykonujacego funkcje zlecone, za pomoca ktorej
przekazuje si¢ pisma adresatowi w postepowaniu administracyjnym, w sposob pra-
wem przewidziany, z ktorg to czynno$cig prawo wigze okreslone skutki prawne®.
J. Borkowski definiuje doreczenie pisma jako czynno$¢ materialno-techniczng’
powodujaca skutki prawne przez fakty (co wynika z natury tej czynnosci). Jak
dalej wskazuje ,,czynnosci materialno-techniczne doreczenia uregulowane w KPA
sa sformalizowane i to az do granic kazuistyki unormowan, co jest nicodzowne
z uwagi na koniecznos¢ scistego okreslenia faktow powodujacych skutek prawny.
Sciste przestrzeganie tych wymagan formalnych nalezy do obowiazkow organu
administracyjnego, albowiem od skutecznosci dorgczenia zaleza w wielu przy-
padkach uprawnienia procesowe lub materialnoprawne stron i innych uczest-
nikéw postgpowania, jak rowniez od daty dorgczenia okre$lonych pism cigzy¢
beda na nich obowiazki, zaniechanie wykonania ktérych moze pociaga¢ za soba
zastosowanie $rodkéw przymusu administracyjnego, a nawet sankcji karnych™®.
W tym kontekscie trafhie zauwaza A. Bla$, ze: ,,zwiazanie czynnosci faktycznych
normami jedynie kompetencyjnymi nie zapewnia wystarczajacej ochrony praw
i wolnosci obywateli. Aby mowi¢ o petniejszej ochronie tych praw i wolno$ci
i aby zabezpieczy¢ przed samowolnym naktadaniem obowigzkow, konieczne jest
zwigzane czynnos$ci faktycznych normami prawa materialnego i normami prawa
procesowego. Nadto musi istnie¢ mozliwos$¢ sagdowej kontroli czynnosci faktycz-
nych podejmowanych w tej sferze™. Stad tak waznym jest zachowanie wszelkich
wymogow stawianych dorgczeniu, by mozna je bylo uznaé za skuteczne.
Przedmiotem doreczen sa pisma, przez ktdre rozumie¢ nalezy wezwania,
zawiadomienia, sporzgdzong na pismie decyzje lub postanowienie!?. Adresatami
pism moga by¢ osoby fizyczne oraz jednostki organizacyjne i organizacje spo-
leczne majace status strony tego postepowania, ale rowniez wystepowa¢ w nim

% A. Matan, w: G. Laszczyca, C. Martysz, A. Matan, Kodeks postepowania administracyj-
nego. Komentarz, t. I, Warszawa 2010, s. 428-429.

7 Czynno$ci materialno-techniczne, obok dziatan spoteczno-realizatorskich, naleza do
czynnosci faktycznych, bedacych jednymi z prawnych form dziatania administracji. A. Wiktorows-
ka, w: Prawo administracyjne, red. M. Wierzbowski, Warszawa 2011, s. 330-331.

8 J. Borkowski, w: B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postgpowania administracyjnego. Ko-
mentarz, Warszawa 2014, s. 253-255.

° A. Bla$, Czynnosci faktyczne organéw administracji publicznej, w: Koncepcja systemu
prawa administracyjnego, red. J. Zimmermann, Warszawa 2007, s. 510.

10 Wyrok WSA w Opolu z 5.06.2014 r., sygn. akt Il SA/Op 137/14.
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w charakterze uczestnika na prawach strony, swiadka, bieglego czy oséb, u kto-
rych znajduje si¢ przedmiot ogledzin. Od chwili doreczenia, zgodnie z art. 110
k.p.a., organ administracji publicznej, ktéry wydat decyzje, jest nig zwigzany, co
oznacza, ze nie moze juz jej zmieni¢ dowolnie, ale tylko w sposob i w formach
przewidzianych prawem. Ponadto, stosownie do tresci art. 129 § 2 k.p.a., od daty
doreczenia decyzji rozpoczyna bieg termin do wniesienia odwotania''. Tak samo
dotyczy to chwili zwigzania postanowieniem czy biegu terminu do wniesienia
zazalenia (zgodnie z art. 126 oraz 140 k.p.a.).

Podmioty dokonujgce doreczen

Podmiotami doreczajacymi pisma sg zgodnie z art. 39 k.p.a. operator pocz-
towy'2 w rozumieniu ustawy z 23 listopada 2012 r. — Prawo pocztowe'?, pracow-
nicy organu administracji publicznej oraz inne upowaznione osoby lub organy.
Jak wskazuje si¢ w pi§miennictwie, przywolany przepis nie ustanawia wigzacej
organ kolejnosci wyboru osoby doreczajacej, jednak doreczanie pism przez pra-
cownikow organu albo inne upowaznione osoby lub organy powinno by¢ ograni-
czone tylko do szczegdlnie uzasadnionych przypadkow'4,

Dodany do Kodeksu postepowania administracyjnego art. 39! k.p.a.'
przewiduje réwniez mozliwo$¢ dokonywania przez organ dorgczen za pomoca
srodkow komunikacji elektronicznej'®. Warunkiem, ktory musi zosta¢ spetniony,
by organ mogt skutecznie doreczac¢ pisma ta droga, jest koniecznos¢ podjecia
przez stron¢ lub innego uczestnika postepowania stosownego dziatania: czy to
poprzez ztozenie podania w formie dokumentu elektronicznego na elektroniczna

I Wyrok NSA z29.01.2014 r., sygn. akt Il OSK 2287/13.

12 Okres$lana dalej mianem ,,ustawa — Prawo pocztowe”. Zgodnie z art. 3 pkt 12 tej ustawy
operatorem pocztowym jest przedsigbiorca uprawniony do wykonywania dziatalnosci pocztowe;j,
na podstawie wpiséw do rejestru przedsigbiorcow pocztowych.

3 Dz.U. z2012 1., poz. 1529.
14 A. Wrébel, w: A. Wrobel, M. Jaskowska, Kodeks ..., s. 358.

15 Przepis dodany Ustawa z 17.01.2005 r. o informatyzacji dziatalno$ci podmiotow
realizujacych zadania publiczne (Dz.U. z 2005 r., nr 64, poz. 565 ze zm.).

16 Zgodnie z art. 2 pkt 5 Ustawy z 18.07.2002 r. o $wiadczeniu ustug droga elektroniczng
(Dz.U. z 2013 r., poz. 1422 ze zm.) przez srodki komunikacji elektronicznej nalezy rozumie¢
rozwigzania techniczne, w tym urzadzenia teleinformatyczne i wspolpracujace z nimi narzedzia
programowe, umozliwiajace indywidualne porozumiewanie si¢ na odlegto§¢ przy wykorzystaniu
transmisji danych migdzy systemami teleinformatycznymi, a w szczegolnosci poczte elektroniczna.
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skrzynke podawczg organu, wystapienie do organu z wnioskiem o takie dore-
czenie, czy wyrazenie zgody na dorgczenie pism w postgpowaniu za pomoca
srodkéw komunikacji elektronicznej. W kazdym z tych przypadkow strona badz
uczestnik powinien wskaza¢ adres elektroniczny do doreczen.

Sposoby doreczen pism w postepowaniu administracyjnym

Doktryna wyroznia dwa sposoby doreczen: dorgczenie wlasciwe oraz dorecze-
nie zastepcze'”. W $wietle przepisow Kodeksu postepowania administracyjnego pod-
stawowym sposobem doreczen pism osobom fizycznym jest dorgczenie wlasciwe,
okreslane rowniez mianem doreczenia zwyklego'® czy bezposredniego'. Polega
on na dostarczeniu pisma konkretnej osobie, a zatem — do rak wiasnych adresata.
Zgodnie z art. 42 § 1 k.p.a., pisma w postgpowaniu administracyjnym dorgcza si¢
osobom fizycznym w ich mieszkaniu lub miejscu pracy. Pisma moga by¢ dorgczane
réwniez w lokalu organu administracji publicznej, a w razie koniecznej potrzeby
w kazdym miejscu, gdzie si¢ adresata zastanie. Natomiast doreczenie wiasciwe pism
adresowanych do jednostek organizacyjnych i organizacji spotecznych nastepuje
w lokalu ich siedziby do rak osob uprawnionych do odbioru pism (art. 45 k.p.a.).

Z analizy tresci art. 42-45 k.p.a. wynika, ze doreczenie wlasciwe powinno
stanowic¢ regute. Inne dozwolone przypadki dorgczen stanowia wyjatek od powyz-
szej zasady, a zatem przepisy regulujace te kwestie musza podlegac interpretacji
Scistej.

Doreczenie zastepcze, okreslane rowniez mianem subsydiarnego, wiek-
sz0$¢ autorow?’ oraz sagdéw administracyjnych?! odnosi zardbwno do doreczenia

17.J. Borkowski, w: B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego.
Komentarz, Warszawa 1996, s. 261. Poglad ten podziela rowniez G. Laszczyca, w: G. Laszczyca,
C. Martysz, A. Matan, Kodeks..., s. 454.

18 R. Kedziora, Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2011, s. 290.
19 Wyrok NSA 7z 27.08.2014 r., sygn. akt I OSK 720/14.

20 E. Iserzon, w: E. Iserzon, J. Staro$ciak, Kodeks postgpowania administracyjnego. Komen-
tarz, teksty, wzory i formularze, Warszawa 1970, s. 122; Z. Janowicz, Kodeks postepowania admin-
istracyjnego. Komentarz, Warszawa—Poznan 1995, s. 132; A. Wrobel, w: A. Wrobel, M. Jaskowska,
Kodeks ..., s. 376; R. Kedziora, Kodeks..., s. 290; A. Krawiec, w: Postgpowanie administracyjne,
red. T. Wo$, wyd. 1, Warszawa 2013, s. 214; P. Wajda, w: Kodeks... red. R. Hauser, M. Wierz-
bowski, s. 213.

21 Por. Wyrok WSA w Bydgoszczy z 4.06.2014 r., sygn. akt I1 SA/Bd 416/14; Wyrok NSA
z 8.05.2014 r., sygn. akt II OSK 2934/12; Wyrok NSA z 17.08.2011 r., sygn. akt II GSK 794/10;
Wyrok WSA w Szczecinie z 28.11.2013 r., sygn. akt I SA/Sz 484/13.
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opisanego w art. 43 k.p.a. majacego zastosowanie wytacznie do osob fizycznych,
jak réwniez do wskazanego w art. 44 k.p.a. i dotyczacego ztozenia pisma dla adre-
sata, bedacego osoba fizyczna albo jednostka organizacyjna (organizacja spoteczna)
w placowce pocztowej albo w urzgdzie gminy (art. 45 w zw. z art. 44 k.p.a.). Zda-
niem J. Borkowskiego jednak nie jest to zasadne, bowiem dorgczenie z art. 44 k.p.a.
ma przeciwdziata¢ tamowaniu postepowania i nakazuje przyja¢ skutek dorecze-
nia, nawet gdy faktycznie pismo do adresata nie dotrze. Stad okresla uregulowa-
nie zawarte w tym przepisie mianem doreczenia mieszanego, bowiem ,,czynnosci
przewidziane przepisem moga przynie$¢ skutek taki sam, jak dorgczenie zastepcze
albo spowodujg mozliwos¢ przyjecia fikcji dorgczenia, co w obu przypadkach usu-
nie przeszkode w dalszym prowadzeniu postgpowania w sprawie’??.

Doreczenie zastepcze z art. 43 k.p.a.

Przepis art. 43 k.p.a. stosowany jest w wypadku nieobecnosci adresata
w mieszkaniu uniemozliwiajgcej bezposrednie dorgczenie mu pisma. Instytucja
dorgczenia zastepczego z art. 43 k.p.a. ma subsydiarny charakter w relacji do
doreczenia wlasciwego z art. 42 k.p.a.?? By organy mogly skorzysta¢ z instytu-
cji doreczenia zastgpczego na podstawie art. 43 k.p.a., wczesniej musi dojs¢ do
nieskutecznej proby dorgczenia pisma adresatowi z art. 42 k.p.a.>* W przeciw-
nym razie dorgczenie przez organ pisma adresatowi na podstawie normy z art. 43
k.p.a., bez wczesdniejszej proby dorgczenia na podstawie normy z art. 42 k.p.a.,
stanowi¢ bedzie naruszenie porzadku prawnego®.

Jak wyraznie podkresla si¢ w orzecznictwie, warunkiem skuteczno-
sci dorgczenia zastepczego jest spelnienie tacznie wszystkich przestanek
przewidzianych w tym przepisie. Po pierwsze, musi wystgpi¢ warunek, aby
adresat byl nieobecny w domu, i po drugie — pismo mozna doreczy¢ tylko
dorostemu domownikowi, sagsiadowi lub dozorcy domu, a osoba ta musi przy-
jac¢ pismo osobiscie oraz za pokwitowaniem, o ile podjeta si¢ oddania pisma

22 J. Borkowski, w: B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego.
Komentarz, Warszawa 2009, s. 264.

23 P. Wajda, w: Kodeks..., red. R. Hauser, M. Wierzbowski, s. 206, tak tez w Wyroku NSA
z17.07.2013 r,, sygn. akt [ FSK 2028/12; Postanowienie NSA z 4.04.2013 r., sygn. akt I GSK 426/13.

2 Wyrok WSA w Kielcach z 15.01.2009 r., sygn. akt I SA/KE 431/08; Wyrok NSA
7 28.05.1997 r., sygn. akt I SA/GD 1424/96.

25 Wyrok WSA w Lodzi z 5.11.2008 r., sygn. akt [Tl SA/LD 390/08; Wyrok NSA z 28.03.2007 r.,
sygn. akt II FSK 453/06.
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adresatowi’. Warto tu rowniez wskaza¢, ze formy dorg¢czenia zastgpczego pism
procesowych odnoszg si¢ tylko do dorgczania pism adresatowi w mieszkaniu.
Doreczenie pisma osobie fizycznej w jej miejscu pracy moze by¢ dokonane
wylacznie do rak adresata, bowiem przepisy prawa nie przewiduja doreczenia
zastepczego w miejscu pracy?’.

Mieszkaniem w rozumieniu art. 42 § 1 k.p.a. jest miejsce, w ktorym
adresat przebywa z zamiarem dluzszego (a nie krétkotrwalego) pobytu, umoz-
liwiajacego doreczenie mu pisma?®. Nieobecno$¢ adresata oznacza jedynie
czasowg nieobecno$¢ adresata w mieszkaniu niespowodowana zmiang miej-
sca zamieszkania czy pobytu?’. Okoliczno$¢ ta musi by¢ kazdorazowo znana
organowi prowadzacemu postepowanie, aby mozliwe byto dorgczenie przede
wszystkim bezposrednio do rak adresata. Zapewnieniu tego warunku stuzy
regulacja zawarta w art. 63 § 2 k.p.a. ustanawiajaca wymog wskazania swego
adresu przez strong sktadajacg podanie. Art. 41 § 1 k.p.a. zobowiagzuje z kolei
stron¢ do zawiadamiania organu w toku postepowania o kazdej zmianie swego
adresu. W przypadku zaniedbania tego obowigzku dorgczenie pisma pod
dotychczasowym adresem ma skutek prawny (art. 41 § 2 k.p.a.). Jak zauwazyt
Wojewodzki Sad Administracyjny w Olsztynie, ,,zestawienie tych unormowan,
przy jednoczesnym braku legalnych definicji uzytych w nich poje¢ «miesz-
kanie» 1 «adresy», pozwala przyjac¢, ze moga by¢ one traktowane zamiennie
i nie musza by¢ tozsame z miejscem zameldowania na pobyt staly badz sta-
lego zamieszkania, gdyz w $wietle art. 63 § 2 1 41 § 1 k.p.a. adresem strony
jest miejsce, gdzie strona faktycznie przebywa i w ktéorym bedzie mozliwe,
zgodnie z jej wola, doreczenie pism urzedowych do niej adresowanych™3°,
Organ ma natomiast obowigzek prowadzi¢ postepowanie wyjasniajace w celu
ustalenia prawidlowego adresu strony, gdy wszczyna postepowanie z urzedu.
Majac na uwadze ustanowiong w art. 7 1 9 k.p.a. zasade praworzadnosci oraz
obowigzek informowania strony przez organ administracji, nie jest dopusz-
czalne, aby strona postepowania, wszczgtego przez organ z urzedu, ponosita
negatywne konsekwencje majace zwigzek z niewyjasnieniem okoliczno$ci

26 Wyrok NSA z23.11.2013 r., sygn. akt I OSK 2349/12.

27 Wyrok NSA z 17.03.2009 r., sygn. akt [ OSK 1297/08.

28 Postanowienie SN z 27.10.2009 r., sygn. akt II UK 81/09.

29 A. Wrobel, w: A. Wrobel, M. Jaskowska, Kodeks ...,s. 372.

30 Wyrok WSA w Olsztynie z 3.12.2013 1., sygn. akt IT SA/O1 924/13.
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majacych znaczenie dla wyboru adresu, na ktory w sprawie nalezy dokonywac
doreczen stronie?’.

Kwestig, nad ktorg rowniez pochylaty si¢ sady administracyjne, byto zagad-
nienie procedury dore¢czania pism administracyjnych po dokonaniu przez strong
zmiany adresu do doreczen. Nie ulega watpliwosci, ze strona moze zgdac¢ dore-
czania jej korespondencji pochodzacej od organu na dowolny adres. Wskazanie
organowi adresu ,,do dorgczen”, nie bedacego adresem miejsca zamieszkania
lub pracy powoduje, ze dyspozycja art. 42 § 1 w zw. z art. 43 k.p.a. nie znaj-
dzie zastosowania®2. W ocenie Naczelnego Sadu Administracyjnego w sytuacji,
gdy strona postgpowania administracyjnego wskazuje adres do dorgczen, ktory
jest inny niz jej adres zamieszkania, to nalezy przyjac¢, ze wszystkie doroste
osoby zamieszkujace pod wskazanym adresem do dorgczen sg upowaznione do
odbioru korespondencji kierowanej przez organ na ten adres. Przepis art. 43 k.p.a.
nie ma zastosowania w przypadku doreczenia pisma na wskazany przez strong
adres do doreczen, gdyz dorgczenie zastgpeze pism w trybie art. 43 k.p.a. odnosi
si¢ tylko do dorgczania pism adresatowi we wskazanym przez niego miejscu
zamieszkania. Twierdzenie, ze osoba, ktora zamieszkuje pod adresem wska-
zanym przez stron¢ jako adres do dorgczen, nie jest dorostym domownikiem
w rozumieniu art. 43 k.p.a., w przypadku, gdy sama strona podaje inny adres
zamieszkania, jest samo w sobie sprzeczne, jak réwniez nieuprawnione w swietle
art. 43 k.p.a.*?

W orzecznictwie i literaturze przedmiotu status ,,domownika” jest oceniany
niejednolicie. W niektérych wyrokach NSA przypisuje taki status zamieszku-
jacym z adresatem w jednym mieszkaniu lub domu jego dorostym krewnym
i powinowatym?*. Oznacza to, ze nie kazda petnoletnig osobe spokrewniong
z adresatem mozna uzna¢ za dorostego domownika, ktoremu mozna oddac
przesytke przeznaczong dla okre$lonej osoby. Warunkiem koniecznym jest, aby
osoba spokrewniona z adresatem pisma zamieszkiwata pod wskazanym adresem,
nawet jezeli nie jest tam zameldowana. Natomiast osoby obce adresatowi nie
s3 jego domownikami nawet, gdy mieszkajg w tym samym domu lub mieszka-
niu (np. jako lokatorzy), chyba ze zostaty przez adresata wtaczone do wspdlnoty

31 Wyrok NSA z 9.04.2014 1., sygn. akt [ OSK 2341/12.
2 Wyrok NSA z 20.02.2014 r., sygn. akt [T OSK 2159/12.
33 Wyrok NSA z24.01.2014 r., sygn. akt [ OSK 2017/12.

3+ Wyrok NSA z9.09.2011 1., sygn. akt IT OSK 1333/10; A. Wrdbel, w: A. Wrobel, M. Jas-
kowska, Kodeks ..., s. 373.
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domowej i prowadzg z nim (jego rodzing) wspolne gospodarstwo domowe?”.
W innych orzeczeniach sady wskazuja, ze ,,jezykowe brzmienie pojg¢cia «domow-
nik» wskazuje wtasnie, ze bedzie to staly mieszkaniec lokalu lub domu, cztowiek
razem z adresatem mieszkajacy, np. cztonek rodziny, wspdtlokator, pracownik
domowy™. Stad tez P. Wajda wskazuje, Ze z uwagi na rozbieznosci w orzecznic-
twie, jak tez ,,charakter i dynamik¢ zachodzacych procesow spotecznych, ktore
niejednokrotnie znaczaco wyprzedzaja prawodawstwo, nalezaloby opowiedziec¢
si¢ za kazdorazowym okreslaniem desygnatow pojecia dorosty domownik na
gruncie konkretnego przypadku w ramach danej sprawy administracyjnej, co
mialoby odbywac si¢ przy rownoczesnym zastosowaniu ogolnych kryteriow kla-
syfikacji wynikajacych z przytoczonych powyzej orzeczen™’.

Pojecie ,,dorostego” takze nie zostato w art. 43 k.p.a. zdefiniowane. W orzecz-
nictwie i doktrynie zgodnie jednak przyjmuje si¢, ze termin ,,dorosty” w rozumieniu
art. 43 k.p.a. oznacza to samo, co ,,petoletni” uzyty w art. 10 k.c.® Uregulowa-
nie to ma na celu zagwarantowanie stronie postepowania administracyjnego,
ze korespondencja kierowana na jej imi¢ 1 nazwisko dotrze do jej wiadomosci.
Nalezy uznac¢ zatem za catkowicie zrozumiate, Zze dorgczenia pisma stronie moze
si¢ podja¢ wylacznie osoba petnoletnia, czyli taka, ktéra nabyta peilni¢ praw
publicznych, a tym samym ponosi catkowitg odpowiedzialno$¢ za swoje czyny®.
Doreczenie pisma domownikowi maloletniemu nie jest prawnie skuteczne®.
W przypadku odebrania korespondencji przez osobe niepetnoletnia, strona poste-
powania administracyjnego moze w celu obrony wtasnych intereséw skutecz-
nie podnies¢ zarzut wadliwego dorgczenia korespondencji w tym trybie i obali¢
domniemanie dorgczenia zastepczego*'. W orzecznictwie i w doktrynie zwraca si¢
uwagg, ze w sytuacji, kiedy dorgczenie — niezgodnie z wymogami art. 43 k.p.a. —
dokonane zostato do rgk niepetnoletniego domownika, ale domownik ten nie-

35 Wyrok NSA z27.08.2014 r., sygn. akt I OSK 720/14.
36 Wyrok NSA z26.01.2010 r., sygn. Akt I OSK 159/09.
37 P. Wajda, w: Kodeks..., red. R. Hauser, M. Wierzbowski, s. 209.

38 Postanowienie NSA, Oérodek Zamiejscowy w Poznaniu z 3.12.1993 r., sygn. akt SA/Po
1931/1993; Wyrok NSA z 17.05. 1999 r., sygn. akt IT SA 447/1999.

39 Postanowienie NSA z 15.11.2013 1., sygn. akt I OZ 1082/13.
40 p. Wajda, Kodeks..., red. R. Hauser, M. Wierzbowski, s. 207.

4 Wyrok NSA z 5.11.2010 r., sygn. akt Il GSK 948/09; Wyrok NSA z 8.02.2011 r., sygn.
akt I OSK 1749/10; Wyrok WSA w Opolu z 26.05.2011 r., sygn. akt II SA/OP 129/11; a takze
J. Borkowski, Doreczenia, w: B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks..., Warszawa 2009, s. 244;
L. Zukowski, R. Sawuta, Postepowanie administracyjne, Warszawa 2002, s. 77.
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zwlocznie przekazal pismo adresatowi, a sam adresat nie kwestionuje faktu
terminowego doreczenia, nawet wprost to potwierdza, a co wiecej — strona w usta-
wowym terminie dokona czynnosci (wniesienie odwotanie, ztozy skarge), uznac¢
nalezy, ze uchybienie procedurze doreczenia zastgpczego nie miato wptywu na
skuteczno$¢ doreczenia.*? Nalezy zwrdci¢ uwage, ze doreczajgcy winien spraw-
dza¢, czy odbiorca przesytki faktycznie ukonczyt 18 lat i jest tym samym upraw-
niony do jej odbioru w imieniu adresata. Stosownie do art. 112 k.c. zdanie drugie,
przy obliczaniu wieku osoby fizycznej termin uptywa z poczatkiem ostatniego
dnia, ktory swoja data odpowiada dniu urodzenia.

Za sasiada uznaje si¢ osobg, ktoéra mieszka w poblizu adresata, na terenie
graniczacym z jego terenem. W kazdym konkretnym przypadku podmiot dorg-
czajacy musi zatem uwzgledni¢ specyfike zamieszkania adresata. Sasiadem moze
by¢ osoba mieszkajaca w tym samym budynku czy tez w budynku bedacym
w najblizszym otoczeniu domu adresata®*. Odebranie przesytki przez osobe prze-
bywajaca w domu adresata, lecz zamieszkujaca pod innym adresem nalezy trak-
towac jako zobowigzanie si¢ do oddania pisma adresatowi jako ,,sgsiad”, a dla
skutecznosci takiego dorgczenia wymagane jest pozostawienie zawiadomienia
u adresata poprzez umieszczenie zawiadomienia w oddawczej skrzynce poczto-
wej, lub gdy to nie jest mozliwe, w drzwiach mieszkania (art. 43 zd. drugie k.p.a.)*.
Dozorca domu oznacza natomiast osobg, ktorej zlecono pilnowanie, doglada-
nie domu, przy czym czynnosci te wykonywane sg w sposob ciagly®. Do grona
takich oso6b zalicza si¢ ochroniarzy, zarzadcéw nieruchomosci, recepcjonistow,
konserwatorow*,

Kolejnymi przestankami, ktéore musza zosta¢ spelnione, by dorgczenie
zastgpcze uznane by¢ moglo za skuteczne, jest dobrowolne podjgcie si¢ oddania
pisma adresatowi przez odbierajagcego i dokonanie pokwitowania. W orzecz-
nictwie wskazuje si¢, ze norma prawna zawarta w przepisie art. 43 k.p.a. nie

42 Tak w postanowieniu NSA z 7.08.2009 r., sygn. akt I OSK 995/09; Wyrok NSA z5.11.2010 r.,
sygn. akt II GSK 948/09; Wyrok NSA z 8.02.2011 r., sygn. akt I OSK 1750/10; Wyrok NSA
z1.12.2011 ., sygn. akt I FSK 1424/10; Wyrok WSA w Warszawie z 18.10.2012 r., sygn. akt Il SA/
WA 1383/12; Wyrok WSA w Gliwicach z 3.06.2015 r., sygn. akt I SA/GI 1135/14 oraz B. Dauter,
B. Gruszcezynski, A. Kabat, M. Niezgddka-Medek, Prawo o postepowaniu przed sqdami adminis-
tracyjnymi. Komentarz, Krakow 2006, s.183.

