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Maciej SEAWINSKI

Informacja o wynikach seminarium
radcow prawnych Policji

Seminarium radeéw prawnych petnigcych stuzbe lub za-
trudnionych w jednostkach organizacyjnych Policji (KGP,
KWP, KPP i KMP) odbylo sie zgodnie z programem zaakcep-
towanym przez Komendanta Gtéwnego Policji, w dniach 10-11
czerwca 2003 r. w Centrum Szkolenia Policji w Legionowie.
Go$¢émi byli: Komendant Gtéwny Policji — gen. insp. Antoni
KOWALCZYK, Prezes Naczelnego Sadu Administracyjnego —
prof. dr hab. Roman HAUSER, Prezes Krajowej Rady Radcéw
Prawnych — Andrzej KALWAS, Sekretarz Krajowe; Rady
Radcéw Prawnych — Elzbieta KWIATKOWSKA-FALECKA.

Komendant Giéwny Policji — gen. insp. Antoni Kowalczyk
poinformowal zebranych o aktualnych problemach Policji i
zwiazanych z nimi zadaniach dotyczacych legislacji 1 pomocy
prawnej. Podkreslil znaczenie reformy finansowania Policji dla
sprawnoéci obstugi finansowej 1 oszczedno$ci etatow przezna-
czonych na te obstuge w komendach powiatowych (miejskich)
Policji. Méwit o potrzebie elastycznego stosunku stuzb praw-
nych do przekazywania informacji policyjnych, zwtaszcza o rze-
czach 1 zdarzeniach, bankom 1 ubezpieczycielom, jezeli moze sie
to przyczyni¢ do poprawy efektywnosci $cigania przestepstw.
Podzielit sie uwagami o usprawnieniu procesu zatatwiania in-
terpelacji parlamentarnych i wnioskow Rzecznika Praw Oby-
watelskich w Komendzie Gléwnej Policji. Zapowiedzial, iz be-
dzie apelowal do komendantéw wojewddzkich Policji o zapew-
nienie wlasnej obstugi prawnej w komendach powiatowych



(migjskich) Policji. Poinformowal o zblizajacej sie naradzie ko-
mendantéw powiatowych 1 miejskich Policji w Wyzszej Szkole
Policji w Szczytnie.

Prezes Naczelnego Sadu Administracyjnego prof. Roman
Hauser przedstawit obszerna informacje o reformie sagdownic-
twa administracyjnego, ktéra wchodzi w zycie od 1 stycznia
2004 r. Przedstawil zatozenia reformy wyrazone w ustawach:
Prawo o ustroju sadéw administracyjnych, Prawo o postepowa-
niu przed sadami administracyjnymi i Przepisy wprowadzajace
obie ustawy. Prezentujac przyszla organizacje wojewddzkich
sadéw administracyjnych 1 Naczelnego Sadu Administracyjne-
go poinformowal o jej wplywie na role radcéw prawnych w re-
prezentacji stron przed tymi sadami. Wyrazil uznanie dla do-
tychczasowej postawy radeéw prawnych reprezentujacych or-
gany Policji przed Naczelnym Sadem Administracyjnym.

Prezes Krajowej Rady Radcéw Prawnych Andrzej
Kalwas poinformowatl o aktualnych problemach samorzadu
radcéw prawnych; o trwajacej kampanii wyborczej do wiadz
okregowych izb radcow prawnych 1 Krajowej Rady Radcow
Prawnych; o prébach ograniczania samorzadnosci zawodo-
wej (m.in. przez ograniczenie wplywu na organizacje apli-
kacji) w rzadowym projekcie ustawy o sprawowaniu przez
samorzady zawodowe pieczy nad nalezytym wykonywaniem
zawodéw zaufania publicznego 1 o nadzorze nad dziatalno-
$cia samorzadéw zawodowych oraz w poselskim (Prawo 1
Sprawiedliwoéé) projekcie ustawy o zmianie ustawy Prawo
o adwokaturze 1 zmianie niektérych innych ustaw. Wypo-
wiedzial sie pozytywnie o organizacji pomocy prawnej] w
Policji 1 podkreslit jej rosnace zadania w okresie naszej ak-
cesji do Unii Europejskiej; poinformowat o dziatalnoéci Rady
Palestr i Organizacji Prawniczych przez Unii Europejskiej.
Niektore poruszone przez Prezesa A. Kalwasa tematy roz-
winela Sekretarz KRRP Elzbieta Kwiatkowska-Falecka.

W czasie seminarium zrealizowano wszystkie punkty
programu. Omoéwiono i1 przedyskutowano: stan prac legisla-



cyjnych w Policji, nowe zasady finansowania komend woje-

wodzkich 1 powiatowych (miejskich) Policji, zmiany w usta-

wie o broni 1 amunicji, stopien przystosowania prawa policyj-
nego do standardéw europejskich oraz orzecznictwo Naczelne-
go Sadu Administracyjnego w sprawach dyscyplinarnych.

Wiele miejsca po$wiecono roli pomocy prawnej w Policji:

1) w okresie przystepowania i po przystapieniu do Unii Euro-
pejskie;j,

2) w czasie funkcjonowania od 1 stycznia 2004 r. dwuin-
stancyjnego sadownictwa administracyjnego,

3) po reformie systemu finansowania komend wojewddzkich
1 powiatowych (miejskich) Policji.

W wyniku seminarium podjeto nastepujace wnioski:

1. Doskonalenie wiedzy legislatoréw 1 radcéow prawnych
Policji dotyczacej prawa europejskiego; podjecie proby
uzyskania $rodkéw na finansowanie (dofinansowanie)
profesjonalnych szkolen organizowanych przez Krajowa
Rade Radcéw Prawnych.

2. Wyrazanie wobec kierownictwa organéw Policji koniecz-
noéci zapewniania — stosownej do probleméw — wlasne;j
obstugi prawnej tych organéw co najmniej na szczeblu
komendy powiatowej (miejskiej) Policji z powodu:

1) zachowanej ustawowo roli komendanta powiatowego
(miejskiego) Policji jako organu wydajacego w pierw-
szej instancji decyzje kadrowe, mieszkaniowe 1 od-
szkodowawcze oraz partnera do zawilerania porozu-
mien z organami samorzadu terytorialnego,

2) koniecznoéci zabezpieczania prawnego interwencji po-
licyjnych o niespotykanym dotychczas charakterze:
zbiorowych zaklocen porzadku publicznego, aktéw ter-
rorystycznych itp., a takze obstugi prawnej nowych in-
stytucji prawnych, jak dostep do informacji publicznej,
ochrona danych osobowych 1 — w kontekécie tych war-
tosci — ochrona informacji niejawnych,

3) istotnych przeszkdéd prawnych w powierzaniu pomocy



prawnej] komendom powiatowym (miejskim) Policji

radcom prawnym organéw nadrzednych — komend

wojewodzkich Policji.

3. Doprowadzenie do konca prac nad opracowaniem Wykazu
obowiazujacych aktéow prawnych Komendanta Gléwnego
Policji. Kontynuowanie oglaszania tresci Dziennikéw Urze-
dowych Komendy Glownej Policji w systemach informacji
prawnej 1 LEX-OMEGA (dziatajacym na stronach interne-
towych) oraz LEX-POLONICA-INTRANET (funkcjonuja-
cym w wewnatrzpolicyjnej sieci informatycznej). Rozwijanie
podjetej z Wydzialem Prasowym Biura — Gabinet Komen-
danta Gléwnego Policji wspoétpracy majacej na celu wiacze-
nie informacji o aktach prawnych Komendanta Gléwnego
Policji (ogloszonych w Dzienniku Urzedowym KGP) na
strony internetowe Policji, a takze upowszechnianie na
tych stronach ,,Biuletynu Prawnego” KGP.

4. Koniecznoé¢ wydania nowej ustawy dotyczacej odszko-
dowan z tytulu wypadkéw w stuzbie i choréb pozostaja-
cych w zwigzku ze stuzba.

5. Potrzeba:

1) pelniejszego informowania kierownictwa stluzbowego

o nowych regulacjach prawnych dotyczacych Policji,

2) Intensywniejszej popularyzacji w Srodowiskach policyjnych

1 wobec kierownictwa jednostek organizacyjnych Policji roli

1 efektéw pracy stuzb prawnych; wykorzystanie w tym celu

m.in. prasy policyjnej oraz ,,Biuletynu Prawnego” KGP.

W celu doskonalenia wspoétpracy radcow prawnych
komend wojewoddzkich i1 powiatowych (miejskich) Policji z
Biurem Prawnym KGP oraz pogtebiania integracji stuzb
prawnych Policji powolano nieformalng instytucje dziekana
korpusu radcow prawnych Policji. Na pierwszego dziekana
wybrano radce prawnego Komendy Wojewddzkiej Policji w
Lodzi, inspektora w st. spocz. Kazimierza Kowalskiego.

Czerwiec 2003 r.



Dr hab. Roman HAUSER
Prof. nadzw. UAM w Poznaniu
Prezes Naczelnego Sadu Administracyjnego

Podstawowe idee i rozwiqzania reformy
sqdownictwa administracyjnego

Celem prac nad reforma sadownictwa administracyj-
nego jest doprowadzenie do wykonania postanowien art.
236 ust. 2 Konstytucji RP, ktére nakazuja uchwalenie,
przed uplywem 5 lat od dnia wejécia w zycie Konstytucji,
ustaw wprowadzajacych w zycie art. 176 ust. 1 Konstytucji
w zakresie dotyczacym postepowania przed sagdami admini-
stracyjnymi.

Wstepne projekty ustaw niezbednych do zrealizowania
tego zadania, jako materialy wyjSciowe do podjecia oficjal-
nych prac legislacyjnych, zostaly przygotowane, po konsul-
tacjach w Srodowisku sedziéw Naczelnego Sadu Admini-
stracyjnego, przez zesp6l powolany w tym celu przez Preze-
sa tego Sadu. Byly to projekty trzech ustaw, ktore, jako ini-
cjatywa Prezydenta RP, zostaly wniesione do Parlamentu:

— Prawo o ustroju sadéw administracyjnych,

— ustawa o postepowaniu przed sadami administra-

cyjnymi,

— ustawa — Przepisy wprowadzajace ustawe Prawo o
ustroju sadéw administracyjnych 1 ustawe o poste-
powaniu przed sadami administracyjnymi.

Wszystkie uchwalono w lipcu 1 sierpniu 2002 r.; opu-
blikowano je w Dz. U. nr 153 odpowiednio pod poz. 1269,
12701 1271.



Z unormowan zawartych w Konstytucji wynika
wprost, ze:

1. Sady administracyjne sprawuja swojg funkcje jako
wyodrebniona cze$¢ wladzy sadowniczej (art. 10, art. 175
ust. 1, art. 177, art. 183 ust. 1, art. 184).

2. Postepowanie sadowe, w tym przed sadami admini-
stracyjnymi, jest (ma by¢) dwuinstancyjne (art. 176 ust. 1).

3. Odrebny pion dwuinstancyjnego sadownictwa ad-
ministracyjnego tworza Naczelny Sad Administracyjny i
inne sady administracyjne (art. 184).

4. Sady administracyjne sa powotane do kontroli
dziatalno$ci administracji publicznej, w tym do orzekania o
zgodnoéci z ustawami uchwal organéw samorzadu teryto-
rialnego 1 aktow normatywnych terenowych organéw admi-
nistracji rzadowej. Zakres tej kontroli okreSlaja ustawy
zwykle (art. 184).

5. Sady administracyjne rozstrzygaja takze spory
kompetencyjne miedzy organami samorzadu terytorialnego
1 administracji rzadowej (art. 166 ust. 3).

6. Ochrona sadowa, jest objeta rowniez samodzielno§é
jednostek samorzadu terytorialnego (art. 165 ust. 2).

W obowigzujacej Konstytucji RP przewiduje sie dwuin-
stancyjne sadownictwo administracyjne. Nie znaleziono — jak
dotad — pelniejszego sposobu zapewnienia obywatelowi (inne-
mu podmiotowl) w postepowaniu sadowym weryfikacji roz-
strzygnieé. Rowniez kraje europejskie, w ktorych pozostaje
system jednoinstancyjnych sadéw administracyjnych, podej-
muje prace zmierzajace do utworzenia sadow II instancji.

Czy oprécz zadoScuczynienia konstytucyjnemu wymo-
gowl wprowadzenia reformy byly tez inne przyczyny, dla
ktérych nalezato dokonaé zmiany ustroju sadownictwa ad-
ministracyjnego?

Przypomnijmy, ze bylo kilka elementéw, ktére brano
pod uwage. Najwazniejszy, oczywiScie, byl element konsty-
tucyjny. I to on ma podstawowe znaczenie, jesli chodzi
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o standard ochrony praw i wolnos$ci obywatelskich, przede
wszystkim za$§ o powstanie mozliwoéci weryfikacji orzeczen
pierwszoinstancyjnych przez sad drugiej instancji.

Obecnie stosowany $rodek, stuzacy w niektorych przy-
padkach do weryfikacji orzeczen, a mianowicie rewizja nad-
zwyczajna, jest srodkiem ulomnym. W procedurach karnej i
cywilnej juz od dawna sie go nie stosuje; naturalne bylo
odejscie od tej instytucji w sadownictwie administracyjnym.
Nie powinno budzi¢ zadnych watpliwosci, ze to nie wybrane
podmioty 1 tylko dlatego, ze zarzucaja razace naruszenie
prawa oraz interesu Rzeczypospolitej, powinny wnosié
srodki zaskarzania, mogace doprowadzi¢ do weryfikacji
orzeczenia sadowego. Mozliwo$¢ uruchomienia postepowa-
nia weryfikacyjnego musi by¢ prawem kazdego czyja sprawe
rozstrzyga sad. Sad ma prawo sie pomyli¢, kazda ze stron
moze mie¢ watpliwoéci zwigzane z orzeczeniem sadowym, to
strony postepowania sadowego zatem musza mie¢ prawo do
uruchomienia postepowania weryfikacyjnego. I to jest kwe-
stla najwazniejsza. Sa tez pewne sprawy praktyczne, ktore
réwniez wymusily dwuinstancyjno$¢ sadownictwa admini-
stracyjnego. Obecnie jest prawie 300 sedziéw NSA. Liczba
skarg stale roénie 1 zapewne bedzie to prawidlowos§¢, zwiek-
sza sie bowiem zakres kognicji sadu, chetniej tez roézne
podmioty korzystaja z ochrony sadowej. I powstawalo pyta-
nie — ilu sedziéw Naczelnego Sadu Administracyjnego nale-
zatoby powotaé, by sprawy byly rozpatrywane we wlasci-
wym terminie. Gdyby nie reforma sadownictwa administra-
cyjnego, byloby ich czterystu, potem pieciuset. Jestem prze-
konany, ze nie ma potrzeby tworzenia tak licznego korpusu
sedziéw. Juz teraz sa klopoty ze znalezieniem odpowiednio
przygotowanych kandydatow na stanowiska sedziéow NSA,
ktérych status odpowiada statusowi sedzidéw Sadu Najwyz-
szego. Wystepuja, réwniez trudno$ci organizacyjne z prowa-
dzeniem jednoinstancyjnego sadownictwa administracyjne-
go. Z najistotniejszych nalezy wskazaé problem jednolito$ci
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orzecznictwa. Dzi§, gdy jest jeden Naczelny Sad Admini-
stracyjny dziatajacy w Warszawie 1 w 11 oérodkach zamiej-
scowych, w tym samym czasie sa rozstrzygane podobne
sprawy 1 w naturalny sposéb w orzecznictwie pojawiaja, sie
rozmaite sposoby interpretacji. Wielokrotnie stwierdzalem,
ze pelnej jednolitosci orzecznictwa w sadownictwie admini-
stracyjnym (jak i calym sgdownictwie) nie bedzie (nie jest
tez ona uzasadniona, tamuje bowiem rozwéj wyktadni prze-
piséw prawa), ale jednolito$¢ zasadnicza (w sprawach pod-
stawowych), majaca w prawie publicznym istotne znacze-
nie, musi istnieé. Po wprowadzeniu reformy osiagniecie tak
rozumianej jednolitoéci orzecznictwa jest mozliwe. Nalezy
pamietaé, ze z orzeczenia sadu administracyjnego wynikaja,
konsekwencje nie tylko dla skarzacego, lecz takze dla pew-
nej polityki stosowania prawa przez organy administracji
publicznej. Przy dwuinstancyjnym orzekaniu uzyskanie
wzglednej jednolitoSci orzecznictwa bedzie tatwiejsze, bo
jeden sad II instancji bedzie weryfikowal orzeczenia
wszystkich wojewddzkich sadéw administracyjnych. I to jest
kolejny argument przemawiajacy za dwuinstancyjnoscia,.
Przepis art. 176 ust. 1 Konstytucji stanowi, ze poste-
powanie sadowe jest co najmniej dwuinstancyjne. Oznacza
to, ze ustrd] sadéw administracyjnych oraz postepowanie w
sprawach rozpoznawanych przez sady administracyjne (pro-
cedura) powinny by¢ uksztaltowane tak, aby zapewnié reali-
zacje zasady dwuinstancyjnego postepowania sadowego.
Kierunek proponowanych unormowan wyznacza takze
art. 175 ust. 1 Konstytucji, wedlug ktérego sady administra-
cyjne wymierzaja, sprawiedliwo$é, oraz art. 184 Konstytucyi,
ktory okre§la zadania sadéw administracyjnych (Naczelny
Sad Administracyjny oraz inne sady administracyjne spra-
wuja, w zakresie okre§lonym w ustawie, kontrole dziatalno-
§ci administracji publicznej. Kontrola ta obejmuje réwniez
orzekanie o zgodno$ci z ustawami uchwal organéw samo-
rzadu terytorialnego i aktéw normatywnych terenowych
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organéw administracji rzadowej).

