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Nowe zjawiska w administracji publicznej
— perspektywa orzecznictwa sgdow administracyjnych

Streszczenie: Celem artykutu jest analiza nowych zjawisk
w administracji publicznej, ktore wigzg si¢ z wykorzystaniem
form wiadczych, w szczegdlny sposdb ograniczajacych
uprawnienia jednostki. Obejmuje ona trzy grupy zagadnien.
Pierwsza z nich jest konsekwencja swoistej ucieczki od rygo-
réow k.p.a. 1 decyzji administracyjnej. Pojawienie si¢ nowych
rodzajow aktow pocigga za soba koniecznos$¢ uregulowania
podstawowych zasad ich podejmowania oraz zmiany kognicji
sadow administracyjnych, gdyz aktualnie wiele form pozo-
staje poza zakresem kontroli. Druga grupa jest konsekwencja
rozwoju demokracji, wynikajacego stad wymogu transparent-
nosci wiladz publicznych, oraz uksztaltowania nowych
instytucji z pogranicza prawa administracyjnego i konstytucyj-
nego. Autorka analizuje w tym zakresie regulacje prawa do
informacji publicznej, zwraca uwage na jej niedostatki, poja-
wiajace si¢ patologie i sposoby zapobiegania im. Trzecie grupa
zjawisk odnosi si¢ do tradycyjnej formy decyzji administracyj-
nej, stosowanej w odrebnych postepowaniach inwestycyjnych.
Na tle postulatu zapewnienia sprawno$ci administracji docho-
dzi tu do istotnego i nieproporcjonalnego ograniczania upraw-
nien stron.

Stowa kluczowe: sgdownictwo administracyjne, postgpowanie
administracyjne, dostep do informacji publicznej, specustawy

1. Uwagi wstepne

Przedmiotem opracowania jest proba spojrzenia na nowe zjawiska
w administracji publicznej z perspektywy orzecznictwa sadéw admini-
stracyjnych. W doktrynie prawa administracyjnego zwraca si¢ bowiem
uwage na proces ciaglego przeksztalcania administracji, a zwlaszcza jej
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funkcji. Podkresla si¢ w zwigzku z tym wzrost znaczenia administracji
$wiadczacej, pojawienie si¢ nowych form konsensualnych, w tym umow
administracyjnych, czy form, w ktorych istotne warunki rozstrzygnigcia
ustalane sg poprzez negocjacje!. Stad akcentuje si¢, ze dotychczasowe
rozwigzania prawne w zakresie kontroli dzialan administracji publicznej nie
stanowig wystarczajacych gwarancji dla uczestnikow sporow, badz z tego
powodu, Ze sa zbyt rozbudowane a przez to malo elastyczne, badz z tego
powodu, Ze nie sg dostosowane do specyficznego przedmiotu dziatania. Na
tym tle wzmaga si¢ zainteresowanie metodami alternatywnego rozstrzygania
sporé6w w postaci chociazby mediacji. Te zagadnienia byly juz jednak
wielokrotnie przedmiotem réznych wystapien, stad pomijam je w dalszych
rozwazaniach. Chciatabym natomiast zwroci¢ uwage na nowe zjawiska
w administracji publicznej, ktéore powigzane sa z wykorzystaniem
tradycyjnych form administracji publicznej w stosunku do specyficznych
przedmiotéw dziatania. Wigzace si¢ z tym problemy poruszalam juz
czgsciowo we wezesniejszych publikacjach, wydaje si¢ jednak, ze wymagaja
one ogdlnego ujecia w S$wietle orzecznictwa sgdowoadministracyjnego
w aspekcie zmian dokonujacych si¢ w administracji publiczne;j.

Wazrost zainteresowania formami konsensualnymi, czesto tylko incy-
dentalnymi, nie powinien bowiem przestania¢ kwestii dotyczacych
tradycyjnych dziatan wiadczych, wykorzystywanych w zmienionych warun-
kach spoteczno-gospodarczych, w szczegdlnosci zas§ respektowania w ich
ramach odpowiednich standardow ochrony praw jednostki. Koniecznos¢ re-
spektowania tych praw nabiera dodatkowego znaczenia wlasnie z uwagi na
nowe zjawiska w administracji publicznej. Chciatabym przy tym zwrdcic¢
uwagg na trzy ich rodzaje. Pierwsze z nich odnosza si¢ do ksztattowana dzia-
fan panstwa i jego organow, zwigzanych z rozwojem administracji
$wiadczacej. Nie musza si¢ one odnosi¢ tylko do form konsensualnych, ale
moga by¢ realizowane za pomoca réznych metod. Wskutek postgpujacej roli
administracji publicznej poszerza si¢ bowiem krag wtadczych form dziatania,
poza tradycyjnie stosowanag forme aktu administracyjnego, co pocigga za
sobg konieczno$¢ zapewnienia prawnych gwarancji praw jednostki, w tym