4 G. Laszczyca, w: G. Laszczyca, C. Martysz, A. Matan, Kodeks. .., s. 451.
4 Wyrok NSA z 5.10.2007 ., sygn. akt [T OSK 1109/06.

4 G. Laszczyca, w: G. Laszczyca, C. Martysz, A. Matan, Kodeks. .., s. 451.
46 P. Wajda, w: Kodeks..., red. R. Hauser, M. Wierzbowski, s. 209.
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wymaga, aby ,,podjecie si¢ oddania pisma adresatowi” miato formute wyraz-
nego o$wiadczenia, z ktorego tresci wynika zgoda odbiorcy na przyjecie pisma
i zobowigzanie do osobistego oddania go adresatowi. Dla skutecznego dorecze-
nia pisma wystarczy, aby na podpisywanym przez domownika potwierdzeniu
odbioru pisma znajdowata si¢ informacja, ze dorgczenie nastepuje, jezeli osoba
ta podjeta sie oddania pisma adresatowi. Okreslony w art. 43 k.p.a. sposéb dore-
czenia zastgpczego pisma opiera si¢ bowiem na domniemaniu, ze osoba wska-
zana na potwierdzeniu odbioru jako domownik adresata, kwitujaca odbior pisma,
przyjeta je w celu oddania adresatowi oraz ze pismo to zostato mu dorgczone®’.
Pokwitowanie ztozone przez dorostego domownika na dowodzie dorgczenia jest nastgp-
stwem aktu woli, jakim jest podjecie si¢ przez t¢ osobg¢ oddania adresatowi pisma.
Stanowi ono uzewngtrznienie podjetej wezesniej przez odbierajacego pismo woli przeka-
zania przesylki adresatowi®®. Jezeli na odwrocie poswiadczenia odbioru pisma nie
podkreslono, ze dorgczenia dokonano dorostemu domownikowi, zaznaczajac lub
wskazujac jednoczesnie, ze osoba ta podjela si¢ oddac przesytke adresatowi, to
dorgczenie nie spetnia wymogow z art. 40 § 1 ani z art. 43 k.p.a.¥

Zgodnie z art. 46 k.p.a., osoba odbierajaca pismo powinna ztozy¢ swoj pod-
pis 1 wskaza¢ date dorgczenia. W przypadku dorgczenia zastepczego w tresci
pokwitowania nalezy wskaza¢, kim jest osoba, ktora odebrata pismo zamiast
adresata®. Samodzielne stwierdzenie przez doreczyciela daty odbioru oraz
wskazanie osoby, ktora odebrata pismo, moze mie¢ miejsce w przypadku, gdy
odbierajacy nie moze si¢ podpisa¢. W tej sytuacji dorgczajacy jest obowigzany
wskazaé osobg, ktora odebrata pismo, co polega na podaniu imienia i nazwiska
tej osoby oraz okresleniu, czy jest to adresat czy tez jego dorosty domownik
albo sasiad lub dozorca domu (stosownie do art. 43 k.p.a.). Woéwczas dodatkowo
dorgczajacy wskazuje przyczyne braku podpisu’l.

Jezeli pismo doreczono sasiadowi lub dozorcy, to zawiadamia si¢ o tym
adresata umieszczajac zawiadomienie w oddawczej skrzynce pocztowej lub, gdy
to nie jest mozliwe, w drzwiach mieszkania. Brak takiego zawiadomienia powo-

47 Wyrok NSA z 8.11.2007 r., sygn. akt Il GSK 192/07; Wyrok NSA z 17.11.2009 r., sygn. akt
IT GSK 208/09; Wyrok NSA z 18.01.2012, sygn. akt IT OSK 2070/10.

48 Wyrok NSA z 23.09.2009 r., sygn. akt II GSK 60/09.
49 Postanowienie NSA z 20.05.2014 r., sygn. akt [ OSK 1099/14.

30 Wyrok NSA z 14.03.2007 r., sygn. akt Il GSK 315/06; Postanowienie NSA z 23.09.2014 r.,
sygn. akt II GSK 2120/14.

SU'Wyrok WSA w Szczecinie z 23.10.2013 1., sygn. akt [T SA/Sz 554/13.
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duje nieskutecznos$¢ doreczenia pisma®2. Nie pozostawia sie jednak zawiadomie-
nia, gdy pismo doreczono dorostemu domownikowi.

Przewidziana w art. 43 k.p.a. zastgpcza forma dorgczenia pisma rodzi
domniemanie prawne (praesumptio iuris), ze pismo zostato dorgczone adresa-
towi*?. Domniemanie to powstaje tylko wtedy, gdy pewny jest fakt, iz pismo to
zostato doreczone jednej z os6b wymienionych w przepisie z art. 43 k.p.a. Od
daty dorgczenia zastepczego rozpoczyna si¢ bieg terminu do wniesienia odwo-
lania (zazalenia, zarzutéw), gdyz pokwitowanie odbioru decyzji (postanowienia,
tytulu wykonawczego) przez osobe w tym trybie uznaje si¢ jako dorgczenie
jej adresatowi. Domniemanie to moze zosta¢ obalone, gdy adresat udowodni,
ze pomimo zastosowania zast¢pczej formy dorgczenia pismo nie zostato mu
dorgczone z przyczyn od niego niezaleznych. Do takich przyczyn mozna
m.in. zaliczy¢ takie okolicznosci, jak niewywigzanie si¢ dorostego domownika,
sasiada lub dozorcy z przyjetego zobowigzania dorgczenia pisma adresatowi,
pozostawanie adresata przez dtuzszy czas w podrézy poza miejscem zamiesz-
kania®. Nalezy jednak pamigtac, ze jesli osoba, do rak ktérej dokonano dore-
czenia zastepczego nie powiadomita adresata o decyzji (postanowieniu, tytule
wykonawczym) w terminie do wniesienia odwolania (zazalenia, zarzutow), to
zaniechanie tej osoby wywotuje skutki dla adresata rozstrzygnigcia i nie stanowi
okolicznos$ci uprawdopodobniajacej, ze uchybienie terminowi do wniesienia
odwotania przez adresata nastapilo bez jego winy®. Kwestionowanie domnie-
mania dorgczenia zastgpczego moze dotyczy¢ zarowno sytuacji, gdy wadliwosc¢
doreczenia jest widoczna juz na tle tresci samego pokwitowania, jak tez odmien-
nej kwestii, jaka jest prowadzenie postgpowania wyjasniajacego majacego stuzy¢
udowodnieniu nieskutecznosci dorgczenia stwierdzonego pokwitowaniem, kto-
rego tre$¢ nie nasuwa zadnych zastrzezen, za$ adresat, przeczac okolicznos$ciom,
jakie ono stwierdza, zmierza do obalenia domniemania skuteczno$ci dorgczenia.
Prawidlowe pokwitowanie (potwierdzenie) odbioru przesytki stwarza jedynie

32 Wyrok NSA z 23.09.2009 r., sygn. akt I OSK 1359/08; Wyrok WSA w Warszawie
z20.11.2012 r., sygn. akt I SA/Wa 1868/12.

33 P. Wajda, w: Kodeks..., red. R. Hauser, M. Wierzbowski, s. 212; Wyrok WSA w Krakowie
z29.03.2011 r., sygn. akt IT SA/Kr 1491/10.

54 Zob. Wyrok WSA w Warszawie z 7.05.2007 r., sygn. akt I SA/Wa 56/07; Wyrok NSA
2 16.11.2010 r., sygn. akt IT OSK 1754/09.

35 Wyrok WSA w Bialymstoku z 18.06.2013 r., sygn. akt I SA/Bk 159/13; Wyrok WSA
w Gorzowie Wielkopolskim z 4.07.2013 r., sygn. akt Il SA/Go 446/13; Wyrok WSA w Poznaniu
z21.08.2013 1., sygn. akt III SA/Po 346/13.
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domniemanie dorgczenia, ktore moze by¢ jednak obalone przeciwdowodem.
Dokument dorgczenia nie stanowi wylacznego dowodu na okolicznosci w nim
zawarte. RoOwniez w razie watpliwos$ci samego organu, czy okoliczno$ci zawarte
w dowodzie doreczenia odpowiadaja rzeczywisto$ci, koniecznym jest podjecie
z urzedu wlasciwych czynnosci sprawdzajacych i przeprowadzenie wszelkich
potrzebnych dowodow?°,

Doreczenie z art. 44 k.p.a.

Zasada w postgpowaniu administracyjnym jest doreczenie pisma organu do
rak adresata, bedacego osoba fizyczng (art. 42 k.p.a.). Mozliwe jest takze dore-
czenie, o ktorym mowa w art. 44 k.p.a. — tak zwane dorgczenie zastepcze stwa-
rzajace domniemanie prawne (praesumptio iuris) dorgczenia (tzw. fikcja prawna
dorgczenia), przy czym zasady jego stosowania musza by¢ stosowane Scisle
i uchybienie ktoremukolwiek z elementéw procedury doreczenia zastepczego
powoduje, ze organ nie moze skutecznie si¢ powota¢ na domniemanie dorgcze-
nia’’. Domniemanie to nie ma rowniez zastosowania w przypadku pisma btednie
zaadresowanego™s.

Pierwsza przestanka skutecznosci doreczenia okreslonego w art. 44 § 1 k.p.a.
jest niemozno$¢ dorgczenia pisma w sposob wskazany w art. 42 i 43 k.p.a. oraz
w art. 45 k.p.a. na podstawie odestania zawartego w tym przepisie. Niemoznos¢
ta obejmuje sytuacje, w ktorych adresatowi bedgcemu osoba fizyczng nie dorg-
czono pisma w zadnym z miejsc przewidzianych w art. 42 k.p.a., nie dorgczono
pisma zadnej z os6b wymienionych w art. 43 k.p.a. badz tez nie dorgczono pisma
osobie uprawnionej w lokalu siedziby jednostki organizacyjnej lub organizacji
spotecznej (art. 45 k.p.a.). Nalezy przyjac, ze niemoznos¢ dorgczenia w sposob
wskazany w art. 42 k.p.a. dotyczy przypadkéw, w ktoérych podmiot dorecza-
jacy nie zastat adresata pisma. Niemoznos¢ doreczenia zas w sposob wskazany
w art. 43 k.p.a. obejmuje zarowno sytuacje, w ktorych dorgczajacy nie zastat
dorostego domownika strony, jego sasiada lub dozorcy, lecz takze sytuacje,
w ktorych te osoby nie podjety si¢ oddania pisma adresatowi>”.

3 Wyrok WSA w Krakowie z 30.01.2013 1., sygn. akt II SA/Kr 1506/12.
7 Wyrok NSA z 30.12.2013 r., sygn. akt  OSK 317/12.
38 Wyrok NSA z29.03.2012 r., sygn. akt | OSK 1233/11.

39 A. Wrébel, w: A. Wrobel, M. Jaskowska, Kodeks..., s. 376; por. takze Wyrok WSA w Warsza-
wie z 6.01.2012 ., sygn. akt I SA/Wa 2104/11.
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Drugg przestanka jest przechowywanie pisma przez okres 14 dni w placéwce
operatora pocztowego® (gdy pismo doreczane jest przez tego operatora) albo
w urzedzie wiasciwej gminy (miasta) w przypadku dorgczenia pisma przez pra-
cownika urzgdu gminy (miasta) lub upowazniong osobe lub organ. Trzecig prze-
stanka dla uznania prawidlowos$ci doreczenia (art. 44 § 2 k.p.a.) jest umieszczenie
zawiadomienia o pozostawieniu pisma wraz informacja o mozliwosci jego odbioru
w terminie 7 dni w placéwce operatora pocztowego. Przepis ten ustanawia wig-
zaca doreczyciela kolejnos¢ miejsc, w ktorych nalezy umiesci¢ zawiadomienie:
najpierw w oddawczej skrzynce pocztowej, nastgpnie na drzwiach mieszkania
adresata, jego biura lub innego pomieszczenia, w ktorych adresat wykonuje swoje
czynnosci zawodowe, a w ostateczno$ci — w widocznym miejscu przy wejsciu na
posesje adresata®'. Zgodnie z dyspozycja art. 44 § 3 k.p.a. w przypadku niepodjecia
przesytki w terminie wskazanym w § 2, pozostawia si¢ powtorne zawiadomienie
0 mozliwosci odbioru przesytki w terminie nie dtuzszym niz 14 dni od daty pierw-
szego zawiadomienia. W wyroku z 16.02.2012 r. NSA®? wskazal, ze nawet gdy
powtorne zawiadomienie o mozliwosci odbioru przesytki pozostawione zostato
o jeden dzien wczesniej, to jednak wobec tego, ze od daty pierwszego awiza (zawia-
domienia) do dnia zwrotu do nadawcy uptyneto petne 14 dni, to bez znaczenia jest
fakt, ze drugie awizowanie zostato dokonane przedwczesnie.

Dopiero po spehlieniu wszystkich powyzszych warunkow, na mocy
art. 44 § 4 k.p.a., dorgczenie uznaje si¢ za dokonane z uptywem czternastu dni od
dnia pierwszego zawiadomienia, a pismo pozostawia si¢ w aktach sprawy. Nie
ma nawet na to wptywu sytuacja, w ktorej adresat odbierze pismo na przyktad
pietnastego czy szesnastego dnia z placowki pocztowej, zanim nastapi odestanie
pisma do nadawcy®. Jesli adresat odbierze pismo przed uptywem tego terminu
z placowki pocztowej czy urzedu gminy, to za date doreczenia nalezy przyjac
dzien odbioru pisma®*,

0 Przez placowke operatora pocztowego, zgodnie z art. 3 pkt 15 ustawy — Prawo pocztowe,
nalezy rozumie¢ jednostk¢ organizacyjng operatora pocztowego lub agenta pocztowego, w ktorej
mozna zawrze¢ umowe o $wiadczenie ustugi pocztowej lub ktora dorgcza adresatom przesytki poc-
ztowe lub kwoty pieni¢zne okreslone w przekazach pocztowych, albo inne wyodrgbnione i oznac-
zone przez operatora pocztowego miejsce, w ktorym mozna zawrze¢ umowe o $wiadczenie ustugi
pocztowej lub odebrac przesytke pocztowa lub kwote pienigzng okreslong w przekazie pocztowym.

o Wyrok WSA w Lodzi z 23.10.2014 r., sygn. akt IIl SA/Ld 584/14.
62 Wyrok NSA z 16.02.2012 r., sygn. akt [ OSK 1944/11.

9 Postanowienie NSA z 12.01.2012 r., sygn. akt I FSK 2916/11; Wyrok NSA z 17.07.2013 r.,
sygn. akt II FSK 2028/12.

% R. Kedziora, Kodeks..., s. 298; P. Wajda, w: Kodeks..., s. 219.
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Warunkiem uznania pisma za dorgczone jest spelnienie wszystkich wymo-
gbéw plynacych z przepisu art. 44 k.p.a. Musi tez istnie¢ pewnos¢ co do tego,
ze nastgpito prawidtowe zawiadomienie adresata o pozostawieniu przesytki
w oddawczym urzgdzie pocztowym przez okreslony czas. Adresat powinien by¢
zawiadomiony zarowno o pozostawieniu pisma, jak i miejscu, skad moze je ode-
bra¢ i o terminie odbioru, a zwrotne potwierdzenie odbioru powinno by¢ wypel-
nione czytelnie wraz z podpisem osoby dorgczajacej pismo. Jak wskazuje sig
w orzecznictwie, w $wietle art. 44 § 4 k.p.a., ocena ziszczenia si¢ skutku prawnego
polegajacego na uznaniu pisma za dorgczone nie moze by¢ sformutowana wylacz-
nie w oparciu o stwierdzenie, iz pismo byto przechowywane przez poczte przez
okres czternastu dni w jej placowce, lecz musi by¢ powigzana takze z ustaleniem,
ze W czasie biegu tego terminu zostaly spelnione wszystkie pozostate wymogi
z art. 44 § 2 i 3 k.p.a.®> Samo zamieszczenie na kopercie zawierajacej przesytke
lub na dowodzie potwierdzajacym dorgczenie pisma pieczgci operatora poczto-
wego 1 daty czy wzmianki o awizowaniu przesyiki, nie moze by¢ wystarczajace do
przyjecia, ze spetnione zostaty przestanki dorgczenia ustanowione w art. 44 k.p.a.
Bezwarunkowo konieczna jest adnotacja dorgczyciela, ze zawiadomil adresata
o przesylce w sposob przewidziany prawem®. Podkresli¢ nalezy, ze je$li doreczenie
decyzji nastapito w drodze tzw. dorgczenia zastepczego wskazanego w art. 44 k.p.a.,
to skutek takiego doreczenia nastgpit, i nawet pozniejsze, kolejne juz w danej
sprawie, dorgczenie rozstrzygnigcia organu nie powoduje otwarcia dla strony
na nowo terminu do zaskarzenia tego rozstrzygni¢cia. Nalezy mu za$ przypisac
jedynie walor informacyjny®’. Domniemanie prawne, ze pismo zostato dorgczone
adresatowi, moze zosta¢ obalone, gdy adresat udowodni, Zze mimo zastosowania
zastepcezej formy dorgczenia pismo nie zostato mu dorgczone z przyczyn od niego
niezaleznych. Ciezar obalenia domniemania spoczywa jednak na stronie®,

W wyroku z 31.05.2012 r. NSA® wyjasnit, ze procesowa instytucja dore-
czenia zastepczego polega nie tyle na domniemaniu, ile oparta jest na konstrukcji

%5 'Wyrok NSA z 4.12.2012 r., sygn. akt IT OSK 1367/11; Wyrok NSA z 30.12.2013 ., sygn.
akt I OSK 316/12.

% Tak m.in. w: Wyrok NSA z 17.12.2008 r., sygn. akt II OSK 523/07; Postanowienie NSA
2 23.04.2009 r., sygn. akt I OSK 405/09; Postanowienie NSA z 24.06.2009 r., sygn. akt I OZ 642/09;
Postanowienie NSA z 9.02.2010 r., sygn. akt II GSK 1087/09; Wyrok NSA z 22.02.2012 r., sygn.
akt IT OSK 2329/10; Wyrok NSA z 19.06.2013 r., sygn. akt I OSK 406/13.

7 Wyrok WSA w Rzeszowie z 12.06.2013 r., sygn. akt Il SA/Rz 174/13.
% Wyrok NSA z 1.02.2011 r., sygn. akt Il OSK 1098/10.
% Wyrok NSA z 31.05.2012 r., sygn. akt I OSK 2105/11.
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fikcji prawnej poprzez uznanie, ze nastgpito dorgczenie pisma, ktore de facto nie
miato miejsca. Jednak warunkiem przyjecia przez organ takiej fikcji prawne;,
tj. uznania, iz nastapito doreczenie zastepcze, jest dysponowanie przez ten organ
niebudzacym watpliwosci dowodem potwierdzajacym, ze przestanki okreslone
w art. 44 k.p.a. zostaty spetnione. Takim dowodem dla organu nie jest wykazanie
przez strong, ze nie otrzymata awiza, ale zwrotne potwierdzenie odbioru zawiera-
jace pelng informacjg, ze adresat zostat zawiadomiony zaréwno o pozostawieniu
pisma, jak i o miejscu oraz terminie z datg i podpisem doreczyciela.

W wyroku z dnia 10.04.2002 NSA wskazal, iz ,,nie ma watpliwosci, ze pra-
widlowo dokonane zastepcze dorgczenie jest rtownowazne w skutkach z dorecze-
niem, gdzie dokument doreczany rzeczywiscie trafia do rak adresata tak, aby ten
mogt sie z nim zapozna¢. Dorgczenie zastepcze jest klasyczna fikcja niewatpliwie
majaca racje bytu z punktu widzenia sprawnosci obrotu. Jednakze fikcja ta jest
tylko o tyle zasadna, Ze u jej podstawy spoczywa zatozenie, iz co do samej zasady
adresat moze uzyska¢ dokument dorgczony zastepczo i moze si¢ z nim zapoznac,
jednakowoz z przyczyn lezacych po jego stronie tego nie czyni”’®. W sytuacji,
w ktorej dorgczenie nastgpito niezgodnie z obowigzujacymi przepisami, nalezy
traktowac je jako bezskuteczne, co oznacza, ze termin do dokonania czynnosci
nie rozpoczyna biegu. Strona nie musi wiec sktada¢ wniosku o przywrocenia
terminu, a jezeli to uczyni, wniosek jest bezprzedmiotowy’!. Jak trafnie ujmuje to
G. Laszczyca, doreczenie niezgodne z przepisami k.p.a. nie ma skutku prawnego,
przez co nie zachodzi potrzeba stwierdzenia niewazno$ci tej czynnosci, ,,tym
bardziej, ze k.p.a. nie przewiduje zadnej procedury stuzacej do eliminowania
wadliwych czynnos$ci materialno-technicznych. Bezskuteczno$¢ czynnosci pro-
cesowej doreczenia prowadzi do obowiazku ponownego jej dokonania, a zatem
powtodrzenia tej czynno$ci zgodnie z obowigzujgcymi przepisami prawa”’2.

Czyniac na koniec konkluzje do powyzej przedstawionych wywodow, pod-
kresli¢ raz jeszcze nalezy doniosto$¢ znaczenia skutecznego doreczenia pism
w postepowaniu administracyjnym. Normy zawarte w catym rozdziale 8§ Kodeksu
postepowania administracyjnego dotyczacym doreczen, w tym rowniez w art. 43
i 44 k.p.a., z uwagi na ich ogdlny cel stanowig w istocie gwarancje przestrze-
gania przez organ administracji publicznej zasady demokratycznego panstwa

70 Wyrok NSA z 10.04.2001 r., sygn. akt V SA 2002/00.

1 Wyrok WSA w Lodzi z 6.05.2009 r., sygn. akt IIT SA/Ld 12/09; Wyrok WSA w Poznaniu
z 11.09.2013 r., sygn. akt IV SA/Po 606/13.

2 G. Laszczyca, w: G. Laszczyca, A. Matan, Doreczenie..., s. 30.
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prawnego. Regulacje te majg chroni¢ przed naduzyciami ze strony administracji
i rownoczesnie zapewni¢ sprawny przebieg postepowania. Kazda sytuacja naru-
szenia przez organ obowiazkow dorgczenia pisma adresatowi (a w szczegolnosci
dorgczenia stronie decyzji czy postanowienia), ktora prowadzi¢ moze do obale-
nia domniemania skutecznego doreczenia, powinna by¢ oceniana indywidualnie,
z uwzglednieniem okolicznosci danej sprawy oraz ewentualnych skutkéw proce-
sowych dla podmiotu bedacego adresatem decyzji, ktore to skutki spowodowane
zostaly nieprawidlowym dorgczeniem pisma.
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SUBSTITUTE SERVICE GENERAL ADMINISTRATIVE

Summary

This article is devoted to the issues of the acceptability of a legal presumption of
effective serve of documents in the general administrative procedure made in the man-
ner substitute in case of the absence of the addressee. Analysis covered the conditions
imposed by the Code of Administrative Proceedings in article 43 and 44 of which the
total compliance of the legislation make the classification of service in this mode, the
emerging legal effect. On the one hand the current regulations are designed to ensure
a efficient administrative proceedings, and on the other to protect the rights of the in-
dividuals against arbitrariness actions of public administration. In the article presented
the existing case law in this area of provincial administrative courts and the Supreme
Administrative Court and the views of modern science administrative proceedings law
presented in the literature.
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Streszczenie

Celem niniejszej publikacji jest wykazanie, ze instytucja, o ktérej mowa w art. 26
ust. 2b ustawy z dnia 29 stycznia 2004 r. Prawo zamowien publicznych! (umozliwiajaca
poleganie na wiedzy i do§wiadczeniu, potencjale technicznym, osobach zdolnych do
wykonania zamowienia, zdolnosciach finansowych i ekonomicznych innych podmio-
tow w celu wykazania spetnienia warunku udziatu w postgpowaniu) jest potrzebna,
albowiem ma wptyw na wzrost konkurencyjnosci wsroéd wykonawcdow, ktorzy, nie po-
siadajac wlasnych zasobéw wymaganych w postepowaniu, moga wesprze¢ si¢ zasobami
podmiotow trzecich. Na uwage zastuguje fakt, iz pojawienie si¢ takiego modelu wyka-
zywania warunkow udziatu w postgpowaniu przyczynito si¢ do ksztattowania nowych
form i regul wspoltpracy podmiotéw udostgpniajacych swoje zasoby z wykonawcami
sktadajacymi oferty, ktore nie zawsze (w praktyce) miaty przetozenie na faktyczne udo-
stepnienie zasobow, czyli na tzw. ,,realne ich udostgpnienie”. W konsekwencji nierzadko
wykonawcy, powotujac si¢ na wiedzg i doswiadczenie innych podmiotéw, realizowali
zamowienia (np. roboty budowlane) bez wymaganego doswiadczenia, a pisemne zobo-
wigzania do udostgpnienia zasobow zalaczane do ofert okazywaty sie by¢ ,.fikcja”. Brak
w ustawie mechanizméw i narzedzi wprowadzajacych odpowiedzialnos$¢ za realizacjg

* Adres e-mail: eliza.grodzka@mwmlegal.pl

' Dz.U. 22013 1., poz. 907 ze zm., zwana dalej p.z.p.
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zamoOwienia bez uczestnictwa podmiotu, na zasoby ktérego powotywano si¢ w poste-
powaniu przetargowym, przyczynit si¢ do wielu naduzy¢ ze strony wykonawcow i byt
zrédtem pojawienia si¢ problemow zwigzanych z egzekwowaniem przez zamawiajacych
realizacji zamowienia przy udziale (wsparciu) podmiotoéw trzecich, na ktorych to do-
$wiadczeniu polegano na etapie procedury.