Istotne problemy konstytucyjne wynikaja z analizy
art. 184 Konstytucji w zwiazku z jej art. 175 ust. 11 art. 177.
Sady administracyjne, tak jak sady powszechne i Sad Naj-
wyzszy, wymierzaja sprawiedliwo$é. Jednakze juz w samej
Konstytucji, wladénie w art. 184, zostala okreslona wtasci-
woé¢ sadéw administracyjnych, a wiec niejako ustawodawca
konstytucyjny okreslil na czym polega wymierzanie spra-
wiedliwosci przez sady administracyjne. Wedtug tego prze-
pisu sprawuja one kontrole dziatalnosci administracji pu-
blicznej, ktéra obejmuje réwniez orzekanie o zgodnos$ci z
ustawami uchwat organéw samorzadu terytorialnego 1 ak-
tow normatywnych terenowych organéw administracji rza-
dowej. Z przepisu tego zatem wynika, moim zdaniem jedno-
znacznie, 1z wymierzanie sprawiedliwoséci przez kontrole
dziatalno$ci administracji publicznej nalezy do sadéw ad-
ministracyjnych, a nie innych sadéw. W tym nalezy upa-
trywaé sensu przyjetego w Konstytucji modelu sadownic-
twa, polegajacego na wyodrebnieniu dwoéch niezaleznych
wobec siebie pionéw sgdownictwa — jednego, obejmujacego
sady powszechne 1 sady wojskowe z Sadem Najwyzszym na
czele, oraz drugiego, obejmujacego sady administracyjne z
NSA na czele. Takie rozdzielenie sadownictwa wprost w
Konstytucji ma swoje implikacje w rozumieniu poszczegol-
nych przepiséw Konstytucji, a takze jest wazng wskazéwka,
dla ustawodawcy regulujacego w ustawach ustrdj, wtasci-
wo§¢ 1 postepowanie przed sadami.

Po pierwsze, nalezy przyjaé, okreslajac wlasciwos$é sa-
déw, ze rozpoznawanie spraw polegajace na kontroli dzia-
lalnos$ci administracji publicznej powinno by¢ powierzane
sadom administracyjnym, a nie sadom powszechnym. Nie
oznacza to, ze w pewnych sprawach, ktore maja, swoj pocza-
tek w postepowaniu administracyjnym, nie mozna ich prze-
kazaé¢ sadom powszechnym. Przyjecie jednak takiego toku
postepowania powinno by¢ oparte na zalozeniu, ze sadowi
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powszechnemu powierza sie dalsze zalatwienie spraw maja-
cych swoj poczatek w postepowaniu administracyjnym, a
nie sprawowanie kontroli dzialalnoSci administracji pu-
blicznej w rozumieniu art. 184 Konstytucji. Analizujac art.
177 w zwiazku z art. 184 Konstytucji dochodze wiec do
wniosku, ze konstytucyjne domniemanie wtasciwosci sadow
powszechnych we wszystkich sprawach, z wyjatkiem spraw
ustawowo zastrzezonych dla wtasciwosci innych sadéw, po-
winno byé¢ rozumiane tak, ze juz Konstytucja zastrzega dla
sadow administracyjnych sprawowanie kontroli dziatalnosci
administracji publicznej, a tym samym wylacza w tym za-
kresie wlasciwosé sadéw powszechnych (por. tez A. Wasi-
lewski, Wiadza sqdownicza w Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej, ,Panstwo 1 Prawo” 1998, z. 7, s. 11).

Po drugie, konstytucyjne okre$lenie, ze sady admini-
stracyjne sprawujg kontrole dziatalnosci administracji pu-
blicznej, determinuje sposéb wymierzania sprawiedliwo$ci
przez sady administracyjne, ktéry ma polega¢ wlasnie na
kontroli, a nie na zastepowaniu administracji publicznej w
zalatwianiu spraw nalezacych do jej wlasciwosci. W tym
tkwi zrédlo moich watpliwosci co do tego, czy 1 w jakim stop-
niu mozna poszerzy¢ kompetencje sadéw administracyjnych
do koncowego orzekania o zalatwieniu sprawy z zakresu ad-
ministracji publicznej, czy takie orzekanie przez sad admini-
stracyjny miescitoby sie w konstytucyjnej kompetencji spra-
wowania kontroli dzialalnoéci administracji publiczne;.

Ze wskazanych unormowan Konstytucji wynika, ze
sady administracyjne wraz z Naczelnym Sadem Admini-
stracyjnym tworza calkowicie odrebny pion sadownictwa,
oprécz sadéw powszechnych 1 sadéw wojskowych oraz Sadu
Najwyzszego. Konstytucyjny model sagdownictwa, zaklada-
jacy catkowita odrebnoéé dwoch pionéw sadownictwa, de-
terminuje ustrdj 1 wlasciwosé sadéw administracyjnych oraz
konieczno$é wyraznego rozgraniczenia zadan i wiasciwosci
sadéw administracyjnych od zadan 1 wlasciwosci sadéw po-
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wszechnych. Okreélenie granic podziatu zadan miedzy sa-
dami administracyjnymi i sagdami powszechnymi oraz kon-
sekwentne ich przestrzeganie powinno zapobiegaé powsta-
waniu spraw kompetencyjnych miedzy tymi sadami.
Granice wlasciwosci sadéw administracyjnych zostaty
okresélone wprost w Konstytucji. Sady administracyjne wy-
mierzaja sprawiedliwo$¢ poprzez kontrole dziatalno$ci ad-
ministracji publicznej, ktéra obejmuje takze orzekanie
o legalnosci uchwal organéw samorzadu terytorialnego 1
aktéw normatywnych terenowych organéw administracji
rzadowej. Oznacza to, ze sprawy, w ktéorych wymierzanie
sprawiedliwoéci ma polegaé¢ na kontroli dziatalno$ci admi-
nistracji publicznej, sa zastrzezone do wlasciwoséci sadow
administracyjnych. Nie jest to jednoznaczne z tym, ze spra-
wy wynikajace z dziatalnoSci administracji publicznej nie
moga byé obejmowane witaSciwosécia sadéw powszechnych.
Rzecz jednak w tym, ze przekazanie konkretnej sprawy sa-
dowi powszechnemu polega na przekazaniu jej koncowego
zalatwienia, a nie na powierzeniu kontroli dziatalnosci or-
ganu administracji publicznej. O tym, ktory sad jest wia-
$ciwy w sprawach wynikajacych z dzialalno$ci administracji
publicznej — administracyjny czy powszechny, decyduje od-
powiedZ na pytanie: na czym ma polegaé postepowanie sa-
dowe — na kontroli dzialalno$ci administracji, czy na rozpo-
znaniu sprawy przekazanej sadowi do koncowego zatatwie-
nia. Na przyklad w sprawach dotyczacych ubezpieczen spo-
lecznych organy rentowe wydaja decyzje administracyjne,
jednakze na etapie postepowania sadowego nie chodzi tylko
o kontrole dziatalnosci tych organéw (ocene legalnos$ci decyzji),
lecz o rozpoznanie przez sad sprawy jako takiej (sprawa
,przechodzi” do wlasciwosci sadu); z tego wzgledu w tych
sprawach wlasciwy jest sad powszechny, a nie sad admini-
stracyjny. Mozna powiedzieé, ze wyodrebnienie w Konstytu-
¢ji sadéw administracyjnych z NSA na czele jako odrebnego
pionu sadownictwa, oprécz sadéw powszechnych z Sadem

15



Najwyzszym na czele, ma swoje uzasadnienie wlasnie w
tym, ze uwzgledniona jest specyfika sadownictwa admini-
stracyjnego, ktora polega na tym, ze sady administracyjne
kontroluja dziatalno§¢ administracji publiczne;.

Réznica pomiedzy sprawowaniem kontroli dziatalno$ci
administracji publicznej przez sad administracyjny a zala-
twianiem sprawy wynikajacej z dzialalnosci administracji
publicznej przez sad powszechny jest bardzo wyrazna i po-
winna by¢ uwzgledniona przy projektowaniu przepiséow
okreslajacych ustréj, wlasciwo$é oraz postepowanie przed
sadami administracyjnymi. W przypadku kontroli dzialal-
noéci administracji przez sad istotne jest to, ze sprawa, kto-
rej przedmiot zwiazany jest z dziatalnoscig okreslonego or-
ganu administracji publicznej, nie przestaje byé sprawa,
ktérej zalatwienie nalezy do tego organu. Zadanie sadu ad-
ministracyjnego polega za$ na dokonaniu oceny (kontroli)
tej dzialalno$ci. Oznacza to, ze sad administracyjny na sku-
tek zaskarzenia dzialania (zaniechania) organu nie przej-
muje sprawy administracyjnej jako takiej do koncowego jej
zatatwienia, lecz ma jedynie skontrolowaé (ocenic) dzialanie
tego organu. Z tego wzgledu sad administracyjny co do za-
sady nie moze zastepowac organu administracji 1 wydawacé
koncowego rozstrzygniecia w sprawie. Tak wiec orzeczenia
sadu administracyjnego w razie uwzglednienia skargi roz-
strzygaja o uchyleniu lub stwierdzeniu niewazno$ci zaskar-
zonego aktu oraz zobowigzuja organ administracji do okre-
§lonego zachowania sie w toku dalszego zalatwiania sprawy
przez organ administracji. Wyjatki od tego rodzaju roz-
strzygnie¢ musza miesci¢ sie w ogdlnej formule sprawowa-
nia kontroli. Przejecie przez sad administracyjny kompe-
tencji organu administracji do koncowego zalatwienia
sprawy stanowiloby wykroczenie poza konstytucyjnie okre-
§lone granice kontroli dziatalno$ci administracji publiczne;j.
Poddanie tej dzialalnosci kontroli sadu administracyjnego
oznacza, ze w sprawach nia objetych nadal mamy do czy-
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nienia ze sprawami administracyjnymi, a organ admini-
stracji jako podmiot administrujacy nie przestaje byé odpo-
wiedzialny za administrowanie.

Z tego wynika, ze sady administracyjne wymierzaja
sprawiedliwoé¢ poprzez kontrole dziatalno$ci organéw ad-
ministracji publicznej, ktora jest jednoznaczna z kontrola
administracji publicznej. Kontrola ta, tak jak dotychczas,
powinna by¢ sprawowana pod wzgledem zgodnoS$ci z pra-
wem. W tej materii nie przewiduje sie istotnych zmian w
stosunku do obowigzujacego dotychczas stanu prawnego.
Zakresem orzekania sadéw administracyjnych beda objete
rozstrzygniecia administracyjne w sprawach indywidual-
nych, uchwaly organéw samorzadu terytorialnego i1 akty
normatywne terenowych organéw administracji rzadowej,
akty nadzoru nad dziatalno$cia samorzadu terytorialnego,
rozstrzyganie sporéw kompetencyjnych miedzy organami
samorzadu terytorialnego i administracji rzadowej oraz in-
ne sprawy wynikajace z dziatalno$ci administracji publicz-
nej, poddane wlasciwosci sadéw administracyjnych.

Kognicje sadéw administracyjnych w poszczegdlnych
grupach spraw szczegétowo okres$la ustawa o postepowaniu
przed sadami administracyjnymi. Nalezy jednak zdawacé
sobie sprawe z tego, ze mimo dazenia do precyzyjnego roz-
graniczenia kognicji sadéw administracyjnych 1 sadéw po-
wszechnych moze dochodzi¢ do sporéw kompetencyjnych
miedzy sadami.

Sygnalizowalem juz wielokrotnie, ze wprowadzenie
dwuinstancyjnego postepowania sadowego nie uzasadnia
rezygnacji z dwuinstancyjnego postepowania administra-
cyjnego. Uwazam iz z art. 78 Konstytucji wynika, ze prawo
do zaskarzania decyzji w toku postepowania administracyj-
nego, a wiec odwolania sie do organu administracji wyzsze-
go stopnia, jest prawem konstytucyjnym, srodkiem ochrony
wolnoéci i praw (podobnie Z. Kmieciak, Dwuinstancyjnosé
postepowania administracyjnego wobec reformy sqdownictwa
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administracyjnego, ,Panstwo 1 Prawo” 1998, z. 5; por. tez
B. Adamiak, Model dwuinstancyjnoéci postepowania podat-
kowego, ,Panstwo 1 Prawo” 1998, z. 12). Nie zgadzam sie z
pogladem, ze konstytucyjne prawo zaskarzania decyzji wy-
danych w pierwszej instancji bedzie przestrzegane, jezeli
strona moze odwotac¢ sie do sadu. Postepowanie administra-
cyjne 1 postepowanie sadowe sg wobec siebie autonomiczne
w tym znaczeniu, ze kazde z tych postepowan powinno
uwzgledniaé¢ prawo do odwotania sie do drugiej instancji,
zaréwno w strukturze organéw administracji, jak 1 w struk-
turze sadowej. Mozliwe sa wyjatki od tej zasady, ale tylko
wyjatki, o czym zreszta wprost jest mowa w zdaniu drugim
art. 78 Konstytucji.

Nalezy tez mieé¢ na wzgledzie, ze rozpoznawanie
spraw w jednoinstancyjnym postepowaniu administracyj-
nym prowadziloby do catkowitej atomizacji stosowania pra-
wa administracyjnego przez organy administracji publicz-
nej. Tymczasem organy wyzszego stopnia pelnia przeciez
nie tylko funkecje organu rozpatrujacego odwotania od decy-
z]J11 postanowien wydanych przez organ pierwszej instancji.

Zagadnieniem o charakterze konstytucyjnym jest tak-
ze problem, czy 1 w jakich sytuacjach mozna wylaczyé za-
skarzalno§é orzeczen sadu pierwszej instancji. Jest bowiem
przepis art. 176 ust. 1 Konstytucji, ktéry stanowi, ze poste-
powanie sadowe jest co najmniej dwuinstancyjne, jest takze
przepis art. 78 Konstytucji, ktory zapewnia stronom prawo
do zaskarzania orzeczen wydanych w pierwszej instancji, z
tym ze wyjatki od tej zasady moze okre§li¢ ustawa. Prawi-
dtowe odczytanie relacji miedzy tymi przepisami miato za-
sadnicze znaczenie w toku przygotowywania projektow
ustaw okreslajacych ustrd) sadéw administracyjnych oraz
postepowanie przed tymi sadami. W art. 176 ust. 1 Konsty-
tucji podkres§la sie, ze ustrdj sadéw oraz procedura musza
zapewniaé rozpoznawanie wszystkich spraw w postepowa-
niu dwuinstancyjnym, w art. 78 Konstytucji za$ akcentuje
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sie prawo strony do zaskarzania orzeczen pierwszej instan-
¢ji wydanych w jej sprawie. Powstaje pytanie, czy 1 jakiego
rodzaju orzeczenia sadu pierwszej instancji moga by¢ nieza-
skarzalne. Ustawa rozstrzyga, ze chodzi o niektére orzecze-
nia wpadkowe wydawane w toku postepowania.

Wszystkie kwestie konstytucyjne, ktéore wymienitem,
wiaza sie z podstawowym w tej materii konstytucyjnym
prawem do sadu, okreélonym w art. 45 ust. 1 Konstytucji.
W kazdej sprawie powinien by¢ zapewniony stronom dostep
do sadu. Jezeli wiec rozwazamy relacje miedzy sadami ad-
ministracyjnymi i sadami powszechnymi w zakresie ich
wlasciwos$cl, najwazniejsze jest to, ze nie moze by¢ spraw,
ktére nie beda objete wlasciwoscia sadéw administracyjnych
ani wtaSciwos$cia sadéw powszechnych (gdy nie sa objete
wlasciwosécia sadéw wojskowych).

Zakltadajac, ze struktura sadéw administracyjnych ma
by¢ dwuszczeblowa 1 obejmowaé sady administracyjne
pierwszej instancji oraz Naczelny Sad Administracyjny jako
sad drugiej instancji, wychodzi sie, z jednej strony, z uwa-
runkowan ekonomicznych, a z drugiej — jurydycznych. Sady
administracyjne pierwszej instancji zostana bowiem utwo-
rzone na bazie istniejacych oérodkéw zamiejscowych NSA, a
w miare potrzeb 1 mozliwosci finansowych Panstwa powsta-
na, dodatkowo w tych wojewddztwach, w ktérych nie ma
oSrodkéow NSA. W ten sposéb osiagnie sie prosta strukture
zapewniajaca rozpoznawanie $rodkéw odwotawcezych od
orzeczen sadéw administracyjnych pierwszej instancji —
skargi kasacyjnej 1 zazalenia — we wszystkich sprawach
przed NSA, ktory bedzie sprawowal zwierzchni nadzor ju-
dykacyjny. Zwierzchni nadzér w kwestii administracji sa-
dowej bedzie nalezeé¢ — tak jak obecnie — do Prezesa Naczel-
nego Sadu Administracyjnego; uregulowano to w ustawie —
Prawo o ustroju sadéw administracyjnych. Uchwalone
ustawy do projektowanego modelu nie wprowadzity zasadni-
czych zmian (por. R. Hauser, Zatozenia reformy sqdownictwa
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administracyjnego, ,Panstwo 1 Prawo” 1999, z. 12).

Jedli chodzi o kwestie procesowe, nie bylo potrzeby
budowania nowych rozwigzan, sad przeciez dziata od 22 lat
1 w orzecznictwie sa okresélone do$wiadczenia; chodzilo o to,
aby je odpowiednio wykorzystaé. Wlasciwie stosowane w
orzecznictwie NSA przepisy k.p.c. sprawdzity sie. Nie poja-
wialy sie tez watpliwoéci, ze skoro ustawodawca konstytu-
cyjny zdecydowal sie na dwa odrebne piony sagdownictwa —
sadownictwa powszechnego z Sadem Najwyzszym i sadow-
nictwa administracyjnego z NSA — to przy takim wyodreb-
nieniu sadownictwo administracyjne powinno mie¢ wlasna
odrebna, procedure. Obecne rozwigzania odsytajace do k.p.c.
1 k.p.a. nasuwajq zbyt wiele watpliwosci interpretacyjnych,
nie sa tez proste dla stron postepowania sadowego. Nowe
rozwiagzania w tej materii powinny ulatwié¢ sposéb procedo-
wania sadu, ale przede wszystkim przyczynié¢ sie do lepszej
znajomo$ci procedury przez strony (pelnomocnikéw stron),
poniewaz zawsze tatwiej stronom przed sadem zorientowac
sie w swoich uprawnieniach procesowych, jesli te uprawnia
sa unormowane w jednym akcie prawnym (kwestie proce-
sowe budzily tez sporo watpliwosci, por. w szczegdblnosci,
T. Wo$, Projekty dalekie od ideatu, ,,Panstwo 1 Prawo” 2001,
z. 7). Procedura, ktéra zostala zaproponowana, oczywiscie
wykorzystuje doSéwiadczenia sadowe oraz to co jest dorob-
kiem polskiej my$li prawnicze] zwigzane] z procedura
cywilna.