! Przyktadem mogty by¢ zgodnie z tytutem VIII (art.422 i d , obecnie uchylonymi.)
ustawy z 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony $rodowiska, tekst jedn. Dz.U. z2013 r.,
poz. 1232 z pdézn. zm. programy dostosowawcze do standardow ochrony srodowiska
odnosnie instalacji, ktore ze wzglgdow technologicznych lub ekonomicznych nie
mogly osiagna¢ tych wymagan w terminach przewidzianych przez przepisy
powszechnie obowiazujace, a za utrzymaniem eksploatacji instalacji przemawiat
interes publiczny.
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sadowej kontroli administracji w tej sferze. Ma to tym wigksze znaczenie, iz
brak odpowiedniej ochrony prawnej moze skutkowaé dodatkowo naduzywa-
niem takich form i swoista ucieczkg od rygoréw kodeksu postepowania
administracyjnego (ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postgpowania
administracyjnego, tekst jedn. Dz.U. z 2013 r. poz.267 z poézn. zm.; dale;j:
k.p.a.) takze w odniesieniu do spraw zalatwianych dotychczas decyzja admi-
nistracyjng. Jednoczesnie wystepuje drugie zjawisko w postaci ksztaltowania
si¢ nowych uprawnien jednostki w stosunku do administracji publicznej, jako
konsekwencja demokratyzacji panstwa, w tym takze zapewnienia jego przej-
rzystoséci dziatania. Pojawiajg si¢ w zwigzku z tym instytucje z pogranicza
prawa konstytucyjnego i administracyjnego dotyczace prawa do informacji
publicznej. Maja one szczegdlne znaczenie dla praw i wolnosci jednostki,
wymagaja zatem odpowiednich i skutecznych mechanizméw ich gwarancji.
Jednoczesnie przy ich wykorzystaniu moze dochodzi¢ do pewnych patologii,
zatem zaczyna rysowac si¢ potrzeba zapobiegania zjawiskom naduzycia
prawa nie tylko w aspekcie nieprawidlowych dziatan administracji, ale i po-
stepowania jednostek ktore mogloby doprowadzi¢ do paralizu funkcjo-
nowania wladz publicznych. Z tego tez wzglgdu w nauce prawa administra-
cyjnego wzmaga si¢ zainteresowanie cywilistycznymi koncepcjami
naduzycia prawa procesowego, czy materialnego, brak jest bowiem w prawie
administracyjnym instytucji ktéra mogtyby spetniaé podobnag role: jak ,za-
sady wspotzycia spotecznego” z art. 5 ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r.
Kodeks cywilny (tekst jedn. Dz.U. z 2014 r. poz.121 z p6zn. zm., dalej: k.c.).
Jak podkresla H. Dolecki (por. Dolecki 2005; 131-132), w orzecznictwie Na-
czelnego Sadu Administracyjnego ugruntowany byt dotad poglad, ze reguta
zgodno$ci z zasadami wspolzycia spotecznego nie moze byé stosowana
w ocenie uprawnien lub obowigzkéw powstajacych w obszarze normowa-
nym przepisami prawa administracyjnego lub finansowego w ktorych nie
wystepuje jej odpowiednik. Takze doktryna prawa administracyjnego zajmo-
wala negatywne stanowisko odnosnie mozliwosci korzystania z tej
konstrukcji. Obecnie jednak teza ta zostata zakwestionowana. Co prawda na-
dal dominuje stanowisko, ze w sprawach dotyczacych stosunku admini-
stracyjnoprawnego nie ma zastosowania klauzula zgodnos$ci z zasadami
wspotzycia spotecznego zawarta w art. 5 k.c. ani klauzula naduzycia prawa
z art. 8 ustawy z dnia 26 czerwca 1974 r. — Kodeks pracy (tekst jedn. Dz.U.
72014 poz.1502 z pézn. zm. — por. wyrok NSA z dnia 29 maja 2012 r., sygn.
akt II GSK 519/11, ONSAiWSA 2014 r. Nr 3, poz. 43), pojawiaja si¢ jednak
takze wyroki odwotujace si¢ do koncepcji naduzycia prawa, por. wyrok NSA
z dnia 13 czerwca 2014 r., sygn. akt I OSK 3070/13, czy wyrok NSA z dnia
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31 lipca 2014 r., sygn. akt I OSK 9/14, (oba dostepne na stronie: http://orze-
czenia.nsa.gov.pl),