Majac powyzsze na wzgledzie wskaza¢ nalezalo, ze praktyka, jaka uksztaltowata
si¢ na przestrzeni kilku lat obowigzywania przepisow umozliwiajacych poleganie na za-
sobach podmiotow trzecich, nie budzi zaufania dysponentéw srodkow publicznych oraz
nie gwarantuje realizacji zamowien przez podmioty posiadajace wymagane na etapie
przetargu kwalifikacje 1 umiejetnosci (np. wiedza i do$wiadczenie). Nieprawidtowosci
w tym zakresie, a takze niejednolite orzecznictwo, wymusity wprowadzenie nowych
regulacji prawnych, ktére co do zasady sg potrzebne, niemniej jednak w takim ksztatcie
moga okazac si¢ trudne do stosowania.

Stowa kluczowe: prawo zamowien publicznych, zasoby, uczestnictwo, warunki udziatu
w postepowaniu, wiedza i do§wiadczenie

Aby stanag¢ do walki o zamdwienie publiczne, wykonawcy musza
potwierdzi¢ spetnianie warunkow udzialu w postgpowaniu, o ktérych mowa
w art. 22 ust. 1 pkt. 1-4 ustawy p.z.p., w zakresie wskazanym przez zamawiajg-
cego. W sytuacji, kiedy wykonawca po analizie tresci ogloszenia o zamdwieniu/
specyfikacji istotnych warunkow zamoéwienia stwierdzi, iz nie posiada w swoich
zasobach wymaganego doswiadczenia czy nie dysponuje pozgdanym potencja-
lem technicznym/ osobowym/ finansowym/ ekonomicznym, uprawniony jest
ztozy¢ oferte:

— wspolnie z innym podmiotem tworzac tzw. konsorcjum;
— samodzielnie posilkujac si¢ zasobami innych podmiotéw zgodnie z brzmie-
niem art. 26 ust. 2b ustawy p.z.p.

Ustawodawca, zgodnie z regulacjami unijnymi, wdrazajac postanowienia
art. 47 ust. 2 oraz art. 48 ust. 3 dyrektywy 2004/18/WE, dopuscil mozliwosé
wykazywania si¢ zasobami innych podmiotdw, takimi jak:

— wiedza 1 doswiadczenie,

— potencjat techniczny,

— osoby zdolne do wykonania zaméwienia,

— zdolnosci finansowe i ekonomiczne innych podmiotow,

w celu potwierdzenia spetniania warunkéw udzialu w postgpowaniu (nowe-
lizacja ustawy z dnia 5 listopada 2009 r. o zmianie ustawy — Prawo zamo-
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wien publicznych oraz ustawy o kosztach sgdowych w sprawach cywilnych,
Dz.U. z 2009 r., nr 206, poz. 1591). W takiej sytuacji zobowigzany jest on
tylko udowodni¢ zamawiajacemu, iz bedzie dysponowal tymi zasobami,
w szczegllnosci przedstawiajac w tym celu pisemne zobowiazanie tych
podmiotow do oddania mu do dyspozycji niezbednych zasobow na okres
korzystania z nich przy wykonaniu zamowienia’> (po nowelizacji ustawy
z dnia 29.08.2014 r. o zmianie ustawy Prawo zamodwien publicznych,
Dz.U. poz. 1232 — na potrzeby wykonania zaméwienia) .

W tym miejscu podkresli¢ nalezy, iz wykonawcy w celu potwierdzenia
spelniania warunku udziatlu w postepowaniu w zakresie posiadania uprawnien
do wykonywania okreslonej dziatalnosci lub czynnosci, jezeli przepisy prawa
naktadaja obowiazek ich posiadania (art. 22 ust. 1 pkt. 1 ustawy p.z.p.), nie moga
powolywac si¢ na zasoby podmiotow trzecich. Za powyzszym przemawia wprost
dyspozycja przepisu art. 26 ust. 2b ustawy p.z.p., ktéra nie wymienia ww. zasobu
jako tego, ktory moze zosta¢ udostgpniony w celu potwierdzenia spetniania
warunkow udziatu w postepowaniu?.

Praktyka stosowania tego przepisu na rynku zamowien publicznych okazata
si¢ by¢ ,.brutalna”, gdyz powyzsza norma stata si¢ by¢ podatnym gruntem dla
handlu referencjami, ktory poza faktycznym uzyczeniem na potrzeby wygrania
przetargu czesto nie mial zadnego przelozenia na uczestnictwo tych podmiotow
w realizacji zamowienia, mimo iz takowe przy niektorych zasobach wydaje si¢
by¢ niezbedne. Wskaza¢ nalezy, iz najwiecej problemow w praktyce generuja
zasoby nierozerwalnie zwigzane z podmiotem je udostepniajagcym (przyktad:
wiedza 1 do$wiadczenie). Od lat zarbwno orzecznictwo, jak i1 doktryna stara
si¢ odpowiedzie¢ na pytanie, jaki sposdb wspolpracy pomiedzy wykonawca
a podmiotem udostepniajacym jest pozadany i konieczny, aby zagwarantowac
faktyczne udostepnienie zasobow bez szkody dla realizowanego zamoéwienia.

Wskaza¢ nalezy, iz poczatek obowigzywania tego przepisu to bardzo libe-
ralna i prowykonawcza interpretacja sposobu polegania na zasobach innych
podmiotéw. Niejednokrotnie Krajowa Izba Odwotawcza podkreslata, ze dla sku-
tecznego powolywania si¢ na zasoby innego podmiotu w trybie art. 26 ust. 2b
ustawy p.z.p., nie jest konieczny udziat tego podmiotu w realizacji zamdwienia

2 E. Grodzka, Jakq forme musi posiadac zobowigzanie podmiotu trzeciego udostgpniajgcego
osoby zdolne do wykonania zaméwienia, LEX 190425.

3 E. Grodzka, Czy jezeli podwykonawca dysponuje licencjq i faktycznie wykonuje czynnosci,
ktore sq przedmiotem przetargu, to czy taki przetarg powinien by¢ sfinalizowany podpisaniem
umowy, LEX 369282.
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w formie podwykonawstwa?, co bardzo czgsto skutkowato prowadzeniem inwe-
stycji przez podmioty nieposiadajace wymaganego w SIWZ i weryfikowanego
na etapie procedury, doswiadczenia (mimo wezesniejszych zapewnien o realnym
udostepnieniu zasobow innego podmiotu — zobowigzania zatgczane do ofert nie
budzace zadnych zastrzezen). Takze w piSmiennictwie wskazuje si¢, ze prawo
wykonawcy do polegania na zasobach podmiotow trzecich nie jest w zaden spo-
sob ograniczone. Z kolei podmiot udostgpniajacy swoje zasoby nie musi by¢ co
do zasady podwykonawca ani tez uczestniczy¢ w realizacji zamowienia®.

Bez znaczenia, przy takiej interpretacji przepisOw, pozostaja starania zama-
wiajacych, ktorzy — chcac zabezpieczy¢ swoje interesy — okreslaja w dokumentacji
przetargowej opis sposobu oceny spetniania warunkow udziatu w postepowaniu
majacy pozwoli¢ (w teorii) na wytonienie wykonawcy zdolnego do realizacji
zamowienia i dajacego r¢kojmie nalezytego wykonania.

Niejednokrotnie Izba, analizujac kwestie uczestnictwa i formy wspotpracy
innego podmiotu z wykonawca, dochodzita do wniosku, ze:

»hiezasadne jest utozsamianie udostgpnienia zasoboéw niezbednych do re-
alizacji zamowienia przez inny podmiot z podwykonawstwem. Podstaw do
takiej tezy nie mozna wywies¢ z art. 26 ust. 2b ustawy Pzp. Chociaz z prze-
kazaniem zasobow (zwlaszcza nierozerwalnie zwigzanych z podmiotem udo-
stepniajacym) laczy si¢, zdaniem Izby, koniecznos$¢ pewnego bezposredniego
czy posredniego — zaangazowania podmiotu udostgpniajgcego, to zaangazo-
wanie to moze przybra¢ réznorakie formy, jak np. przekazanie know-how,
konsultacje, doradztwo, co nie jest tozsame z udziatem w realizacji zamdowie-
nia sensu stricto. Warunkiem koniecznym powotania si¢ na zasoby innych
podmiotow jest wykazanie, ze zostang one udost¢pnione, nie za$ ze podmiot
udostepniajacy bedzie bral udziat w wykonywaniu przedmiotu umowy jako
podwykonawca®;

— ,,przekazanie wiedzy czy to jako know-how czy to jako autorskiego rozwig-
zania, zastrzezonej technologii nie musi by¢ udziatem w realizacji zamowie-
nia, a moze nastgpi¢ w dowolnym momencie nie zwigzanym z faktem udzialu
danego wykonawcy w realizacji zamowienia (...). W takiej sytuacji fakt, ze
podmiot udostepniajacy zasdb nie uczestniczy w wykonaniu zaméwienia nie

4 Por. Wyrok z 6.07.2010 r., sygn. akt. KIO/1245/10; Wyrok z 26.07.2010 r., sygn. akt
KI10/1452/10; Wyrok z 18.08.2010 r., sygn. akt KIO/1671/10 .

5 J. Pierdg, Prawo zamdwier publicznych, Komentarz, C.H. Beck, Warszawa 2010, s. 145.

© Wyrok z 18.02.2011 r., sygn. akt KIO 250/11.
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zagraza bezpieczenstwu umowy, a z drugiej daje mozliwos$¢ rzeczywistego
korzystania z zasobu bez jednoczesnej koniecznosci udziatu w realizacji za-
moéwienia. Izba podziela w tym zakresie stanowisko wykonawcy wybranego,
ze udzial w realizacji zamdwienia powinien by¢ rozumiany jako realizacja
czesci $wiadczenia wykonawcy wynikajgcego z umowy o zamoéwienie pu-
bliczne. Odmienne rozumienie tego pojecia prowadzitoby do uznania, ze wy-
ktadowca przez sam fakt przeprowadzenia szkolenia realizuje zamowienia
publiczne, ktore wykonuje pracownik wykonawcy uczestniczacy w szkole-
niu. Przekazanie wiedzy nastepuje najczesciej na podstawie stosunku cywil-
noprawnego np. umowy o $wiadczenie ustug, ale nie oznacza to, ze kazdy
stosunek cywilnoprawny bedzie zobowiazywal podmiot trzeci do udziatu
w realizacji umowy o zamowienie publiczne™”.

Brak ustawowych sankcji za nierealne udostepnienie zasobow (wzglgdem
wykonawcow, a takze podmiotdéw, na ktorych zasobach polega wykonawca),
a takze orzecznictwo Izby, przyczynito si¢ do powstania wielu problemow
natury praktycznej (np. prowadzenie inwestycji bez wymaganego doswiad-
czenia — tj. firma uzyczajaca zasoby zobowigzata si¢ do uczestnictwa w reali-
zacji zamoéwienia jedynie na ,,papierze” poprzez oddanie know-how w formie
doradztwa i konsultacji). Niewiele takze pomoglo wprowadzenie do przepisow
ustawy p.z.p. normy, zgodnie z ktora: ,,Jezeli zmiana albo rezygnacja z podwy-
konawcy dotyczy podmiotu, na ktérego zasoby wykonawca powotywat sig, na
zasadach okreslonych w art. 26 ust. 2b, w celu wykazania spetniania warunkow
udziatu w postgpowaniu, o ktorych mowa w art. 22 ust. 1, wykonawca jest obo-
wigzany wykaza¢ zamawiajacemu, iz proponowany inny podwykonawca lub
wykonawca samodzielnie spetnia je w stopniu nie mniejszym niz wymagany
w trakcie postgpowania o udzielenie zamowienia” (art. 36b ust. 2 ustawy p.z.p.).
Na uwagg zastuguje fakt, iz powyzsze jest mozliwe tylko w przypadku, gdy cha-
rakter wspolpracy pomiedzy wykonawca a innym podmiotem (udostepniajgcym
zasoby) bedzie opierat si¢ na podwykonawstwie, co niestety w praktyce zamo-
wien publicznych nie jest czestym zjawiskiem. Jak wspomniano wczesniej,
liberalne orzecznictwo, jakie uksztattowato si¢ po wejsciu w zycie omawianego
przepisu, umozliwiato wykonawcom przekazywanie wiedzy i do§wiadczenia
w wielu formach, czgsto niezwigzanych z faktycznym uczestnictwem w reali-
zacji zamowienia jako podwykonawca. Niejednokrotnie podkreslano, ze uczest-
nictwo w realizacji zamowienia moze w konkretnych sytuacjach przejawiac

7 Wyrok z 10.01.2011 r., sygn. akt KIO 2790/10.
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si¢ przykladowo doradztwem na rzecz wykonawcy korzystajacego z wiedzy
i doswiadczenia innego podmiotu.

Zgodzi¢ si¢ nalezy z tezg, iz ostateczna kwalifikacja uczestnictwa pod-
miotu trzeciego w postgpowaniu o udzielenie zamowienia publicznego winna
by¢ uzalezniona od specyfiki i charakteru udostgpnianego zasobu. Przykta-
dowo, w odniesieniu do ustug czy dostaw dopuszczalne jest wykonywanie
zamowienia w mniej sformalizowanej formie, jak np. doradztwo i konsultacje
swiadczone dla wykonawcy na etapie wykonywania przez niego zamowienia,
wsparcie techniczne czy wsparcie logistyczne. Nie mniej jednak powyzsze nie
moze by¢ traktowane jako zasada, ktora znajdzie zastosowanie w kazdej sytu-
acji i dla kazdego rodzaju udostgpnianego zasobu. Forma udostepnienia zasobow
winna by¢ odzwierciedleniem potrzeb zamawiajacego i zapewnia¢ mozliwosé
realnego skorzystania z nich, tj. z wymaganych umiejetnosci czy doswiadcze-
nia weryfikowanego na etapie przetargu. Dla przykladu wskaza¢ nalezy na
roboty budowlane, ktore cechuja si¢ pewna specyfika i wymagaja umiejetnosci,
ktore poprzez doradztwo czy konsultacje (bez faktycznego udzialu podmiotu
w realizacji) nie bedg mozliwe do przekazania lub przekazanie to bedzie bardzo
utrudnione, o ile w ogole mozliwe. Warto wspomnie¢, ze w konstrukcji umowy
o roboty budowlane ustawodawca zaakcentowat charakter tych robot przypisujac
odpowiednie role uczestnikom procesu budowlanego. Zgodnie z art. 647" k.c.,
roboty budowlane sag realizowane osobiscie przez wykonawce lub za pomoca
podwykonawcoéw. A zatem w sytuacji, gdy przedmiotem udostepnienia sg zasoby
nierozerwalnie zwigzane z podmiotem ich udzielajagcym (zasoby niematerialne,
niemogace by¢ przedmiotem samodzielnego obrotu — wiedza i doswiadczenie),
ich uzyczenie bez zaangazowania tego podmiotu w wykonanie zaméwienia nie
bedzie co do zasady mozliwe. Przemawia za tym fakt, iz w $wietle dyspozy-
cji przepisu art. 55'i 55 k.c. do$wiadczenie stanowi sktadnik przedsigbiorstwa
W znaczeniu przedmiotowym i dzieli byt prawny takiego przedsi¢biorstwa.
A zatem prawidlowe jest stwierdzenie, ze uzyczenie dos§wiadczenia bez jedno-
czesnego udostepnienia przedsicbiorstwa, z ktorym to doswiadczenie jest zwia-
zane, nie zapewnia prawidlowego powotania si¢ na zasoby innego podmiotu.

W jednym z wyrokéw Izby czytamy: ,,(...) skoro oddanie przez podmiot
trzeci zasobu, jakim jest wiedza i doswiadczenie wymaga uczestnictwa tego pod-
miotu w wykonaniu zamdwienia, poniewaz nierozerwalnie zwigzane jest z tym
zasobem, a zatem takze uczestnictwo — w mysl przepisu art. 26 ust. 2b ustawy
Pzp takze jest objete obowigzkiem udowodnienia. Fakt uczestnictwa w wykona-
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niu zamoéwienia musi zosta¢ udowodniony przez wykonawce, bowiem nie mozna
odda¢, ani zobowigza¢ si¢ do oddania wiedzy i do§wiadczenia bez osobistego
udziatu podmiotu udzielajgcego tych zasobow w realizacji zaméowienia™®,

Z tych tez wzgledow, dla wykazania dysponowania zasobami podmiotu
trzeciego przy ocenie spetniania warunkow wiedzy i do§wiadczenia, niezbedne
jest powotlanie si¢ na udzial podmiotu trzeciego w wykonaniu zamowienia, ktory
to winien by¢ realizowany w najbardziej pozadanej formie, tj. podwykonawstwa.
Tylko takie uczestnictwo w petni gwarantuje prawidtowo$¢ uzyczenia zasobow.

W $wietle brzmienia art. 26 ust. 2b ustawy p.z.p., fakt udowodnienia dys-
ponowania zasobami innego podmiotu spoczywa na wykonawcy i nie moze on
budzi¢ zadnych watpliwosci co do tego, czy podmiot, ktory przedstawia zobo-
wigzanie innego podmiotu, jest uprawniony do dysponowania nim, a takze
w jakim zakresie nastgpito udzielenie potencjatu innego podmiotu, jak réwniez
ze podmiot udzielajacy odpowiedniego zasobu rzeczywiscie go posiada w wyma-
ganym przez zamawiajacego zakresie.

Wskaza¢ nalezy, ze forma wspdtpracy z wykonawcea w celu wykorzysta-
nia uzyczonych zasobdw (tj. udziatu innego podmiotu w realizacji zamowienia),
nie zostata na sztywno ograniczona do konkretnych form. Prawo dopuszczato,
jak 1 w dalszym ciggu dopuszcza w tym zakresie dowolno$¢, nie mniej jednak
wykonawcy winni pamigtaé, ze forma wspotpracy musi zosta¢ wykazana w tre-
$ci sktadanego wraz z oferta pisemnego zobowigzania. W przeciwnym wypadku
zamawiajacy bedzie zobligowany do uznania, ze wykonawca polegajacy na
zasobach innego podmiotu (przedktadajacy samo tylko zobowiazanie do udo-
stepnienia wiedzy i doswiadczenia innego podmiotu, bez wskazania udziatu tego
podmiotu w wykonaniu zamowienia), nie udowodnit dysponowania wymaga-
nym zasobem, co bedzie skutkowato wezwaniem do uzupetnienia, a w konse-
kwencji moze stanowi¢ podstawe wykluczenia z postgpowania. Dokument ten
stanowi zatem dowdd potwierdzajacy faktyczne dysponowanie wymaganym do
realizacji zamdwienia zasobem, ktory bedzie wykorzystany na potrzeby wyko-
nania zamowienia.

W dalszej kolejnosci zauwazy¢ nalezy, iz w praktyce czesto zdarzajg si¢
sytuacje, w ktorych to podmiot trzeci, udostepniajac wykonawcy swoja wiedze
i do$wiadczenie, mimo wczesniejszych oswiadczen w tym zakresie (zobowigza-
nie, z ktérego wynika, iz podmiot trzeci bedzie podwykonawca), w ogoéle nie pla-
nowat bra¢ udzialu w wykonaniu tego zamowienia lub jego faktyczny planowany

8 Wyrok z 4.11.2011 r., sygn. akt KIO 2294/11.
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udziat miat obejmowac zakres catkowicie odmienny i niezwiazany z przedmio-
tem oddanego zasobu. Taki proceder, mimo iz z punktu widzenia potwierdzenia
spetnienia warunkéw udzialu w postepowaniu nie bedzie wzbudzal podejrzen
zamawiajacego na etapie prowadzonej procedury, w rzeczywistosci bedzie stano-
wit niewatpliwie jedynie uzyczenie dokumentu w postaci referencji (lub innego
tego rodzaju dokumentu) tylko dla formalnego potwierdzenia warunku.

Aby zapobiec takim sytuacjom, ustawodawca nowelizacja ustawy z dnia 29
sierpnia2014r.ozmianie ustawy — Prawozamowien publicznych (Dz.U. poz. 1232)
wprowadzil odpowiedzialnos$¢ solidarng wykonawcy i podmiotéw udostgpnia-
jacych swoje zasoby w celu potwierdzenia spetniania warunkow udziatu w poste-
powaniu za szkode zamawiajacego powstala wskutek nieudostepnienia tych
zasobow, chyba ze za nieudostepnienie zasobéw podmiot ten nie ponosi winy.
W uzasadnieniu do nowelizacji podkreslono, iz ,,w aktualnym stanie prawnym
odpowiedzialno$¢ podmiotu zobowiazujacego si¢ do udostepnienia zasobdéw nie
jest w praktyce tatwa do wyegzekwowania i ograniczona jest do ewentualnej
odpowiedzialno$ci wobec wykonawcy. Zgodnie z proponowang zmiang art. 26
ustawy PZP udostepniajacy zasoby odpowiadatby, z mocy ustawy, solidarnie
z wykonawcg za szkod¢ zamawiajgcego wynikajaca z nieudostgpnienia zasobow,
o ile nie wykazalby, ze za to nieudostgpnienie nie ponosi winy””.

Tak wigc skorzystanie z tego przepisu bedzie mozliwe pod warunkiem lacz-
nego speknienia nastgpujacych przestanek:

— nie udostepniono zasobow, na ktore si¢ powotano;

— powstata szkoda wynikajaca wylacznie z tego nieudostgpnienia;

— wina udostepniajacego zasoby w zaniechaniu tego udostepnienia;

— adekwatny zwiazek przyczynowy pomiedzy szkoda a nieudostgpnieniem za-
sobow.

Podsumowanie

Kierunek zmian ustawy p.z.p. wprowadzajacy odpowiedzialnos¢ solidarng
wykonawcy z podmiotem udostepniajagcym wydaje si¢ by¢ w pelni uzasadniony,
nie mniej jednak nie eliminuje w petlnym stopniu mozliwych do wystapienia
zagrozen zwigzanych z brakiem realnego udostepnienia zasobéw w celu realiza-
cji zamowienia. Podmiot trzeci nie bedzie bowiem podlegal odpowiedzialno$ci
za szkody wynikajgce z niewykonania umowy przez wykonawce niebgdace skut-
kiem nieudostepnienia zasobow (potencjatlu). Pojawia si¢ pytanie, czy powyz-
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sza odpowiedzialnos$¢ bedzie ponoszona takze przez podmioty, ktore faktycznie
udostepnity swoje zasoby, jednakze w sposodb niewystarczajacy, nieprawidlowy
lub niezgodny z wczeséniej ztozong deklaracja. Odpowiedz na to pytanie nie
jest jednoznaczna, albowiem w takiej sytuacji zasoby zostaly przeciez udostep-
nione, tylko sposob ich udostepnienia nie zagwarantowat nalezytego wykonania
zamowienia.

Bezspornie jednak zaznaczy¢ nalezy, ze wprowadzenie tej normy przy-
czyni si¢ do bardziej rozwaznego niz dotychczas udostepniania zasobow przez
podmioty trzecie (budowanie $wiadomo$ci wykonawcow poprzez okreslenie
konsekwencji zwigzanych z nierealnym i fikcyjnym udost¢pnieniem), a takze
przyczyni si¢ do zwigkszenia gwarancji rzeczywistego udostepniania i wykorzy-
stania zasobow innego podmiotu, co z kolei bedzie miato przetozenie na proces
realizacji zamowien.
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RELIANCE ON THIRD PARTY RESOURCES TO CONFIRM
THE FULFILMENT OF THE CONDITIONS FOR PARTICIPATION
IN THE PROCEDURE AND DIRECTION OF CHANGE IN THIS AREA

Summary

The following article is devoted to the issue of “lending resources” of third parties
to ensure compliance with the tender (procedure) participation requirements. The prac-
tice that has developed over several years provisions allowing such actions have been in
effect does not inspire confidence of the holders of public funds and does not guarantee
the realization of orders by parties in possession of qualifications and skills (knowledge
and experience) required as an example at the tender stage. Irregularities in this area and
inconsistent case law forced introduction of new legal regulations, which are generally
needed, however, in such form may be difficult to apply.

Translated by Eliza Grodzka

Keywords: public procurement law, resources, participation, conditions for participa-
tion in the procedure, knowledge and experience
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Streszczenie

Problematyka dotyczgca ochrony srodowiska w ujgciu norm programowych na-
lezy do materii konstytucyjnej, ktorej w literaturze nie poswigca si¢ zbyt wiele uwagi.
W niniejszym artykule, na wybranych przyktadach wynikajacych z ustawodawstwa,
wskazano problemy, jakic mogg powstaé przy rozstrzyganiu przez wladze publiczne
konkretnych kwestii zwigzanych z realizowaniem obowigzkoéw dotyczacych ochrony
srodowiska. Ponadto, wskazano niektore formy aktywnosci, jakie przewiduja te wtadze,
by wspierac¢ inicjatywy obywatelskie na rzecz poprawy stanu srodowiska.