Z kwestii szczegbétowych ustawy procesowej warto za-
sygnalizowaé nastepujace:

Postanowienia ogdlne, zawarte w dziale I w rozdziale
1 (art. 1 — 24), okreélaja zakres przedmiotowy ustawy defi-
niujac pojecie sprawy sadowoadministracyjnej (art. 1), nor-
muja kognicje sadéw administracyjnych (art. 3—-5) oraz sta-
tuuja, ogélne zasady tego postepowania. Tak jak dotychczas,
przedmiotem postepowania w sprawach sagdowoadministra-
cyjnych przed sadami administracyjnymi jest kontrola
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legalnosci (zgodno$ci z prawem) aktéw administracyjnych 1
innych czynnos$ci z dziedziny administracji publicznej, a
takze bezczynno$§é organéw. Oznacza to, ze sady admini-
stracyjne nie zastepuja organdéw administracji publicznej w
zalatwianiu spraw administracyjnych. Odstepstwo od tej
zasady ma charakter wyjatku (np. art. 146 § 2, 155 § 2).
Sadowa kontrola administracji wylaczona zostatla w spra-
wach, o ktérych mowa w art. 5.

Kontrola dziatalno$ci administracji publicznej spra-
wowana przez sady administracyjne jest réwniez dopusz-
czalna, wedlug ustawy, w sprawach, ktére dotychczas byty
wylaczone z wlasciwosci NSA. Dotyczy to spraw dyscypli-
narnych oraz ze stosunkéw stuzbowych, gdy wynika to z
przepiséw szczegblnych, zwolnien ze stuzby funkcjonariuszy
(bez wzgledu na przyczyne zwolnienia), a takze wiz 1 ze-
zwolen na przekroczenie przez cudzoziemca granicy pan-
stwa, zgody na ich wydalenie, zezwolen dla cudzoziemcéw
na zamieszkanie na czas oznaczony, azylu i wydalenia z
terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, spraw nalezacych do
wlasciwosci Urzedu Patentowego RP, co pozostaje w zwigz-
ku z uchwaleniem ustawy — Prawo wlasnoéci przemystowej
(ustawa z dnia 30 czerwca 2000 r., Dz. U. z 2001 r. nr 49,
poz. 508).

W ustawie przyjeto zalozenie, iz sady administracyjne
pierwszej instancji rozpoznaja wszystkie sprawy sadowo-
administracyjne (art. 13) z wyjatkiem spraw zastrzezonych
dla NSA (art. 15). Zasada jest ro6wniez, iz sad administra-
cyjny orzeka w pierwszej instancji w skladzie trzech se-
dziéw, chyba ze rozstrzygniecia podejmowane sa na posie-
dzeniu niejawnym (art. 16).

Przepisy rozdzialu 3 (art. 34—44), dotyczace pelnomoc-
nikéw, zostaly oparte na przepisach k.p.c., z ktérych do-
tychczas korzystano w postepowaniu przed NSA, a ktére w
praktyce nie nastreczaly trudnoéci. Jednak ze wzgledu na
to, ze w sprawach sadowoadministracyjnych dotyczacych
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zobowigzan podatkowych — z mocy art. 2 ust. 1 pkt 4 ustawy
z dnia 5 lipca 1996 r. o doradztwie podatkowym (Dz. U.
nr 102, poz. 475 ze zm.) — moze braé¢ udziat réwniez doradca
podatkowy, wprowadzono — w art. 35 § 1 — regulacje, ze pel-
nomocnikiem strony, oprécz oséb w tym przepisie wskaza-
nych, moze by¢ inna osoba, jezeli przewiduja to przepisy
szczegldlne. Na tej podstawie doradca podatkowy bedzie
moégt by¢ dopuszczony do zastepstwa strony. Podobnie jest
w przypadku rzecznikéw patentowych (por. art. 9 ust. 1
ustawy z dnia 11 kwietnia 2001 r. o rzecznikach patento-
wych, Dz. U. nr 49, poz. 509 ze zm.).

W dziale III (art. 45—172) unormowane zostaly istotne
dla calej procedury przed sadami administracyjnymi czyn-
noéci stron 1 sadu, sposéb ich podejmowania, gwarancje pro-
cesowe oraz skutki prawne tych czynnosci.

Jakkolwiek z tytulu dziatu wynika, ze normuje sie w
nim tylko postepowanie przed sgdem pierwszej instancji, to
ze wzgledu na odestanie zawarte w dziale IV (art. 193)
przepisy tego dzialu stosuje sie odpowiednio w postepowa-
niu przed NSA, jezeli ustawa nie zawiera przepisOw szcze-
gélnych. Takie rozwigzanie jest podyktowane sprawdzonag
praktyka we wszystkich procedurach sadowych.

Réwniez inne instytucje procesowe zawarte w tym
dziale w wiekszosci przypadkéw zostaly oparte na istniejacych
1 niebudzacych watpliwosci regulacjach procesowych, niemnie;j
w wielu rozwigzaniach szczegbélowych wykorzystano wnioski
wynikajace z dotychczasowe] praktyki sadowe;.

Istotne modyfikacje w stosunku do dotychczasowych
uregulowan zawiera rozdzial 2 dziatu III (art. 50-62), doty-
czacy skargl, a w tym uprawnien do jej wnoszenia, trybu
1 terminu oraz mozliwo$ci wstrzymania — z chwila wniesie-
nia skargi — wykonalnosci zaskarzonego aktu lub czynnoSci.

Utrzymana zostala zasada, wedlug ktérej skarge do
sadu mozna wnie$§¢ po wyczerpaniu Srodkéw zaskarzenia
(art. 52 § 1), a w innych przypadkach po wezwaniu organu
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do usuniecia naruszenia prawa (art. 52 § 31 § 4). W nowe;j
procedurze powraca sie natomiast do rozwigzania, obowia-
zujacego przed wejSciem w zycie dotychczasowej ustawy
o NSA — skarge wnosi sie za posrednictwem organu, ktorego
dziatanie lub bezczynno$é sa przedmiotem skargi (art. 54 § 1).
Okazato sie bowiem, ze wniesienie skargi wprost do sadu
administracyjnego wydiuza postepowanie, prowadzi do sta-
nu niepewnosci (organ dowiaduje sie o zlozeniu skargi po
uplywie kilku tygodni — po doreczeniu przez sad odpisu
skargi) 1 prowadzi niejednokrotnie, w przypadku podjecia
przez organ odwolawczy decyzji kasacyjnej, do wydania no-
wej decyzji przez organ administracji publiczne] pierwszej
Instancji, mimo wniesienia skargi do sadu. Jest to zatem
realizacja powszechnie podnoszonego postulatu wnoszenia
skargi za poérednictwem organu. Dopuszczono mozliwos§é
wniesienia jednej skargi przez kilku uprawnionych (art. 51),
zdefiniowano pojecie wyczerpania srodkéw zaskarzenia (art. 52
§ 2), jako warunku wniesienia skargi. Aby uniknaé prze-
wlekloSci w postepowaniu organu w kwestil przekazania
skargi wraz z aktami sadowi, wprowadzono stosowne sank-
cje w tym wzgledzie (mozliwo$é nalozenia grzywny na organ,
rozpoznanie sprawy na podstawie odpisu skargi — art. 55).

W postepowaniu w sprawach sadowoadministracyjnych
wazng funkcje spelnia instytucja wstrzymania wykonania
zaskarzonego aktu lub czynnoéci. Postanowienia dotyczace
tych kwestii — zawarte w art. 61 ustawy — zostaly tak
uksztaltowane, aby z jednej strony chroni¢ skarzacych badz
inne osoby przed powstaniem szkody, jaka moglaby wynik-
naé z wykonania wadliwego aktu lub czynnosci, a z drugiej
strony, aby to wstepne rozstrzygniecie nie powodowalo ne-
gatywnych skutkéw, a w szczegdlno$ci nie podwazalo sku-
tecznos$ci dzialan administracyjnych. Dlatego tez utrzymu-
jac zasade, ze samo wniesienie skargi nie wstrzymuje wy-
konania zaskarzonego aktu lub czynnosci, dopuszczono
mozliwo$é wstrzymania aktu juz przez organ — po whniesieniu
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skargi — 1 to w cato$ci lub w czeSci. Okreélono przypadki, w
jakich wstrzymanie aktu lub czynno$ci jest niedopuszczal-
ne. Jednoznacznie stwierdzono, ze postanowienie w sprawie
wstrzymania aktu lub czynnoéci sad moze zmieni¢ badz
uchyli¢ w kazdym czasie w razie zmiany okoliczno$ci oraz
ze wstrzymanie upada w razie wydania przez sad pierwszej
Instancji orzeczenia konczacego postepowanie w sprawie.
Proponowane unormowania sa bardziej elastyczne 1 pozwalaja
na wybor rozstrzygniecia, ktére w maksymalnym stopniu be-
dzie uwzgledniaé realia konkretnej sprawy. Ma to szczegdlne
znaczenie w sprawach, w ktérych wystepuja strony o sprzecz-
nych interesach (np. w sprawach budowlanych).

Powszechna dostepno$éé do sadu, jaka gwarantuje
Konstytucja, nie powinna jednakze powodowaé — ze wzgledu
na znaczng liczbe spraw — przewleklosci postepowania sa-
dowego. Dlatego w postepowaniu przed sadami administra-
cyjnymi (w rozdziale 8 dzialu III) wprowadzono postepowa-
nie mediacyjne 1 uproszczone, zalecane réwniez przez dy-
rektywy Komitetu Ministrow Rady Europy (por. rekomen-
dacja Komitetu Ministréw Rady Europy nr R (2001) 9 z
5 wrzesSnia 2001 r. o alternatywnych Srodkach rozstrzyga-
nia sporéw sadowych miedzy organami administracji
a stronami prywatnymi).

Istota postepowania mediacyjnego, ktére bedzie pro-
wadzil sedzia lub referendarz sadowy, polegalaby na mozli-
woéci dodatkowego wyjasnienia i rozwazenia okoliczno$ci
sprawy wiazacych sie z zarzutami skargi, co z kolei stano-
wiloby podstawe autokontroli dokonywanej przez organ.
Organ wiec, w granicach obowigzujacego prawa, mogiby na
podstawie dokonanych ustalen z udziatem pozostatych stron
uchyli¢ lub zmieni¢ zaskarzony akt, wzglednie wykonaé
albo podjaé¢ inng czynno$é w zakresie swej wlasSciwosel 1
kompetencji (art. 117). Na akt wydany w tym trybie mozna
byloby wnie&¢ skarge do sadu (art. 118). Nalezy zaktadaé, ze
postepowanie mediacyjne w wielu sprawach doprowadzi do
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wyeliminowania z obrotu prawnego zaskarzonych decyzji,
szczegoblnie tych dotknietych mniej istotnymi wadami, a takze
usuniecia uchybien podniesionych w skardze, co w konse-
kwencji powinno doprowadzi¢ do umorzenia postepowania w
sprawie (art. 118 § 2). Inaczej rzecz ujmujac organ, po wnie-
sieniu skargi, w wyniku postepowania mediacyjnego bedzie
moégl skorygowac wlasne uchybienia, uwzgledni¢ zarzuty na
podstawie poczynionych ustalen i poprzez uchylenie lub zmia-
ne zaskarzonego aktu orzec w sprawie na nowo. Lezy to zatem
zaréwno w interesie skarzacego, jak 1 organu, przyspieszy za-
latwienie sprawy, ingerencja sadu administracyjnego zas w tej
sytuacji stanie sie bezprzedmiotowa.

Temu samemu celowi, a w szczegdlnosci przys$piesza-
niu postepowania przed sadami administracyjnymi, ma
stuzyé postepowanie uproszczone (art. 119-122). W odréz-
nieniu od postepowania mediacyjnego postepowanie uprosz-
czone jest merytorycznym rozpoznawaniem skargi przez sad
w okre§lonych sytuacjach, gdy zaskarzona decyzja lub po-
stanowienie sq dotkniete wada niewazno$ci w rozumieniu
art. 156 § 1 k.p.a. lub w innych przepisach albo wydane zo-
staly z naruszeniem dajacym podstawe do wznowienia po-
stepowania, a takze gdy strona zglosi wniosek o rozpozna-
nie skargi w tym trybie przy braku opozycji pozostalych
stron postepowania. Nalezy oczekiwaé, iz w wyniku rozpo-
znawania skarg w trybie uproszczonym dojdzie po prostu do
znacznie szybszego ich rozpoznania.

W unormowaniach obejmujacych orzeczenia sadowe
wydawane przez sady administracyjne pierwszej instancji
(art. 132—168) nowoscig jest propozycja odstapienia od spo-
rzadzenia z urzedu uzasadnienia wyroku, ktéorym skarge
oddalono (art. 141 § 2). W tym przypadku uzasadnienie spo-
rzadza sie jedynie na wniosek strony. Za takim rozwigza-
niem przemawiaja wzgledy praktyczne. Oddalenie skargi
oznacza zaakceptowanie przez sad rozstrzygniecia organu i
podzielenie jego argumentacji. Stad tez, gdy strona nie zglosi
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wniosku o sporzadzenie uzasadnienia, jego sporzadzenie z
urzedu jest zbedne.

Srodkami odwotawczymi od orzeczen sadu pierwszej
instancji sa skarga kasacyjna i1 zazalenie — uregulowane w
dziale IV ustawy (art. 173—198).

Skarga kasacyjna do NSA przystuguje od wydanych
przez sad pierwszej instancji wyrokow 1 postanowien kon-
czacych postepowanie, chyba ze przepis szczegdlny stanowi
inaczej, zazalenie na postanowienia sadu administracyjnego
zas — w przypadkach wskazanych w ustawie. Prawo do
wniesienia skargi kasacyjnej dotyczy wszystkich sytuacji,
gdy sad w sprawie orzeka co do meritum w zakresie swojej
wlasciwosci. W ten sposéb zostanie zagwarantowana prze-
widziana w Konstytucji dwuinstancyjnos$¢ sadowej kontroli
dziatalno$ci administracji publicznej, tym bardziej ze kon-
trola instancyjna objete sa réwniez tzw. postanowienia wpad-
kowe (np. podjecie zawieszonego postgpowania w art. 191).

Srodki odwotawcze moga wnosié strony postepowania
sadowego, a wiec skarzacy, organ administracji oraz proku-
rator, Rzecznik Praw Obywatelskich 1 inni uczestnicy dzia-
lajacy na prawach strony.

Podstawy skargi kasacyjnej sa zblizone do podstaw
kasacji w postepowaniu cywilnym. Odrebno$ci unormowano
w ustawie. I tak ustawa (w art. 183) stanowi, ze Naczelny
Sad Administracyjny rozpoznaje sprawe w granicach skargi
kasacyjnej, jednakze z urzedu bierze pod rozwage niewazno$cé
postepowania (z przyczyn taksatywnie tam wymienionych).

Wprowadzenie obowiazku sporzadzenia skargi kasacyj-
nej przez adwokata lub radce prawnego, a takze doradce po-
datkowego 1 rzecznika patentowego w niektoérych rodzajach
spraw (art. 175) wydaje sie oczywiste. Nie chodzi przy tym o
wnioski wynikajace z badan poréwnawczych 1 przykltadow z
innych systeméw prawnych, lecz przede wszystkim o wnioski
wynikajace z istoty dwuinstancyjnego sadownictwa admini-
stracyjnego. Wszakze kontroli legalnoSci ostatecznego aktu
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administracyjnego dokonat juz sad administracyjny pierwszej
instancji. Kasacja zatem musi sie ograniczy¢ wylacznie do
badania zagadnien jurydycznych i zarzutéw przygotowanych
przez profesjonalistow. Nie zachodzi przy tym obawa utrud-
nienia dostepu do sadu, zwazywszy na mozliwo$¢ uzyskania
przez strone prawa pomocy w postepowaniu przed sadem ad-
ministracyjnym, w tym do prowadzenia jej sprawy przez ad-
wokata lub radce prawnego (doradce podatkowego, rzecznika
patentowego), ktorych wynagrodzenie zostanie pokryte ze
srodkéw sadu administracyjnego.

Nowym rozwigzaniem w wypadku skargi kasacyjnej jest
przyjeta regulacja (w art. 186), ze Naczelny Sad Administra-
cyjny rozpoznajac skarge kasacyjng uchyla wyrok takze w
cze$ci niezaskarzonej, jezeli zachodzi niewazno§é postepowa-
nia. Unormowania te podjeto ze wzgledu na wazko§é spraw,
ktére niejednokrotnie moga dotyczy¢ zasad funkcjonowania
agend panstwowych 1 samorzadu terytorialnego.

Rozwigzania dotyczace kosztow sadowych (w dziale V
— w art. 199-263) sa zrbéznicowane. I tak, w postepowaniu
przed sadem administracyjnym pierwszej instancji zostalta
utrzymana dotychczasowa zasada, ze koszty te zasadza sie
jedynie w razie uwzglednienia skargi i tylko na rzecz skar-
zacego. W postepowaniu przed Naczelnym Sadem Admini-
stracyjnym zostala wprowadzona zasada, ze koszty te pod-
legaja zwrotowl ,,w obydwie strony” w zalezno$ci od wyniku
sprawy przed tym sadem.

Ustawa wprowadza instytucje prawa pomocy. Strona
ubiegajaca sie o przyznanie prawa pomocy musi wykazac¢ w
sposéb szczegblowo okreSlony w tych przepisach, ze znaj-
duje sie w warunkach uzasadniajacych przyznanie jej tego
prawa w stopniu calkowitym lub czeSciowym (art. 244, 246,
252, 256). Postepowanie w sprawle wyznaczania zastepcy
procesowego pozostalo takie, jak w postepowaniu cywilnym.