Trzeci rodzaj zjawisk na ktére chcialabym zwréci¢é uwage, to
postepujacy proces atomizacji postgpowan administracyjnych, uzasadniany
potrzeba zapewnienia sprawnej realizacji zadan publicznych. Pociaga on za
soba konieczno§¢ zapewnienia w ramach takich procedur wiasciwych
standardéw praw jednostki. Nabiera to szczegdlnego znaczenia na tle
decentralizacji 1 globalizacji prawa administracyjnego. Od momentu
transformacji wystepuje bowiem szereg procesow polegajacych na
decentralizacji wiadzy publicznej i przekazaniu istotnych dziedzin zycia
spotecznego czy prywatnego w rece podmiotdw prywatnych. Przyktadem
tego moze by¢ realizacja celdow publicznych, np. w zakresie budowy
autostrad ptatnych (por. ustawa z dnia 27 pazdziernika 1994 r. o autostradach
platnych oraz o Krajowym Funduszu Drogowym, tekst jedn. Dz.U. z 2012 r.,
poz. 931 z p6zn. zm.). Realizacja tych celow przez podmioty prywatne moze
powodowa¢ nieskuteczno§¢ gwarancji wynikajacych z przepiséw szcze-
gblnych, np. zwrotu wlasnosci nieruchomos$ci w przypadku braku realizacji
celu publicznego (ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce
nieruchomosciami, tekst jedn. Dz.U. z 2014 r., poz. 518 z pdzn. zm., dale;j:
u.g.n., por. art. 136, por. Tomaszewski 2013; 14). Dodatkowo atomizacja
procedur jest potggowana przez postepujacag wskutek europeizacji prawa
administracyjnego swoistg internacjonalizacj¢ stosunkéw prawnych. Nalezy
zatem zwraca¢ uwage, na zapewnienie odpowiedniej ochrony prawnej
podmiotéw stosunkéw prawnych w dobie globalnego prawa administra-
cyjnego. Stad szczegdlnego znaczenia nabiera zachowanie w tym przypadku
odpowiednich gwarancji procesowych, w tym wilasciwej kontroli sadowo-
administracyjnej. Wymaga to jednoczesnie uwzgledniania tych nowych
zjawisk w orzecznictwie sagdowoadministracyjnym 1 takiego okre$lenia
kompetencji kontrolnych sagdéw administracyjnych, aby przystawaty one do
wyzwan wspoélczesnosci. Jednoczesnie ksztattujac kompetencje kontrolne
nalezy jednak uwzglednia¢ specyfike sadownictwa, zaréwno administra-
cyjnego, jak i powszechnego po to, by zapewniany system kontroli byt
w rzeczywistosci efektywny.

2. Ksztaltowanie kompetencji kontrolnych sadéw administracyj-
nych w zwiazku z rozwojem dzialarh administracji publicznej

Z uwagi na pojawianie si¢ nowych rodzajow i form dziatania
administracji szczegdlnego znaczenia nabiera postulat nadgzania ustawo-
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dawcy i1 sadownictwa za tymi zmianami po to, aby zapewni¢ skuteczng
ochrong praw jednostki. Odnosi si¢ to w szczego6lnosci do dziatan wiadczych
i wiaze si¢ z klauzulg kompetencyjng sadow administracyjnych. W zwigzku
z tym uwazam, Ze nalezaloby powroéci¢ do dyskusji nad zakresem art. 3
§ 2 pkt 4 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed
sadami administracyjnymi, tekst jedn., Dz.U. z 2012 r. poz. 270 z p6zn. zm.,
dalej: p.p.s.a.), w Swietle ktéorego kontrola sadowoadministracyjna
obejmuje rowniez skargi na inne niz okreslone w pkt 1-3 akty lub czynnosci
z zakresu administracji publicznej dotyczace uprawnien lub obowigzkoéw
wynikajacych z przepisow prawa. W zalozeniu przedmiotowa regulacja
miata umozliwia¢ poddanie sagdowej kontroli r6znych, niekiedy trudnych do
scharakteryzowania dzialan administracji publicznej, odnoszacych si¢ do
sytuacji prawnej jednostki. Tymczasem jak wskazuje analiza dokonana w
Biurze Orzecznictwa NSA (opracowanie p.t. Akty i czynnos$ci administracji
publicznej, o ktérych mowa w art. 3 par. 2 pkt 4 ustawy —Prawo
o postgpowaniu przed sadami administracyjnymi, NSA 2014; dalej:
opracowanie NSA 2014) sposéb rozumienia tego pojgcia jest nadal dosé
waski. Umozliwia co prawda poddanie sadowej kontroli r6znych, niekiedy
trudnych do scharakteryzowania dzialan administracji publicznej
odnoszacych si¢ do sytuacji prawnej jednostki, jednakze wskutek zachowaw-
czego podejscia sadéw administracyjnych (akcentuje to opraco-wanie NSA
2014; 321) — nie pozwala na rozwigzywanie pewnych nowych probleméw.
Rozbieznos¢ wystepuje m.in. co do adresatéw tych aktow i czynnos$ci. Nie
ma bowiem jednomyS$lno$ci, czy mogag by¢ one kierowane do
indywidualnego podmiotu, czy tez moga to by¢ dzialania o charakterze
generalnym. Dominuje przy tym stanowisko, ze poza zakresem tego art.
pozostaja akty o charakterze generalnym, a ich adresatem moga by¢ tylko
oznaczone podmioty. Przemawia¢ ma za tym argument, iz akty o charakterze
og6lnym wymieniono w art. 3 § 2 pkt 51 6 p.p.s.a. (Wo$ 2012; 70, Adamiak
2006; 10, Tarno 2006 ;9,314)). Odmienne stanowisko zajmowal w tym
wzgledzie J. Swiatkiewicz (2004; 14 i nast.) i nizej podpisana (Jaskowska
2007; 587 i nast.). Wskazywatam przy tym, odwolujac si¢ zar6wno do
wyktadni systemowej, jak i szerokiej definicji aktu administracyjnego
wynikajacej z Rekomendacji Komitetu Ministroéw Rady Europy 2004/20 z
dnia 15 grudnia 2004 r., w sprawie sagdowej kontroli aktéw administracyjnych
(por. Szewczyk i in. 2014; 222-223), ze taka waska wyktadnia nie zastuguje
na aprobatg, oznacza za$ pozostawienie poza obszarem kontroli sadowej
aktow, ktore tworza sytuacje prawne dla obywateli, np. otwarcie lub
zamknigcie drogi publicznej. Poniewaz ilo$¢ takich form rosnie, a wskutek
szerokiej dzialalnosci organizatorskiej administracji publicznej, nabieraja
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one szczegélnego znaczenia, kwestia ta wymaga wyraznej ingerencji
ustawodawcy. Jak podkres$laja bowiem E. Szewczyk i M. Szewczyk objecie
ogo6tu generalnych aktow administracyjnych kognicja sadow administra-
cyjnych na podstawie cytowanego przepisu art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a.
wymagatoby odstgpienia od jego literalnego brzmienia, po to aby zawrzeé
w jego zakresie nie tylko akty deklaratoryjne, ale i konstytutywne (Szewczyk
iin. 2014; 224-225).