Stowa kluczowe: ochrona $rodowiska, Konstytucja RP, wtadze publiczne, normy pro-
gramowe

Niniejszy artykut dotyczy wybranych zagadnien zwigzanych z ochrong
srodowiska, o ktérych mowa w art. 74 ust. 2 oraz ust. 4 Konstytucji RP. Rozwa-
zania dotyczg istoty stosowania norm programowych, jak i celow z nich wyni-
kajacych. W artykule wskazano organy wtadzy publicznej wykonujace zadania
w zakresie ochrony $rodowiska, a nastgpnie przedstawiono wybrane sytuacje
faktyczne i prawne mogace da¢ asumpt do watpliwosci interpretacyjnych zwiagza-
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nych z wykonywaniem, a nast¢pnie z egzekwowaniem obowigzkow dotyczacych
ochrony srodowiska. Na kilku wybranych przyktadach odniesiono si¢ rowniez
do dziatan majacych na celu wspieranie przez wtadze publiczne aktywnosci oby-
wateli 1 organizacji pozarzadowych — tj. zrzeszen, w rozumieniu art. 58 ust. 1
Konstytucji RP! — na rzecz poprawy stanu $rodowiska. Mam przy tym na mysli
wskazanie, czy te dziatania rzeczywiscie odnoszg si¢ do konstytucyjnych zadan
oraz wskazanie niektorych kompetencji, jakie przystuguja podmiotom zaangazo-
wanym w przedsiewzi¢cia z zakresu ochrony srodowiska.

Podkresli¢ nalezy, ze przepisy art. 74 ust. 2 oraz art. 74 ust. 4 Konstytucji RP
daja podstawy do dekodowania norm okreslanych w doktrynie jako programowe.
Rozwazania dotyczy¢ muszg zatem istoty tych norm, a takze ich relacji wzgle-
dem ustawodawstwa, ktore — na kanwie wybranych regulacji — przysparzaja
wielu watpliwosci interpretacyjnych zwigzanych z wykonywaniem obowigzkow
co do stanowienia oraz stosowania przepisow dotyczacych ochrony srodowiska.
W niniejszym artykule pominig¢to natomiast watki zwigzane z rolg norm progra-
mowych w kwestii dochodzenia ewentualnych roszczen obywateli i innych pod-
miotdw wobec panstwa w przypadku braku realizacji lub nienalezytej realizacji
celow z nich wynikajacych, co ma wszakze istotng doniosto$¢ w kontekscie regut
znaczeniowych wynikajacych z art. 81 Konstytucji RP.

W zwiazku z tematem artykutu istotnym zagadnieniem jest rozpatrywanie
przepisow art. 74 Konstytucji RP w $cistym powiazaniu funkcjonalnym i mery-
torycznym z przepisem art. 5 Konstytucji RP, wskazujacym na zasad¢ zrowno-
wazonego rozwoju’. Przepis art. 5 stanowi bowiem, iz ,,Rzeczpospolita Polska
strzeze niepodleglosci i nienaruszalnosci swojego terytorium, zapewnia wolnosci
i prawa cztowieka i obywatela oraz bezpieczenstwo obywateli, strzeze dziedzic-
twa narodowego oraz zapewnia ochron¢ srodowiska, kierujac si¢ zasadg zrow-
nowazonego rozwoju”. A zatem nie mozna poming¢ rowniez faktu, iz zasada
Zréwnowazonego rozwoju sama stanowi swoista norme programow3, gdyz naka-
zuje realizacje konkretnych celow polityki panstwa, ktore zostaty sprecyzowane
w dokumentach prawa miedzynarodowego oraz wewnetrznego?.

! Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. nr 78, poz. 483 ze zm.).

2 ]J. Potrzeszcz, Idea prawa w orzecznictwie polskiego Trybunalu Konstytucyjnego, Lublin
2007, s. 212.

3 T. Gizbert-Studnicki, A. Grabowski, w: Charakter i struktura norm Konstytucji, red. J. Trzcin-
ski, Warszawa 1997, s. 97. Art. 3 Traktatu o Unii Europejskiej stanowi, iz jednym z celéw Unii jest
osigganie trwatego i zrbwnowazonego rozwoju Europy, ktérego dominanta jest ochrona $srodowiska
(Dz.U. UE C 83 230.03.2010).
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W mysl art. 5 Konstytucji RP, ochrona $rodowiska stanowi jedno z pod-
stawowych zadan panstwa, a wiec wszelkich witadz publicznych na czele
z samym ustawodawca. Zasada praworzadnosci, wyrazona w art. 7 Konstytucji
RP, oznacza z kolei zgodne z prawem funkcjonowanie panstwa i jego organow
oraz wyraza nakaz dziatania organow wtadz publicznych wytacznie w granicach
ich kompetencji okreslonych przez prawo. W mysl pogladu Pawta Sarneckiego,
dziatanie organow jedynie na podstawie i w ramach kompetencji jest podstawa
tzw. zasady praworzgdnosci, bedqgcej jedng z elementéw paristwa prawnego®.
O legitymizacji do dziatania w ramach kompetencji organu jest wigc mowa
w art. 7 Konstytucji RP, wyrazajacym zasad¢ legalizmu. Innymi stowy, istota
zasady legalizmu przejawia si¢ w tym, iz wszelka dziatalno$¢ wladcza wymaga
od organdéw wiladzy publicznej ,,oparcia” swojej dziatalnos$ci na wyraznie sfor-
mutowanych podstawach prawnych, tzn. na podstawie kompetencji w granicach
przyznanych przez prawo’.

Adresatem obowigzkow wynikajacych z przepisow art. 74 Konstytucji RP
sg wladze publiczne, w sktad ktorych wchodza wszystkie organy panstwowe
i samorzadowe dysponujace informacjami o stanie $rodowiska i jego ochronie®.
Doktryna, jak i orzecznictwo prawa konstytucyjnego wskazuja, iz do wiladzy
publicznej mozna zaliczy¢ takze ,,inne instytucje niz panstwowe lub samorzadowe,
o ile wykonujg funkcje wiadzy publicznej w wyniku powierzenia czy przekazania
im tych funkcji przez organ wladzy panstwowej lub samorzadowej”’. W nauce
pojawia si¢ rowniez pojecie ,,organu wiadzy publicznej”, ktdre obejmuje wszyst-
kie organy panstwowe, niezaleznie do ktorej z konstytucyjnych ,,wtadz” przyna-
lezq i niezaleznie od centralnego czy terenowego zakresu dzialania®. Uwazam, ze
termin ,,wtadze publiczne” powinien by¢ interpretowany od strony funkcjonalnej,
jako ze chodzi o wszelkie pomioty dysponujace wiadztwem publicznym.

Z powotanych powyzej przepisow Konstytucji RP wynika jednoznacznie, iz
mamy do czynienia nie tylko z zawartymi w nich normami programowymi, lecz

4 P. Sarnecki, w: Prawo konstytucyjne Rzeczypospolitej Polskiej, red. P. Sarnecki, wyd. 9,
Warszawa 2014, s. 73.

5 P. Winczorek, Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997
roku, wyd. 2 rozsz., Warszawa 2008, s. 29.

¢ L. Garlicki, w: Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. L. Garlicki, t. 111,
Warszawa 2003, s. 5.

7 Wyrok TK z 4.12.2001 r., sygn. akt SK 18/00, w: Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.
Komentarz, red. L. Garlicki, t. V, Warszawa 2007, s. 13—14.

8 Ibidem, s. 13.
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réwniez z dyrektywami polityki panstwa. Sg to bowiem takie normy, ktore naka-
zuja realizacje konkretnych celéw, wskazanych przez normodawce, a nie precyzuja
okreslonych kierunkow i metod zachowania sie®. W normie programowej, przyjmu-
jacej postac: ,,podmiotowi (...) nakazuje si¢, by w okolicznosciach (...) zrealizowat
zachowania zapewniajace osiggniecie celu”, 6w cel ,,przeniesiony” jest na adre-
sata'’. Adresatem norm programowych jako norm optymalizacyjnych jest w istocie
wlasnie wladza publiczna, w tym sam ustawodawca, a jej obowigzkiem — osigganie
konkretnych celow, przy czym bez konkretnego rezultatu ich osiagniecia'!. Istota
normy programowej nie sprowadza si¢ do zagwarantowania jednostce konkretnych
uprawnien, lecz do wyznaczenia celow 1 kierunkow dziatalnosci panstwa w tej
dziedzinie'?. Wedtug koncepcji Roberta Alexy’ego przyjmuje si¢, iz norma progra-
mowa moze by¢ traktowana jako zasada, w Swietle ktorej nie stanowi ona w grun-
cie rzeczy podstawy do ,,pozytywnych” roszczen obywateli wzgledem panstwa,
co tym samym oznacza, iz obowigzek realizacji tegoz obowigzku przez wiadzg
publiczng nie umozliwia w ogdle obywatelom dochodzenia swoich praw wobec
wladz publicznych!®. Nalezy jednak wskazaé, iz norma ta moze dawa¢ podstawy
do roszczen obywateli o charakterze ,,negatywnym”, to jest zadan o zaniechanie
lub powstrzymywanie si¢ od pewnych dziatan ze strony wladzy publicznej'.
Przepisy art. 74 Konstytucji RP wyslawiaja normy nakazujace organom
wladzy publicznej podjecie dziatan zmierzajacych do realizacji celow polega-
jacych na wykonywaniu swoich obowigzkow w zakresie ochronie srodowiska's.
Niewatpliwie przepisem naktadajacym na organy wiadzy publicznej okreslony
obowigzek, tym samym wyrazajacy nakaz dgzenia do jego zapewnienia, jest
przepis art. 74 ust. 2. Wyraza on w szczegdlnosci norme¢ optymalizacyjna, tj.
nakazujaca realizacje tego obowiazku w mozliwie najwyzszym stopniu z uwagi
na prawne i faktyczne mozliwosci'®. Ponadto przepis ten spetnia odpowiednie

° T. Gizbert-Studnicki, A. Grabowski, w: Charakter i struktura norm..., s. 97.
10 M. Zielinski, Wyktadnia prawa. Zasady, reguty, wskazéwki, wyd. 6, Warszawa 2012, s. 40.

"' P. Sarnecki, w: Szes¢ lat Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej. Doswiadczenia i inspi-
racje, red. L. Garlicki, A. Szmyt, Warszawa 2003, s. 254.

12 M. Jagielski, w: Polskie prawo konstytucyjne na tle poréwnawczym, red. R.M. Malajny,
Warszawa 2013, s. 240.

13 T. Gizbert -Studnicki, A. Grabowski, w: Charakter i struktura norm..., s. 111.
14 Ibidem.

15 Tbidem, s. 98.

16 Tbidem, s. 101.
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wymagania kompetencyjne, poniewaz ,,pochodza” one od kompetentnego
organu prawotworczego 1 stanowig dla ustawodawcy zwyklego norme ukierun-
kowujaca tres¢ i sposob stanowienia prawa. Dokonujac analizy przepisow z art.
74 Konstytucji RP, nalezaloby wskaza¢ na wyprowadzenie z ich tresci celow oraz
dyrektyw postepowania, w szczegdlnosci stwierdzenia, w jaki sposob adekwatne
obowigzki wtadze publiczne powinny realizowaé. Wskazowka w tym zakresie
jawi sie tres¢ art. 81 Konstytucji RP, stanowigcy o mozliwosci dochodzenia praw
okreslonych w art. 74 Konstytucji RP w granicach okreslonych w ustawie. Poja-
wia si¢ tutaj przede wszystkim problem ,,konfrontacji” tresci ustaw z normami
konstytucyjnymi, i dopiero w dalszej kolejnosci — dochodzenia uprawnien na
podstawie tresci wszelkich norm prawnych.

Podkresli¢ nalezy, ze do celow i zadan wszelkich wtadz publicznych naleza:
1) ochrona srodowiska w ujgciu szerokim, tj. niesprowadzana tylko do zagadnien
wskazywanych w ustawach, przyktadowo w ustawie Prawo ochrony $rodowi-
ska!’, ustawie Prawo wodne!'® czy w ustawie o ochronie przyrody!’; 2) zapewnia-
nie tak zwanego bezpieczenstwa ekologicznego; 3) wspieranie dziatan obywateli
(oraz ich zrzeszen) podejmowanych na rzecz poprawy i ochrony srodowiska.

Z systemowego punktu widzenia problematyka definiowania wtadz
publicznych i ich organéw wymaga wskazania celow i funkcji, jakimi powinni
si¢ oni kierowac, aby realizowa¢ przystugujace im kompetencje ,,obwarowane”
ustawowo w zakresie ochrony $rodowiska. W tym ujeciu, zadania wykonywane
przez wtadze publiczne mozna gtownie podzieli¢ na:

— tak zwane zadania zobowigzujaco-reglamentacyjne, wykonywane gtéwnie
przez organy ochrony srodowiska, o ktorych mowa w art. 376 ustawy p.o.$ %%,

— zadania o charakterze kontrolno-nadzorczym, wykonywane gtownie przez
organy administracji niezespolonej (migdzy innymi przez inspekcje ochrony
srodowiska)?!;

— zadania o charakterze bezposrednio wykonawczym oraz organizatorskim po-
legajace na organizowaniu dziatan zwigzanych z ochrong $rodowiska, wy-

17 Ustawa z 27.04.2001 r. Prawo ochrony $rodowiska (Dz.U. z 2013 1., poz. 1232 ze zm.),
zwana dalej u.p.o.s.

18 Ustawa z 18.07.2001 . Prawo wodne (Dz.U. z 2015 r., poz. 469).
19 Ustawa z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody (Dz.U. z 2013 r., poz. 627 ze zm.).

20 M. Gorski, Prawo ochrony srodowiska, Warszawa 2009, s. 82; Ustawa z dnia 27 kwietnia
2001 r. Prawo ochrony srodowiska...

21 M. Gérski, Prawo..., s. 83.
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konywaniu czynnosci majacych wptyw bezposrednio na stan $rodowiska,
przypisane zarowno organom szczebla centralnego, jak i lokalnego (w szcze-
go6lnosci jako zadania wiasne samorzadu terytorialnego)?2.

Wyrazem doniosto$ci normy wynikajacej z art. 74 ust. 2 Konstytucji RP jest
zaréwno nakaz ochrony srodowiska, w ktorej miesci si¢ ochrona przed zanie-
czyszczeniem srodowiska, jak 1 réwniez nakaz zapobiegania wszelkim skutkom
zanieczyszczenia srodowiska. Analizujgc zagadnienie doniosto$ci normatywnej
wynikajacej z tego przepisu, nalezy z catg mocg podkresli¢, iz wtadze publiczne
dzialajace poprzez swoje organy sg zobowigzane ex lege do przestrzegania
1 wykonywania wskazanych w ich zakresie kompetencji w celu egzekwowania
obowigzkoéw dotyczacych ochrony srodowiska.

W kontekscie omawiania ,,skutecznosci” realizacji konstytucyjnych norm
programowych, znamiennym jest — jak wspomniano wyzej — odestanie do usta-
wodawstwa, zgodnie z brzmieniem art. 81 Konstytucji RP. W opinii Andrzeja
Grabowskiego, majac na wzgledzie problematyke obowigzywania prawa stano-
wionego, norma moze przybra¢ nastgpujace postaci jego ,,intensji”: ,,1) norma
prawa stanowionego obowigzuje wtedy i tylko wtedy, gdy jest przestrzegana
oraz 2) norma prawa stanowionego obowigzuje wtedy i tylko wtedy, gdy jest
efektywna (skuteczna)”?. Autor ten wskazuje, iz efektywno$¢ prawa okre$lana
bywa czesto za pomocg przestrzegania prawa’. Jednakze nalezy w tym miejscu
zauwazy¢ 1 mocno podkreslic, ze efektywno$¢ prawa powinna by¢ oparta o odpo-
wiednie kompetencje organow w zakresie jego stosowania. Jezeli kompetencje
organ6w w zakresie ochrony $rodowiska beda si¢ ,,pokrywaty” lub pozostawaty
niejasne co do samych regut znaczeniowych, bedzie to §wiadczylo o zwigkszo-
nym ryzyku braku efektywnosci prawa je regulujacego, co w konsekwencji moze
rodzi¢ kolejne ryzyko powstania sporéw kompetencyjnych miedzy organami.

W mysl pogladu Pawla Sarneckiego, okoliczno$¢ odestania do ustawy
nie jest jednakze wystarczajagcym warunkiem do uznania, iz konkretny prze-
pis mozna zaliczy¢ do przepisu programowego, bowiem istotne jest, jakie cele
zawiera norma wynikajaca z tegoz przepisu®’. Obowigzek ochrony $rodowiska
jest zarowno celem, jak i ustawowym nakazem organéw wiadzy publicznej,

22 Tbidem, s. 82 1 83.

23 A. Grabowski, Prawnicze pojecie obowigzywania prawa stanowionego. Krytyka niepo-
zytywistycznej koncepcji prawa, Krakow 2009, s. 355.

24 Ibidem, s. 355.

25 P, Sarnecki, w: Szesé lat..., s. 254.
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jednakze sposob realizacji tegoz obowigzku moze w praktyce przysparza¢ wiele
trudnosci natury formalnoprawnej, opierajacych si¢ na niedookreslonosci zna-
czeniowej przejawiajacej si¢ brakiem jasno$ci co do konkretnych zadan oraz
kompetencji przystugujacych organom witasciwym do ich wykonywania.

Przyktadem ilustrujagcym powyzej wskazany problem jest przepis art. 2 ust. 1
pkt 8 ustawy o Inspekcji Ochrony Srodowiska, w ktorym mowa jest o wyko-
nywaniu zadan przez organy ,,w zakresie zapobiegania szkodom w $rodowisku
i ich naprawy”. Tymczasem, art. 7 ust. 1 ustawy o zapobieganiu szkodom w §ro-
dowisku i ich naprawie?’, stanowi, iz ,,organem ochrony srodowiska wiasciwym
w sprawach odpowiedzialno$ci za zapobieganie szkodom w srodowisku i naprawe
szkdd w srodowisku jest regionalny dyrektor ochrony srodowiska”, z wytacze-
niem sytuacji, o ktérej mowa w art. 8 tejze ustawy, gdzie organem wlasciwym
jest minister do spraw srodowiska. Majac na uwadze brzmienie literalne wskaza-
nych obu przepisow trudno prima facie — przed dokonaniem dalszej interpretacji
— wskazag, ktory z wymienionych wyzej organdéw jest wlasciwy do zapobiegania
i naprawy szkod w §rodowisku. Nalezy zapytac, czy jest to regionalny dyrektor
ochrony $rodowiska (specjalistyczny organ z zakresu ochrony srodowiska, utwo-
rzony na mocy ustawy o udostepnianiu informacji o srodowisku i jego ochronie,
udziale spoleczenstwa w ochronie srodowiska oraz o ocenach oddziatywania na
srodowisko)?®, czy tez wojewodzki inspektor ochrony $rodowiska organ, o kto-
rym mowa w u.1.0.§, czy tez — czego nie mozna wykluczy¢ — oba te organy. Obo-
wigzek wykonywania zadan przez powyzej wskazane organy zostat w ustawach
ograniczony w stosunku do podmiotow korzystajacych ze srodowiska. Obszerng
definicje tych podmiotow odnajdziemy z kolei w art. 3 pkt 20 u.p.o.S. %.

W celu rozwiania watpliwosci co do dokonania wlasciwego ,,odkodowania”
normy prawnej z powyzszych przepiséw, nalezy odnies¢ si¢ przede wszystkim
do wyktadni jezykowej, majac na uwadze fakt, iz przepis kompetencyjny podlega
zawsze w pierwszym jej etapie — wykladni literalnej*°.

26 Ustawa z 20.07.1991 r. o Inspekcji Ochrony Srodowiska (Dz.U. z 2013 r., poz. 686
ze zm.), zwana dalej u.i.0.§.

27 Ustawa z 13.04.2007 r. o zapobieganiu szkodom w $rodowisku i ich naprawie (Dz.U.
22014 r., poz. 1789), zwana dalej u.z.s.S.

28 Ustawa z 3.10.2008 r. 0 udostepnianiu informacji o srodowisku i jego ochronie, udziale
spoteczenstwa w ochronie §rodowiska oraz o ocenach oddziatywania na srodowisko (Dz.U. z 2013 r.,
poz. 1235 ze zm.), zwana dalej u.u.i.0.§.

29 Ustawa z 27.04.2001 r. Prawo ochrony $rodowiska....

30 Por. P. Winczorek, Komentarz..., s. 29.
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W zwigzku z powyzszym, nalezy siggna¢ do doktryny prawa, ktora przyj-
muje, iz nadzor nad zapobieganiem i naprawa szkod w $rodowisku nalezy do
regionalnego dyrektora ochrony srodowiska lub ministra wtasciwego ds. srodo-
wiska®!. Trudno bowiem mowi¢ o ,,sprawowaniu odpowiedzialno$ci” nad reali-
zacja obowigzkow w zakresie naprawy i zapobiegania szkodom w $rodowisku,
nie kierujac badz bezposrednio nie wykonujac tychze czynnos$ci. Potwierdzeniem
tegoz stanowiska jest przepis art. 16 u.z.s.$., ktory nakazuje podejmowanie dzia-
fan zapobiegawczych lub naprawczych wlasnie przez regionalnego dyrektora
ochrony s$rodowiska (z zastrzezeniem art. 10 powyzszej ustawy). Jesli chodzi
o wykonywanie tychze zadan przez inspekcje ochrony srodowiska, to doktryna
nie zajmuje jednoznacznie w tym zakresie stanowiska. A zatem, pojawiaja si¢
w tym miejscu uzasadnione watpliwosci, w jakim celu zadania te pojawily sig¢
w ustawowym ,katalogu” zadan inspekcyjnych. Mozna tylko z pewna doza
prawdopodobienstwa stwierdzi¢, iz ustawodawca mial na celu szczegdlng tro-
ske o powstate lub mogace powstac¢ szkody w srodowisku i podkres§lenie wagi
zagrozenia nimi. Przypisal je rowniez organowi o charakterze typowo kontro-
Inym. Niemniej jednak, nalezy z calg moca podkresli¢, iz kontekst literalny
(a wlasciwie powotanie si¢ $cisle na jego brzmienie) moze wprowadzac¢ watpli-
wosci interpretacyjne dla organow stosujacych prawo. Wydaje si¢ niecelowym
i nieprzemyslanym zabiegiem legislacyjnym wskazywanie literalnie tozsamych
zadan dwom niezaleznym organom. Taka sytuacja moglaby powsta¢ jedynie
wtedy, gdy jeden z organdw posiadatby szczeg6lne, doprecyzowane uprawnienia
wynikajace z powotanych wyzej przepiséw. Jednakze z takim przypadkiem nie
mamy tu do czynienia.

Kolejnym przypadkiem ilustrujacym niekonsekwencje ustawodawcy
w relacji do zamierzen ustrojodawcy w kontekscie realizacji norm programo-
wych, jest przepis art. 115a ust. 1 u.p.o.§. Stanowi on o tym, iz organ ochrony
srodowiska (o ktorym mowa w art. 376 powyzszej ustawy) wydaje decyzje
o dopuszczalnym poziomie hatasu na podstawie pomiaréw wykonanych miedzy
innymi przez wojewodzkiego inspektora ochrony $rodowiska, wykazujacych,
ze poza zaktadem, w wyniku jego dziatalnosci, przekroczone sg dopuszczalne
poziomy tego hatasu. W mysl bowiem art. 2 ust. 1 pkt 1 lit b powotanej wyzej u.i.0.$.,
do zadan Inspekcji Ochrony Srodowiska nalezy ,kontrola podmiotéw korzysta-

31 A. Brzezinska, Zapobieganie i naprawa szkéd w srodowisku — dochodzenie roszczen od
sprawcéw szkéd, Prawo Ochrony Srodowiska ABC, Komentarz praktyczny nr 104526; W. Cwiek,
Zapobieganie i naprawa szkéd w srodowisku cz. IV, Prawo Ochrony Srodowiska ABC, Komentarz
praktyczny nr 101012.
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jacych ze $srodowiska w zakresie przestrzegania decyzji ustalajacych warunki
korzystania ze srodowiska oraz przestrzegania zakresu, czestotliwosci i sposobu
prowadzenia pomiarow wielkosci emisji i jej wplywu na stan srodowiska”. Warto
wskazac, iz zgodnie z art. 115a ust. 2 u.p.o.S., ,,jezeli halas powstaje w zwigzku
z eksploatacjg drog, linii kolejowych, linii tramwajowych, portdéw, lotnisk lub
z dziatalnos$cig osoby fizycznej niebedgcej przedsigbiorca”, decyzji, o ktérej mowa
w art. 115a ust. 1 powyzszej ustawy, nie wydaje si¢. Dokonujac dalszej analizy
powyzszego przepisu nalezy wskazacé, iz gdy po wydaniu decyzji o dopuszczal-
nym poziomie hatasu przez organ ochrony srodowiska, uwzgledniajacej w swej
istocie wyniki pomiaréw dokonanych przez inspekcje ochrony §rodowiska, fakt
przeprowadzenia nast¢pnie przez nia kontroli w zakresie przestrzegania warun-
kéw zawartych w tejze decyzji, moze $wiadczy¢ o dziataniu okreslonym jako
»orzekanie we wilasnej sprawie”. W praktyce oznacza to, iz inspektorzy doko-
nuja w ramach czynnosci kontrolnych ustalen faktycznych i prawnych w oparciu
o dokumentacj¢ juz przez siebie sporzadzona, to jest sprawozdanie z wynikow
pomiaru hatasu. W tej sytuacji, orzecznictwo, jak i doktryna nie zajmuja stano-
wiska. Ponadto, nie bez znaczenia pozostaje fakt, iz w przypadku braku decyz;ji
o dopuszczalnym poziomie hatasu, wojewodzki inspektor ochrony srodowiska
nie ma mozliwo$ci wymierzenia administracyjnych kar pieni¢znych w przypadku
stwierdzenia przekroczenia dopuszczalnych norm poziomu hatasu. Dopiero
z chwila, gdy takowa decyzja zostanie wydana i stanie si¢ ostateczna, bedzie
mozliwe przeprowadzenie pomiaréw hatasu, sprawdzajacych przestrzeganie
przedmiotowej decyzji w zakresie warunkow korzystania ze Srodowiska.
Odnoszac si¢ do istoty sporu kompetencyjnego, Naczelny Sad Administra-
cyjny wskazal, iz ,,0 sporze mozemy mowi¢ wtedy, gdy organy zainteresowane
w sprawie w drodze dostgpnych metod wyktadni prawa obowigzujacych przepisow,
nie sg w stanie jednoznacznie okre$li¢, ktory z nich jest wlasciwy w sprawie 2.
W wicgkszosci przypadkoéw, w zakresie zagadnien zwigzanych z prawem ochrony
srodowiska, sady administracyjne sprawujace kontrole nad prawidtowosciag zasto-
sowania i wyktadni norm prawa materialnego nie rozwigzujg watpliwosci interpre-
tacyjnych za organy stosujace te przepisy. Znacznie cz¢sciej bowiem w tego rodzaju
przypadkach wystepuje spor negatywny, w ktorym zaden z organdéw nie podejmuje
stosownych dziatan, oczekujac na zajgcie stanowiska przez ten, ktory ich zdaniem
jest wlasciwy. Wobec braku dziatan ze strony kazdego z organow, sprawa dotyczaca
konkretnego zagrozenia w srodowisku czesto pozostaje nierozstrzygnigta.