Dzialalno$é uchwalodawcza (dziat VI — art. 264—269)
zostata zastrzezona dla Naczelnego Sadu Administracyjnego.
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Nowe rozwigzania tylko czeSciowo pokrywaja sie z regulacja,
dotychczasowa, wprowadzenie postepowania dwuinstancyj-
nego przed sadami administracyjnymi bowiem spowodowalo
konieczno$¢ innego ich uksztaltowania.

Naczelny Sad Administracyjny bedzie mégl podejmo-
waé — w skladzie siedmiu sedziéw, calej izby lub w pelnym
sktadzie — dwa rodzaje uchwat:

— uchwaly majace na celu wyjadnienie przepiséw
prawnych, ktérych stosowanie wywotalo rozbieznosci w
orzecznictwie sadow administracyjnych, podejmowane na
wniosek Prezesa Naczelnego Sadu Administracyjnego, Pro-
kuratora Generalnego 1 Rzecznika Praw Obywatelskich,

— uchwaly zawierajace rozstrzygniecie zagadnien
prawnych budzacych powazne watpliwoSci w konkretnej
sprawie, podejmowane z inicjatywy skladéw orzekajacych
Naczelnego Sadu Administracyjnego.

Uchwaly NSA podejmowane na wniosek Prezesa NSA,
Prokuratora Generalnego i Rzecznika Praw Obywatelskich nie
maja charakteru wiazacego 1 jedynie autorytetem sadu
(w skltadzie powiekszonym), ktéry dokonuje wykladni przepi-
séw prawa, maja powodowaé ujednolicenie orzecznictwa.
Uchwaly NSA podejmowane z inicjatywy sktadu orzekajacego
NSA w konkretnej sprawie bylyby wiazace w tej sprawie. Jezeli
jednak jakikolwiek sktad sgdu administracyjnego orzekajacy w
konkretnej sprawie nie podziela stanowiska zajetego w uchwa-
le, przedstawia powstale zagadnienie prawne do ponownego
rozstrzygniecia odpowiedniemu sktadowi powiekszonemu NSA,
a wowcezas podjeta uchwata staje sie wigzaca w danej sprawie.

Tak uksztaltowana dziatalno$¢ uchwatodawcza nie
narusza w niczym niezawislosci sedziowskiej, daje bowiem
mozliwo§é ksztaltowania jednolitoSci orzecznictwa sadowe-
go wylacznie przez sedzidéw 1 w sposéb obwarowany demo-
kratyczna procedura.

Jedli chodzi o kwestie ustrojowe to warto jeszcze
wskazaé nastepujace problemy. W ustawach przyjeto, ze
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sady administracyjne I instancji, ktére okreslono jako wo-
jewodzkie sady administracyjne, beda budowane na bazie
dotychczas istniejacych oSrodkéw zamiejscowych NSA. Na-
lezy sie liczyé z tym, ze w przysztoéci wojewddzkich sadow
administracyjnych bedzie tyle ile wojewddztw.

Jeszcze przed wejéciem w zycie reformy zostal utwo-
rzony oérodek zamiejscowy w Bydgoszezy dla wojewddztwa
kujawsko-pomorskiego (sad ten rozpoczal dziatalno$é =z
dniem 1 stycznia 2003 r.). Nowymi jednostkami organiza-
cyjnymi, ktére rozpoczng, dzialalno$é orzecznicza 1 stycznia
2004 r. beda, Wojewddzki Sad Administracyjny w Olsztynie
dla wojewoddztwa warminsko-mazurskiego 1 Wojewddzki
Sad Administracyjny w Opolu dla wojewddztwa opolskiego.
Oczywiscie ze wzgledéow organizacyjnych najtrudniejszy
bedzie problem zbudowania od podstaw Wojewd6dzkiego Sa-
du Administracyjnego dla wojewddztwa mazowieckiego.
Musimy mieé¢ éwiadomo$é, ze to najwiekszy sad sposrdd
wszystkich wojewddzkich sadéw administracyjnych i to nie
tylko ze wzgledu na wielko$¢ wojewddztwa, lecz takze dla-
tego, ze ten sad bedzie wlasciwy do rozpatrywania skarg na
decyzje naczelnych organéw administracyjnych majacych
siedzibe w Warszawie. On niejako przejmie wszystko to co
robi dzi§ NSA w Warszawie.

Jezell reforma ma poprawi¢ funkcjonowanie sadownic-
twa administracyjnego, to konieczne jest znaczace powiek-
szenie liczby sedziéw orzekajacych w sadach administracyj-
nych. W projektach zatozyliémy, ze w celu osiagniecia petnej
sprawnosci sadownictwa administracyjnego w sadach I in-
stancji powinno by¢ zatrudnionych 450 sedziow. W NSA
jako sadzie II instancji bedzie 50-60 etatéw sedziowskich. A
wiec korpus sedziow bedzie liczyt ok. 500 oséb; w przyszlosci
dojdzie do jego podwojenia w stosunku do stanu obecnego.
Jest zatem szansa na szybsze rozpatrywanie skarg.

Przede wszystkim jednak w przepisach procesowych
szukano takich rozwiazan, ktére moga przyspieszy¢ poste-
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powanie, a ktérych stosowanie obecnie, kiedy funkcjonuje
sad jednoinstancyjny 1 to tak wysoko w hierarchii wymiaru
sprawiedliwoéci, nie bylo mozliwe. Rozwiazania te — poste-
powanie mediacyjne 1 postepowanie uproszczone — mozna
stosowaé w strukturze dwuinstancyjnego sadownictwa, al-
bowiem bedzie mozliwo$é wniesienia skargi kasacyjnej od
orzeczenia sadu I instancji.

W toku prac nad projektami pojawiaty sie watpliwosci,
ze dodanie jednej instancji wydtuzy postepowanie. W poste-
powaniu administracyjnym i sadowoadministracyjnym doda-
nie jednej instancji odwotawczej nie musi prowadzi¢ do wydtu-
zenia postepowania. Przy dobrze zorganizowanej strukturze
organéw wymiaru sprawiedliwo$ci moze by¢ tak, ze dodanie
jednej instancji spowoduje skrécenie terminu oczekiwania na
rozstrzygniecie sprawy, oczywiscie po opanowaniu zalegloéci,
jakie dzi§ w NSA wystepuja. Zaktadam, ze w ciggu 1,5 roku —
2 lat od 1 stycznia 2004 r., kiedy nowe przepisy zaczna obo-
wiazywac, osiggniemy stan, w ktérym sprawy w sadzie admi-
nistracyjnym beda zatatwiane niejako od reki.

Projekty aktéow wprowadzajacych w naszym kraju
dwuinstancyjne sadownictwo przygotowane w Naczelnym
Sadzie Administracyjnym, a wniesione do parlamentu jako
Inicjatywa ustawodawcza Prezydenta RP obronily sie; w pro-
cesie legislacyjnym nie dokonano w nich zasadniczych zmian.

Zakonczenie procesu legislacyjnego to najwazniejszy
etap wprowadzania reformy sadownictwa administracyjnego.
Kolejne zadanie, r6wnie wazne, to wdrozenie reformy. Chodzi
przede wszystkim o przygotowanie 1 wydanie wielu aktow
wykonawczych do ustaw, a takze o prace organizacyjne, ktére
umozliwia prawidlowe funkcjonowanie dwuinstancyjnego
sadownictwa administracyjnego od 1 stycznia 2004 r.

Czerwiec 2003 r.
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Zdzistaw SZCZUROWSKI

Odpowiedz na odwolanie w sprawie decyzji
odszkodowawczej i podwyzszenia
odszkodowania

Podczas sympozjum radcéw prawnych, ktére odbylo
sie w czerwcu 2003 r. w Centrum Szkolenia Policji w Legio-
nowie, toczyla sie dyskusja dotyczaca m.in. odszkodowan
dla policjantéw z tytutu wypadkéw w stuzbie. Nawiagzujac
do tej tematyki informuje, 1z 13 czerwca 2003 r. przed Sa-
dem Rejonowym Wydzial Pracy i1 Ubezpieczen Spolecznych
w G. zapadl nieprawomocny wyrok z powddztwa policjanta
M. N. przeciwko Skarbowi Panstwa — Komendantowi Wo-
jewddzkiemu Policji w G. o zmiane decyzji odszkodowawczej
1 podwyzszenie odszkodowania — oddalajacy odwolanie.
W ustnym uzasadnieniu wyroku sad podzielit poglad Ko-
mendy Wojewddzkiej Policji w G. zawarty w odpowiedzi na
odwotanie 1 przyjal, iz w niniejszej sprawie maja wylacznie
zastosowanie przepisy ustawy z dnia 16 grudnia 1972 r. o
odszkodowaniach przystugujacych w razie wypadkdéw i cho-
réb pozostajacych w zwiazku ze stuzba w Policji (Dz. U. nr
53, poz. 345 z pézn. zm.), a nie ustawy z dnia 30 pazdzierni-
ka 2002 r. o ubezpieczeniu spotecznym z tytutu wypadkéw
przy pracy i choréb zawodowych (Dz. U. nr 199, poz. 1673).

Ponizej publikujemy odpis odpowiedzi na odwotanie.

Czerwiec 2003 r.
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Gdansk, 2003-04-04

Sad Rejonowy w G.
Wydzial Ubezpieczen Spolecznych
ul. ...

Powdd: M. N.
zam. ...

Pozwany: Skarb Panstwa — Komendant
Wojewaddzki Policji w G.
ul. ...

ODPOWIEDZ NA ODWOLANIE

Przekladajac petlnomocnictwo Skarbu Panstwa — Ko-
mendanta Wojewddzkiego Policji w G. wnosze o:
— oddalenie odwotania

UZASADNIENIE

KWP w G. przyznaje, iz decyzjq z dnia 03.02.2003 r.
Komendant Wojewddzki Policji w G. przyznal powodowi jed-
norazowe odszkodowanie w wysokosci 620,52 zt za ustalony
trwaly uszczerbek na zdrowiu w wysokosci 2% wskutek wy-
padku pozostajacego w zwiagzku ze stuzba w Policji.

Za podstawe obliczenia wysokosci odszkodowania, zgod-
nie z treécia, art. 5 ustawy z dnia 16 grudnia 1972 r. o odszko-
dowaniach przystugujacych w razie wypadkéw 1 chordéb pozo-
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stajacych w zwiazku ze stuzba w Policji, przyjeto jedna setna
kwoty dwunastomiesiecznego uposazenia powoda, co dato
kwote 310,26 zt za kazdy procent uszczerbku na zdrowiu.

Pozwany przyznaje, iz do konca 2002 r. w przypadku
gdy kwota ustalonego na podstawie art. 5 ww. ustawy odszko-
dowania byla nizsza niz kwota okre§lona w przepisach ob-
wieszczen Ministra Pracy 1 Polityki Spolecznej wydanych na
podstawie § 5 ust. 2 rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia
8 sierpnia 1988 r. w sprawie podwyzszania niektérych Swiad-
czen z tytulu wypadkéw przy pracy 1 chordb zawodowych
(Dz. U. nr 29, poz. 1991 z 1989 r. nr 61, poz. 366), przyjmowa-
no kwote okre§lona w obowigzujacym na dzien ustalenia od-
szkodowania obwieszczeniu.

Powyzsze rozwigzanie wynikalo wprost z zapisu § 5
ust. 2 zarzadzenia nr 38/90 Ministra Spraw Wewnetrznych z
dnia 4 kwietnia 1990 r. w sprawie podwyzszania kwot jedno-
razowych odszkodowan dla funkcjonariuszy SB 1 MO z tytulu
wypadkéw 1 choréb pozostajacych w zwiazku ze stuzba.

Dowdd: kserokopia zarzadzenia MSW Nr 38/90.

Wejsécie w zycie z dniem 01.01.2003 r. ustawy z dnia
30.10.2002 r. o ubezpieczeniu spolecznym z tytulu wypadkow
przy pracy 1 choréb zawodowych (Dz. U. nr 199 poz. 1673)
spowodowalo, 1z z ta datg ulegly uchyleniu przepisy ustawy z
dnia 12 czerwca 1975 r. o $wiadczeniach z tytulu wypadkow
przy pracy i choréb zawodowych oraz akty wykonawcze wyda-
ne na jej podstawie, w tym rozporzadzenie Rady Ministréw z
dnia 8 sierpnia 1988 r. w sprawie podwyzszenia niektorych
swiadczen z tytulu wypadkéw przy pracy i choréb zawodo-
wych, do ktorego odwoluje sie zarzadzenie nr 38/90 MSW,
o jakim byla mowa wyzej, w kwestil ustalania wysokosSci 1
terminéw wejécia w zycie podwyzszonych kwot jednorazowych
odszkodowan.

Powstata luka prawna uniemozliwila pozwanemu sto-
sowanie przy ustalaniu jednorazowych odszkodowan podwyz-
szonych kwot okreslonych w nieobowiazujacych przepisach —
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obwieszczeniach Ministra Pracy i Polityki Socjalne;j.

W tej sytuacji pozwany uznal, iz do czasu wydania prze-
pisow okreslajacych wysokoéé podwyzszonych kwot jednora-
zowych odszkodowan decyzje o przyznaniu jednorazowych
odszkodowan winny nastepowaé na podstawie obowiazujacych
w chwili wydania decyzji przepiséw, tj. zasad okre§lonych w
art. 5 ustawy z dnia 16 grudnia 1972 r. o odszkodowaniach
przystugujacych w razie wypadkow 1 chordb pozostajacych w
zwiazku ze stuzba w Policji.

Z uwagi na to, iz przepisy ustawy z dnia 16 grud-
nia 1972 r. o odszkodowaniach przyslugujacych w razie
wypadkow i choréb pozostajacych w zwiazku ze sluzba
w Policji oraz wydane na jej podstawie przepisy wyko-
nawcze stanowia odrebna regulacje prawna dotyczaca
jedynie funkcjonariuszy Policji, brak jest podstaw
prawnych do korzystania z rozwigzan zawartych w
przepisach ustawy z dnia 30.10.2002 r. o ubezpieczeniu
spolecznym z tytulu wypadkow przy pracy i choréb
zawodowych (,pracownikow cywilnych”).

Bezzasadny jest réwniez zarzut, iz organ odszkodowaw-
czy celowo przedluzyt okres wydania decyzji, aby wyplaci¢
odszkodowanie w nizsze] wysokosci, albowiem podstawsg wy-
dania decyzji odszkodowawcze] jest orzeczenie wojewddzkiej
komisji lekarskiej zatwierdzone przez okregows komisje le-
karska. W niniejszej sprawie zatwierdzenie orzeczenia nasta-
pilo na poczatku miesiaca stycznia br.

Majac na uwadze powyzsze nalezy stwierdzi¢, iz zaskar-
zona decyzja zostala wydana zgodnie z prawem. Z tych tez
wzgledow wniosek pozwanego o oddalenie odwotania jest w
pelni zasadny.
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Opinie prawne Rady Legislacyjnej

W sprawie harmonizacji prawa polskiego
z prawem Unii Europejskiej
[przedruk z ,,Przegladu Legislacyjnego™ 2003,
nr 1 (35)]

1. Wprowadzenie

7 chwila przystapienia do Unii Europejskiej Polska musi
by¢ przygotowana do tego, by prawu wspdlnotowemu zapew-
ni¢ skutecznos¢ w krajowym porzadku prawnym. Realizacja
tego zadania wymaga przygotowania w trzech plaszczyznach.

Po pierwsze, niezbedne jest okreslenie, w jaki sposéb 1
ewentualnie w jakich formach prawnych akty prawa unijnego:
rozporzadzenia, dyrektywy oraz decyzje ramowe beda ,,wpro-
wadzane” do porzadku prawa krajowego. Inacze] moéwiac,
trzeba ustalié, ktore z polskich zrédet prawa moga by¢ ade-
kwatnym i dogodnym instrumentem zapewnienia skuteczno-
$ci prawa wspolnotowego w polskim porzadku prawnym.

Po drugie, rozstrzygniecia wymagaja, zagadnienia o cha-
rakterze proceduralnym oraz sprawy organizacji metodyki
pracy prawodawczej. W tym zakresie trzeba w szczegblnosci
okreéli¢, jakim instytucjom powierzy sie systematyczne Sle-
dzenie prawa wspélnotowego 1 ustalanie zmian, jakie musza,
nastepowaé w polskim systemie prawa w zwigzku z wydawa-
niem nowych lub nowelizowaniem juz istniejacych aktéw
prawa wspoélnotowego, a takze, jakim instytucjom powierzy
sie przygotowywanie projektéw aktow prawa krajowego, za-
pewniajacych skutecznoéé prawu wspdlnotowemu.

Po trzecie, trzeba rozstrzygnaé typowe sprawy z zakresu
techniki prawodawczej. Naleza do nich, wymieniajac tytulem
przyktadu, rodzaje 1 sposoby formulowania odestan do prawa
wspolnotowego w przepisach prawa krajowego czy sposoby
powolywania sie w przepisach prawa krajowego na przepisy
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prawa wspdllnotowego zawarte w aktach po raz pierwszy
normujacych dang dziedzine oraz w aktach znowelizowanych.
Rozwiazanie tych spraw bedzie wymagalo zharmonizowania
obowiazujacych polskich zasad techniki prawodawczej z re-
gutami obowiazujacymi przy formutowaniu prawa wspdlnoto-
wego oraz ich uzupelnienia.

W niniejszym opracowaniu przyjeto nastepujace zatozenia:

Poza zainteresowaniami Rady Legislacyjnej pozostata w
zasadzie kwestia obowigzywania 1 stosowania prawa pierwot-
nego; stad ograniczono sie w tym zakresie jedynie do stwier-
dzen o charakterze podstawowym.

W odniesieniu do prawa wtoérnego, zachowano obowig-
zujacy na gruncie obecnych przepisow podzial na prawo
wspélnotowe (obejmujace tzw. I filar Unii Europejskiej) oraz
prawo unijne sensu stricto (obejmujace filary II 1 III, tj. odpo-
wiednio wspllna polityke zagraniczna 1 bezpieczenstwa oraz
wspélprace w zakresie wymiaru sprawiedliwos$ci 1 spraw we-
wnetrznych). Kazde zrédlo formalne zostato kréotko scharakte-
ryzowane z punktu widzenia wspdlnotowych zasad stanowie-
nia prawa. Nastepnie sformutowano konsekwencje wynikajace
dla ustawodawcy 1 legislatora krajowego z przyjecia przez
ustawodawce unijnego danej formy regulacji.