Nie wydaje si¢ tu wystarczajace stopniowe poszerzanie zakresu takich
aktow i czynnos$ci w drodze orzecznictwa sgdowoadministracyjnego (jak np.
w uchwale sktadu siedmiu s¢dzidéw NSA z dnia 16 grudnia 2013 r., sygn. akt
IT GPS 2/13, LEX nr 1408522), czy tez stosowanie wyktadni rozszerzajacej
w ramach innych punktéw art. 3 § 2 p.p.s.a. (por. chociazby uchwate sktadu
siedmiu s¢dzidéw NSA z dnia 26 czerwca 2014 r., sygn. akt I OPS 14/13, LEX
nr 1476996 odnoszaca si¢ do art. 3 § 2 pkt 6 p.p.s.a.).

Niezaleznie od tego nalezaloby rozwazyé uregulowanie
podstawowych zasad podejmowania takiego typu aktéw, zaré6wno tych
o charakterze indywidualnym, jak i generalnym. Wiele z nich wydawanych
jest bowiem poza jakakolwiek procedurg. Mogloby to by¢ dokonane badz
w samym k.p.a., poprzez poszerzenie zakresu postgpowan uproszczonych
(Szewczyk i in. 2014; 206 i nast.), badZ poprzez ustawe przepisy ogodlne
prawa administracyjnego, ktorej projekt od lat nie moze doczekal si¢
uchwalenia. Dotad reguly takie probuje wyprowadzi¢ w swoim orzecz-
nictwie NSA, poniewaz jednak jego kontrola moze dotyczy¢ tylko legalnosci,
skapa regulacja nie daje zbyt szerokich mozliwosci. Jak podkresla A. Btas
(1999; 278), Sad moze w tym przypadku bada¢ jedynie, czy czynno$ci
faktycznych w sprawie nie podjeto z pominigciem kompetencji organu, czy
istniejg normy prawa materialnego stanowigce podstawe takich dziatan, czy
skarga pochodzi od podmiotu uprawnionego, czy podj¢te dziatania mieszcza
si¢ w zakresie przedmiotowym sprawy, czy nie wynikaja z blednej
interpretacji normy, nie sg oparte na falszywych dowodach oraz nie naruszaja
razgco prawa, w tym praw i wolnosci obywateli. Te¢ ograniczonos$¢ kontroli
akcentowal juz NSA w wyroku z dnia 29 marca 2001 r., IT SA 3404/00 (Pr.
Pracy 2001 r. Nr 7-8 s. 76 i nast.). Stwierdzajac swoja wlasciwos¢ podkreslit,
,1Z mimo objecia czynno$ci materialnotechnicznych zakresem ... kognicji,
dostrzega odmiennosci ... kontroli tego typu dzialan w poréwnaniu
z decyzjami administracyjnymi. Decyzje wydane sa bowiem w sfor-
malizowanym postgpowaniu, regulowanym Kodeksem postgpowania
administracyjnego. Kodeks ten przewiduje liczne uprawnienia procesowe
strony, a zadaniem sadu jest kontrola przestrzegania tych przyznanych
gwarancji. Duzo wezsze sg mozliwosci badania legalnos$ci dziatania organu
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w zakresie realizacji czynno$ci materialnotechnicznych. Maja one charakter
niesformalizowany, gdyz akty prawa powszechnego nie reguluja procedury
ich dokonywania. Ich istotg jest swoboda administrowania pewna sferg
stosunkow publicznych. Z uwagi na to, ze zbyt szczegdlowa regulacja w tym
zakresie mogtlaby sparalizowa¢ dzialalno$¢ administracyjna, ustawodawca
okresla tylko pewne aspekty tych dziatan. Poniewaz kontrola Naczelnego
Sadu Administracyjnego moze dotyczy¢ tylko legalnosci, skapa regulacja
w zakresie czynnos$ci materialnotechnicznych nie daje zbyt szerokich
mozliwos$ci ich kwestionowania. Zasadniczo NSA moze sprawdzié, czy
dzialanie dokonywane bylo przez organ wiasciwy, czy ma podstawe
materialnoprawng, czy odpowiada ona pojeciu prawa powszechnego, czy
dokonana czynnos¢ jest zgodna z tg regulacjg oraz czy nie narusza innych
przepiséw prawa, w tym zasad konstytucji.”