32 Postanowienie NSA z 29.01.2014 1., sygn. akt Il OW 134/13, LEX nr 1452877.
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Nastepnym przyktadem wskazujacym na wystepowanie watpliwosci
w zakresie sposobu realizacji przez ustawodawce norm programowych w ramach
ochrony $rodowiska, jest przepis art. 363 ust. 1 pkt 1 u.p.o.s., zgodnie z ktérym
,,WOjt, burmistrz lub prezydent miasta moze, w drodze decyzji, nakaza¢ osobie
fizycznej, ktorej dziatanie negatywnie oddziatuje na $rodowisko, wykonanie
w okreslonym czasie czynno$ci zmierzajacych do ograniczenia negatywnego
oddziatywania na $rodowisko i jego zagrozenia”. W sytuacji, gdy negatywne
oddziatywanie na $rodowisko osiggneto znaczne rozmiary lub zagraza zyciu
lub zdrowiu, wtedy wilasciwym organem, zgodnie z regulacjami okre§lonymi
w art. 364 u.p.o.$., jest wojewddzki inspektor ochrony srodowiska. Wobec braku
konkretnych przestanek dotyczacych tego, czy w danej sytuacji zastosowano
dziatania w granicach kompetencji wtasciwych organdéw, konsekwencje w zakre-
sie ,,zdiagnozowania” ewentualnego przypadku oddzialywania na srodowisko,
moga mie¢ wptyw nie tylko na stan srodowiska, ale takze na zdrowie i zycie ludzi.
Na tle powotanych wyzej przepisow, watpliwosci dotyczy¢ moga bowiem tego,
czy oddziatywanie na srodowisko osiggneto skale negatywnego oddzialywania,
czy tez moze to by¢ ucigzliwo$¢, ktorej zrodlem jest dziatalnos¢ niepowodujaca
przekroczenia obowiazujacych standardow korzystania ze srodowiska. Jednakze
przy jednoczesnej uznaniowosci (oznaczajacej pewien rodzaj luzu decyzyjnego),
zagrozeniem stojagcym przed organem ochrony srodowiska jest sklasyfikowanie
konkretnej sytuacji, tzn. czy obejmuje ona znaczne rozmiary lub zagraza zyciu
lub zdrowiu cztowieka, nie wylaczajac przy tym z rozwazan w ogole kwestii
w zakresie podjecia inicjatywy co do wskazania konkretnych czynnosci zmierza-
jacych do ograniczenia (negatywnego) oddziatywania na §rodowisko.

Odnoszac si¢ do brzmienia przepisu art. 74 ust. 4 Konstytucji RP i jego
wplywu na ustawodawstwo, nalezy podnies¢ szczegdlng wage zagadnienia
wspierania przez wtadze publiczne obywateli w zakresie dziatan narzecz poprawy
ochrony $rodowiska. Aktywne uczestnictwo obywateli w zakresie ochrony $ro-
dowiska moze przejawia¢ si¢ na wielu ptaszczyznach. Przyktadowo, zgodnie
z art. 59 ust. 1 pkt 1 uv.u.i.0.$., postgpowanie wymagajace udzialu spoteczen-
stva to postgpowanie w kwestii wydania decyzji o Srodowiskowych uwa-
runkowaniach, dotyczacych przedsigwzieé, wobec ktorych wymagane jest
przeprowadzenie oceny oddzialywania na $rodowisko (art. 59 ust. 1 pkt 2
i ust. 2 w.u.i.0.8.)¥. A zatem nalezy podkres$li¢, iz udziat organizacji ,.ekolo-

3 J. Sommer, w: Instytucje prawa ochrony srodowiska. Geneza, rozwdj, perspektywy,
red. W. Radecki, Warszawa 2010, s. 323.



Problem konstytucyjnych norm programowych dotyczgcych ochrony srodowiska... 119

gicznych” (ktérych uprawnienia sg ograniczone do postgpowan wymagajacych
udziatu spoleczenstwa) jest wylaczony w sytuacji, gdy nie jest sporzadzany
raport o oddzialywaniu przedsiewzigcia na $rodowisko i tym samym ocena
oddziatywania na srodowisko. Nie oznacza to jednakze, ze organizacja eko-
logiczna nie moze uczestniczy¢é w postepowaniu, a mowigc Scislej, wniesc
o dopuszczenie jej do udzialu w postepowaniu. W tym przypadku, gdy takiego
raportu brak, organizacja ekologiczna moze w kazdej chwili skorzysta¢ z upraw-
nien jej przystugujacych, nie na podstawie art. 44 u.u.i.0.§., lecz na podstawie
art. 31 Kodeksu postepowania administracyjnego’.

W nieco odmiennym $wietle przedstawia si¢ udziat spoleczenstwa w kwe-
stii ustalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. Szczegol-
nie znaczenie ma to dla zainteresowanych poziomem zgodnosci wykonywania
prawa wlasnosci zagospodarowanego terenu z warunkami okre§lonymi w miej-
scowym planie zagospodarowania przestrzennego (o czym $wiadczy przepis art.
6 ust. 1, ust. 2 pkt 2 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym)?>.
W sytuacji, gdy uchwalony miejscowy plan, ktory jest aktem prawa miejsco-
wego, narusza interesy prawne tychze osob, przystuguje im prawo wnoszenia
skargi do sadu administracyjnego, po uprzednim bezskutecznym wezwaniu do
usuniecia naruszenia, zgodnie z art. 101 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym?.
Niefortunnym rozwiazaniem wydaje si¢ fakt, iz uprawnienie skargowe w kwestii
,istotnego naruszenia” trybu sporzadzania planu czy tez zasad jego sporzadzenia
ma charakter jednorazowy. Innymi stowy, w sytuacji, gdy sad administracyjny
orzekat juz w sprawie i skarge w tym zakresie oddalono, nie bedzie ona ponownie
skarzgcemu przyshugiwata (przy zalozeniu braku wykazania przez skarzacego
powyzszych naruszen). Niepowodzenie tej skargi spowoduje, iz kolejna ztozona
skarga przez innego skarzacego wykazujaca oczywiste naruszenia w planie zago-
spodarowania przestrzennego bedzie niedopuszczalna?’.

Wobec przedstawionych rozwazan na temat norm programowych zawar-
tych w Konstytucji RP nalezy zauwazy¢, iz majg one za zadanie wyznaczenie
konkretnych celow. Cele przepiséw programowych najczesciej sa wskazywane

3% W. Radecki, w: Udzial spoleczenstwa w zintegrowanej ochronie Srodowiska, red. H. Lisic-
ka, s. 161; Ustawa z 14.06.1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego (Dz.U. z 2013 r., poz.
267 ze zm.).

35 A. Lipinski, w: Udziaf..., s. 93; Ustawa z 27.03.2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym (Dz.U. z 2015 r., poz. 199 ze zm.).

36 Ustawa z 8.03.1990 r. 0 samorzadzie gminnym (Dz.U. z 2015 r., poz. 1515 ze zm.).
3 A. Lipinski, w: Udziat..., s. 96.
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jako cele-efekty albo cele ochronne (stuzace ochronie pewnego stanu), czy tez
cele pozytywne (stuzgce zapewnieniu osiagnigcia pewnego stanu)*®. Trudno jed-
noznacznie i bezsprzecznie stwierdzi¢, iz zawarte w przepisie art. 74 Konstytucji
RP normy programowe spetniaja efektywnie cele polegajace na ochronie dobra,
jakim jest dbato$¢ o ochrone §rodowiska. Tym bardziej, iz — w mojej ocenie —
w przepisach Konstytucji RP uznanej za jedng z najbardziej ,,proekologicznych”
w catej Europie (ze wzgledu na ilos¢ przepiséw tzw. ,,srodowiskowych”), swia-
domos$¢ ustawodawcy, jak i wiedza obywateli dotyczaca ochrony $rodowiska
wcigz nas stawia w niezbyt korzystnym $wietle na tle innych panstw europej-
skich. Jednakze mimo tego, iz organy wiadzy publicznej nie realizuja skutecz-
nie celow wyznaczonych przez te normy, nie $wiadczy to o niekonstytucyjnosci
powotanych wyzej ustaw®.

Nalezy sobie postawi¢ pytanie, jaka jest rola norm programowych i czy
mozna na ich podstawie odnosi¢ si¢ do pewnych kryteridow warto$ciujacych obo-
wigzki w zakresie ochrony $rodowiska. Owa trudnos¢ w ich pojmowaniu spro-
wadza si¢ do pelnego odtworzenia normy konstytucyjnej. Jakkolwiek przepisy
programowe z zatozenia majg za zadanie wskazywanie celow w ogodlnym tego
slowa znaczeniu, wylaczajac konkretne szczegotowe formy realizacji, mozna
przyjaé, iz organy wladzy publicznej sg zobowigzane do utrzymania optymalnego
stanu $rodowiska celem zapewnienia zdrowia oraz zabezpieczenia warunkdéw
zycia, w blizszej badz dalszej przysztosci. Biorac pod uwage owa ,,skuteczno$¢”
realizacji norm programowych nalezy w praktyce zauwazyc¢, iz nie moga by¢ one
oceniane przy uzyciu kryterium osiggni¢cia definitywnego skutku w postaci ich
,calkowitej” realizacji.

Pomimo powyzszych zastrzezen, nie mozna stwierdzi¢, iz normy progra-
mowe nie maja ,,racji bytu”. Stanowig one o pewnych zasadach oraz wyrazaja
zardwno nakazy optymalizacyjne, jak i afirmacj¢ wartosci dotyczacych ochrony
srodowiska. Ponadto odnoszg si¢ do cigzaréw i obowigzkéw ponoszonych
i wykonywanych w tym zakresie przez wtadze publiczne. Nalezy mie¢ na uwa-
dze rowniez to, iz w interesie wszystkich organow witadzy publicznej powinna
leze¢ szczegodlna troska o ochrong srodowiska, poniewaz to, w jaki sposob bedzie
ona przez nie realizowana, bgdzie miato to wptyw na otoczenie, w ktorym zyje
kazda jednostka. Niewatpliwie trudna do rozwazenia i jednoczes$nie do stoso-
wania pozostaje okoliczno$¢ wywazenia tychze dobr, polegajaca na jednocze-

38 M. Zielinski, Wykiadnia ..., s. 305.
3 T. Gizbert-Studnicki, A. Grabowski, w: Charakter i struktura norm...,s. 112.
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snych naturalnych kolizjach z prawem do ochrony $rodowiska takich praw
podmiotowych, jak prawo wlasnosci czy wolnos¢ przedsigbiorczosci. Stawianie
prymatu ochrony srodowiska jako jednej z zasad polityki panstwa, o czym sta-
nowi wspomniany wyzej przepis art. 5 Konstytucji RP, §wiadczy niewatpliwie
o priorytecie ustrojodawcy, wspierajacego dziatania na rzecz zdrowego S$ro-
dowiska i tym samym zdrowego zycia. Nie moze to pozosta¢ bez wptywu na
rozstrzyganie kolizji praw podmiotowych, w tym na przyktad wolno$¢ przedsie-
biorczos$ci, prawo wtasnos$ci versus nakaz ochrony §rodowiska. Nalezy zauwa-
zy¢, iz wnioski i skargi w zakresie naruszania przepisOw ochrony srodowiska sa
coraz cze¢stszym przedmiotem sporow mi¢dzy organami, jak i przedmiotem zain-
teresowania ze strony obywateli. W zwiagzku z powyzszym, niezmiernie wazkim
pozostaje fakt dochowania nalezytej staranno$ci ustawodawcy w formutowaniu
zadan przypisanym organom ochrony srodowiska w celu uniknigcia watpliwosci
co do podejmowanych z ich strony dziatan. Nie mniejsze znaczenie ma rowniez
wspieranie 1 promowanie wszelkich form aktywnos$ci obywatelskich na rzecz
ochrony $rodowiska oraz poprawy jego stanu.
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Orzecznictwo

Postanowienie NSA z 29.01.2014 r., sygn. akt IT OW 134/13, LEX nr 1452877.

THE ISSUE OF CONSTITUTIONAL STANDARD TASKS CONCERNING
PRESERVATION OF ENVIRONMENT AGAINST LEGAL REGULATIONS

Summary

Therein paper adressed preservation of environment identified at article 74 section
2 and 4 of The Constitution of the Republic of Poland. Considerings reflect the aims of
the standard tasks as well as the entity of its working. In therein article pointed out few
selected situations, coming from legislation, which may have caused interpreted doubts
connecting with execution administrative duties of environmental protection. In regard
of that specific examples have been also referred to public authorities actions’ aimed at
supporting the citizens initiatives for the environment improvement. Also paper indi-
cated the abilities in avail entitled of appertaining in endeavours, which are dealing with
improving the environmental state.

Translated by Marieta Czekatowska

Keywords: environmental law, standard tasks, The Constitution of the Republic of Po-
land, public authorities
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Streszczenie

Dziatalno$¢ inwestycyjno-budowlana uregulowana jest zasadniczo przez przepisy
administracyjne, gdyz w procesie budowlanym czynno$ci administracyjnoprawne maja
charakter dominujacy. Przepisy wielu aktow normatywnych reguluja sprawy inwestycji
budowlanych. Sg w$rod nich zaréwno takie, ktorych przedmiotem jest wylgcznie pro-
blematyka inwestycyjna, jak i takie, ktore znajduja zastosowanie nie tylko w odniesieniu
do inwestycji budowlanych. Z regulacji prawa budowlanego wynika, ze ustawodawca
zatozyt konieczno$¢ wymuszania pewnych zachowan w procesie budowlanym.

W pracy przedstawiono zawarte w aktach prawnych normujacych inwestycyj-
no-budowlang aktywno$¢ cztowieka ograniczenia dziatan inwestycyjnych, ktore moga
by¢ podejmowane na poszczegdlnych etapach procesu budowlanego. Realizacja inwe-
stycji budowlanych mozliwa jest wytacznie na obszarze o okreslonym przeznaczeniu.
W zwigzku z tym, w pierwszej kolejnosci opisano zagadnienia zwigzane z przezna-
czeniem terenu pod inwestycje. Nastepnie omowiono zagadnienia zwigzane ze zgoda
na podjecie robot budowlanych, uzytkowaniem obiektu budowlanego, zmiana sposobu
uzytkowania obiektu, a takze rozbidrka obiektu budowlanego.

Stowa kluczowe: proces inwestycyjny, roboty budowlane, proces inwestycyjno-budow-
lany
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Zagadnienia ogo6lne

Celem opracowania jest przyblizenie zasad obowigzujacych w uregulowa-
niach prawnych dotyczacych procesu inwestycyjno-budowlanego.

Proces inwestycyjny stanowi jedng z podstawowych aktywnos$ci cztowieka.
Jego celem jest zmiana sposobu zagospodarowania terenu, ktora moze polega¢ na
budowie, przebudowie, nadbudowie lub tez zmianie sposobu uzytkowania obiektu.

Pojecie procesu inwestycyjnego nie zostalo zdefiniowane przez ustawo-
dawce, jednak wiele aktow normatywnych postuguje si¢ pojeciem inwestycjil,
miedzy innymi: inwestycje w zakresie drog publicznych, inwestycje w zakresie
budowli przeciwpowodziowych, inwestycje infrastruktury kolejowej czy inwe-
stycje celu publicznego.

Proces to inaczej postepowanie lub tez zdarzenia, ktére maja wystepowac
po sobie. Inwestycja sa naktady gospodarcze, ktorych celem jest stworzenie
nowych lub powigkszenie juz istniejacych srodkow trwalych?. Poprzez inwe-
stycje budowlang nalezy rozumie¢ wszelka dziatalnos¢ cztowieka, ktorej celem
jest zmiana sposobu zagospodarowania terenu, polegajaca badz na budowie lub
wykonywaniu innych rob6t budowlanych, badz na zmianie sposobu uzytkowania
obiektu budowlanego lub jego czesci’.

W procesie inwestycyjno-budowlanym wyrdzni¢ mozna nastepujace etapy:
okreslenie przeznaczenia terenu, sposob jego zagospodarowania, uzyskanie
pozwolenia na prowadzenie robot budowlanych oraz ich wykonywanie, uzytko-
wanie obiektu, zmiana sposobu uzytkowania, rozbiorka obiektu budowlanego.

Przepisy wielu aktow normatywnych regulujg sprawy inwestycji budow-
lanych. Sa wsrdd nich zarowno takie, ktorych przedmiotem jest wylacznie
problematyka inwestycyjna, jak i takie, ktore znajduja zastosowanie nie tylko
w odniesieniu do inwestycji budowlanych?.

! Ustawodawca w Ustawie z dnia 29 wrze$nia 1994 1. o rachunkowosci (t.j. Dz. U. z 2013 r.,
poz. 330 z pdzn. zm.) zdefiniowal inwestycje jako aktywa posiadane przez jednostke w celu
osiggnig¢cia z nich korzysci ekonomicznych wynikajacych z przyrostu wartosci tych aktywow,
uzyskania przychodéw w formie odsetek, dywidend (udziatéw w zyskach) lub innych pozyt-
kéw, w tym réwniez z transakcji handlowej, a w szczegdélnosci aktywa finansowe oraz te nie-
ruchomosci i warto$ci niematerialne i prawne, ktore nie sg uzytkowane przez jednostke, lecz
sg posiadane przez nig w celu osiggnigcia tych korzysci. W przypadku zaktadow ubezpieczen
i zaktadow reasekuracji przez inwestycje rozumie si¢ lokaty — art. 3 ust. 1 pkt 17.

2 Stownik wyrazéw obcych, red. J. Tokarski, Warszawa 1980, s. 315.
3 D. Sypniewski, Nadzor nad procesem budowlanym, Warszawa 2011, s. 55-56.
4 1. Weiss, R. Jurga, Inwestycje budowlane, Warszawa 2005, s. 3.
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Podstawowymi aktami normatywnymi regulujacymi proces budowlany sa:
ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzen-
nym?® oraz ustawa z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane®. Dopelnienie sta-
nowig przepisy wielu aktow normatywnych, wsrdd ktérych wymieni¢ nalezy:
ustawe z dnia 9 czerwca 2011 r. — Prawo geologiczne i gornicze’, ustawe z dnia
27 kwietnia 2001 r. — Prawo ochrony $rodowiska®, ustawe z dnia 16 kwietnia
2004 r. o ochronie przyrody®, ustawe z dnia 18 lipca 2001 r. — Prawo wodne'”,
ustawe z dnia 3 lutego 1995 r. 0 ochronie gruntow rolnych i le$nych!!, ustawe
z dnia 23 lipca 2003 r. o ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami'?, ustawe
z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych'>.

Zaznaczy¢ nalezy, ze w procesie budowlanym maja zastosowanie
rowniez przepisy kodeksu postepowania administracyjnego'4, poniewaz
zasadniczg cze$¢ postepowan podejmowanych w tym procesie stanowig
postgpowania administracyjne szczegolne. Charakteryzujg si¢ one wprawdzie
odrebnosciami proceduralnymi wzgledem przepisow kodeksu postgpowania
administracyjnego, ale stosowanie przepisOw procesowych w przedmioto-
wych postgpowaniach nastepuje zgodnie z zasadg lex specialis derogat legi
generali. Oznacza to, ze w postgpowaniach prowadzonych w toku procesu
budowlanego w pierwszej kolejnosci stosuje si¢ zawarte w regulujacej dang
problematyke ustawie zaliczanej do zrédet prawa budowlanego — przepisy
procesowe szczegbdlne, a nastepnie — jesli w ustawie tej nie zawarto odreb-
nego uregulowania — ogolne regulacje proceduralne zawarte w kodeksie
postepowania administracyjnego!>.

5 Tj. Dz.U. 22012 r., poz. 647 z p6zn. zm.

¢ T,j. Dz.U. z 2013 r., poz. 1409 z p6zn. zm.
7Tj.DzU. z2014 1., poz. 613.

8 Tj. Dz.U. 22013 1., poz. 1232 z pdzn. zm.
°Tj.z2013 r., poz. 627 z pdzn. zm.

10°T,j. 22012 ., poz. 145 z p6zn. zm.

' Tj. 22013 r., poz. 1205 z p6zn. zm.

12 Dz.U. 22003 r., nr 162, poz. 1568 z pdzn. zm.
13'Tj.z2013 ., poz. 260 z p6zn. zm.

14 Ustawa z 14.06.1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego (t.j.Dz.U z 2013 r., poz.
267 z pozn. zm.).

15 K. Matysa-Sulinska, Administracyjnoprawne aspekty inwestycji budowlanych, Warszawa
2012, s. 24 i cytowana tam literatura.
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Regulacje procesu budowlanego majg charakter reglamentacyjny. Zawieraja
zakazy 1 nakazy typu policyjnego podyktowane interesem ogdlnym, a zwtaszcza
potrzeba wprowadzenia tadu, porzadku i bezpieczenstwa, a niekiedy ochrony
innych doébr. Prawo budowlane normuje proces budowlany z punktu widzenia
potrzeb policji budowlanej, dyktowanych przez dobro interesu publicznego
i podkresla, jako dominujacy w prawnej regulacji poszczegolnych stadiow pro-
cesu, aspekt zwigzany z zapewnieniem bezpieczenstwa osob i mienia'®.

Zakres 1 formy ingerencji organdw architektoniczno-budowlanych i orga-
né6w nadzoru budowlanego w sfere wolnosci budowlanej musza by¢ okreslone
ustawowo i nie mozna ich domniemywac ani dokonywa¢ wyktadni rozszerzaja-
cej!’. Zasadg jest, ze podejmowanie aktywnosci budowlanej wymaga uzyskania
zgody wlasciwego organu administracji publicznej. Zgoda moze przybrac postac
decyzji administracyjnej lub moze by¢ wyrazona takze w sposéb dorozumiany
poprzez milczenie wlasciwego organu w odniesieniu do dokonanego zgtosze-
nia podjecia okre$lonej czynno$ci. Z regulacji prawa budowlanego wynika, ze
ustawodawca zatozyt konieczno$¢ wymuszania pewnych zachowan w procesie
budowlanym. W zwigzku z powyzszym organy administracji publicznej zostaty
wyposazone w uprawnienia wladcze.

Przeznaczenie terenu

Zagospodarowanie przestrzenne to racjonalne korzystanie z otaczajacej nas
przestrzeni i jej elementéw sktadowych. Pojecie zagospodarowania obejmuje
w jezyku polskim'® racjonalne wykorzystanie przestrzeni lub okres$lonych zaso-
bow. Wskazanie na aspekt planowania oznacza, ze korzystanie z przestrzeni i jej
zasobow odbywa si¢ wedtug regut okreslonych w tych planach. W przypadku pla-
nowania opartego na normach, wazne jest sprecyzowanie uprawnien i obowigz-
kéw zawartych w planach i skierowanych do okreslonych podmiotow (organow)
odpowiedzialnych za racjonalne korzystanie z przestrzeni (rowniez reglamen-
tujacych prawo do tego korzystania) czy tez do podmiotow korzystajacych z tej
przestrzeni i jej elementow sktadowych. Zagospodarowanie przestrzenne okre-

16 M. Stahl, w: Materialne prawo administracyjne. Pojecia, instytucje, zasady, red. M. Stahl,
wyd. 2, Warszawa 2005, s. 345.

17 Ibidem, s. 347.
8 Uniwersalny stownik jezyka polskiego, red. S. Dubisz, Warszawa 2003, s. 458.
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slajace prawo do korzystania z terenu jest §cisle potaczone z problematyka prawa
budowlanego, tworzgc podstawy procesu inwestycyjnego'.

Jednym z zadan odgrywajacych coraz wigksza rolg w systemie zadan
publicznych, jest planowanie przestrzenne. Ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o pla-
nowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym wyposazyta gming w kompetencje
w zakresie planowania i zagospodarowania przestrzennego, okreslane zbiorczo
jako wiadztwo planistyczne®®. Rada gminy dysponuje instrumentami pozwalaja-
cymi na ustalenie przeznaczenia i zasad zagospodarowania terenéw potozonych
na obszarze gminy?!. To ona stanowi o przeznaczeniu i zasadach zagospodarowa-
nia terenu. Tylko jej rozstrzygnigcia planistyczne maja moc obowiazujaca i wigza
wiascicieli gruntow. Takich uprawnien nie ma zadna inna jednostka samorzadu
terytorialnego, a tym bardziej administracja rzadowa. W tej sytuacji to gmina
staje si¢ podstawa systemu planowania przestrzennego®2.