2. Prawo pierwotne

Obejmuje ono traktaty zatozycielskie Wspdlnot Europej-
skich, traktat o Unii Europejskiej, umowy zmieniajace te Zro-
dta prawa, traktaty akcesyjne, a takze pewne normy niepisa-
ne (prawo zwyczajowe, ogolne zasady prawa).

Na gruncie prawa polskiego prawo pierwotne, w tym
takze traktat akcesyjny, bedzie mialo range uméw ratyfiko-
wanych w trybie ,duzej” ratyfikacji, tj. bedzie usytuowane
pomiedzy konstytucja a ustawami. Do rozwazenia pozostaje
kwestia zapewnienia absolutnego prymatu prawa pierwotne-
go, wynikajacego z orzecznictwa ET'S.
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3. Rozporzadzenia wspoélnotowe

Rozporzadzenia wspdlnotowe sa aktami prawnymi wy-
dawanymi przez Rade UE dzialajaca wspdlnie z Parlamentem
Europejskim, Rade UE albo Komisje (zgodnie z procedurami
okreslonymi w traktatach zatozycielskich), maja zasieg ogdlny
(tzn. sa skierowane do wszystkich podmiotéw) 1 wiaza w cato-
§ci. Ich obowiazywanie w krajowym porzadku prawnym znaj-
duje podstawe w przepisie art. 249 TWE; podstawe w prawie
polskim stanowié¢ bedzie art. 91 ust. 3 Konstytucji RP. Roz-
porzadzenia maja by¢ stosowane jako prawo wspodlnotowe;
implementacja przepisow rozporzadzen do prawa krajowego
oraz precyzowanie tresci rozporzadzen w przepisach prawa
krajowego sa niedopuszczalne. Wydanie przepiséw krajo-
wych w celu implementacji rozporzadzen jest dopuszczalne
na zasadach wyjatkowych w przypadkach okre§lonych nizej
w pkt. 3.2.

Rozporzadzenia sg publikowane w Dzienniku Urzedo-
wym Wspélnot Europejskich 1 nie podlegaja ogloszeniu w
dziennikach urzedowych panstw czlonkowskich. Moc wigzaca
oraz stosowanie rozporzadzen unijnych w panstwach czlon-
kowskich nie sa uzaleznione od ogloszenia rozporzadzen
(podania do wiadomos$ci) w danym panstwie.

Jednostki moga dochodzi¢ uprawnien wynikajacych z
rozporzadzen przed sadami krajowymi panstw cztonkowskich
Wspblnoty, ktére powinny odmowié zastosowania prawa kra-
jowego w kazdym przypadku, w ktérym przepisy krajowe
wkroczyly w zakres uregulowania wynikajacego z rozporza-
dzenia.

Biorac powyzsze pod uwage, jak réwniez dalsze wnioski
1 wskazania uwzgledniajace charakter (istote) rozporzadzen
wspolnotowych, nalezy przy ich implementacji kierowaé sie
nastepujacymi zasadami:

3.1. Nie mozna podejmowaé¢ dzialan wywierajacych
(bezposrednio lub posrednio) wplyw na zakres zastosowania
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rozporzadzen albo na ich skutecznosé. Niedopuszczalne jest
tworzenie przepiséOw krajowych sprzecznych z rozporzadze-
niem, ale takze powtarzanie treSci rozporzadzenia w catoSci
lub w czeéci w przepisach prawa krajowego. Niedopuszczalne
jest uzupelnianie, precyzowanie lub zmiana znaczenia przepi-
séw rozporzadzenia w prawie krajowym;

3.2. Przenoszenie niektorych przepiséw rozporzadzen do
prawa krajowego jest mozliwe tylko w Sci$le okreS§lonych sytu-
acjach. Sa takze sytuacje, w ktérych moga albo nawet powin-
ny zosta¢ wydane przepisy krajowe, ktore wprawdzie nie
przenosza, do prawa krajowego przepisOw rozporzadzen, ale
ktére pozostaja w niewatpliwym 1 $cistym zwigzku meryto-
rycznym z przepisami rozporzadzen, a tym samym stanowig
nawigzanie do tresci zawartych w nich uregulowan.

Wyréznia sie tu kilka podstawowych grup takich przy-
padkéow:

3.2.1. Jezeli samo rozporzadzenie przewiduje wydanie
okreslonych przepisow krajowych przez panstwa cztonkowskie
lub przepisow uzupelniajacych (w Scisle okreslonym zakresie),
odbiegajacych od przepiséw rozporzadzenia. Zobowigzanie do
wydania takich przepiséw (podjecia dzialan wykonawczych)
moze wynikaé z rozporzadzenia bezpoSrednio lub takze po-
$rednio;

3.2.2. Jezeli wydanie przepisow krajowych jest niezbed-
ne lub co najmniej pozadane dla zapewnienia stosowania 1
pelnej skutecznosci rozporzadzenia w panstwie czlonkowskim.
Dotyczyé to moze zwlaszcza przepisow okreSlajacych wiasci-
woé¢ organdéw krajowych 1 zwigzane z tym szczegdlowe kwe-
stie natury proceduralnej, finansowej, organizacyjnej. W pra-
wie krajowym nalezy bowiem zapewni¢ pelne ich wdrozenie,
nie wylaczajac kwestii procedur monitorowania 1 kontroli
przestrzegania prawa wspolnotowego w danej dziedzinie, w
celu pelnego poddania sie dzialaniu prawa wspoélnotowego
zawartego w rozporzgdzeniach;
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3.2.3. O ile jest to konieczne i celowe, dopuszcza sie
wprowadzenie do krajowego porzadku prawnego — za naru-
szanie przepisOw rozporzadzen wspolnotowych — sankcji,
w tym sankeji cywilnoprawnych, administracyjnych lub
karnych;

3.2.4. Powtérzenie tresSci przepisOw rozporzadzen w
prawie krajowym jest pozadane tylko z przyczyn natury tech-
niczno-legislacyjnej lub organizacyjnych, np. jezeli brak po-
wtorzenia przepisu rozporzadzenia czyni akt krajowy niezro-
zumiatym, a odestanie lub nawiazanie w inny sposéb do treéci
rozporzadzenia nie jest mozliwe lub nie prowadzi do witasci-
wych efektéw legislacyjnych. Tego typu powtdrzenia rozporza-
dzen wspdlnotowych w prawie krajowym mozna tolerowac pod
warunkiem, ze powtarzaja one brzmienie przepisOw rozporza-
dzenia 1 nie stanowia niedopuszczalnej praktyki majacej na
celu zastepowanie prawa wspélnotowego nawet identycznie
brzmiacym przepisem krajowym.

3.3. Niedopuszczalne jest uzupelnienie, precyzowanie
lub zmiana znaczenia przepiséw rozporzadzenia w prawie
krajowym:;

3.4. Nie jest dopuszczalne wprowadzanie wigzace] wy-
ktadni przepiséw rozporzadzenia w drodze partykularnych
zasad interpretacji lub stosowania rozporzadzen przez organy
panstwa. Podwazaloby to bowiem ich wspdlnotowy charakter.
Istota rozporzadzen jest ich obowiazywanie we wszystkich
panstwach cztonkowskich jednoczesnie 1 w jednakowy sposob;

3.5. Z krajowego porzadku prawnego nalezy wyelimi-
nowaé przepisy sprzeczne z rozporzadzeniami wspolnoto-
wymi. Problem dotyczy wszystkich przepiséow, ktore regu-
luja materie objete rozporzadzeniami wspélnotowymi,
w tym takze przepisow powielajacych rozporzadzenia
wspblnotowe. Cel ten osiaga sie przez uchylenie przepiséw
krajowych. W §wietle orzecznictwa ETS nie jest tu wystar-
czajace zapewnienie jedynie zgodno$ci dziatania admini-
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stracji z rozporzadzeniem, bez dostosowania przepiséw kra-
jowych do przepisoéw rozporzadzenia;

3.6. Ze wzgledu na wymogi co do jednoznacznoSci 1 przej-
rzystoséci stanu prawnego wobec adresatéw norm, preferowac
nalezy uchylenie lub zmiane konkretnych przepiséw prawa
krajowego sprzecznych z przepisami rozporzadzenia, poprzez
wyczerpujace wymienienie aktéw lub przepiséw sprzecznych z
rozporzadzeniem, oraz unikaé¢ w tym zakresie generalnych
klauzul derogujacych, a takze klauzul o nienaruszaniu przepi-
sO6w rozporzadzenia;

3.7. Zakazane jest stanowienie nowych regulacji krajo-
wych sprzecznych z rozporzadzeniami, jak rowniez utrzymy-
wanie w mocy przepisow prawa krajowego dostosowanych do
rozporzadzen UE, przyjetych w okresie stowarzyszenia;

3.8. Ilekroé zachodzi potrzeba zastosowania ,,odestania”
w przepisie prawa krajowego do przepisow rozporzadzenia,
nalezy powotaé konkretny przepis rozporzadzenia i adres pu-
blikacyjny (Dziennik Urzedowy WE).

4. Dyrektywy wspolnotowe

Dyrektywy sa aktami o szczegdlnym charakterze. Sa
skierowane do panstw cztonkowskich 1 naktadaja na nie obo-
wiazek osiagniecia konkretnego rezultatu, nakreSlajac wiaza-
ce ramy czasowe. Pozostawlaja natomiast panstwom czlon-
kowskim swobode wyboru $rodkéw zmierzajacych do tego ce-
Iu. Dyrektywy sa aktem bezposérednio obowigazujacym w tym
sensie, ze stwarzaja po stronie panstwa zobowigzanie do pra-
widlowego wykonania dyrektywy, powstajace w momencie
wejscia w zycie dyrektywy w sferze wspélnotowej; co do zasa-
dy nie sg one — jako skierowane do panstw czlonkowskich —
bezpos$rednio skuteczne (tj. nie tworza uprawnien oraz nie
nakladaja obowigzkéw na jednostki). Jednostka moze powotaé
sie na uprawnienia wynikajace z dyrektyw dopiero wtedy, gdy
panstwo nie wyda odpowiednich przepiséw krajowych, maja-
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cych na celu realizacje dyrektyw w wyznaczonym terminie,
albo tez uczyni to w niewlasciwy sposdb. Dochodzenie praw
sformutowanych w dyrektywach mozliwe jest jedynie w sto-
sunku do panstwa czlonkowskiego, ktére nie wypeinito zo-
bowigzan natozonych przez dyrektywe. Nie jest natomiast
mozliwe oparcie sie na dyrektywach w celu rewindykacji
odpowiednich uprawnien wynikajacych z dyrektyw wobec
innych podmiotéw prawnych, dziatajacych na tej samej
plaszczyznie. Jezeli panstwo nie wykona w terminie dyrek-
tywy, moze ponosi¢ odpowiedzialno$¢ materialng w stosun-
ku do oséb poszkodowanych.

Na podstawie orzeczen ETS mozna sformutowaé ogdl-
ne zasady dotyczace prawidlowej implementacji dyrektyw,
ktérymi powinien sie kierowaé prawodawca krajowy przy
wydawaniu przepisow prawnych, majacych implementowaé
dyrektywe.

4.1. Panstwo samo ocenia, jaki rodzaj (forma) aktu
prawnego na gruncie jego porzadku konstytucyjnego nalezy
wydaé w celu wykonania dyrektywy. Zalezy to przede wszyst-
kim od materii (zakresu przedmiotowego) dyrektywy oraz jej
wplywu na sytuacje prawna jednostek. Obowigzek wydania
przepiséw krajowych dotyczy roéwniez sytuacji, w ktérych dy-
rektywa mogtaby by¢ stosowana bezpoérednio (tj. gdy przepisy
sq jasne, precyzyjne, bezwarunkowe 1 nie pozostawiaja margi-
nesu swobody decyzji panstwu);

4.2. Ze wzgledu na wymadg pewnosci prawa 1 jasnosci zo-
bowiazan wynikajacych z ustawodawstwa, konieczne jest wy-
danie przepiséw prawnych o charakterze powszechnie obowia-
zujacym (najczesciej ustawy); w szczegblnoscl nie jest wystar-
czajaca praktyka administracyjna. Ranga aktu prawa krajo-
wego musl co najmniej odpowiadaé randze aktu, jakim ure-
gulowano by dane zagadnienie w prawie krajowym. W przy-
padku sprzecznoS$ci ustawy krajowej z dyrektywa, ustawa po-
winna by¢ zmieniona;
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4.3. Podmiot wlasciwy dla wydania aktu implementuja-
cego dyrektywe jest okre$lony przez prawo krajowe. Moga to
by¢ réwniez wladze regionalne lub samorzadowe, jezeli dana
sprawa nalezy do ich kompetencji. Ostateczna odpowiedzial-
noé¢ za wlaéciwa 1 terminows, implementacje dyrektywy spo-
czywa na organach centralnych;

4.4. Przepisy prawa krajowego musza by¢é wydane w
terminie wyznaczonym przez dyrektywe. Opdznienia wynika-
jace z przyczyn wewnatrzpanstwowych nie moga stanowié
usprawiedliwienia dotyczacego zwloki w realizacji dyrektywy;

4.5. Jezeli obowigzujace w panstwie przepisy zapewniaja,
juz wlasciwa, implementacje dyrektywy, nalezy poinformowacé
o tym Komisje oraz podaé to urzedowo do wiadomosci w spo-
s6b zapewniajacy jednostkom dostep do tej informac;ji;

4.6. Akt prawa krajowego musi wyraznie powolywac sie
na dyrektywe, ktora wykonuje (w skrajnych przypadkach — na
konkretne przepisy dyrektywy);

4.7. W zasadzie bledem jest ttumaczenie w akcie prawa
krajowego definicji uzytych w dyrektywie, tzw. slowniczek
dyrektywy. Slowniczek sluzy jedynie jako wskazéwka dla
ustawodawcy krajowego, jakie instytucje prawa krajowego
powinien on obja¢ odpowiednim aktem prawa krajowego.
Thumaczenie natomiast moze spowodowaé wprowadzenie do
prawa krajowego instytucji temu prawu nieznanych;

4.8. Implementacja dyrektyw powinna by¢ dokonywana
w taki sposob, aby wkomponowana byla w krajowy porzadek
prawny, uwzgledniajac kulture prawng panstwa czlonkow-
skiego 1 terminologie ustawodawstwa krajowego;

4.9. Wydajac akt prawa krajowego, nie trzeba uzywacé
terminologii stosowane] w dyrektywie. Wazniejsze jest odda-
nie sensu 1 ducha dyrektywy, niz jej dostownego brzmienia. W
niektérych dyrektywach wszelako (zwlaszcza dotyczacych
wymogdéw technicznych, ochrony $rodowiska itp.) ttumaczenie
doslowne moze by¢ przydatnym rozwigzaniem;
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4.10. Jezeli dyrektywa przewiduje rozwigzania alterna-
tywne, panstwo ma obowiazek dokonania wyboru tego rozwia-
zania, ktoére najlepiej koresponduje z systemem prawa krajo-
wego. Jednoczes$nie nie moze ono kwestionowaé¢ skutecznosci
przepiséw krajowych, wydanych w innych panstwach czlon-
kowskich, jezeli opieraja sie one na innych rozwiazaniach do-
puszczonych przez dyrektywe;

4.11. Niekiedy dyrektywy bywaja bardzo szczegdlowe —
wowczas jedynym rozwigzaniem moze okazaé sie dostowne
przeniesienie tekstu dyrektywy do prawa krajowego. Nie jest
jednak dopuszczalne traktowanie dyrektywy jako aneksu do
aktu prawa krajowego. Nalezy unika¢ w implementowanej do
prawa krajowego dyrektywie odestania do tekstu dyrektywy;

4.12. Implementacja powinna zapewni¢ kompletna re-
gulacje kwestii okreSlonej w dyrektywie; powinna obejmowacé
nie tylko przepisy materialne, lecz takze procedury konieczne
dla wykonania dyrektywy;

4.13. Aneksy stanowig integralna cze$¢ dyrektywy 1 sa
objete okreSlonymi tu zasadami;

4.14. Przystepujac do wydania przepiséw prawnych w
celu wykonania dyrektywy, nalezy zawsze bra¢ pod uwage
zasady prawa wspélnotowego, w tym zasady subsydialnosci,
proporcjonalnosci 1 ochrony praw czlowieka (okreSlone w Eu-
ropejskiej Konwencji Praw Czlowieka);

4.15. Srodki krajowe stluzace wykonaniu dyrektywy mu-
sza by¢ notyfikowane Komisji.

5. Decyzje wspolnotowe

Decyzje moga byé wydawane przez podmioty prawo-
tworcze Wspdlnot Unii Europejskiej. Sa skierowane do jedno-
znacznie okreslonych, indywidualnych podmiotéw (panstwo
czlonkowskie lub grupa panstw czlonkowskich, podmioty go-
spodarcze itp.) Decyzje we wszystkich swoich czeéciach obo-
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wiazuja, tych, do ktorych zostaly skierowane. Wiekszos¢ decy-
zJ1 nie bedzie wymagala interwencji ustawodawcy krajowego.
Biorac powyzsze pod uwage, ustala sie nastepujace za-
sady wykonywania decyzji:
5.1. Decyzje obowigzuja adresata do momentu, dopdki
ETS nie orzeknie o zawieszeniu ich stosowania;

5.2. Decyzja skierowana do panstwa wiaze jego organy,
w tym rzad;

5.3. Wykonywanie decyzji nie moze by¢ ograniczone w
drodze regulacji prawa krajowego;

5.4. W przypadku kiedy decyzja dotyczy wiekszej grupy
adresatéw, organ wydajacy decyzje moze zrezygnowaé z indy-
widualnego jej dostarczenia. Decyzja wchodzi w zycie wraz z
opublikowaniem jej w Dzienniku Urzedowym WE (dotyczy to
decyzji podejmowanych przez Parlament 1 Rade UE). Pozo-
stale decyzje sa notyfikowane stronom 1 nabieraja mocy obo-
wiazujace] w wyniku notyfikacji;

5.5. Decyzja jest bezposrednio skuteczna w odniesieniu
do adresata 1 zobowiazuje go, lub uprawnia, do okreSlonego
dziatania;

5.6. W przypadku, gdy adresatem decyzji jest panstwo, a
decyzja nakazuje wydanie krajowego aktu wykonawczego, to
skutek prawny w tym przypadku w odniesieniu do niepan-
stwowych podmiotéw prawnych powstaje na podstawie wyda-
nego aktu prawnego.