Podkresla si¢ jednak, ze NSA moze wyprowadza¢ pewne reguly
ogolne z konstytucji, czy z innych aktow prawnych (Jaskowska 2003; 172-
175). I tak w wyroku z dnia 29 sierpnia 2000 r., sygn. akt II SA 818/00 (Pr.
Pracy 2001 nr 1, s.40 i nast. ) NSA stwierdzil, ze ,, Wobec braku
odpowiedniego uregulowania prawnego okreslenie sposobu wyplaty
uposazenia nalezy pozostawi¢ organowi zobowigzanemu do dokonania tej
czynnosci. Organ powinien kierowaé si¢ w tym wzgledzie - po pierwsze,
og6lnymi zasadami postgpowania administracyjnego, w szczegdlnosci
interesem spotecznym i stusznym interesem obywatela (art. 7 k.p.a.), po
drugie za$ ogolnie przyjetymi w stosunkach zatrudnienia zasadami,
dotyczacymi prawnej ochrony wynagrodzenia za pracg.” Z kolei
w postanowieniu z dnia 13 stycznia 2000 r., sygn. akt III RN 123/99 (OSNP
2000 r., Nr 21, poz.779) Sad Najwyzszy wskazal, ze ,,Dziatania te powinny
by¢ realizowane zgodnie z obowiazujacymi procedurami prawnymi
1 w sposob, ktory zapewnia kazdemu obywatelowi na jednakowych zasadach
dostep do stuzby publicznej, w danym wypadku w szkole publicznej (art. 60
Konstytucji RP).”Sady oceniajac legalno$¢ uwzgledniaty takze w tym
zakresie wyroki Trybunalu Konstytucyjnego stwierdzajacego niekonsty-
tucyjno$¢ podstawy prawnej danego aktu lub czynno$ci, nawet w przypadku
odroczenia jego wejscia w zycie (por. wyroki dotyczgce zwrotu nienaleznych
optat ewidencyjnych za wydanie karty pojazdu — np. wyrok NSA z dnia 12
lutego 2013 r., sygn. akt I OSK 818/12, LEX nr 1311431, czy tez wyrok
z dnia 16 listopada 2011 r., sygn. akt I OSK 1237/11, LEX nr 1131474.).
Jednoczesnie jednak sady podkreslaty ograniczenia wynikajace z zasady
kontradyktoryjnosci. Stad w wyroku z dnia 1 wrzesnia 2011 r., sygn. akt |
OSK 1499/10 (LEX nr 1068420),wskazano ze Sad zawsze jest zwigzany
przedmiotem zaskarzenia, ktory wyznacza przedmiot zaskarzonego dzialania
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lub bezczynno$ci organu. Nie moze wigc czyni¢ przedmiotem swego
rozpoznania przejawow dziatalnos$ci organéw administracji publicznej, ktore
nie zostaty do niego zaskarzone, poniewaz w tym zakresie nie zlozono don
stosownej skargi. Skoro zatem ,przedmiotem zaskarzenia byla tylko
czynnos$¢ ustawienia omawianej sygnalizacji, to Sad I instancji mogt badaé
czy sygnalizacja ta zostala wykonana na drodze publicznej i przez organ
zarzadzajacy ta droga oraz czy czynno$¢ ta zostala poprzedzona
zatwierdzeniem przez organ zarzadzajacy ruchem zmian organizacji ruchu”.