Przeznaczenie terenu, rozmieszczenie inwestycji celu publicznego oraz
okreslenie sposoboéw zagospodarowania i warunkow zabudowy terenu naste-
puje w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego. Jego konstrukcja
1 tres¢ zalezne sg od okolicznosci, takich jak rodzaj i wielko$¢ obszaru, dla kto-
rego ma by¢ sporzadzany, a takze od czasu, w jakim bgda obowigzywaty jego
poszczegdlne ustalenia. Obszar planu nie moze wykraczac¢ poza granice admini-
stracyjne gminy, ale moze by¢ od nich mniejszy. Wielko$¢ obszaru moze wynika¢
z potrzeb ksztaltowania przestrzeni publicznych, do ktorych zalicza si¢ obszar
0 szczegdlnym znaczeniu dla zaspokojenia potrzeb mieszkancow?*.

W tym miejscu nalezy jeszcze wspomnie¢ o studium uwarunkowan i kierun-
kéw zagospodarowania przestrzennego. Jako akt kierownictwa wewnetrznego
jest poddawany procedurze zblizonej do tej, ktora obowigzuje przy sporzadzaniu
planu miejscowego?*. W tresci studium uwzglednia si¢ miedzy innymi uwarun-
kowania wynikajace z dotychczasowego przeznaczenia, uzbrojenia i zagospo-
darowania terenu, stanu srodowiska, rolniczej i le$nej przestrzeni produkcyjnej,

9" H. Nowicki, w: Aspekty prawne planowania i zagospodarowania przestrzennego,
red. W. Szwajdler, Warszawa 2013, s. 13.

20 Wyrok NSA z 12.05.2011 r., sygn. akt I[1 OSK 355/11, CBOSA.
2l Wyrok NSA z 19.01.2012 r., sygn. akt [T OSK 2373/11, CBOSA.
22 7. Niewiadomski, Planowanie przestrzenne. Zarys systemu, wyd. 2, Warszawa 2003, s. 85.

23 p. Kwasniak, Plan miejscowy w systemie zagospodarowania przestrzennego, wyd. 3, War-
szawa 2011, s. 68.

24 Z. Niewiadomski, Nowe prawo o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, War-
szawa 2003, s. 20-21.
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jakosci 1 wielko$ci zasobéw wodnych, wymogow ochrony $rodowiska, krajo-
brazu, stanu prawnego gruntow, wystepowania terenéw i obiektow chronionych,
zasobow wadd podziemnych i udokumentowanych zt6z kopalin, stanu systemow
infrastruktury technicznej i komunikacji, a takze zadan shuzacych realizacji
ponadlokalnych celow publicznych.

Obecnie ranga studium jest wysoka, poniewaz zawarte w nim uregulowania
sg dla gminy wiazace przy tworzeniu i uchwalaniu planéw miejscowych. Istotng
role i znaczenie podkresla obligatoryjno$¢ jego sporzadzenia i uchwalenia. Brak
tego aktu uniemozliwia bowiem uchwalenie planéw miejscowych. Poza tym
studium jest opracowaniem, ktore ma promowac gming, ukazujac jej gospo-
darcze i przestrzenne perspektywy rozwoju. Powinno by¢ zatem swego rodzaju
prezentacja mozliwosci gminy, majaca na celu przyciagnigcie inwestorow. Poza
pelieniem funkcji aktu polityki przestrzennej oraz strategii rozwoju przestrzen-
nego gminy jego zadaniem jest wyznaczenie obszarOw zmian w planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym na jej terenie. Jest dokumentem przewod-
nim w stosunku do planu miejscowego i ma inspirowac zamierzenia planistyczne
organdéw gminy?.

W przypadku braku miejscowego planu, okreslenie sposoboéw zagospo-
darowania i warunkéw zabudowy terenu nastepuje w formie decyzji o warun-
kach zabudowy i zagospodarowania terenu, jednakze lokalizacje inwestycji celu
publicznego ustala si¢ w formie decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu
publicznego, a sposob zagospodarowania terenu i warunki zabudowy dla innych
inwestycji — w formie decyzji o warunkach zabudowy.

Sporzadzanie miejscowych planow zagospodarowania przestrzennego —
co do zasady — nie jest obligatoryjne. W zwigzku z powyzszym organy gminy
samodzielnie decyduja o podjeciu prac nad planami miejscowymi, przesadzajac
o ich liczbie i zakresie terenowym. Jednak od zasady fakultatywnego sporzadza-
nia miejscowych planow zagospodarowania przestrzennego ustawodawca wpro-
wadza wyjatki, wskazujac przypadki, gdy sporzadzenie planu miejscowego jest
obligatoryjne?S.

Miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego zajmuje wsrod aktow
ksztattujacych tad przestrzenny miejsce szczegdlne, gdyz jest on aktem prawa

2 P, Kwasniak, Plan..., s. 68.

26 Art. 14 ust. 7 ustawy z 27.03.2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
stanowi, ze plan miejscowy sporzadza si¢ obowigzkowo, jezeli wymagaja tego przepisy odrgb-
ne. Przyktadowo: art. 55 ust. 9 ustawy z dnia 3.07.2002 r. Prawo lotnicze (t.j. Dz.U. z 2013 r.,
poz. 1393 z pézn. zm.).
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miejscowego. Oznacza to, ze jego ustalenia przybieraja posta¢ przepisow
powszechnie obowigzujacych na obszarze danej gminy. W zwiazku z tym, usta-
lenia planu miejscowego — inaczej niz ustalenia pozostatych aktow ksztattuja-
cych tad przestrzenny?” — wigza nie tylko organy administracji publicznej, lecz
takze inne podmioty, w tym wilascicieli nieruchomosci objetych ustaleniami tego
planu. Moga stanowi¢ podstawe indywidualnych i konkretnych rozstrzygnigé
wydawanych w sprawach administracyjnych?®.

Ustalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego moga sta-
nowi¢ podstawe prawng do wydawania decyzji administracyjnych, w szczegol-
nosci w sprawach o pozwolenie na budowe. Ustalenia planu miejscowego — cho¢
wskazuja przeznaczenie $cisle oznaczonego terenu — nie rozstrzygaja o konkret-
nym jego przeznaczeniu i sposobie zagospodarowania. Rozstrzygnigecie w tym
zakresie moze bowiem zapas$¢ jedynie w drodze indywidualnego aktu admini-
stracyjnego, jakim jest pozwolenie na budowe. Kazdy ma prawo do zagospodaro-
wania terenu, do ktorego posiada tytut prawny, zgodnie z warunkami ustalonymi
W miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego, z zastrzezeniem, ze
nie narusza to chronionego prawem interesu publicznego oraz chronionego inte-
resu osob trzecich. Rozstrzygniecie w indywidualnej sprawie administracyjnej,
w tym takze w przedmiocie udzielenia pozwolenia na budowe, podjgte w oparciu
o ustalenia planu miejscowego, musi jednak wyraznie wynika¢ zar6wno z czesci
tekstowej, jak i czesci graficznej tego planu. Majac na uwadze powyzsze, wska-
za¢ nalezy, iz jakakolwiek rozszerzajaca wykladnia ustalen planu miejscowego
na niekorzys¢ wilascicieli nieruchomosci jest sprzeczna z konstytucyjna zasada
ochrony prawa wlasnosci i stanowi razace naruszenie ustalen tego planu®.

Zatem teren podlegajacy ustaleniom obowiazujacego planu miejscowego
moze by¢ zagospodarowany tylko w taki sposéb, na jaki zezwalajg ustalenia
tego planu. Oznacza to, ze od chwili wejscia w zycie miejscowego planu zago-
spodarowania przestrzennego postepowanie w przedmiocie ustalenia warunkow
zabudowy i zagospodarowania terenu nie moze si¢ toczy¢ i jako bezprzedmio-
towe — podlega umorzeniu na podstawie art. 105 § 1 Kodeksu postgpowania
administracyjnego’.

27 K. Matysa-Sulinska, w: Przestrzern i nieruchomosci jako przedmiot prawa administracyj-
nego. Publiczne prawo rzeczowe, red. 1. Niznik-Dobosz, Warszawa 2012, s. 60.

28 Wyrok SN z 22.02.2002 r., sygn. akt Il RN 203/2000, OSNP 2001, nr 20, poz. 606.
2 K. Matysa-Sulinska, Administracyjnoprawne..., s. 42-43.
30 Wyrok WSA w Krakowie z 21.12.2010 1., sygm. akt Il SA/Kr 1171/10, Lex nr 753446.
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Organy wykonawcze jednostek samorzadu terytorialnego wszystkich szcze-
bli obowigzane s3 do przedstawiania wojewodzie kazdej uchwalty w ciggu 7 dni
od jej przyjecia. Wynika z tego obowiazek (wojta, burmistrza, prezydenta miasta)
przedlozenia wojewodzie uchwaty w sprawie uchwalenia planu miejscowego
oraz innych uchwat planistycznych ja poprzedzajacych.

Dzialanie ostrzegawcze organu nadzorujacego, w materii planowania
i zagospodarowania przestrzennego, polega¢ moze na wezwaniu przez wojewode
rady gminy do uchwalenia studium lub jego zmiany w wyznaczonym terminie
lub na wezwaniu do uchylenia kwestionowanej uchwaly planistycznej. Dziata-
niem prewencyjnym moze by¢ podjecie czynnosci zmierzajacych do uzgodnienia
terminu realizacji okres$lonych inwestycji oraz warunkéw wprowadzenia ich do
aktu planistycznego. Dziatanie prewencyjne moze doprowadzi¢ do uregulowania
przez organ nadzorczy okre$lonej kwestii za gming w przypadku zaniechania
przez gmine wymaganej aktywnosci’!. Srodkiem represyjnym organu nadzoru
bedzie orzeczenie o niewazno$ci uchwaty organu samorzadu.

Gdy na obszarze planowanej inwestycji celu publicznego nie obowigzuje
miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego, wymagane jest uzyskanie
decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego. Zgodnie z art. 2 pkt 5
ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, przez inwestycje
celu publicznego nalezy rozumie¢ dziatania o znaczeniu lokalnym (gminnym)
i ponadlokalnym (powiatowym, wojewddzkim i krajowym), a takze krajowym
(obejmujacym réwniez inwestycje miedzynarodowe i ponadregionalne), bez
wzgledu na status podmiotu podejmujacego te dziatania oraz zrodia ich finan-
sowania, stanowiace realizacje celow, o ktorych mowa w art. 6 ustawy z dnia
21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomos$ciami®*?. Mozna tu przyktadowo
wymieni¢ takie inwestycje, jak: remonty i budowa drég publicznych, utrzy-
mywanie i budowa publicznych urzadzen przeznaczonych do zaopatrywania
ludnosci w wode, przesytania i oczyszczania §ciekow, gromadzenia i utyliza-
cji odpadow, ponadto utrzymywanie i budowa budynkow i pomieszczen dla
organow administracji, obiektow ochrony zdrowia, sadow, prokuratur, szkot
publicznych. Jest to przykladowe wyliczenie, majgce uwidoczni¢, jakiego
rodzaju zagadnien dotyczy decyzja o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu
publicznego.

31 P, Kwaéniak, Plan..., s. 288-289.

32 Ustawa z 21.08.1997 r. o gospodarce nieruchomos$ciami (t.j. Dz.U. z 2014 r., poz. 518
z pbézn. zm.).
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Majac na uwadze powyzsze, wskazac nalezy, ze art. 6 ustawy o gospodarce
nieruchomosciami stanowi katalog zamknigty celow publicznych, ktory nie moze
zosta¢ poszerzony w drodze wyktadni®.

Przed wydaniem decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego
przeprowadzane jest postgpowanie wyjasniajace polegajace na analizie zasad
i warunkéw zagospodarowania terenu oraz jego zabudowy, wynikajacych
z odrgbnych przepiséw oraz stanu prawnego i faktycznego obszaru, na ktorym
jest przewidziana inwestycja.

O obowigzku wnikliwej analizy przez wtasciwe organy administracji samo-
rzadowej i rzadowej decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego
w ramach systemu planowania i zagospodarowania przestrzennego $wiadczy to,
ze marszatek wojewddztwa prowadzi rejestr tych decyzji o znaczeniu krajowym
1 wojewodzkim. Wajt, burmistrz, prezydent miasta prowadza rejestr wydanych
decyzji o znaczeniu powiatowym i gminnym, a wojewoda prowadzi rejestr
wydanych decyzji na terenach zamknigtych. Wojt, burmistrz, prezydent miasta
przekazuja marszatkowi wojewodztwa kopie decyzji o znaczeniu krajowym,
wojewodzkim, powiatowym i gminnym, w terminie 7 dni od ich wydania®*.

Zamieszczenie w rejestrach informacji dotyczacych decyzji o ustaleniu loka-
lizacji inwestycji celu publicznego wskazuje na cechg¢ koordynujacg marszatka
wojewodztwa w zakresie lokalizacji wszelkich inwestycji celu publicznego®.

Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym reguluje zar6wno
tres¢, jaka decyzja lokalizacyjna powinna zawiera¢, jak 1 procedurg jej wyda-
wania. Wplywa to bezposrednio na organy administracyjne wydajace te decyzje
w ten sposob, ze minimalizuje mozliwos$¢ ich interpretacji. Najbardziej istotnym
elementem ochrony interesu publicznego jest w tym przypadku utrzymanie tadu
przestrzennego. Temu wiasnie stuzy uregulowanie gospodarowania przestrzenia
w sytuacji braku planu miejscowego?®.

Jezeli na obszarze planowanego zamierzenia inwestycyjnego, ktore nie jest
kwalifikowane jako inwestycja celu publicznego, nie obowigzuje miejscowy
plan zagospodarowania przestrzennego, warunki zabudowy i zagospodarowa-

3 Wyrok NSA-OZ w Krakowie z 10.10.2000 r., sygn. akt II SA/Kr 1010/00, ONSA 2001,
nr4,s. 186.

3 Regulacje wprowadzone Ustawa z dnia 7 maja 2010 r. o wspieraniu rozwoju ustug i sieci
telekomunikacyjnych (Dz.U. z 2010 r., nr 106, poz. 675 z pézn. zm.) z dniem 17 lipca 2010 .

35 P, Kwasniak, Plan..., s. 84.

36 K. Jaroszynski, w: Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, przepisy —
omowienia — komentarze, red. G. Buczek, M. Tetera-Jankowska, Warszawa 2003, s. 69.
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nia terenu okreslane sg w formie decyzji o warunkach zabudowy. Podobnie jak
decyzja o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego, decyzja o warunkach
zabudowy jest rozstrzygnigciem, w ktorym potwierdza si¢ mozliwo$¢ realizowa-
nia na konkretnym obszarze, wskazanej we wniosku inicjujacym postgpowanie,
projektowanej inwestycji.

Uzyskanie decyzji o warunkach zabudowy jest wymagane, gdy planowana
jest zmiana zagospodarowania terenu polegajaca na budowie obiektu budowla-
nego lub wykonaniu innych robot budowlanych, a takze zmianie sposobu uzytko-
wania obiektu lub jego czgsci. Wymodg uzyskania przedmiotowej decyzji dotyczy
rowniez przypadkoéw, gdy planowana jest zmiana zagospodarowania terenu nie-
wymagajaca pozwolenia na budowe z wyjatkiem tymczasowej, jednorazowe;j
zmiany zagospodarowania terenu, trwajacej do roku.

Regulacjaart. 61 ust. 1 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzen-
nym zobowigzuje do zapewnienia zgodnosci ustalajacej warunki zabudowy nie
tylko z przepisami szczegdlnymi, ale jednocze$nie tgcznego spetlienia warun-
kéw: co najmniej jedna dziatka sgsiednia, dostgpna z tej samej drogi publicznej,
jest zabudowana w sposob pozwalajacy na okre$lenie wymagan dotyczacych
nowej zabudowy w zakresie kontynuacji funkcji, parametrow, cech i wskazni-
kow ksztaltowania zabudowy oraz zagospodarowania terenu, w tym gabarytow
i formy architektonicznej obiektéw budowlanych, linii zabudowy oraz inten-
sywnosci wykorzystania terenu; teren ma dostgp do drogi publicznej; istniejace
lub projektowane i umownie zabezpieczone uzbrojenie terenu jest wystarczajace
dla zamierzenia budowlanego; teren nie wymaga uzyskania zgody na zmiang
przeznaczenia gruntow rolnych i lesnych na cele nierolnicze i nielesne albo jest
objety zgoda uzyskana przy sporzadzaniu miejscowych planow, ktére utracity
moc; decyzja jest zgodna z przepisami odrgbnymi.

Ustawodawca, respektujac na obszarach pozbawionych planu generalng
zasad¢ wolnos$ci zabudowy w granicach okreslonych przepisami szczego6lnymi,
wprowadzil zasade ,,dobrego sgsiedztwa”. Przyjeta z ustawodawstwa niemiec-
kiego zasada zobowigzuje organ do ustalenia warunkéw zabudowy dopiero
woweczas, gdy — niezaleznie od spetnienia innych prawem wymaganych warun-
kéw — zamierzenie inwestycyjne jest lokalizowane w sasiedztwie co najmniej
jednej dziatki zabudowanej i to na zasadzie kontynuacji funkcji terenu. Zasada
dobrego sasiedztwa ma przeciwdziata¢ zabudowie rozproszone;j tak, aby nie byto
konieczno$ci rozbudowy drogiej infrastruktury technicznej*’. Jej celem jest tez

37 7. Niewiadomski, Planowanie..., s. 128—129.
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doprowadzenie do wprowadzenia i utrzymania tadu przestrzennego na okreslo-
nym terenie. Ma zatem umozliwi¢ takie uksztattowanie przestrzeni, ktére tworzy
harmonijng cato§¢ oraz uwzglednia, w uporzadkowanych relacjach, wszelkie
uwarunkowania i wymagania funkcjonalne, spoteczno-gospodarcze, srodowi-
skowe, kulturowe oraz kompozycyjno-estetyczne’®. Warto zaznaczy¢, ze istnieja
wyjatki od powyzszej zasady. Odnosza si¢ one do inwestycji produkcyjnych
lokalizowanych na ten cel w planach miejscowych przed 1995 r., ktore utracity
moc w grudniu 2002 r., oraz do linii kolejowych, urzadzen infrastruktury tech-
nicznej i obiektow liniowych. Zasada ta nie obowigzuje roéwniez przy zabudowie
zagrodowej, gdy powierzchnia gospodarstwa rolnego z ta zabudowsg zwigzanego
jest wieksza od usrednionej powierzchni takiego gospodarstwa w okreslonej
gminie. Jezeli gospodarstwo zajmuje znaczng powierzchni¢, to do przeprowadze-
nia inwestycji na jego terenie nie jest potrzebna sgsiednia dziatka, zabudowana
zgodnie z zasadg ,,dobrego sasiedztwa’°.

Sposob ustalania wymagan dotyczacych nowej zabudowy i zagospodaro-
wania terenu w przypadku braku planu miejscowego okresla rozporzadzenie
wykonawcze Ministra Infrastruktury?’, ktore precyzuje wymagania dotyczace
ustalenia: linii zabudowy; wielkosci powierzchni zabudowy w stosunku do
powierzchni dziatki albo terenu; szerokos$ci elewacji frontowej; wysokosci gor-
nej krawedzi elewacji frontowej, jej gzymsu lub attyki; geometrii dachu (kata
nachylenia, wysokosci kalenicy i uktadu potaci dachowych).

Decyzja o warunkach zabudowy powinna okresla¢ rodzaj inwestyciji,
warunki szczegotowe zasady zagospodarowania terenu oraz jego zabudowy
wynikajace z przepisow szczegdlnych, w tym warunki obstugi w zakresie infra-
struktury technicznej i wymagania dotyczace ochrony interesdw osob trzecich,
linie rozgraniczajace teren inwestycji, wyznaczone na mapie w stosownej skali.
Decyzje o warunkach zabudowy wydaje wojt, burmistrz albo prezydent miasta,
po uzyskaniu uzgodnien lub rozstrzygnie¢ wymaganych ustawg i przepisami
szczegolnymi. W odniesieniu do terendw zamknigtych decyzje wydaje woje-

3 Wyrok NSA w Warszawie z 17.04.2007 r., sygn. akt Il OSK 646/06, LexPolonica
nr 2118199; Wyrok NSA w Warszawie z 26.01.2007 r., sygn. akt II OSK 239/06, LexPolonica
nr 2118120.

3 Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Komentarz, red. Z. Niewia-
domski, Warszawa 2004, s. 504-505.

40 Rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z 26.08.2003 r. w sprawie sposobu ustalania wy-
magan dotyczacych nowej zabudowy i zagospodarowania terenu w przypadku braku miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego (Dz.U. z 2003 r., nr 164, poz. 1588).
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woda, a w stosunku do morskich wod wewnetrznych i morza terytorialnego —
dyrektor wlasciwego miejscowo urzedu morskiego.

W celu gromadzenia informacji o zagospodarowaniu terenu ustawodawca
zobowigzat wojta, burmistrza, prezydenta miasta do prowadzenia rejestru wyda-
nych decyzji o warunkach zabudowy, a inne organy do przesylania do gmin
odpisow decyzji w indywidualnych sprawach z zakresu administracji publiczne;j,
dotyczacych zagospodarowania terenéw gminy pod rygorem odpowiedzialno$ci
za szkode tym wyrzadzona.

Zgoda na podjecie robot budowlanych

Aby rozpoczaé roboty budowlane, nalezy najpierw podjac¢ stosowne dzia-
tania. Zasadg jest, ze roboty mozna rozpoczaé na podstawie ostatecznej decyzji
0 pozwoleniu na budowe. W zwiazku z tym legalne prowadzenie robot budow-
lanych wymaga uprzedniego przeprowadzenia postepowania administracyjnego
1 wydania decyzji w sprawie zatwierdzenia projektu budowlanego i udzielenia
pozwolenia na budowe. Jednakze ustawodawca wprowadzil odstgpstwa od tej
zasady, wskazujgc nieskomplikowane pod wzgledem technicznym roboty, kto-
rych realizacja nie wymaga uzyskania przedmiotowej decyzji. Nalezy podkreslic,
ze roboty wymienione w art. 29 ust. 1 i 2 ustawy Prawo budowlane tworzg kata-
log zamkniety, a w zwigzku z tym niedopuszczalna jest wykladnia rozszerzajaca
tego przepisu.

Pozwolenie na budowg nie stanowi jedynego przejawu reglamentacji moz-
liwosci przystapienia do wykonywania robot budowlanych. Roboty budowlane
zwolnione od obowiazku uzyskania pozwolenia na budowe zostaty bowiem objete
obowigzkiem ich zgloszenia. Oznacza to, ze wykonywanie tych rob6t powinno
zosta¢ poprzedzone skierowaniem stosownego zawiadomienia (zgloszenia) do
wlasciwego organu administracji publicznej. Rozpoczecie robot budowlanych
wskazanych w art. 30 ust. 1 prawa budowlanego zostalo poddane reglamenta-
cji administracyjnej w uproszczonej formie — niewymagajacej wydania decyzji
administracyjne;.

Waska kategoria robot budowlanych nie podlega obowigzkowi uzyskania
pozwolenia na budowe oraz dokonania zgloszenia ich wykonywania. Wytaczona
spod reglamentacji administracyjnej zostata mozliwos¢ przystapienia do reali-
zacji nieskomplikowanych zamierzen budowlanych, ktore stwarzajg niewielkie
zagrozenie dla bezpieczenstwa ludzi, mienia oraz sSrodowiska naturalnego. Bedzie
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to przyktadowo budowa: obiektow malej architektury*'; ogrodzen*’; obiektow
przeznaczonych do czasowego uzytkowania w trakcie realizacji robot budowla-
nych, potozonych na terenie budowy, oraz ustawianie barakowozoéw uzywanych
przy wykonywaniu robot budowlanych, badaniach geologicznych i pomiarach
geodezyjnych; tymczasowych obiektow budowlanych stanowiacych wytacz-
nie eksponaty wystawowe, niepetnigcych jakichkolwiek funkcji uzytkowych,
usytuowanych na terenach przeznaczonych na ten cel. Pozwolenia na budowg
oraz zgloszenia nie wymaga wykonywanie robdt budowlanych polegajacych na
instalowaniu: krat na obiektach budowlanych®; urzadzen, w tym antenowych
konstrukcji wsporczych i instalacji radiokomunikacyjnych na obiektach budow-
lanych*; (montazu) pomp ciepta, urzgdzen fotowoltaicznych o zainstalowane;
mocy elektrycznej do 40 kW oraz wolno stojacych kolektorow stonecznych.

Podkreslenia wymaga jednak, ze przy wykonywaniu takich robot budow-
lanych nalezy przestrzega¢ przepisow prawa budowlanego, a w szczegdlnosci
przepisoOw techniczno-budowlanych.

Przystapienie do realizacji robot budowlanych bez wymaganego pozwolenia
na budowe lub zgtoszenia zamiaru ich wykonywania stanowi jeden z przejawow
samowoli budowlanej. W takiej sytuacji wtasciwy organ nadzoru budowlanego
moze zastosowac okreslone uprawnienia policyjne.

Zgloszenie przez inwestora zamiaru wykonywania robot budowlanych
jest rownoznaczne z wyrazeniem che¢ci przystgpienia do realizacji planowanego
przedsigwzigcia. Postgpowanie ,,zgloszeniowe” jest w pewnym sensie ,,uprosz-
czone”, dlatego ze — co do zasady — nie wymaga wydania decyzji administra-
cyjnej. Pozytywne rozstrzygnigcie dla inwestora stanowi bowiem ,milczaca
akceptacja” wlasciwego organu. Ponadto do postepowania w sprawie zgloszenia
zamiaru wykonywania robot nie majg w pelni zastosowania przepisy kodeksu
postepowania administracyjnego®.

4 Budowa obiektow matej architektury w miejscach publicznych wymaga dokonania zgto-
szenia — art. 30 ust. 1 pkt 4 prawa budowlanego.