6. Umowy miedzynarodowe zawierane przez Wspolnote

Umowy takie stanowia szczegdlne zrédlo prawa wspol-
notowego. W hierarchii Zzrédet prawa zajmuja one miejsce po-
miedzy prawem pierwotnym a prawem wtérnym. Oznacza to,
ze umowy moga by¢ zawierane tylko zgodnie z przepisami
traktatow zalozycielskich. Jezeli zamierzona umowa miataby
by¢ niezgodna z prawem pierwotnym, konieczna bylaby wcze-
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$niejsza zmiana traktatéw (art. 300 ust. 5 TWE). Z kolei for-
malnym aktem wyrazajacym zgode na zawarcie Umowy przez
Wspdlnote jest decyzja Rady UE, a wiec akt prawa wtdrnego.
7 zasad prawa miedzynarodowego wynika, ze umowy miedzy-
narodowe powinny wigza¢ Wspélnote (instytucje) 1 panstwa
cztonkowskie (zasada pacta sunt servanda); potwierdza to art.
300 ust. 7 TWE. Kompetencje do zawierania uméw moga, wy-
nikaé z przepiséw traktatow zalozycielskich albo z tzw. kom-
petencji dorozumianych.

Kompetencja do zawierania uméw miedzynarodowych
moze by¢ wylaczna lub mieszana. W pierwszym przypadku
Wspdélnota moze zawieraé umowy w ramach swoich kompe-
tencji wylacznych albo w takich sprawach, ktoére naleza
wprawdzie do kompetencji konkurencyjnych, ale Wspdlnota
wydata juz szczegdltowe akty prawne je regulujace. Jezeli jed-
nak jakas sprawa nalezy czesciowo do kompetencji Wspdlnoty,
a cze$ciowo — panstw czlonkowskich, wtedy mozliwe jest za-
warcie umowy wylacznie przy wspétudziale tych panstw.

Obecnie obowiazujaca regulacja art. 300 ust. 7 TWE
stwierdza jednoznacznie, ze umowy miedzynarodowe zawarte
przez Wspdlnote sa wigzace dla instytucji wspolnotowych i
panstw czlonkowskich. Wiele aspektéw szczegdlowych tej
kwestii zostalo rozstrzygnietych przez orzecznictwo ETS. W
najpelniejszy sposéb Trybunat dokonal analizy sytuacji praw-
nej umoéw miedzynarodowych we wspdlnotowym porzadku
prawnym w sprawie Kupferberg. Postanowienia umowy wiaza,
instytucje Wspoélnoty 1 panstwa czlonkowskie jako integralna
cze$¢ prawa wspodlnotowego. Rzecza wszystkich podmiotéw
jest zapewnienie pelnego wykonania postanowien umowy.
Tym samym moga one by¢ bezposrednio skuteczne na takich
samych zasadach, jak wszystkie inne normy prawa wspdlno-
towego. Ich bezpoérednie stosowanie nie jest uwarunkowane
wzajemnoscig, (czyli bezpoSrednim stosowaniem te] umowy
przez partnera).
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7. Prawo niewiazgce — opinie, zalecenia,
akty nienazwane

Opinie wydawane sg przez instytucje Wspdlnoty na
wniosek innych podmiotow, zalecenia z wlasnej inicjatywy.
Wszystkie te akty powinny byé brane pod uwage przez pan-
stwa przy wykladni i stosowaniu prawa wewnetrznego. W
prawie wspélnotowym mamy do czynienia takze z tzw. aktami
nienazwanymi. Wszystkie one maja jedna wspdlng ceche:
podlegaja, kontroli ze strony Trybunalu Sprawiedliwoéci.
Przyktadowo jedno z najwazniejszych orzeczen ETS w sprawie
ERTA, dotyczacej podzialu kompetencji miedzy Wspélnote a
panstwa czlonkowskie oraz kompetencji dorozumianych do
zawierania uméw miedzynarodowych, zapadlo w zwigzku z
wydaniem przez Rade UE aktu nienazwanego — instrukeji
negocjacyjnej dla panstw cztonkowskich w zwiazku z rokowa-
niami nad zawarciem umowy miedzynarodowej. Wérod innych
aktow nienazwanych mozemy wymienié¢: konkluzje i uchwaty
Rady UE (jezeli te ostatnie wykraczaja poza zakres kompeten-
¢ji wspélnotowych, okreéla sie je jako uchwaly Rady UE 1
przedstawicieli panstw cztonkowskich zebranych w Radzie),
umowy miedzy instytucjami Wspdlnoty (majace zwykle jako
przedmiot uécilenie procedur), a takze komunikaty Komisji.

8. Zrodla prawa w I1 i III filarze

Obie te dziedziny wspdlpracy postuguja sie formami
prawnymi charakterystycznymi dla klasycznej wspdtpracy
miedzyrzadowej. Instrumenty prawne kierowane sa zawsze do
panstw czlonkowskich 1 wymagaé¢ beda interwencji ustawo-
dawcy krajowego.

8.1. W zakresie wspodtpracy w polityce zagranicznej TUE
(art. 12) przewiduje dwie zasadnicze formy dziatania: wzmoc-
nienie wspolpracy pomiedzy panstwami czlonkowskimi, ktore
powinno nastepowac poprzez koordynacje dziatan tych panstw
oraz poprzez zajmowanie wspélnego stanowiska Unil przez
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Rade UE tak czesto, gdy tylko bedzie to konieczne. Panstwa
cztonkowskie zobowigzane sa ponadto do koordynowania
swych stanowisk w ramach konferencji miedzynarodowych
oraz — w szczegélnoéci — w organizacjach miedzynarodowych
(wlaczajac Rade Bezpieczenstwa).

8.2. Druga forma wlasciwa dla polityki zagranicznej jest
podejmowanie wspdlnego dzialania przez Unie (art. 13 TUE).
Traktat ustanawia w tym zakresie jedynie procedury, pozo-
stawiajac zakres ewentualnych wspélnych dzialan pézniej-
szym ustaleniom. W praktyce dotyczy¢ one maja Europy i ob-
szaru Morza Srédziemnego, pozostawiajac dyplomacjom naro-
dowym kwestie szczegdlnych powigzan wynikajacych z deko-
lonizacji. Wylaczone sa zagadnienia polityki bezpieczenstwa.
Procedura podejmowania decyzji odno$nie do wspdllnych
dzialan jest do$é¢ skomplikowana. Najpierw Rada UE powinna
ustali¢ ogdélne ramy dzialania. Nastepnie na tej podstawie
Rada powinna sprecyzowaé cele wspoélnego dziatania, Srodki
do ich osiggniecia oraz zakres i czas ich stosowania. Dopiero w
trzecim stadium (realizacji) Rada kwalifikowang wiekszoScig
gloséw moze podejmowacé decyzje operacyjne. Traktat 1 towa-
rzyszace mu dokumenty zawieraja szereg gwarancji procedu-
ralnych, zabezpieczajacych uprawnienia panstw czlonkow-
skich — zwlaszcza konsekwencje zasadniczej zmiany okolicz-
nosci lezacych u podstaw wspdlnego dzialania, mozliwosé po-
dejmowania dzialan jednostronnych w przypadku szczegdl-
nych intereséw panstwa czlonkowskiego oraz mozliwo$¢ nie-
wlaczenia sie panstwa czlonkowskiego do wspdlnego dziata-
nia, jezeli wynika to z jego specyficznej sytuacji. Wspdlne
dzialanie jest wigzace dla panstw cztonkowskich.

8.3. Traktat z Maastricht wprowadzil w III filarze specy-
ficzne instrumenty prawne. Najczesciej uzywanymi sa wspol-
ne stanowisko 1 wspdlne dzialanie, odpowiadajace generalnie
analogicznym $érodkom funkcjonujacym w II filarze. W dzie-
dzinie wspélpracy pomiedzy panstwami czlonkowskimi w za-
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kresie spraw wewnetrznych i wymiaru sprawiedliwosci szcze-
gbélny charakter maja konwencje miedzynarodowe. Traktat
zmodyfikowal te strukture, eliminujac wspdlne dzialania 1
wprowadzajac w ich miejsce do prawa unijnego dwa nowe
$rodki prawne: decyzje oraz decyzje ramowe.

8.3.1. Szczegbélnym Srodkiem III filaru sg konwencje
miedzynarodowe w sprawach bedacych przedmiotem wspél-
pracy. Sa one przyjmowane przez Rade UE, a nastepnie
przedstawiane do przyjecia (ratyfikacji) zgodnie z wymogami
prawa wewnetrznego panstw czlonkowskich. W odréznieniu
od konwencji przyjmowanych na podstawie art. 293 TWE,
konwencje III filaru nie sg aktami wspoélnotowymi, lecz $rod-
kami miedzynarodowoprawnymi.

Srodki wykonawcze do konwencji w zakresie III filaru
moga by¢ przyjmowane kwalifikowana wiekszo$cia 2/3 gloséw.
Panstwa-strony moga powierzy¢ jurysdykcje w zakresie wy-
konywania 1 interpretacji konwencji Trybunatowi Sprawiedli-
woscl.

8.3.2. Wséréd nowych $rodkéow wprowadzonych przez
Traktat Amsterdamski, decyzje moga by¢ przyjmowane we
wszystkich sprawach bedacych przedmiotem zainteresowania
III filara, z wyjatkiem =zblizenia ustawodawstwa panstw
cztonkowskich, ktére jest zastrzezone dla decyzji ramowych.

8.3.3. Decyzje ramowe — zgodnie z art. 34 ust. 2 pkt b
TUE — wydawane sq dla zblizenia przepiséw ustaw 1 przepi-
séw rozporzadzen w panstwach czlonkowskich. Wigza one
panstwa czlonkowskie w odniesieniu do rezultatu, ktéry ma
zostaé osiagniety, ale pozostawiaja wladzom krajowym wybor
form 1 Srodkéw. Od dyrektyw rézni je to, ze nigdy nie wywo-
huja bezposredniego skutku, tzn. nie moga nadawaé upraw-
nien lub naktadaé obowigzkéw na jednostki.

Wyréznia sie kilka rodzajow decyzji ramowych:

1) decyzje ramowe dotyczace wprowadzenia do ustawodaw-
stwa karalnoéci okreslonych czynéw, np. terroryzmu, falszowania
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euro, handlu ludzmi — implementacja takich postanowien wyma-
ga nowelizacji odpowiednich przepisow krajowych ustaw karnych
1 musi nastapi¢ w drodze ustawy. Decyzje przewiduja réwniez np.
wprowadzenie odpowiedzialnosci 0s6b prawnych — implementacja
musi nastapi¢ w drodze aktu rangi ustawowej;

2) decyzje ramowe dotyczace procedur — np. europej-
skiego nakazu tymczasowego aresztowania — ze wzgledu na
materie uregulowania oraz wplyw na sytuacje prawng jedno-
stek; implementacja réwniez powinna nastapi¢ w drodze
ustawowej. Decyzje tego typu sa na tyle szczegdtowe, ze w celu
zapewnienia prawidtowego ich funkcjonowania nalezy je do-
stownie implementowac do prawa krajowego;

3) decyzje ramowe dotyczace form wspollpracy — np. wspdl-
nych zespotéw $ledczych — implementacja dokonana powinna byé
poprzez wprowadzenie przepisow proceduralnych, umozliwiaja-
cych podjecie wspdlpracy 1 zawarcie okres§lonych umows;

4) decyzje ramowe dotyczace okreSlonych aktéw prawa
miedzynarodowego — ich implementacja wymaga podjecia okre-
§lonych dziatan, np. wycofania zgloszonych zastrzezen do konwen-
¢ji miedzynarodowych (np. w zakresie tzw. prania pieniedzy).

Do decyzji ramowych stosuje sie zasady zblizone do im-
plementacji dyrektyw:

1) aby uzyskaé okreslony rezultat, forma 1 metoda im-
plementacji decyzji musza by¢é wybrane w sposob, ktéry za-
pewnia, ze decyzja ramowa bedzie funkcjonowaé efektywnie z
uwzglednieniem jej celu — panstwo dokonujace implementacji
ma swobode okreélenia krajowego podzialu kompetencji przy
podejmowaniu stosownych dziatan — nie moze to mie¢ jednak
wplywu na zakres implementacji 1 stanowi¢ ewentualnego
usprawiedliwienia zaniedban;

2) panstwo jest zobowiazane implementowaé decyzje
ramowg w sposob, ktory zapewnia przejrzystosé 1 bezpieczen-
stwo prawne, a zatem dokonywa¢ implementacji aktami, ktore
maja bezwzglednie wigzacy skutek prawny;
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3) implementacja decyzji nie wymaga koniecznie wpro-
wadzenia do porzadku prawnego dostownego brzmienia decy-
zji. Ogélny kontekst prawny moze byé wystarczajacy, o ile
pelne stosowanie decyzji ramowej jest zapewnione w sposob
jasny 1 precyzyjny. Przepisy sprzeczne z decyzja musza, byé
odpowiednio zmienione;

4) decyzje ramowe musza by¢ implementowane w ter-
minach w nich okreélonych tak, aby zostaly przyjete 1 weszly
w zycie odpowiednie przepisy krajowe.

8.4. W praktyce Rada Europejska postuguje sie rowniez
czesto instrumentami nieformalnymi, tj. uchwatami, zalece-
niami 1 deklaracjami. Bez wzgledu na forme aktu, dla jego
przyjecia wymagana jest jednomyslno$¢ cztonkéw Rady. Prawo
miedzynarodowe zdecydowanie rozrdéznia pomiedzy aktami
wigzacymi panstwa 1 aktami niewywolujacymi skutkéw praw-
nych. Nie ulega jednak watpliwoéci, ze akty te moga stwarzac
zobowiazania o charakterze politycznym, i to stosunkowo moc-
ne, biorac pod uwage charakter stosunkéw taczacych panstwa
czlonkowskie w ramach Unii Europejskiej. Ich tre$¢ powinna
zatem by¢ uwzgledniana przy zgltaszaniu odpowiednich projek-
tow aktow normatywnych przez poszczegolne rzady.

9. Istotna, cecha prawa wspdlnotowego jest zasada bez-
poéredniego obowigzywania, ktora oznacza, ze kazdy akt pra-
wa wtornego Unii Europejskiej zaczyna obowigzywaé w pra-
wie krajowym panstw cztonkowskich w momencie wejécia w
zycie w sferze wspolnotowej. W tym celu muszg by¢ spelnione
trzy warunki:

9.1. Obowiazek uzasadnienia aktu prawnego zwigzany
jest z funkcjonowaniem w porzadku prawnym Wspélnoty za-
sad proporcjonalnosci, niezbednosci 1 koniecznosci. Kazdy akt
podlega kontroli ze strony Trybunatu Sprawiedliwosci, ktéry
musi mie¢ mozliwo$¢ oceny dzialania instytucji wydajacej ten
akt. Uzasadnienie powinno by¢ wiec tak skonstruowane, by
umozliwi¢ Trybunalowi taka kontrole, szczegdlnie w tych
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przypadkach, w ktérych instytucje wspélnotowe korzystaja z
kompetencji dyskrecjonalnych, a takze wtedy, gdy w gre
wchodzi ewentualne naruszenie zasad proporcjonalnoéci 1
subsydialnoéci. Uzasadnienie spelnia rowniez dodatkowe za-
danie z punktu widzenia obywateli europejskich 1 postulatu
przejrzystoséci (transparencji) dziatan Wspdlnoty. Uzasadnie-
nie powinno kazdorazowo odwolywaé sie do elementéow fak-
tycznych oraz wskazywaé normy prawne, na ktérych opiera
sie dany $érodek prawny. Uzasadnienie srodkéw wspdlnoto-
wych spetnia wiec funkcje zasadniczo inng niz uzasadnienie
aktéw krajowych. Jest ono zwykle formutowane w preambule
danego aktu prawnego i powinno by¢ brane pod uwage przez
legislatora krajowego w procesie opracowywania aktow kra-
jowych wdrazajacych prawo wspdlnotowe;

9.2. Obowiazek wskazania podstawy prawnej nawigzuje
z jednej strony do zasady prawa miedzynarodowego, zgodnie z
ktora organizacja miedzynarodowa moze dziala¢ tylko wtedy,
gdy wskaze konkretne upowaznienie do takiego dzialania,
przyznane jej przez panstwa czlonkowskie. Podstawa prawna
aktu moze by¢ trojaka: szczegdlowy przepis traktatu, przepisy
0 harmonizacji prawa (art. 94-95 TWE) albo przepis dotyczacy
kompetencji dorozumianych (art. 308 TWE);

9.3. Publikacja aktu prawnego jest trzecim warunkiem nie-
zbednym do wywarcia przez ten akt skutku prawnego. Forma pu-
blikacji zalezy od charakteru aktu. Akty powszechnie obowiazujace
(rozporzadzenia, dyrektywy adresowane do wszystkich panstw
czlonkowskich, a takze wszystkie akty przyjmowane w procedurze
wspdtdecydowania) sa oglaszane w Dzienniku Urzedowym WE;
pozostate érodki prawne powinny by¢ notyfikowane adresatom.