Wydaje sig, ze pomocne moze by¢é w tym zakresie takze odwotanie
si¢ do aktow prawa migdzynarodowego, w tym réwniez aktow soft-law, np.
do kodeksu dobrej administracji, ktory formutuje podstawowe standardy
wydawania aktow administracyjnych, takie jak wynikajace z art. 16 prawo
do wyshuchania i zlozenia o§wiadczen oraz gwarantowane art. 20 prawo
przekazania aktu na piSmie ze stosownym uzasadnieniem (Szewczyk i in.
2014; 227-228).

Wprowadzenie  ogdlnych  regut  dotyczacych  postepowan
uproszczonych nabiera szczeg6lnego znaczenia z uwagi na fakt, iz nie
wszystkie sprawy zalatwiane w takiej formie trafiaja na droge sadowa.
Jednoczes$nie za$ zachowanie pewnego minimum prawidtowej procedury
sprzyja w istocie skutecznosci dziatan administracji publicznej, ktorej
obywatele panstw demokratycznych stawiajg okreslone wymagania.

3. Rola sadownictwa administracyjnego w zakresie ksztaltowania
zasady transparentnosci wladz publicznych

Niezaleznie od dyskusji nad art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a., oraz postulatem
objecia kontrola nowych zjawisk administracji publicznej, nalezy zwrocic
uwage na te z nich, ktére znalazty juz odbicie w orzecznictwie ze wzgledu na
przyjeta w stosunku do nich, choéby czesciowo, form¢ decyzyjnego
rozstrzygnigcia. W szczeg6lnosci uwaga sadow administracyjnych
poswigcana jest w ostatnich latach zagadnieniu transparentno$ci witadz
publicznych. Przedmiot kontroli wigze si¢ w tych przypadkach
z przestrzeganiem podstawowych praw i wolnosci politycznych obywateli.
Sprawy tego typu poddawane juz byly kognicji sadéw administracyjnych,
w dziedzinie wolno$ci zgromadzen, referendow publicznych czy kontroli
terenowych aktow normatywnych. Ich zakres zostal jednak znacznie
poszerzony poprzez uksztaltowanie publicznego podmiotowego prawa do
informacji publicznej, oraz prawa do ponownego wykorzystania takiej
informacji. Ze wzgledu na brak sformalizowanych wymagan, szerokie ujecie
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prawa do informacji prostej i krotkie terminy zalatwiania, sprawy te angazuja
w duzym stopniu sady administracyjne. Jednoczesnie maja one istotne
znaczenie dla funkcjonowania demokratycznego panstwa prawnego oraz
zapewnienia ochrony newralgicznych interesow Panstwa i jednostek. Stad
odpowiednie stosowanie prawa w odniesieniu do tych zagadnien nabiera
szczegblnej wagi. Tymczasem regulujace je akty prawne (w tym ustawa
z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej, tekst jedn.
Dz.U. 2014 r. poz. 782 z poézn. zm., dalej: u.d.i.p.) sg z jednej strony
ogdlnikowe, mechanicznie powtarzaja unormowania prawnomig¢dzyna-
rodowe, bez uwzglednienia dotychczasowych rozwigzan, z drugiej zas
bardzo rozbudowane, nadmiernie kazuistyczne, z naktadajacymi si¢ na siebie
regulacjami, w odniesieniu do tajemnic publicznoprawnych. Nie sposob tu
zatem nie doceni¢ szczegoélnej roli, jaka odegraly sady administracyjne
w uksztattowaniu prokonstytucyjnej i prowspolnotowej wyktadni przedmio-
towej ustawy. W orzecznictwie przyjeto bowiem co do zasady szerokie
okreslenie informacji publicznej jako kazdej wiadomosci wytworzonej przez
wladze publiczne oraz osoby pelniace funkcje publiczne a takze inne
podmioty, ktére te wladze realizuja badz gospodaruja mieniem komunalnym
lub majatkiem Skarbu Panstwa w zakresie swych kompetencji a takze
wiadomo$ci niewytworzonej przez te podmioty, lecz do niech si¢ odnoszace;j
(por. wyroki NSA z dnia 30 pazdziernika 2002r., sygn. akt IT SA 181/02 i II
SA 1956/02, LEX nr 78062 oraz sygn. akt II SA 2036-2037/02 niepubl.,
wyrok NSA z dnia 11 lipca 2006r., sygn. akt [ OSK 1060/05, LEX nr 275539
czy wyrok NSA z dnia 16 marca 2009 r., sygn. akt I OSK 1277/08
ONSAiIWSA 2010 nr 5 poz.91 oraz wyroki NSA z dnia 5 listopada 2010 r.
sygn. akt I OSK 1469/10, LEX nr 745034, sygn. akt I OSK 1470/10, LEX nr
745036, sygn. akt I OSK 1501 /10, LEX nr 745052). Definicja ta nie jest
jednak w pelni akceptowana przez organy stosujace prawo, badz odwotuja
si¢ one do niej jedynie werbalnie. Wskazuja na to liczne wyroki sadow
administracyjnych uwzgledniajace skargi na bezczynno$¢, w ktorych
w istocie przedmiotem sporu jest kwalifikacja danej informacji jako
publicznej. Moze to $wiadczy¢ o niedostatecznej wcigz znajomosci przez
organy administracji przepiséw u.d.i.p. Niekiedy rozbieznos¢ dotyczy tez
orzeczen sagdoéw administracyjnych (por. chociazby wyrok NSA z dnia 13
czerwca 2014 r., sygn. akt I OSK 3070/13 dostgpny na stronie http://
orzeczenia.nsa.gov.pl.). Wydaje si¢ zatem, ze kwestia ta wymagataby jednak
wyraznej regulacji ustawowej, tym bardziej, ze orzecznictwo sadowe nie jest
w stanie rozstrzygna¢ wszystkich problemoéw pojawiajacych si¢ na tle
dotychczasowych unormowan. Dotyczy to w szczegoélnosci charakteru
prawnego tzw. dokumentéw wewnetrznych, ktorych koncepcja wywotuje
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zasadnicze spory i jest powodem rozbieznosci. Sytuacji tej nie zmienit nawet
wyrok TK z 13 listopada 2013 r. (P 25/12, OTK-A 2013/8/122, Dz.U.
2013/1435), akceptujacy w swoim uzasadnieniu stanowisko kompromisowe.
Trybunatl nie zaliczyl bowiem do dokumentéw wewnetrznych opinii
i ekspertyz przyjmujacych ostateczny ksztalt, oraz pochodzacych od
autoré6w zewngetrznych. Zaaprobowat jednak sama koncepcje takiego
dokumentu, podkre$lajac, ze obejmuje on ,, proces rozwazan, etap
wypracowywania finalnej koncepcji. W ich przypadku mozna mowic
o pewnym stadium na drodze do wytworzenia informacji publicznej.” (por.
tez wyrok NSA z dnia 11 marca 2014 r., sygn. akt I OSK 118/14, LEX nr
1463417).