42 Budowa ogrodzen od strony drog, ulic, placow, toréw kolejowych i innych miejsc publicz-
nych oraz ogrodzen o wysokosci powyzej 2,20 m wymaga dokonania zgtoszenia — art. 30 ust. 1 pkt
3 prawa budowlanego.

43 Instalowanie krat na budynkach mieszkalnych wielorodzinnych, uzyteczno$ci publicznej
i zamieszkania zbiorowego oraz obiektach wpisanych do rejestru zabytkéw wymaga dokonania
zgloszenia — art. 30 ust. 1 pkt 3a prawa budowlanego.

4 Instalowanie urzgdzen o wysokos$ci powyzej 3 m na obiektach budowlanych wymaga do-
konania zgtoszenia — art. 30 ust. 1 pkt 3b prawa budowlanego.

4 Wyrok NSA z 17.11.2005 r., sygn. akt I OSK 197/05, Lex nr 196647.
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Po dokonaniu zgtoszenia nastepuje analiza materialow, a takze ocena, czy
w konkretnym przypadku dopuszczalne jest podjecie realizacji planowanego
przedsiewzigcia. Nalezy zaznaczyé¢, ze czynno$ci prowadzone przez organ wia-
sciwy w przedmiocie przyjecia zgloszenia zamiaru wykonywania robot budow-
lanych nie nastepujg przy udziale stron postepowania, o ktéorych mowa w art.
28 Kodeksu postepowania administracyjnego. Podmioty zainteresowane moga
kwestionowa¢ przyzwolenie organu na rozpoczecie robot budowlanych objetych
zgtoszeniem zamiaru ich wykonywania wylacznie w trybie przepiséw dziatu
VIII Kodeksu postgpowania administracyjnego®.

Zgodnie z art. 30 ust. 5 zdaniem drugim prawa budowlanego, inwestor
moze przystapi¢ do wykonywania robot budowlanych enumeratywnie wska-
zanych w art. 30 ust. 1 prawa budowlanego, jezeli w terminie 30 dni od dnia
dorgczenia zgloszenia wlasciwy organ nie wniesie, w drodze decyzji, sprze-
ciwu i nie pozniej niz po uplywie 2 lat od okreslonego w zgloszeniu terminu
ich rozpoczgcia. Podstawe do wyrazenia sprzeciwu przez organ administracji
architektoniczno-budowlanej stanowig nastgpujace sytuacje: inwestor nie uzu-
penil w terminie brakoéw zgtoszenia, mimo uprzedniego wezwania przez organ —
art. 30 ust. 2 zdanie trzecie prawa budowlanego; zgloszenie dotyczy budowy lub
wykonywania robot budowlanych objetych obowigzkiem uzyskania pozwolenia
na budowg — art. 30 ust.6 pkt 1 prawa budowlanego; budowa lub wykonywanie
robot budowlanych objetych zgloszeniem narusza ustalenia miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego lub inne przepisy — art. 30 ust. 6 pkt 2 prawa
budowlanego; zgloszenie dotyczy budowy tymczasowego obiektu budowlanego,
niepolaczonego trwale z gruntem i przewidzianego do rozbidrki albo przeniesie-
nia w inne miejsce w terminie okreslonym w zgloszeniu, w miejscu, w ktorym
taki obiekt istnieje — art. 30 ust. 6 pkt 3 prawa budowlanego.

Inne przestanki wniesienia sprzeciwu wobec zamierzenia inwestycyjno-bu-
dowlanego wynikajg z art. 30 ust. 7 prawa budowlanego. Zgodnie z tym prze-
pisem organ moze nalozy¢, w drodze decyzji zawierajacej sprzeciw, obowiazek
uzyskania pozwolenia na wykonanie okreslonego obiektu lub robdt budowlanych
objetych obowigzkiem zgloszenia, jezeli ich realizacja moze naruszac ustalenia

46 Skargi i wnioski sa wnoszone i rozpatrywane na podstawie dziatu VIII kodeksu poste-
powania administracyjnego. Stanowia realizacj¢ konstytucyjnego prawa wynikajacego z art. 63
Konstytucji RP. W mysl tego artykutu: ,,Kazdy ma prawo sktadac petycje, wnioski i skargi w in-
teresie publicznym, wiasnym lub innej osoby za jej zgoda do organéw wiadzy publicznej oraz do
organizacji 1 instytucji spotecznych w zwiazku z wykonywanymi przez nie zadaniami zleconymi
z zakresu administracji publicznej”.
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miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego lub spowodowac: zagro-
zenie bezpieczenstwa ludzi lub mienia; pogorszenie stanu §rodowiska lub stanu
zachowania zabytkdéw; pogorszenie warunkéw zdrowotno-sanitarnych; wpro-
wadzenie, utrwalenie badz zwigkszenie ograniczen lub ucigzliwosci dla terenow
sasiednich.

Zgodnie z art. 30 ust. 5 zdaniem drugim prawa budowlanego forme¢ zakon-
czenia procedury zgloszenia robot budowlanych stanowi takze ,,niewniesienie
sprzeciwu” przez wlasciwy organ w terminie 30 dni od dnia dorg¢czenia zgto-
szenia (lub od dnia usunigcia brakoéw zgloszenia, jezeli do tego byt wzywany
inwestor — art. 30 ust. 2 zdanie trzecie)*’. Przez ,,niewniesienie sprzeciwu” w ter-
minie 30 dni od dorgczenia zgloszenia robot budowlanych (art. 30 ust. 5 zdanie
drugie) nalezy rozumie¢ sytuacje, gdy w tym okresie nie dorgczono (ogloszono)
inwestorowi decyzji administracyjnej odmawiajacej zezwolenia na realizacj¢
zamierzenia inwestycyjnego®®.

Nalezy jeszcze wspomnie¢ o trzeciej formie merytorycznego zakoncze-
nia postepowania dotyczacego zgloszenia robot budowlanych, a mianowicie
o zawiadomieniu inwestora o braku zamiaru wniesienia sprzeciwu. Z. Leonski
stoi na stanowisku, ze nie ma przeszkod, by organ administracji architektonicz-
no-budowlanej wyrazit zgode na rozpoczgcie robot budowlanych przed uptywem
terminu 30 dni od doreczenia zgtoszenia, jesli nie ma zamiaru wnie$¢ sprzeciwu®.
R. Dziwinski i P. Ziemski dodaja, ze legalne przystgpienie do realizacji inwesty-
cji bedzie mozliwe natychmiast po dorgczeniu takiej ,,pisemnej informacji™°.
T.B. Babiel upatruje w takim zachowaniu si¢ organu przejawu realizacji zasady
poglebiania zaufania obywateli do organow Panstwa (art. 8 Kodeksu postepowa-
nia admnistracyjnego) oraz mozliwosci przyczynienia si¢ do wyzszej swiadomo-
$ci 1 kultury prawnej’!.

Istota decyzji o pozwoleniu na budowe jest nabycie przez inwestora upraw-
nienia do wykonywania robot budowlanych wskazanych we wniosku o udzie-
lenie pozwolenia na budowg. W zwigzku z tym, przedmiotowa decyzja moze

47 Wyrok NSA z 17.05.1999 ., sygn. akt IV SA 747/97, LEX, nr 47285.
48 B. Majchrzak, Procedura zgloszenia robdt budowlanych, Warszawa 2008, s. 69.

49 Z. Leonski. w: Z. Leonski, M. Szewczyk, Zasady prawa budowlanego i zagospodarowa-
nia przestrzennego, Bydgoszcz—Poznan 2002, s. 253.

30 R. Dziwinski, P. Ziemski, Prawo budowlane. Komentarz, Dom Wydawniczy ABC, War-
szawa 2005, s. 160.

SIT. B. Babiel, Nadzor budowlany. Kompetencje organéw administracji. Wzory. Akty praw-
ne, Warszawa 2001, s. 74.
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by¢ wydana wytacznie w odniesieniu do planowanego zamierzenia inwestycyj-
nego. Niedopuszczalne jest prowadzenie postgpowania w przypadku, gdy przed-
siewziecie budowlane jest w trakcie realizacji lub zostalo juz zrealizowane’?,
a to dlatego, ze celem wydania decyzji o pozwoleniu na budowe¢ nie moze by¢
legalizacja samowoli budowlanej. Realizacja rob6t budowlanych przed uzy-
skaniem ostatecznej decyzji o pozwoleniu na budowe powoduje bezprzedmio-
towo$¢ postepowania administracyjnego wszczetego wnioskiem o pozwolenie
na budowe¢. W zwiazku z powyzszym, w przedstawionej sytuacji postgpowanie
o udzielenie pozwolenia na budowe powinno zosta¢ umorzone z mocy art. 105 § 1
Kodeksu postepowania administracyjnego™.

Tak jak w przypadku inwestycji objetych obowigzkiem dokonania zgto-
szenia zamiaru wykonywania robot budowlanych, tak i przy wydawaniu
decyzji o pozwoleniu na budow¢ — wlasciwym jest organ administracji archi-
tektoniczno-budowlanej. Co do zasady jest nim starosta, jako organ pierwszej
instancji. Wojewoda jest natomiast organem wyzszego stopnia w stosunku do
starosty, a takze jest wlasciwy w przedmiocie udzielenia — jako organ pierw-
szej instancji pozwolenia na budowg¢ obiektow budowlanych, o ktéorych mowa
w art. 82 ust. 3 prawa budowlanego® i w § 1 Rozporzadzenia Rady Ministrow
z dnia 25 listopada 2010 r. w sprawie obiektow i robdt budowlanych, w sprawach
ktorych organem pierwszej instancji jest wojewoda®.

32 Art. 32 ust. 4a prawa budowlanego — nie wydaje si¢ pozwolenia na budowe w przypadku
rozpoczecia robot budowlanych z naruszeniem przepisu art. 28 ust. 1 — roboty budowlane mozna
rozpocza¢ jedynie na podstawie ostatecznej decyzji o pozwoleniu na budowe (co do zasady).

33 Wyrok NSA z 7.12.2005 r., sygn. akt [ OSK 285/05, Lex nr 190995.

3 Wojewoda jest organem administracji architektoniczno-budowlanej wyzszego stopnia w sto-
sunku do starosty oraz organem pierwszej instancji w sprawach obiektow i robot budowlanych: usy-
tuowanych na terenie pasa technicznego, portow i przystani morskich, morskich wod wewnetrznych,
morza terytorialnego i wylacznej strefy ekonomicznej, a takze na innych terenach przeznaczonych
do utrzymania ruchu i transportu morskiego; hydrotechnicznych pietrzacych, upustowych, regulacyj-
nych, melioracji podstawowych oraz kanatow i innych obiektéw stuzacych ksztaltowaniu zasobow
wodnych i korzystaniu z nich, wraz z obiektami towarzyszacymi; drég publicznych krajowych i wo-
jewaddzkich wraz z obiektami i urzadzeniami stuzagcymi do utrzymania tych drog i transportu drogo-
wego oraz sytuowanymi w granicach pasa drogowego sieciami uzbrojenia terenu — niezwigzanymi
z uzytkowaniem drogi, a w odniesieniu do drog ekspresowych i autostrad — wraz z obiektami i urza-
dzeniami obstugi podroznych, pojazdow i przesylek; usytuowanych na obszarze kolejowym; lotnisk
cywilnych wraz z obiektami i urzadzeniami towarzyszacymi; usytuowanych na terenach zamknigtych.

3 Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 25 listopada 2010 r. w sprawie obiektow i robot
budowlanych, w sprawach ktorych organem pierwszej instancji jest wojewoda (Dz.U. z 2010 r.,
nr 235, poz. 1539). Wojewoda jest organem administracji architektoniczno-budowlanej pierwszej
instancji w sprawach dotyczacych nastepujacych obiektow i robot budowlanych, innych niz wy-
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Postgpowanie majgce na celu uzyskanie przez inwestora zgody na przy-
stapienie do realizacji zamierzenia inwestycyjnego inicjuje ztozony wniosek
o pozwolenie na budowe. Urzedowy wzoér wniosku o pozwolenie na budowe
zostal zawarty w zataczniku do rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia
23 czerwca 2003 r. w sprawie wzorow: wniosku o pozwolenie na budowg,
oswiadczenia o posiadanym prawie do dysponowania nieruchomoscia na cele
budowlane i decyzji o pozwoleniu na budowe®®. Poprzez okreSlenie wzoru
wniosku, ograniczono mozliwos¢ stawiania przez organ administracji publicz-
nej nieuzasadnionych zadan pod adresem inwestora, ktory wystapit o uzyskanie
pozwolenia na budowe.

Rozstrzygniecie w przedmiocie pozwolenia na budowe nast¢puje w formie
decyzji administracyjnej. Decyzja tg zasadniczo jest albo decyzja o pozwole-
niu na budowe, ktéra umozliwia legalne przystapienie do wykonywania robot
budowlanych, albo decyzja o odmowie udzielenia pozwolenia na budowe.

Decyzja w przedmiocie pozwolenia na budowg¢ powinna uwzgledniac¢
wymogi art. 107 Kodeksu postepowania administracyjnego’’, a gdy jest to uza-
sadnione — rowniez art. 36 ust. 1 prawa budowlanego™.

mienione w art. 82 ust. 3 ustawy z dnia 7.07.1994 r. — Prawo budowlane: metra wraz ze zwigza-
nymi z nimi urzadzeniami budowlanymi oraz sieciami uzbrojenia terenu, jezeli konieczno$¢ ich
budowy lub przebudowy wynika z budowy lub przebudowy metra; sieci uzbrojenia terenu sytu-
owanych poza pasem drogowym drogi krajowej lub wojewddzkiej, jezeli koniecznos¢ ich budowy
Iub przebudowy wynika z budowy lub przebudowy tej drogi; drogowych obiektow inzynierskich
sytuowanych w granicach pasa drogowego drogi krajowej lub wojewodzkiej, niezwiagzanych z tymi
drogami; drog gminnych lub powiatowych, jezeli konieczno$¢ ich budowy lub przebudowy wynika
z budowy lub przebudowy drogi krajowej lub wojewodzkiej; zjazdow, w rozumieniu art. 4 pkt 8
ustawy z dnia 21.03.1985 r. o drogach publicznych, z drog krajowych i wojewodzkich; sieci przesy-
towych, w rozumieniu art. 3 pkt 11a ustawy z dnia 10.04.1997 r. — Prawo energetyczne; rurociagow
przesylowych dalekosieznych stuzacych do transportu ropy naftowej i produktow naftowych.

% Rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z dnia 23.06.2003 r. w sprawie wzorow: wniosku
o pozwolenie na budowg, oswiadczenia o posiadanym prawie do dysponowania nieruchomoscia na
cele budowlane i decyzji o pozwoleniu na budowg (Dz.U. z 2003 r., nr 120, poz. 1127 z pdzn. zm.).

57 Decyzja powinna zawiera¢: oznaczenie organu administracji publicznej, date wydania,
oznaczenie strony lub stron, powotanie podstawy prawnej, rozstrzygniecie, uzasadnienie faktyczne
i prawne, pouczenie, czy i w jakim trybie stuzy od niej odwotanie, podpis z podaniem imienia
i nazwiska oraz stanowiska stuzbowego osoby upowaznionej do wydania decyzji lub, jezeli decyzja
wydana zostata w formie dokumentu elektronicznego, bezpieczny podpis elektroniczny weryfi-
kowany za pomoca waznego kwalifikowanego certyfikatu. Decyzja, w stosunku do ktdrej moze
by¢ wniesione powodztwo do sadu powszechnego lub skarga do sadu administracyjnego, powinna
zawiera¢ ponadto pouczenie o dopuszczalno$ci wniesienia powodztwa lub skargi.

38 W decyzji 0 pozwoleniu na budowe wlasciwy organ, w razie potrzeby: okresla szczegdlne
warunki zabezpieczenia terenu budowy i prowadzenia robot budowlanych; okresla czas uzytko-
wania tymczasowych obiektow budowlanych; okresla terminy rozbiorki a) istniejacych obiektow
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Podkreslenia wymaga, ze rozstrzygajac w sprawie o pozwolenie na budowe,
wlasciwy organ jest zwigzany wnioskiem inwestora, atem w przypadku watpli-
wosci czy tez brakow wniosku powinien on wezwa¢ inwestora do jego uzupet-
nienia badz doprecyzowania. Organ administracji architektoniczno-budowlane;j
moze udzieli¢ pozwolenia na budowe albo odmowi¢ jego wydania wylacznie
w granicach wniosku zlozonego przez inwestora™.

Uzytkowanie obiektu budowlanego

Zakonczenie robot budowlanych wigze si¢ z koniecznoscig podjecia roznych
dzialan przez inwestora. Ustawodawca zdecydowat si¢ na odrebne uregulowa-
nia w tym zakresie w odniesieniu do robot budowlanych objetych obowigzkiem
uzyskania pozwolenia na budowe. Obowigzek podjecia przez inwestora stosow-
nych dzialan moze wynika¢ takze z faktu stwierdzenia przez wlasciwy organ
dzialan zakwalifikowanych jako samowola budowlana, a takze z okoliczno$ci
planowania przystgpienia do uzytkowania przed wykonaniem wszystkich robot
budowlanych®,

Do uzytkowania obiektu budowlanego, na ktérego wzniesienie wymagane
jest pozwolenie na budowe, mozna przystapi¢ po zawiadomieniu wlasciwego
organu o zakonczeniu budowy. Oznacza to, ze budowa obiektu budowlanego zre-
alizowana na podstawie przedmiotowej decyzji winna zakonczy¢ sie skierowa-
niem stosownego zawiadomienia do wtasciwego organu administracji publiczne;j.
Wymogu takiego ustawodawca nie wprowadzit w odniesieniu do pozostatych
kategorii robot budowlanych, a wigc prac polegajacych na przebudowie, mon-
tazu, remoncie lub rozbidrce obiektu budowlanego. W zwiazku z powyzszym,
do uzytkowania przebudowanego lub wyremontowanego obiektu budowlanego
mozna przystapi¢ bez konieczno$ci dokonania zawiadomienia o zakonczeniu
robot budowlanych, przy czym dotyczy to rowniez sytuacji, gdy prowadzenie
robot wymagato uzyskania pozwolenia na budowe®!.

budowlanych nieprzewidzianych do dalszego uzytkowania, b) tymczasowych obiektow budow-
lanych; okresla szczegolowe wymagania dotyczace nadzoru na budowie; zamieszcza informacje
o obowiazkach i warunkach, wynikajacych z art. 54 lub art. 55.

39 Wyrok WSA w Krakowie z 6.03.2008 r., sygn. akt Il SA/Kr 587/07, Lex 487252.
0 K. Malysa-Sulinska, Administracyjnoprawne..., s. 231.

1 R. Godlewski, w: Prawo budowlane z umowami w dzialalnosci inwestycyjnej. Komentarz,
red. H. Kisilowska, Warszawa 2010, s. 262.
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Ustawodawca wprowadzit rowniez wyjatek od zasady — wymog uzyska-
nia pozwolenia na uzytkowanie obiektu budowlanego. Zgodnie z art. 55 pkt 1
prawa budowlanego przed przystagpieniem do uzytkowania obiektu budowlanego
nalezy uzyskac ostateczng decyzje o pozwoleniu na uzytkowanie, jezeli na jego
wzniesienie jest wymagane pozwolenie na budowe i jest on zaliczony do jed-
nej z nastepujacych kategorii obiektéw budowlanych: V, IX—XVIII, XX, XXII,
XXIV, XXVII-XXX%. Uzyskanie pozwolenia na uzytkowanie jest wymagane
rowniez wowczas, gdy w postepowaniu majacym na celu legalizacj¢ samowoli
budowlanej zatwierdzono projekt budowlany, a takze gdy przystapienie do uzyt-
kowania obiektu budowlanego ma nastapi¢ przed wykonaniem wszystkich robot
budowlanych.

Ztozenie przez inwestora zawiadomienia o zakonczeniu budowy jest rowno-
znaczne z checig przystapienia do uzytkowania obiektu. Zawiadomienie inicjuje
jeden z trybow, ktére moga by¢ uruchomione po zakonczeniu robot budowla-
nych, a przed przystgpieniem do uzytkowania obiektu. Jego przedmiotem jest

2 Obiekty sportu i rekreacji, jak: stadiony, amfiteatry, skocznie i wyciagi narciarskie, kolej-
ki linowe, odkryte baseny, zjezdzalnie; budynki kultury, nauki i o§wiaty, jak: teatry, opery, kina,
muzea, galerie sztuki, biblioteki, archiwa, domy kultury, budynki szkolne i przedszkolne, Ztob-
ki, kluby dziecigce, internaty, bursy i domy studenckie, laboratoria i placoéwki badawcze, stacje
meteorologiczne i hydrologiczne, obserwatoria, budynki ogrodow zoologicznych i botanicznych;
budynki kultu religijnego, jak: koscioty, kaplice, klasztory, cerkwie, zbory, synagogi, meczety oraz
domy pogrzebowe, krematoria; budynki stuzby zdrowia, opieki spotecznej i socjalnej, jak: szpitale,
sanatoria, hospicja, przychodnie, poradnie, stacje krwiodawstwa, lecznice weterynaryjne, domy
pomocy i opieki spotecznej, domy dziecka, domy rencisty, schroniska dla bezdomnych oraz ho-
tele robotnicze; budynki administracji publicznej, budynki Sejmu, Senatu, Kancelarii Prezyden-
ta, ministerstw i urzedow centralnych, terenowej administracji rzadowej i samorzadowej, sadéw
i trybunatow, wigzien i domow poprawczych, zakladow dla nieletnich, zaktadow karnych, aresztow
$ledczych oraz obiekty budowlane Sit Zbrojnych; budynki zakwaterowania turystycznego i rekre-
acyjnego, jak: hotele, motele, pensjonaty, domy wypoczynkowe, schroniska turystyczne; budynki
sportu i rekreacji, jak: hale sportowe i widowiskowe, kryte baseny; budynki biurowe i konferen-
cyjne; budynki handlu, gastronomii i ustug, jak: sklepy, centra handlowe, domy towarowe, hale
targowe, restauracje, bary, kasyna, dyskoteki, warsztaty rzemieslnicze, stacje obstugi pojazdow,
myjnie samochodowe, garaze powyzej dwoch stanowisk, budynki dworcowe; budynki przemysto-
we, jak: budynki produkcyjne, shuzace energetyce, montownie, wytwornie, rzeznie oraz obiekty
magazynowe, jak: budynki sktadowe, chtodnie, hangary, wiaty, a takze budynki kolejowe, jak: na-
stawnie, podstacje trakcyjne, lokomotywownie, wagonownie, straznice przejazdowe, myjnie tabo-
ru kolejowego; stacje paliw; place sktadowe, postojowe, sktadowiska odpadow, parkingi; obiekty
gospodarki wodnej, jak: zbiorniki wodne i nadpoziomowe, stawy rybne; budowle hydrotechniczne
pigtrzace, upustowe i regulacyjne, jak: zapory, progi i stopnie wodne, jazy, bramy przeciwpowo-
dziowe, $luzy walowe, syfony, waty przeciwpowodziowe, kanaly, sluzy zeglowne, opaski i ostrogi
brzegowe, rowy melioracyjne; drogowe i kolejowe obiekty mostowe, jak: mosty, estakady, ktadki,
przejscia podziemne, wiadukty, przepusty, tunele; wolno stojace kominy i maszty; obiekty stuzace
do korzystania z zasobow wodnych, jak: ujecia wod morskich i $rédladowych, budowle zrzutéw
wad i $ciekdw, pompownie, stacje strefowe, stacje uzdatniania wody, oczyszczalnie Sciekow.
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weryfikacja zlozonej przez inwestora dokumentacji przeprowadzonych robot,
a takze ocena, czy z technicznego punktu widzenia mozliwe jest przystgpienie do
uzytkowania obiektu budowlanego.

W tym ,,uproszczonym’ postgpowaniu rozstrzygni¢cie zasadniczo nie przy-
biera postaci decyzji administracyjnej. Pozytywne rozstrzygniecie dla inwestora
stanowi ,,milczaca akceptacja” wlasciwego organu. Do przedmiotowego poste-
powania — podobnie jak w przypadku trybu uruchamianego zgloszeniem przez
inwestora zamiaru wykonywania rob6t budowlanych — nie maja w pelni zastoso-
wania przepisy Kodeksu postepowania administracyjnego®.

Zawiadomienie o zakonczeniu budowy obiektu budowlanego inwestor
powinien ztozy¢ co najmniej 21 dni przed zamierzonym terminem przystgpienia
do uzytkowania. Do uzytkowania obiektu budowlanego objetego obowigzkiem
dokonania zawiadomienia o zakonczeniu budowy mozna bowiem przystapic,
jezeli w terminie 21 dni od dnia dorgczenia zawiadomienia wlasciwemu orga-
nowi nie zglosi on sprzeciwu w drodze decyzji®.

Oceny prawidlowosci i kompletnosci dokumentow ztozonych z zawiado-
mieniem o zakonczeniu budowy dokonuje wtasciwy organ nadzoru budowlanego.
Organ moze na podstawie art. 57 ust. 4 prawa budowlanego zada¢ uzupelnienia
dokumentow, ktore w wyniku ich sprawdzenia pod katem zgodnosci z obowia-
Zujacymi przepisami oraz przydatnosci jako materiatu dowodowego okazaly si¢
niekompletne Iub z brakami i niescistosciami. Ustawodawca enumeratywnie
wyliczyt dokumenty®, ktore nalezy dotaczy¢ do zawiadomienia o zakoncze-
niu budowy, a w zwigzku z tym brak jest podstaw prawnych uzasadniajacych
wezwanie inwestora do przedtozenia jakichkolwiek materiatow, ktore nie zostaty
wymienione w art. 57 prawa budowlanego.