Projekt opinii przygotowali:
prof. dr hab. Wiadystaw Czapliniski, prof. dr hab. Pawet Czechowski,
dr Aleksander Proksa

Warszawa, 2003-01-31
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AnnaOSZCZEDA

Wyrok Naczelnego Sqdu Administracyjnego
w sprawie dyscyplinarnej

Naczelny Sad Administracyjny w Warszawie Oérodek
Zamiejscowy w S. po rozpoznaniu wniosku skarzacego o
wstrzymanie wykonania decyzji Komendanta Wojewddzkie-
go Policji w S. w przedmiocie wydalenia ze stuzby umorzyt
postepowanie sadowe toczace sie nad wnioskiem. W uza-
sadnieniu decyzji Sad przedstawil nastepujaca argumenta-
cje: Przepis art. 139 ust. 3 ustawy z dnia 6 kwietnia 1990 r.
o Policji. (Dz. U. z 2002 r. nr 7, poz. 58 z pdzn. zm.) stanowi,
1z na orzeczenia konczace postepowanie dyscyplinarne poli-
cjantowi przystuguje skarga do Naczelnego Sadu Admini-
stracyjnego. Cytowany przepis nie przesadza zatem o kwali-
fikowaniu decyzji (orzeczenia), wydane] w postepowaniu
dyscyplinarnym, jako prawomocnej, podobnie jak inne or-
gany administracji wydajace decyzje w trybie k.p.a.

W rozporzadzeniu Ministra Spraw Wewnetrznych 1
Administracji z dnia 19 grudnia 1997 r. w sprawie szczegoé-
lowych zasad 1 trybu udzielania wyréznien 1 przeprowadza-
nia postepowania dyscyplinarnego w stosunku do policjan-
tow (Dz. U. z 1998 r. nr 4, poz. 14) przepis § 32 art. 6 kwali-
fikuje orzeczenie dyscyplinarne wydane przez organ odwo-
lawczy jako orzeczenie ostateczne. Natomiast § 34 stanowi,
1z po uprawomocnieniu sie orzeczenia dyscyplinarnego
przetozony wlasciwy w sprawach osobowych wykonuje orze-
czona kare.

A zatem, skoro wykonaniu podlega orzeczenie prawo-
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mocne, tj. takie, od ktérego nie przystuguje stronie zaden Sro-
dek odwolawczy w sprawie, a na orzeczenie dyscyplinarne
organu odwotawczego zostala zlozona skarga do Naczelnego
Sadu Administracyjnego w ustawowym terminie, to zaskarzo-
ne orzeczenie nie jest prawomocne i jako takie nie podlega
wykonaniu w trybie § 34 cytowanego rozporzadzenia.

Z tych przyczyn zbedne jest orzekanie przez Sad w
przedmiocie wniosku o wstrzymanie wykonania zaskarzonego
orzeczenia.

W uzasadnieniu orzeczenia Sad sformulowal teze, ktorej
stosowanie w praktyce mogloby doprowadzi¢ do utrudnien w
wykonaniu jakiejkolwiek kary dyscyplinarnej, jezeliby tylko
strona niezadowolona z wydanego rozstrzygniecia korzystata z
przystugujacych jej uprawnien do zaskarzenia decyzji koncza-
cej postepowanie dyscyplinarne.

Kodeks postepowania administracyjnego w art. 16 usta-
nawia dwie zasady:

1) trwato$ci ostatecznych decyzji administracyjnych,

2) sadowej kontroli legalno$ci decyzji administracyj-

nych.

Artykut 16 k.p.a. w § pierwszym zawiera definicje decy-
zj1 ostatecznych stanowiac, ze sg to decyzje, od ktérych nie
przystuguje odwotanie w administracyjnym toku instancji.
Zgodnie z art. 127 k.p.a. odwotanie stluzy stronie od decyzji
wydane] w pierwszej instancji i tylko do jednej instancji, co
wynika takze z art. 15 k.p.a., ktéry wprowadzil zasade dwuin-
stancyjnos$ci postepowania.

Odwotanie nie bedzie zatem przystugiwalo od:

1) decyzji wydanych w II instancji,

2) decyzji wydanych w I instancji w sytuacjach, gdy
przepisy kodeksu postepowania administracyjnego
lub przepisy szczegblne wprowadzaja wyjatki od
dwuinstancyjnosci postepowania,

3) od decyzji wydanej w I instancji, jezeli strona uchy-
bita terminowi do wniesienia odwotania 1 nie przy-
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wrocono stronie tego terminu.

Artykul 16 § 2 k.p.a. stanowi natomiast, ze decyzje moga,
by¢ zaskarzone do sadu administracyjnego z powodu ich nie-
zgodnoéci z prawem na zasadach 1 w trybie okreslonych w
odrebnych ustawach!. Z brzmienia tego przepisu wynika pra-
wo skargi do Sadu na decyzje administracyjne. Zgodnie z art.
34 ust. 11 2 ustawy o Naczelnym Sadzie Administracyjnym
skarga przystuguje, jezeli strona? wyczerpata wszystkie érodki
odwolawcze, jakie jej przystugiwaly w postepowaniu przed
organem wlasciwym w sprawie. Skarge zatem mozna wniesé
od decyzji ostateczne;.

W sprawach indywidualnych, rozstrzyganych za pomoca,
decyzji administracyjnych, wykonalno§¢ decyzji powiazano z
jej ostateczno$cig w sensie wyczerpania toku instancji w sa-
mym postepowaniu administracyjnym. Kodeks postepowania
administracyjnego postuguje sie jedynie pojeciem decyzji osta-
tecznej. Pojecie prawomocnoéci uksztaltowato sie na gruncie
procedur sagdowych. W ujeciu formalnym oznacza ono, ze orze-
czenie nie moze by¢ zaskarzone do Sadu. W rozumieniu mate-
rialnym prawomocne orzeczenie ma powage rzeczy osadzone;j.
Prawomocne wiec sa decyzje ostateczne:

1) ktérych nie mozna zaskarzyé do Naczelnego Sadu

Administracyjnego z powodu:
a) braku drogi sadowej,
b) niewyczerpania toku instancji,
¢) uplywu terminu do wniesienia skargi;
2) zaskarzone do Sadu, gdy Sad:
a) odrzucit skarge,
b) oddalit skarge,
¢) umorzyl postepowanie.
Z art. 40 ust. 1 ustawy o Naczelnym Sadzie Administra-

1 Obecnie w ustawie z dnia 11 maja 1995 r. o Naczelnym Sadzie
Administracyjnym (Dz. U. nr 74 poz. 368 z pdzn. zm.).
2 7Z wyjatkiem prokuratora i Rzecznika Praw Obywatelskich.
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cyjnym wynika, ze wniesienie skargi do Sadu nie wstrzymuje
wykonania aktu (m.n. decyzji administracyjnej), jednakze
Sad moze na wniosek strony lub z urzedu wydaé postanowie-
nie o wstrzymaniu wykonania aktu, zwlaszcza jezeli zachodzi
niebezpieczenstwo wyrzadzenia skarzacemu znacznej szkody
lub spowodowania trudnych do odwrécenia skutkéw. W ust. 2
art. 40 ustawodawca okre§lit sytuacje, gdy wstrzymanie wy-
konania aktu nastepuje z mocy samego prawas.

Poprzestanie na analizie przepiséw kodeksu postepowa-
nia administracyjnego 1 ustawy o Naczelnym Sadzie Admini-
stracyjnym prowadzi do konkluzji, ze wniosek strony zlozony
w trybie art. 40 ustawy o Naczelnym Sadzie Administracyj-
nym z formalnego punktu widzenia jest zasadny. Jednakze
zestawienie powolanych wyzej regulacji z przepisami ustawy o
Policji 1 rozporzadzenia w sprawie szczegdtowych zasad 1 trybu
udzielania wyrdznien 1 przeprowadzania postepowania dyscy-
plinarnego w stosunku do policjantéw moze nasuwaé¢ watpli-
wosci. Na mocy art. 139 ust. 3 ustawy o Policji policjantowi
przystuguje skarga do Naczelnego Sadu Administracyjnego
na orzeczenie konczace postepowanie dyscyplinarnet. Zgod-
nie z § 32 ust. 6 rozporzadzenia ostateczne jest orzeczenie
dyscyplinarne wydane przez organ II instancji. Jednakze to
samo rozporzadzenie wprowadza pojecie prawomocnosci®,
uzalezniajac wykonanie orzeczonej kary od uprawomocnienia
sie orzeczenia dyscyplinarnego. Zestawienie treéci § 34 rozpo-
rzadzenia z wywodami na temat prawomocnosci orzeczen wy-
dawanych w postepowaniu administracyjnym prowadzi do
wniosku, ze nie moze by¢ wykonalne orzeczenie dyscyplinar-

3 7Z mocy prawa nastepuje wstrzymanie wykonania aktu, jezeli
organ nie przedstawil Sadowi odpowiedzi na skarge wraz z ak-
tami sprawy w terminie 30 dni od daty doreczenia organowi
przez Sad odpisu skargi.

4 Jest to wyjatek od zasady wynikajacej z art. 19 pkt 3 ustawy
o NSA.

5§ 331 34 rozporzadzenia.
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ne, jezeli strona skorzystata z uprawnienia do zlozenia skargi
do Naczelnego Sadu Administracyjnego.

Zakladajac racjonalno$é prawodawcy nalezy uznaéd, ze
powstata sytuacja jest wynikiem nowelizacji przepisow ustawy
o Policji wprowadzonej ustawa, z dnia 27 lipca 2001 r. o zmia-
nie ustawy o Policji, ustawy o dziatalnosci ubezpieczeniowe;j,
ustawy — Prawo bankowe, ustawy o samorzadzie powiatowym,
oraz ustawy — Przepisy wprowadzajace ustawy reformujace
administracje publiczng (Dz. U. nr 100, poz. 1084), ktéra do-
data ust. 3 do art. 139 stanowiacy, ze orzeczenie konczace po-
stepowanie dyscyplinarne moze by¢ zaskarzone do Naczelnego
Sadu Administracyjnego. Na mocy ogdlnej normy zawarte] w
art. 19 pkt 3 ustawy o Naczelnym Sadzie Administracyjnym
Sad ten nie jest wlasciwy w sprawach dyscyplinarnych. W
stanie prawnym obowiazujacym do 18 pazdziernika 2001 r. w
kwestii orzecznictwa dyscyplinarnego pojecia ,decyzja osta-
teczna” 1 ,,decyzja prawomocna” byly tozsame. Obecnie pozo-
stawienie w przepisach dotyczacych postepowania dyscypli-
narnego pojecia prawomocnosci powoduje konsekwencje w
postaci chociazby niemoznoéci, do czasu wydania przez Sad
rozstrzygniecia, zwolnienia ze stluzby funkcjonariusza, wobec
ktorego wydano orzeczenie o wydaleniu ze sluzby. A nalezy
pamietaé, ze kara ta jest orzekana jedynie w przypadkach
najciezszych czynéw popetnianych przez policjantéw. Czynéw,
ktére zdaniem organu orzekajacego uniemozliwiaja pozosta-
wienie funkcjonariusza w stuzbie.

Obecnie termin rozpoznawania spraw w Naczelnym Sa-
dzie Administracyjnym wynosi okoto dwunastu miesiecy. Od
1 stycznia 2004 r., kiedy zacznie obowiazywac zasada dwuin-
stancyjnosci postepowania sadowoadministracyjnego, okres, w
ktorym orzeczenie wydane w postepowaniu dyscyplinarnym
sie uprawomocni, ulegnie odpowiednio wydtuzeniu. Taki stan
doprowadzi do iluzorycznoéci orzecznictwa dyscyplinarnego.
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W zwigzku z tym w pracach nad projektem zmian® do
ustawy o Policji nalezaloby uwzgledni¢ zaprezentowane sta-
nowisko 1 nie uzalezniaé¢ wykonania kar od uprawomocnienia
sie orzeczenia dyscyplinarnego. Ewentualne bledy organu,
zweryfikowane przez Sad, beda mogly byé naprawione dzieki
Instytucji przywrocenia do stuzby.

Czerwiec 2003 r.

Sygn. akt SA/Sz 2231/02
POSTANOWIENIE
Dnia 16 stycznia 2003 r.

Naczelny Sad Administracyjny w Warszawie O$rodek Zamiej-
scowy w S. w sktadzie nastepujacym:

Przewodniczacy: sedzia NSA — Marian Jazdzinski
Sedziowie NSA — Zygmunt Chorzepa (spr.)
— Maria Dozynkiewicz

po rozpoznaniu w dniu 16 stycznia 2003 r.

na posiedzeniu niejawnym

wniosku J. M. o wstrzymanie wykonania zaskarzonej decyzji
w sprawie ze skargi

na decyzje Komendanta Wojewddzkiego Policji w S.

z dnia 20 sierpnia 2001 r.

Nr 8/02

6 Zgodnie z wyrokiem Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 8 paz-
dziernika 2002 r. sygn. akt K. 36/00 art. 139 ust. 2 ustawy o Po-
licji w czeéci dotyczacej postepowania dyscyplinarnego traci moc
30 wrzesnia 2003 r.
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w przedmiocie wydalenia ze stuzby

postanawia:
umorzy¢ postepowanie sagdowe wywolane wnioskiem
o wstrzymanie wykonania zaskarzonej decyzji

Uzasadnienie

Wraz ze skarga, J. M. zlozyl wniosek o wstrzymanie wy-
konania orzeczenia Komendanta Wojewddzkiego Policji w S. o
wymierzeniu kary dyscyplinarnej wydalenia ze stuzby.

Przepis art. 139 ust. 3 ustawy z dnia 6.04.1990 r. o
Policji (tekst jednolity — Dz. U. Nr 101 poz. 1092 z 2002 r. ze
zm.) stanowi, 1z na orzeczenia konczace postepowanie dyscy-
plinarne policjantowi przysluguje skarga do Naczelnego Sadu
Administracyjnego. Cytowany przepis nie przesadza zatem o
kwalifikowaniu decyzji (orzeczenia) wydanej w postepowaniu
dyscyplinarnym, w zakresie jej prawomocnosci, podobnie jak
inne organy administracji wydajace decyzje w trybie k.p.a.

W rozporzadzeniu Ministra Spraw Wewnetrznych z dnia
19.12.1997 r. (Dz. U. Nr 4 poz. 14 z 1998 r.) w sprawie szcze-
gotowych zasad 1 trybu udzielania wyrdznien oraz przeprowa-
dzania postepowania dyscyplinarnego w stosunku do policjan-
tow, przepis § 32 art. 6 kwalifikuje orzeczenie dyscyplinarne
wydane przez organ odwolawczy jako orzeczenie ostateczne.
Natomiast § 34 stanowi, 1z po uprawomocnieniu sie orzeczenia
dyscyplinarnego, przelozony wtasciwy w sprawach osobowych
wykonuje orzeczona kare.

A zatem, skoro wykonaniu podlega orzeczenie dyscypli-
narne prawomocne, tj. takie, od ktoérego nie przystuguje stro-
nie zaden érodek odwolawczy w sprawie, a na orzeczenie dys-
cyplinarne organu odwolawczego zostala zlozona skarga do
Naczelnego Sadu Administracyjnego w ustawowym terminie,
to zaskarzone orzeczenie nie jest prawomocne 1 jako takie wy-
konaniu w trybie § 34 cytowanego rozporzadzenia nie podlega.
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Z tych przyczyn zbedne jest orzekanie przez Sad w
przedmiocie wniosku o wstrzymanie wykonania zaskarzo-
nego orzeczenia.

A zatem postepowanie sagdowe, na podstawie art. 59 1
art. 53 ust. 1 1 3 ustawy z dnia 11.05.1995 r. o Naczelnym
Sadzie Administracyjnym (Dz. U. Nr 74 poz. 368 ze zm.) w
zwigzku z art. 335 § 1 k.p.a. nalezalo umorzyc.
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Bronistaw KACHNIKIEWICZ

Czy komendant powiatowy Policji
jest zdolny do wystepowania
w postepowaniu cywilnym jako statio fisci?

Wprowadzona z dniem 1 stycznia 2003 r. zmiana spo-
sobu finansowania powiatowych jednostek Policji wywotuje
ciagle liczne watpliwoéci 1 pytania dotyczace statusu praw-
nego komendantéw powiatowych (miejskich, rejonowych)
Policji. Wszystko to za sprawa przepisow art. 1 pkt 81 art. 3
pkt 1 ustawy z 13 listopada 2002 r. o zmianie ustawy o Poli-
¢ji, ustawy o administracji rzadowej] w wojewodztwie, usta-
wy o samorzadzie powiatowym (Dz. U. nr 200, poz. 1688)
powodujacych utrate przez komende powiatowa, Policji sta-
tusu jednostki budzetowej. Warto zatem podjaé prébe wyja-
$nienia jednego z do$é istotnych probleméw — czy komen-
dant powiatowy Policji moze w postepowaniu cywilnym re-
prezentowaé¢ Skarb Panstwa?

W tym celu nalezy przypomnie¢ podstawowe wiado-
moéci dotyczace Skarbu Panstwa 1 jego reprezentacji.

Skarb Panstwa jest szczegdlng osobg prawna, co wy-
nika z przepiséw art. 33 1 art. 34 k.c. Jest podmiotem praw i
obowigzkow, ktore dotycza mienia panstwowego nienaleza-
cego do innych panstwowych oséb prawnych. Skarb Pan-
stwa nie ma ustawy ustrojowej, nie ma organdéw, statutu
ani siedziby. Konsekwencja braku siedziby Skarbu Panstwa
jest art. 29 k.p.c. dotyczacy wlasciwoséci miejscowe]j, stwier-
dzajacy, 1z powddztwo wytacza sie wg siedziby panstwowej
jednostki organizacyjnej, z ktorej dziatalnodcia wiaze sie

60



dochodzone roszczenie. Natomiast brak organéw powoduje,
1z art. 67 § 2 k.p.c. okre§la, ze za Skarb Panstwa podejmuje
czynno$cl procesowe organ panstwowej jednostki organiza-
cyjnej (statio fisci), z dziatalnodcia ktorej wiaze sie docho-
dzone roszczenie. Jednakze nie ma legalnej definicji pan-
stwowej jednostki organizacyjnej. Wszystko to sprawia, iz
kwestia reprezentacji Skarbu Panstwa (dokonywanie czyn-
noéci prawnych w imieniu 1 z bezpoSrednim skutkiem
prawnym dla innego podmiotu) nalezy w chwili obecnej do
zagadnien, ktére budza najwieksze watpliwosci w praktyce
stosowania prawa. Zdecentralizowane zastepstwo proceso-
we Skarbu Panstwa powoduje trudno$ci zwiazane z prawi-
dlowym ustaleniem statio fisci, z ktorej dzialalnoScia wigze
sie dochodzone roszczenie. Przeciwienstwem obecnego spo-
sobu funkcjonowania zastepstwa prawnego Skarbu Pan-
stwa byl system scentralizowany — wykonywany przez Pro-
kuratorie Generalna.