Istotng role odgrywaja rowniez sady administracyjne w zakresie
ksztaltowania prawa do ponownego wykorzystania informacji publicznej,
wprowadzonego do rozdziatu 2a u.d.i.p. w drodze ustawy z dnia 16 wrze$nia
2011 r. o zmianie ustawy o dostepie do informacji publicznej oraz niektorych
innych ustaw (Dz.U. Nr 204, poz. 1195, pdézn. zm.). Z uwagi na
ogo6lnikowos¢ przyjetych rozwigzan i mechaniczne powielenie definicji
wystepujacych w  implementowanej dyrektywie 2003/98/WE Rady
i Parlamentu Europejskiego z dnia 17 listopada 2003 r. w sprawie ponownego
wykorzystania informacji sektora publicznego (Dz. Urz. WE L 2003/345/90
z pdzn. zm.) okreslenie zakresu obu tych praw stato si¢ w istocie zadaniem
organéw kontroli. Zwrocono przy tym uwage, ze dyrektywa stworzyla
szczegolny system udostepniania informacji w okreslonym celu. Zostat on
oparty o krajowy system dost¢pu do informacji publicznej, w zwigzku z czym
nie mozna uznac¢, ze go zastepuje. Przyjeto zatem, ze informacja publiczna
podlega udostepnieniu na zasadach przewidzianych przez ustawe, a dopiero
W razie zamiaru jej wtornego (gospodarczego) wykorzystywania nalezatoby
zastosowac procedur¢ przewidziang przez dyrektywe (wniosek o ponowne
wykorzystanie). Akcentuje si¢ w zwiazku z tym, ze celem dostgpu do
informacji publicznej jest kontrola zycia publicznego, kontrola wiladz
publicznych (transparentno$¢ wiladzy), natomiast w przypadku jej
ponownego wykorzystania chodzi o cel rynkowy i gospodarczy, rozwoj
ekonomiczny, naukowy, informatyczny panstw Unii Europejskiej, do czego
nawigzuje pkt 5 preambuty do dyrektywy (por. wyroki z dnia 26 czerwca
2013 r., sygn. akt I OSK 430/13 i sygn. akt I OSK 454/13, sygn. akt I OSK
520/13, sygn. akt I OSK 522/13, sygn. akt I OSK 604/13, sygn. akt I OSK
605/13, oraz wyroki z 26 wrzes$nia 2013 r., sygn. akt I OSK 805/13 czy sygn.
akt I OSK 837/13 dost¢pne pod adresem: http.nsa.orzeczenia.gov.pl).