Sprzeciw stanowi jeden z mozliwych sposobow zalatwienia sprawy admini-
stracyjnej wszczgtej zawiadomieniem o zakonczeniu budowy. Oznacza on zakaz

03 K. Malysa-Sulifiska, Administracyjnoprawne..., s. 233.
% Art. 54 prawa budowlanego.

% Do zawiadomienia nalezy dolaczy¢ wymagane zalgczniki, a mianowicie: oryginat dzien-
nika budowy, oswiadczenie kierownika budowy, o$wiadczenie o wlasciwym zagospodarowaniu
terendw przylegtych, protokoly badan i sprawdzen, inwentaryzacj¢ geodezyjng powykonawcza,
potwierdzenie odbioru wykonanych przytaczy, kopi¢ §wiadectwa charakterystyki energetycznej
budynku, wynik audytu bezpieczenstwa ruchu drogowego oraz — w przypadku nieuwzglgdnienia
przez zarzadcg drogi wyniku tego audytu — uzasadnienie zarzadcy drogi stanowiace zatacznik do
wyniku audytu, kopi¢ rysunkéw wchodzacych w sktad zatwierdzonego projektu budowlanego
z naniesionymi zmianami i uzupehiajacym opisem zmian, przy czym nie w kazdym przypadku
nalezy sktada¢ wszystkie wskazane powyzej dokumenty.
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przystapienia do uzytkowania obiektu budowlanego objg¢tego wskazanym zawia-
domieniem. Wtasciwg formg wniesienia sprzeciwu, o ktorym mowa w art. 54
prawa budowlanego, jest decyzja administracyjna. Organ nadzoru budowlanego
powinien wnies¢ sprzeciw dotyczacy przystapienia do uzytkowania obiektu
budowlanego, gdy w okreslonym terminie inwestor nie dotagczyt do zawiadomie-
nia o zakonczeniu budowy zadanych przez organ dokumentéw lub nie usunat
wskazanych niescistosci w przedtozonych materiatach. Wniesienie sprzeciwu
moze by¢ takze skutkiem dokonania przez organ ustalenia, ze obiekt budowlany
zostal wykonany z naruszeniem warunkéw okreslonych w pozwoleniu na budowe.

Jak juz wczesniej wspomniano, przystapienie do uzytkowania obiektu
budowlanego w okreslonych przypadkach moze by¢ uzaleznione od uprzedniego
uzyskania pozwolenia na uzytkowanie. Postgpowanie w tym zakresie inicjuje
wniosek inwestora, ktory nalezy zlozy¢ po zakonczeniu robot budowlanych.
Przedmiotem postgpowania w zakresie pozwolenia na uzytkowanie jest sprawdze-
nie, czy obiekt budowlany zostal wykonany zgodnie z zatwierdzonym projektem
budowlanym i warunkami pozwolenia na budow¢. Przedmiotowe postepowanie
w odroznieniu od procedury inicjowanej ztozeniem zawiadomienia o zakonczeniu
budowy obiektu budowlanego wigze si¢ z przeprowadzeniem kontroli budowy.

Dos$¢ precyzyjnie ustawodawca okreslit rowniez obowiazki zwigzane
z uzytkowaniem obiektu budowlanego. Wsrdd wynikajacych wprost z przepisow
ustawy — Prawo budowlane obowigzkow zwigzanych z uzytkowaniem obiektu
budowlanego wymieni¢ nalezy: obowigzek przechowywania i udost¢pniania
dokumentacji obiektu budowlanego, obowigzek wlasciwego utrzymywania lub
uzytkowania obiektu budowlanego, obowigzek przeprowadzania kontroli stanu
obiektu budowlanego, obowigzek wykonywania napraw okreslonych w przepi-
sach odrebnych lub umowach.

Wtasciwy organ w razie stwierdzenia, ze obiekt budowlany jest w nieodpo-
wiednim stanie technicznym, powoduje swym wygladem oszpecenie otoczenia albo
jest uzytkowany niezgodnie z przeznaczeniem badz w sposob zagrazajacy zyciu
lub zdrowiu ludzi, $rodowisku lub bezpieczenstwu mienia, wydaje decyzj¢ nakazu-
jaca usuniecie stwierdzonych nieprawidtowosci. Do srodkéw wiadezej ingerencji
wlasciwego organu nalezy takze wydawanie nakazow rozbiorki i uporzadkowania
terenu, gdy nieuzytkowany lub niewykonczony obiekt nie nadaje si¢ do remontu,
odbudowy lub wykonczenia; wydawanie nakazow oprdznienia w catosci lub czesci
przeznaczonego na pobyt ludzi budynku bezposrednio grozacego zawaleniem lub
wylaczenia takiego budynku z uzytkowania; zarzagdzenie umieszczenia na budynku
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zawiadomienia o stanie zagrozenia i zarzadzenie wykonania doraznych zabezpie-
czen i usunigcie zagrozenia bezpieczenstwa ludzi i mienia, z okre$leniem terminow
ich wykonania, zapewnienie w razie koniecznosci niezwtocznego podjecia dziatan
majacych na celu usunigcie niebezpieczenstwa — na koszt wtasciciela lub zarzadcy
— oraz zastosowania niezbednych $rodkdéw zabezpieczajgcych®.

Naruszenie obowigzku wlasciwego utrzymywania lub uzytkowania obiektu
budowlanego zagrozone jest karg. Ten, kto nie spelnia obowigzku utrzymania
obiektu budowlanego w nalezytym stanie technicznym, uzytkuje obiekt w sposéb
niezgodny z przepisami lub nie zapewnia bezpieczenstwa uzytkowania obiektu
budowlanego, podlega grzywnie nie mniejszej niz 100 stawek dziennych, karze
ograniczenia wolnosci albo pozbawienia wolnosci do roku®’.

Zmiana sposobu uzytkowania obiektu budowlanego lub jego czeSci

Przez zmiane sposobu uzytkowania obiektu budowlanego lub jego czgsci
—zgodnie z art. 71 ust. 1 pkt 2 prawa budowlanego — nalezy rozumie¢ w szczegol-
nosci podjecie badz zaniechanie w obiekcie budowlanym lub jego czesci dziatal-
no$ci zmieniajgcej warunki: bezpieczenstwa pozarowego, powodziowego, pracy,
zdrowotne, higieniczno-sanitarne, ochrony $rodowiska badz wielkos¢ lub uktad
obcigzen. Ustawodawca w wyniku uzycia w art. 71 ust. 1 zwrotu ,,rozumie si¢ w
szczeg6lnosci”, nie zawart w tym przepisie wyczerpujacej definicji pojecia zmiany
sposobu uzytkowania obiektu budowlanego lub jego czgéci, ograniczajgc si¢
jedynie do wskazania najbardziej powszechnych przyktadéw tej zmiany. Zmiana
sposobu uzytkowania obiektu lub jego czesci sprowadza si¢ zatem gldwnie do
potrzeby ustalenia, czy i w jakim stopniu podjecie lub zaniechanie w obiekcie
budowlanym lub jego czesci dziatalno$ci zwigzanej z jego uzytkowaniem wplywa
na zmian¢ wymagan stawianych obiektowi, zwigzanych glownie z bezpieczen-
stwem jego dalszego, zmienionego sposobu uzytkowania®®.

Przez zmiang sposobu uzytkowania obiektu budowlanego nalezy wigc rozu-
mie¢ nie tylko przeznaczenie obiektu lub jego czesci do innego rodzaju uzytkowa-
nia, lecz takze zintensyfikowanie dotychczasowego sposobu jego uzytkowania,
jezeli wywotuje to skutki okreslone w art. 71 prawa budowlanego. Zwigkszenie

66 M. Stahl, w: Materialne..., s. 362-363.
7 Art. 91a prawa budowlanego.

%8 Wyrok NSA z 13.09.2006 r., sygn. akt [ OSK 1064/05, Lex nr 320885.
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realizowanej w obiekcie budowlanym lub jego czgéci dzialalnos$ci wytworczej
lub ustugowej moze spowodowa¢ niekorzystne dla otoczenia skutki®.

Nalezy stwierdzi¢, iz kazde podjecie badz zaniechanie dziatalno$ci w obiek-
cie budowlanym lub jego czgsci, powodujace skutki o charakterze wskazanym
w art. 71 ust. 1 prawa budowlanego, nalezy kwalifikowa¢ jako zmian¢ sposobu
uzytkowania obiektu budowlanego lub jego czesci, przy czym zmiana sposobu
uzytkowania obiektu budowlanego lub jego cze$ci moze polegac tez na dziata-
niu, ktore nie wiaze si¢ z wykonywaniem rob6t budowlanych. Oznacza to, ze nie
kazda zmiana dziatalno$ci w obiekcie budowlanym lub jego czesci jest prawnie
istotna, ale tylko taka, ktora wplywa na zmian¢ wymagan stawianych obiektowi,
zwigzanych gtownie z bezpieczenstwem jego sposobu uzytkowania.

Zasada jest, ze zmiana sposobu uzytkowania obiektu budowlanego lub jego
cze$ci wymaga dokonania zgloszenia zmiany sposobu uzytkowania. Jezeli jed-
nak zamierzona zmiana sposobu uzytkowania wymaga wykonania rob6t budow-
lanych objetych obowigzkiem uzyskania pozwolenia na budowe, rozstrzygniecie
w tej sprawie nastepuje w decyzji o pozwoleniu na budowe’’. Jesli za$ planowana
zmiana sposobu uzytkowania wymaga wykonania rob6t budowlanych objetych
obowigzkiem zgloszenia zamiaru wykonywania robot budowlanych — do zgto-
szenia zmiany sposobu uzytkowania obiektu budowlanego lub jego czesci sto-
suje sie odpowiednio przepisy art. 30 ust. 24 prawa budowlanego'.

Zgloszenie zamiaru dokonania zmiany sposobu uzytkowania obiektu ini-
cjuje postepowanie, ktore nie konczy si¢ wydaniem decyzji administracyjne;j.
Pozytywne rozstrzygnigcie stanowi ,,milczaca akceptacja” wilasciwego organu
administracji publicznej. Postgpowanie jest wiec ,,uproszczone”, do ktérego nie
majg w petni zastosowania przepisy Kodeksu postepowania administracyjnego.

Zgloszenie zamiaru zmiany sposobu uzytkowania obiektu budowlanego lub
jego czesci powinno nastgpic przed planowanym terminem dokonania tej zmiany.
We wskazanym w art. 71 ust. 4 prawa budowlanego 30-dniowym terminie wta-
$ciwy organ administracji architektoniczno-budowlanej moze bowiem wnies¢
sprzeciw dotyczacy dokonania zmiany sposobu uzytkowania obiektu budowla-
nego lub jego czesci. W zgloszeniu nalezy okresli¢ dotychczasowy i zamierzony
sposdb uzytkowania obiektu budowlanego lub jego czesci’.

% Wyrok WSA w Warszawie z 29.06.2005 r., sygn. akt VII SA/Wa 476/05, Lex nr 179074.
70 Art. 71 ust. 6 pkt 1 prawa budowlanego.
71 Art. 71 ust. 6 pkt 2 prawa budowlanego.

2 Art. 71 ust. 2 zdanie drugie prawa budowlanego.
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Organ administracji architektoniczno-budowlanej ocenia, czy dokumenty
przedstawione przez zglaszajacego sa wystarczajace na potrzeby dokonania pra-
widlowego zgloszenia zamiaru zmiany sposobu uzytkowania obiektu budowla-
nego lub jego czesci. W zwiazku z tym sprawdzana jest zarowno kompletnosé
przedtozonych materialow, jak i dokonywana jest ich ocena jako materiatu dowo-
dowego, w oparciu o ktéry ma zapas¢ rozstrzygni¢cie w sprawie.

Rozstrzygniecie jest wydawane wylacznie wowcezas, gdy wlasciwy organ
administracji architektoniczno-budowlanej nie wyraza zgody na dokonanie
zmiany sposobu uzytkowania obiektu budowlanego lub jego czesci, przy czym
podstawy sprzeciwu organu mogg by¢ rozne w tym zakresie’>.

Zgoda organu na dokonanie zmiany sposobu uzytkowania obiektu budow-
lanego lub jego czesci zasadniczo nie przybiera formy aktu administracyjnego.
Zmiany sposobu uzytkowania obiektu budowlanego lub jego czeSci mozna
dokona¢ po uptywie 30-dniowego terminu wskazanego w art. 71 ust. 4 prawa
budowlanego, z zastrzezeniem, ze w tym terminie wlasciwy organ administracji
architektoniczno-budowlanej nie dorgczyt zgtaszajgcemu sprzeciwu. Przepisy nie
wskazujg takiej mozliwosci — jednak dopuszczalne jest dokonanie zmiany spo-
sobu uzytkowania obiektu budowlanego lub jego cze¢sci przed uptywem 30-dnio-
wego terminu, o ktorym mowa w art. 71 ust. 4 prawa budowlanego. Mozliwos¢
taka zachodzi, gdy wilasciwy organ administracji architektoniczno-budowlane;j
poinformowat zglaszajacego o braku sprzeciwu wobec objetej przedmiotowym
zgloszeniem zmiany sposobu uzytkowania.

Rozbiorka obiektu budowlanego

W pojeciu robot budowlanych zawiera si¢ rowniez rozbiorka obiektu budow-
lanego. Oznacza to, ze w odniesieniu do robdt budowlanych polegajacych na
rozbiodrce zastosowanie ma zasada wyrazona w art. 28 ust. 1 prawa budowlanego,

73 Sprzeciw jest wnoszony w przypadku, gdy mimo natozenia takiego obowigzku nie uzu-
peliono zgloszenia zamiaru zmiany sposobu uzytkowania obiektu budowlanego lub jego czesci;
gdy zamierzona zmiana sposobu uzytkowania obiektu budowlanego lub jego czgsci: wymaga
wykonania robdt budowlanych, objetych obowigzkiem uzyskania pozwolenia na budowg; naru-
sza ustalenia obowigzujacego miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego albo decyzji
o warunkach budowy i zagospodarowania terenu; moze spowodowaé niedopuszczalne zagrozenie
bezpieczenstwa ludzi lub mienia; moze spowodowac niedopuszczalne pogorszenie stanu $rodo-
wiska lub stanu zachowania zabytkéw; moze spowodowaé niedopuszczalne pogorszenie warun-
kéw zdrowotno-sanitarnych; moze spowodowac niedopuszczalne wprowadzenie, utrwalenie badz
zwigkszenie ograniczen lub ucigzliwosci dla terendw sasiednich.
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zgodnie z ktoéra roboty mogg by¢ prowadzone na podstawie ostatecznej decy-
zji zezwalajacej na ich prowadzenie. Ustawodawca wprowadzit jednak odstep-
stwa od tej zasady, wskazujac — w art. 31 ust. 1 prawa budowlanego — obiekty
i urzadzenia budowlane’, ktorych rozbiorka nie wymaga uzyskania pozwolenia
na rozbiorke. Regulacja zawarta w art. 31 ust. 1 prawa budowlanego ma cha-
rakter katalogu zamknigtego i niedopuszczalne jest stosowanie w tym zakresie
wyktadni rozszerzajacej’>.

Pozwolenie na rozbiorke nie stanowi jedynego przejawu reglamentacji
mozliwosci przystgpienia do wykonywania robot budowlanych polegajacych
na rozbidrce. Cze$¢ robot budowlanych zwolnionych od obowiazku uzyska-
nia pozwolenia na rozbiorke zostata objeta obowigzkiem dokonania zglosze-
nia zamiaru ich wykonywania. Rozbiorka obiektow budowlanych wskazanych
w art. 31 ust. 1 pkt 1 prawa budowlanego powinna zosta¢ poprzedzona dokona-
niem odpowiedniego zgtoszenia wlasciwemu organowi administracji publiczne;.
Ustawodawca zdecydowat o poddaniu rozbiorki reglamentacji administracyjne;j
W uproszczonej, bo niewymagajacej wydania decyzji administracyjnej, formie
niewpisanych do rejestru zabytkéw oraz nieobjetych ochrong konserwatorska
budynkow i budowli o wysokos$ci ponizej 8 m, jezeli ich odleglos¢ od granicy
dzialki jest nie mniejsza niz potowa wysokosci.

Rozbidrka obiektow i urzadzen budowlanych wskazanych w art. 31 ust. 1 pkt 2
prawa budowlanego nie zostata poddana ani obowigzkowi uzyskania pozwolenia na
rozbidrke, ani obowigzkowi dokonania zgtoszenia. Spod reglamentacji administra-
cyjnej zostata wyltaczona rozbiodrka obiektow i urzadzen budowlanych, na ktorych
budowe nie jest wymagane pozwolenie, jezeli nie podlegaja ochronie jako zabytki.

Postgpowanie po zgloszeniu zamiaru wykonywania robot budowlanych
polegajacych na rozbiorce nie wymaga wydania decyzji administracyjne;j,
a pozytywne rozstrzygnigcie dla wnioskodawcy stanowi ,,milczaca akceptacja”
wlasciwego organu. W zwiazku z powyzszym, a takze z uwagi na okolicznos¢,
ze do przedmiotowego postepowania nie majag w pelni zastosowania przepisy
kodeksu postepowania administracyjnego, postepowanie w sprawie zgtoszenia
zamiaru wykonywania robot budowlanych polegajacych na rozbiorce okresla si¢
mianem ,,uproszczonego”.

74 Przez urzadzenia budowlane nalezy rozumie¢ urzadzenia techniczne zwigzane z obiektem
budowlanym, zapewniajace mozliwo$¢ uzytkowania obiektu zgodnie z jego przeznaczeniem, jak
przylacza i urzadzenia instalacyjne, w tym stuzace oczyszczaniu lub gromadzeniu $ciekow, a takze
przejazdy, ogrodzenia, place postojowe i place pod $mietniki.

5 Wyrok WSA w Krakowie z 29.08.2008 r., sygn. akt Il SA/Kr 547/08, Lex 518844,



150 Marek Potyraj

W zgloszeniu zamiaru wykonywania robot rozbiorkowych nalezy okresli¢
wylgcznie rodzaj, zakres i sposdéb wykonywania tych robot’s. W zwigzku z tym
nalezy przyja¢, iz konieczne jest zaznaczenie zakresu planowanych robot rozbior-
kowych na mapie, z ktorej mozna odczyta¢ odlegtos¢ obiektu przeznaczonego
do rozbidrki od granic dzialki, a takze okreslenie wysokosci obiektu objetego
przedmiotowym zgtoszeniem. W okre§lonych przypadkach moze rowniez istnie¢
potrzeba przedtozenia odpowiednich szkicow lub rysunkow, z ktorych wynika,
jaka cze$¢ obiektu zostala przeznaczona do rozbiorki.

Zglaszajacy zamiar dokonania rozbiorki moze zosta¢ zobligowany do uszcze-
gotowienia przedtozonej dokumentacji. Organ wlasciwy w przedmiocie przyjecia
zgtoszenia zamiaru dokonania rozbiorki moze z uwagi na bezpieczenstwo ludzi
lub mienia zobowigza¢ zglaszajacego do przedstawienia szczegdlowych danych
o obiekcie budowlanym, jak rowniez informacji dotyczacych prowadzenia robot
rozbiorkowych”’.

Sprzeciw organu wniesiony w zwigzku z dokonaniem zgloszenia zamiaru
wykonywania robot rozbiorkowych jest rownoznaczny z brakiem mozliwosci
legalnego rozpoczecia rozbiorki. Organ administracji architektoniczno-budowla-
nej wyraza w ten sposob brak zgody na rozpoczecie robdt rozbiérkowych obje-
tych zgtoszeniem. Rozstrzygniecie to przybiera forme¢ decyzji administracyjne;.

Podstawe do wniesienia sprzeciwu dotyczacego przystapienia do wyko-
nywania rob6t rozbiorkowych moze stanowi¢ niedopetnienie obowiazku uzu-
pelienia przedmiotowego zgloszenia. Sprzeciw moze by¢ wniesiony rowniez
wowczas, gdy zgtaszajacy dokonat btednej kwalifikacji robot budowlanych jako
nieobjetych obowiazkiem uzyskania pozwolenia na rozbiorke’® lub gdy roz-
biorka objeta zgtoszeniem narusza ustalenia miejscowego planu zagospodarowa-
nia przestrzennego lub inne przepisy’®. Skuteczne wniesienie sprzeciwu wobec
przystapienia do wykonywania robdt rozbiorkowych moze nastapi¢ wylacznie
w zakre$lonym przez ustawodawce 30-dniowym terminie.

Decyzja zezwalajaca na prowadzenie rob6t rozbidrkowych konczy postepo-
wanie jurysdykcyjne, w trakcie ktérego dokonuje si¢ oceny, czy w konkretnym
przypadku dopuszczalne jest podjgcie rozbiorki. Pozwolenie na rozbiorke zalicza
si¢ do kategorii pozwolen budowlanych. Zgodnie z art. 3 pkt 12 prawa budow-

76 Art. 31 ust. 2 zdanie pierwsze prawa budowlanego.
77 Art. 31 ust. 4 prawa budowlanego.

78 Art. 30 ust. 6 pkt 1 prawa budowlanego.

7 Art. 30 ust. 6 pkt 2 prawa budowlanego.
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lanego przez pojecie pozwolenia na budowe nalezy rozumie¢ decyzj¢ admini-
stracyjng zezwalajaca na rozpoczecie i prowadzenie budowy lub wykonywanie
robot budowlanych innych niz budowa obiektu budowlanego, czyli — zgodnie
z art. 3 pkt 7 — rowniez prac polegajacych na rozbiorce. Oznacza to, ze do pozwo-
lenia na rozbiorke nalezy stosowac przepisy, w ktérych ustawodawca postuguje
si¢ terminem ,,pozwolenie na budowg”, z zastrzezeniem, ze dana materia nie
zostata uregulowana przepisem szczegélnym odnoszacym si¢ wylacznie do
pozwolenia na rozbidrke®.

Obligatoryjnymi zatacznikami wniosku o pozwolenie na rozbiorke obiektu
budowlanego sa: zgoda wiasciciela obiektu; szkic usytuowania obiektu budow-
lanego; opis zakresu i sposobu prowadzenia robot rozbiorkowych; opis sposobu
zapewnienia bezpieczenstwa ludzi i mienia; pozwolenia, uzgodnienia lub opinie
innych organow, a takze inne dokumenty wymagane przepisami szczegdlnymi.
Do wniosku o pozwolenie na rozbidrke obiektu budowlanego nalezy dotgczy¢
rowniez, jesli istnieje taka potrzeba, projekt rozbiorki obiektu®!.

Decyzja o pozwoleniu na budowe nastgpuje wyrazenie zgody na rozpocze-
cie wnioskowanych robdt rozbidrkowych, przy czym rozstrzygniecie to moze by¢
wydane tylko wowczas, gdy spelnione zostaty wszystkie wymagania zwigzane z jego
udzieleniem okreslone przez przepisy ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo budow-
lane. Decyzja ta, uwzgledniajac specyfike przedmiotu rozstrzygnigcia, powinna
odpowiada¢ wymogom, jakie przepisy stawiaja wobec pozwolenia budowlanego.

Podsumowanie

Warunkiem niezbednym legalnego prowadzenia procesu inwestycyjnego
jest uzyskanie zgody wlasciwego organu administracji architektoniczno-bu-
dowlanej na realizacje zaplanowanej inwestycji. Zasada wynikajaca z ustawy
z 7 lipca 1994 roku — Prawo budowlane jest, ze roboty budowlane mozna pro-
wadzi¢ na podstawie ostatecznej decyzji o pozwoleniu na budoweg. Wyjatki od
tej zasady przewiduja konkretne przepisy ustawy, okreslajace katalog zamkniety
obiektow budowlanych i robot budowlanych, ktérych wykonanie co prawda nie
musi poprzedza¢ uzyskanie pozwolenia na budowe, natomiast konieczne jest
zgloszenie zamiaru ich wykonania.

80 K. Malysa-Sulinska, Administracyjnoprawne..., s. 296-297.
81 Art. 33 ust. 4 prawa budowlanego.
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W artykule przedstawiono pewne zasady prowadzenia postepowania, zmie-
rzajacego do wykonywania okreslonych robot budowlanych.

Stan polskiego prawa inwestycyjno-budowlanego od lat budzi krytyke. Jed-
nak inwestorzy powinni rozumie¢ wymogi zrownowazonego rozwoju i wynika-
jace stad ograniczenia. t.ad przestrzenny, ochrona srodowiska, zabytkow, a takze
walory estetyczne przestrzeni to walory, ktore musza by¢ poddane szczegdlnej
ochronie. Natomiast wyznaczenie zakresu ochrony tych wartosci to zadanie
panstwa. Polityka w tym zakresie musi by¢ sprecyzowana, a jednocze$nie musi
posiadac posta¢ normy prawnej, aby inwestor wiedzial, jakie podejmowac czyn-
nosci przy prowadzeniu okreslonych prac. Dlatego tez ogromne znaczenie maja
przepisy prawa regulujace proces inwestycyjny.

OczywiScie obecnie obowigzujace uregulowania nie sg idealne, jednakze
ewentualne zmiany nie powinny abstrahowac¢ od dotychczasowych doswiadczen.
Diagnoza aktualnych unormowan powinna by¢ punktem wyjscia do projektowa-
nia przysztych rozwiazan prawnych. Niniejsze opracowanie ma na celu przybli-
zenie zasad obowigzujacych w uregulowaniach prawnych dotyczacych procesu
inwestycyjnego.
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INVESTMENT-BUILDING PROCESS ACCORDING ADMINISTRATIVE

Summary

The investment and construction activity is generally governed by administrative
provisions, as within the construction process administrative and legal procedures are
of utmost importance. Provisions of multiple normative acts are applicable to issues
related to construction investments. They include both issues, the subject of which is
the investment-related field, and such which are applicable not only to investments in
construction. The building law states the necessity of exertion of specific conduct within
the construction process.

This paper presents human limitations investment activities given in a set of legal
acts regulating investment and construction activity which can be undertaken at certain
stages of the construction process. Implementation of construction projects is possible
only in the area of a specific purpose. According to this, first issue described related to
the intended use of land for investment. Next, the issues related to consent to undertake
works has been discussed, as well as the use of the works, the changes in the works and
its demolition.

Translated by Magdalena Luczak

Keywords: investment-building process, construction works, investment and construc-
tion process