Jednoczeénie nalezy stwierdzié, iz ogélna koncepcja
Skarbu Panstwa w postepowaniu sadowym 1 innych poste-
powaniach nie jest jednolita, o czym g§wiadczy bogate
orzecznictwo SN.

W sprawach z dziedziny prawa pracy strona proceso-
wa nie jest Skarb Panstwa, lecz panstwowa jednostka orga-
nizacyjna bedaca zakladem pracy (obecnie pracodawca) w
rozumieniu art. 3 k.p., reprezentowana przez jej kierowni-
ka. W konsekwencji w takim postepowaniu nie ma zastoso-
wania art. 67 § 2 k.p.c., przewidujacy mozliwo$¢ podejmo-
wania za Skarb Panstwa czynnoéci procesowych takze przez
organ jednostki nadrzednej nad panstwowag jednostka orga-
nizacyjna, z ktorej dziatalnoscigq wiaze sie dochodzone rosz-
czeniel. Przepis art. 4797 k.p.c. stwierdza, iz w postepowa-
niu przed sadem gospodarczym zdolno$¢ sadowa maja, takze

1 Postanowienia SN z 12.03.1976 r. sygn. akt I PZ1/76 — OSNC
1976/10229.
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przedsiebiorcy bedacy jednostkami organizacyjnymi, ktérzy
nie maja, osobowosci prawnej, jezeli ich przedmiot obejmuje
prowadzenie dziatalnosci gospodarczej. W odniesieniu do jed-
nostek organizacyjnych Skarbu Panstwa i posiadania przez
nie zdolnos$ci sadowej w sprawach gospodarczych w judykatu-
rze SN istnieja rozbiezne poglady. W uchwale sktadu 7 se-
dziéw z 18 czerwca 1991 r. sygn. akt III CZP 40/912 SN
przyznat taka zdolno$¢; odmienny poglad stwierdzajacy, iz
strona w takim postepowaniu jest SP, zostal przestawiony
w uchwale skladu 7 sedziéow z 14 pazdziernika 1994 r. sygn.
akt I1I CZP 16/943.

W postepowaniu nieprocesowym panstwowe jednostki
organizacyjne moga reprezentowaé¢ Skarb Panstwa wow-
czas, gdy zachodzi potrzeba ochrony praw i intereséw ma-
jatkowych tego podmiotu. Aby Skarb Panstwa mégt wziaé
udzial w postepowaniu nieprocesowym, wynik postepowa-
nia musi dotyczy¢ jego praw — art. 510 § 1 k.p.c.

Wato zastanowié sie nad znaczeniem pojecia, ktérym
postuguje sie art. 67 § 2 k.p.c. panstwowa jednostka or-
ganizacyjna. W pidmiennictwie prawniczym wskazuje sie,
1z panstwowymi jednostkami organizacyjnymi sa: instytucje
panstwowe, urzedy panstwowe, jednostki panstwowe, cen-
tralne organy administracji rzadowej, terenowe organy ad-
ministracji rzadowej, organy administracji panstwowej,
organy administracji zespolonej, organy administracji nie-
zespolone;j.

Poniewaz komendant powiatowy Policji jest niewat-
pliwie terenowym organem administracji rzadowej (art. 6
ust. 1 pkt. 2 ustawy o Policji), zajmijmy sie organami admi-
nistracji rzadowej, ktére zapewne moga dokonywaé czynno-
§ci procesowych za Skarb Panstwa.

2 OSNC 1992/2/17.
3 OSNC 1995/3/40.
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7 rozréznieniem na organy centralne i terenowe organy
administracji rzadowe] spotykamy sie juz w Konstytucji. O
tym, ktére z terenowych organéw administracji rzadowej mo-
ga by¢ uznane za statio fisci decyduja przepisy ustawy z
5 czerwca 1998 r. o administracji rzadowej w wojewodztwie
(Dz. U. z 2001 r. nr 80, poz. 872 ze zm.). Zgodnie z ta ustawa,
administracje rzadowa na obszarze wojewodztwa wykonuja;

1) wojewoda,

2) dziatajacy pod zwierzchnictwem wojewody kierow-
nicy zespolonych stuzb, inspekeji 1 strazy, wykonu-
jacy zadania 1 kompetencje okreslone w ustawach,
W imieniu:

a) wojewody — z ustawowego upowaznienia,
b) wlasnym, jezeli ustawy tak stanowia,

3) organy administracji niezespolonej,

4) organy samorzadu terytorialnego, jezeli wykony-
wanie zadan administracji rzadowe] wynika z
ustawy lub z zawartego porozumienia,

5) dziatajacy pod zwierzchnictwem starosty kierowni-
cy powiatowych stuzb, inspekcji 1 strazy, wykonuja-
cy zadania i kompetencje okreslone w ustawach,

6) organy innych samorzaddéw, jezeli wykonywanie
zadan administracji rzadowej nastepuje na podsta-
wie ustawy lub porozumienia.

Organami administracji zespolonej na szczeblu powia-

tu, zgodnie z art. 33 1 art. 35 ustawy z 5 czerwca 1998 r. o
samorzadzie powiatowym (Dz. U. z 2001 r. nr 142, poz. 1592
ze zm.) sa kierownicy sluzb, inspekcji 1 strazy powiatowych,
dziatajacy pod zwierzchnictwem starosty. OczywiScie tym
organem jest m.in. komendant powiatowy Policji. Jego apa-
ratem pomocniczym jest komenda powiatowa Policji — zgod-
nie z art. 17 ust. 1 pkt 2 ustawy z 13 pazdziernika 1998 r.
Przepisy wprowadzajace ustawy reformujace administracje
publiczna, (Dz. U. nr 133, poz. 872 ze zm.).
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Ponadto nalezy zwréci¢é uwage na unormowania wynika-
jace z przepiséw art. 20 ust. 2 lit. ,€” 1 ust. 4 ustawy z 18 gru-
dnia 1998 r. o shluzbie cywilnej (Dz. U. z 1999 r. nr 49,
poz. 483). Dyrektor generalny urzedu zostal uprawniony do
,reprezentowania Skarbu Panstwa w odniesieniu do mienia
urzedu”. Zadania przewidziane w ustawie dla dyrektora
generalnego urzedu wykonuja w urzedach terenowych or-
ganéw administracji rzadowej podlegtych ministrom lub
centralnym organom administracji rzadowej oraz w urze-
dach, o ktéorych mowa w art. 2 ust. 1 pkt 5 ustawy (woje-
wodzka 1 powlatowa administracja zespolona) kierownicy
tych urzedéw. A wiec tym kierownikiem jest réwniez ko-
mendant powiatowy Policji. Dlatego mozna stwierdzié, iz
komendy, ktore z dniem 1 stycznia 1999 r. staly sie jednost-
kami odpowiednich kierownikéw powiatowych stluzb — sg
panstwowymi jednostkami organizacyjnymi. dJe§li z ich
dziatalno$cia wiaze sie dochodzone roszczenie, to sa one
stationes fisci Skarbu Panstwa, przy czym organem upraw-
nionym do podejmowania czynnosci procesowych jest kie-
rownik odpowiedniej stuzby, inspekcji lub strazy. ,Za takim
stanowiskiem przemawia z jednej strony to, iz jednostki te
wykonuja zadania okre$lone w ustawach 1 na podstawie
kompetencji ustawowych, z drugiej za$ to, iz w ramach
uprawnien zwigzanych ze zwierzchnictwem starosty ... nie
zostal on usytuowany jako ich organ ...”4.

Dodatkowym argumentem za powyzsza, teza jest unor-
mowanie wynikajace z przepisu art. 65 § 2 ustawy z 21 stycz-
nia 2000 r. o zmianie niektérych ustaw zwiazanych z funk-
cjonowaniem administracji publicznej (Dz. U. nr 12, poz. 136
ze zm.), znane] pod nazwg "ustawy czyszczace)’. Otdz z
przepiséw tych wynika, 1z w pewnych sprawach sadowych,

4 Gerard Bieniek, Reprezentacja Skarbu Paristwa i jednostek samo-
rzqdu terytorialnego w postepowaniu cywilnym, Warszawa 2002,
str. 52.
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w ktorych strona jest Skarb Panstwa, a wynikajacych z
dziatalno$ci panstwowych jednostek organizacyjnych nie-
majacych osobowo$ci prawnej, Skarb Panstwa moze by¢
reprezentowany przez organy administracji rzadowej ze-
spolonej 1 niezespolone;j.

Réwniez przepis art. 17 ust. 1 ustawy z 8 sierpnia
1996 r. o zasadach wykonywania uprawnien przysluguja-
cych Skarbowi Panstwa (Dz. U. nr 106 poz. 493 ze zm.)
stwierdza, ze kierownicy urzedow panstwowych w rozumie-
niu przepisOw o pracownikach urzedéw panstwowych, w
szczegoblnosci dyrektorzy generalni urzedow, reprezentuja
Skarb Panstwa w odniesieniu do powierzonego im mienia 1
w zakresie zadan ich urzeddéw, okre§lonych w odrebnych
przepisach. W strukturach organizacyjnych urzedéw pan-
stwowych wyznacza sie komorki albo stanowiska pracy do
obstugi spraw zwigzanych z reprezentowaniem Skarbu Pan-
stwa. Artykut 1 ust. 2 pkt 5 ustawy z 16 wrzeénia 1982 r.
o pracownikach urzedéw panstwowych (Dz. U. z 2001 r.
nr 86, poz. 953 ze zm.) stwierdza, iz takim urzedem pan-
stwowym jest m.in. komenda powiatowa Policji. Tak wiec
wszystkie urzedy wymienione w art. 1 ustawy o urzedni-
kach panstwowych nalezy uznaé¢ za panstwowe jednostki
organizacyjne w rozumieniu art. 67 § 2 k.p.c.5> Nie bez zna-
czenia jest roOwniez fakt, 1z w zarzadzeniu nr 25 z 31 grud-
nia 2002 r. w sprawie szczegbélowych zasad organizacji i
zakresu dzialania komend, komisariatéw 1 innych jednostek
organizacyjnych Policji (Dz. Urz. KGP z 2003 r. nr 2, poz. 4)
Komendant Gtéwny Policji zapewnit komendantom powia-
towym Policji pomoc prawna, a tym samym zastepstwo pro-
cesowe w procesach jako statio fisci.

Mozna zatem stwierdzié, ze Skarb Pahstwa ma cha-
rakter specjalnej osoby prawnej, a jego reprezentacja w
prawie cywilnym opiera sie na panstwowych jednostkach

5 Tamze, str. 81.
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organizacyjnych nieposiadajacych osobowo$ci prawnej, tj.
na jednostkach administracji rzadowej oraz pozostalych
organach panstwa niewchodzacych w sklad administracji
rzadowej. Stationes fisci nie posiadajg odrebnej od Skarbu
Panstwa osobowoéci prawnej, dzialaja zawsze w imieniu 1
na rachunek Skarbu Panstwa, korzystajac z jego zdolnosci
do czynno$ci prawnych w materii prawa cywilnego. Ich
funkcjq jest reprezentowanie interesow Skarbu Panstwa i
podejmowanie za niego czynno$ci w ramach kompetencji
rzeczowej®.

W judykaturze Sadu Najwyzszego mozna znalezé wiele
przyktadow trudnoSci wiazacych sie z problematyka reprezen-
tacji Skarbu Panstwa. Nalezy pamietac, iz w przypadku wy-
stepowania po stronie pozwanej kilku statio fisci nie zmienia
to faktu, iz strong pozwana jest Skarb Panstwa. Gdy strona
prawidlowo pozwala Skarb Panstwa, ale wadliwie okreSlita
panstwowg jednostke organizacyjna, z ktérej dziatalnoScig
wiaze sie dochodzone roszczenie, to wezwanie przez sad innej
panstwowej jednostki organizacyjnej powinno sie odbywac
zgodnie z art. 67 § 2 k.p.c., a nie w trybie art. 194 § 2 k.p.c.
Réwniez wyrokowanie w sytuacji gdy Skarb Panstwa repre-
zentuje kilka statio fisci moze stwarzaé¢ dodatkowe problemy,
zwlaszcza gdy zasadzone roszczenie wiaze sie z dzialalno$cig
jednej panstwowej jednostki organizacyjnej, z wylaczeniem
innych jednostek. Wowczas w sentencji wyroku powddztwo
bedzie uwzglednione w stosunku do Skarbu Panstwa ze wska-
zaniem panstwowe] jednostki organizacyjnej, ktorej dotyczy
odpowiedzialnoéé. Wobec pozostatych staciones fisci powddz-
two nie ulega oddaleniu, lecz w uzasadnieniu wyroku sad wi-
nien podaé ktore panstwowe jednostki organizacyjne nie pono-
sza, odpowiedzialnoéci 1 dlaczego.

6 Barbara Krupa, Osoby uprawnione do skladania oswiadczer
woli w imieniu Skarbu Paristwa, na przykiadzie Ministra Skarbu
Panstwa, Radca Prawny 2002, nr 6/22.
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Jezelli powddztwo zostalo uwzglednione wobec Skarbu
Panstwa reprezentowanego przez okreslong panstwowa jed-
nostke organizacyjna — to powod nie moze zaskarzy¢é wyroku,
jesli uwaza, iz odpowiedzialno§é Skarbu Panstwa wiaze sie z
dziatalnoScia innej jednostki. Wyrok ten moze natomiast za-
skarzy¢ za Skarb Panstwa panstwowa jednostka organizacyjna,
ktéra wskazano jako odpowiedzialng za dochodzone roszczenie.
Oddaleniu za$ bedzie podlegaé¢ apelacja oparta na twierdzeniu,
1z zasadzone od Skarbu Panstwa roszczenie wigze sie dodatko-
wo z dziatalno$cig innej jeszcze panstwowej jednostki organiza-
cyjnej oprocz wymienionej w sentencji wyroku.

7Z kolei jezeli dochodzona od Skarbu Panstwa nalez-
noé¢ wigze sie z dziatalnoscig dwoéch lub wiecej statio fisci,
to miedzy tymi jednostkami nie zachodzi odpowiedzialno§é
solidarna, a do obowiazkéw sadu nie nalezy ustalenie za-
kresu odpowiedzialnosci tych jednostek. Wierzyciel moze
domagaé sie zaspokojenia roszczenia od wszystkich tych
jednostek wybranych w calo$ci lub w czesdci.

W wypadku gdy dochodzone roszczenie wiaze sie z dzia-
lalnoscia kilku jednostek organizacyjnych reprezentujacych
Skarb Panstwa, a wedlug tresci wyroku zasadzone $§wiadczenie
ma by¢ realizowane wylacznie w stosunku do jednej z nich, przy
czym koszty procesu zostaly miedzy stronami wzajemnie znie-
sione, ustalenie zakresu odpowiedzialnosci kazdej z nich z ty-
tulu tych kosztéw nie nalezy do kompetencji sadu — takze wte-
dy, gdy wydatki poniosta ta jednostka organizacyjna, z ktorej
dziatalno$cia wiaze sie dochodzone roszczenie’.

Artykut 67 § 2 k.p.c. zaklada istnienie panstwowej
jednostki organizacyjnej i jej organu. Czasami w zwigzku z
tym pojawiaja sie trudnosci z wlasciwym oznaczeniem stro-
ny w postepowaniu sadowym, a w konsekwencji powstaje
problem, jakie powinno by¢ oznaczenie Skarbu Panstwa w
komparacji orzeczenia sadowego oraz pism procesowych.

7OSNC 1975/7-8/119.
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W tym wypadku sprowadza sie to do wyjasnienia czy prawi-
dlowe jest oznaczenie ,Skarb Panstwa — Komenda Miejska
Policji w P.T.” czy tez ,Skarb Panstwa — Komendant Miejski
Plicji w P.T.”? OczywiScie, wylaczone sa przypadki gdy przepi-
sy szczegélne reguluja reprezentacje procesowa Skarbu Pan-
stwa w sposob odmienny niz to wynika z art. 67 § 2 k.p.c.; np.
z przepisOw o administracji niezespolonej wynika, iz jej orga-
nami sg urzedy skarbowe, a nie ich naczelnicy.

W doktrynie utrwalil sie poglad, iz jednoosobowy organ
administracji (minister, wojewoda, komendant) jest jednostka,
organizacyjna, z ktérej dzialalnoscia wiaze sie dochodzone
roszczenie. Wowcezas ten organ jest zaréwno statio fisci Skarbu
Panstwa, jak 1 podejmuje czynnosci procesowe za Skarb Pan-
stwa. Wynika to z faktu, ze minister nie dziata jako organ mi-
nisterstwa, wojewoda jako organ urzedu wojewddzkiego, a
komendant jako organ komendy®. Oznacza to, iz poprawny
zapis w komparacji orzeczenia na oznaczenie Skarbu Panstwa
to —,,Skarb Panstwa — Komendant Miejski Policji w P. T.”

Na zakonczenie kilka sléw o zawieraniu ugéd sado-
wych. Kazda z komend powiatowych ma wyznaczony przez
komendantéw wojewddzkich Policji limit finansowy, w ra-
mach ktérego powinny by¢ realizowane zadania ustawowe
jednostek powiatowych. Sadze, iz w przypadku zawierania
ugod sadowych przez radcéw prawnych komend powiato-
wych, dziatajacych na podstawie pelnomocnictw proceso-
wych, przepis art. 91 pkt 4 k.p.c. nie zostaje w tym zakresie
wylaczony. Konieczna jest jedynie blizsza wspotpraca radcy
prawnego ze stuzbami finansowymi komendy wojewddzkie;.

Tak wiec odpowiedz na pytanie zadane na wstepie jest
pozytywna.

Czerwiec 2003 r.

8 Marcin Dziurda, Organy uprawnione do reprezentowania Skarbu
Panstwa w postepowaniu cywilnym, Przeglad Sadowy 2002,
nr 11-12/72 1 87; G. Bieniek Reprezentacja ..., wyd. cyt., str. 86.
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