Znaczng rolg odgrywaja rowniez sady administracyjne w zakresie
ksztattowania stosunku pomig¢dzy prawem do informacji a jej ogranicze-
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niami. Wskazuja bowiem na prawne mozliwosci objecia kontrolg zar6wno
materialnych, jak i formalnych przestanek wprowadzenia poszczegodlnych
tajemnic publicznoprawnych (por. wyrok NSA z dnia 14 listopada 2003 r.,
sygn. akt IT SA 2794/03, LEX nr 717899, wyrok z dnia 14 wrze$nia 2010 r.,
sygn. akt I OSK 1047/10, LEX nr 744917 czy wyrok z dnia 6 marca 2013 r.,
sygn. akt I OSK 3076/12 oraz wyrok NSA z dnia 12 czerwca 2013 r. sygn.
akt I OSK 455/13 opublikowane na stronie http://orzeczenia.nsa.gov.pl).

W $wietle orzecznictwa sadow rodzi si¢ jednak pytanie o mozliwosci
wyegzekwowania ich wyrokéw i o dalsze dziatania organdw w przypadku
zakwestionowania przestanki formalnej, w szczego6lnosci na tle ustawy
o ochronie informacji niejawnych.

Analiza orzecznictwa wskazuje rowniez na problemy zwigzane z duza
iloscig rozproszonych tajemnic, o bardzo kazuistycznym uregulowaniu,
ktorych zakresy niejednokrotnie pokrywaja si¢. Ten brak spodjnosci
potegowany jest dodatkowo przez przepisy unijne. Wydaje sie, ze
watpliwosci w tym zakresie wymagaja bardziej precyzyjnego okreslenia
przez ustawodawce podstawowych poje¢ ustawowych, w tym pojecia
i zakresu informacji publicznej, ponownego wykorzystania tej informacji,
i wylaczen spod jej zakresu, po to, aby zapewniajac transparentnos¢ wiadz
publicznych, nie doprowadza¢ do dezorganizacji prac podmiotdw
publicznych. Zwraca si¢ bowiem uwagg, ze na tle u.d.i.p. dochodzi do
szeregu patologii w postaci naduzywania prawa do informacji publicznej,
ktore to zjawisko zaczyna przybiera¢ coraz szersze rozmiary. Stad tez na
nowe zjawiska w administracji publicznej nalezy spoglada¢ rowniez
w aspekcie zasady proporcjonalno$ci, stuzy ona bowiem kontroli prawnej
nad trescig politycznych posuni¢¢ wiadzy, a prawo do informacji ma
niewatpliwie charakter prawa politycznego. W aspekcie tej zasady moze
dochodzi¢ do wywazania interesow i to nie tylko, jak dotychczas na tle art.7
k.p.a., ale szerzej poprzez odwotanie si¢ do zasady i testu proporcjonalnosci,
wynikajacego z art. 31 ust. 3 1 61 ust. 3 Konstytucji RP z dnia 2 kwietnia
1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483 z p6zn. zm.). Zasada ta byta niejednokrotnie
wykorzystywana w odniesieniu do wytyczania granic pomi¢dzy jawnoscia
a jej ograniczeniami. Stad wskazywano na konieczno$¢ wywazania przy
pomocy zasady proporcjonalnosci w konkretnej sprawie prawa do
prywatnos$ci 1 jawnosci zycia publicznego (por. wyrok z dnia 6 grudnia 2012
r., sygn. akt  OSK 2021/12, LEX nr 1230396, wyrok WSA z 3 grudnia 2013
r., sygn. akt I SA/O1 929/13, LEX nr 1404894, wyrok NSA z dnia 6 grudnia
2012 r., sygn. akt I OSK 2022/12, LEX nr 1366440). Dokonywanie wazenia
interesow mozna bylo zaobserwowa¢ réwniez na tle kontroli decyzji
odmawiajacych informacji publicznych z uwagi na ochron¢ informacji
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nicjawnych. Wyraznie do zasady proporcjonalno$ci odwotat si¢ sad
w wyroku z dnia 9 lutego 2012 r. sygn. akt II SA/Wa 2451/11 (LEX nr
1121569) podkreslajac, ze w sprawie zachowana zostala zasada
proporcjonalnosci. Interes publiczny, jakim jest interes Panstwa winien by¢
bowiem rozpatrywany takze w zakresie zapewnienia jego bezpieczenstwa
w stosunkach miedzynarodowych.

W tym tez kontekscie nalezaloby postulowac uregulowanie w polskim
systemie prawnym instytucji naduzycia prawa. Obecnie bowiem wskazuje
si¢ na mozliwo$§¢ wykorzystania tej instytucji takze w ramach prawa
publicznego (Izdebski 2003; 11).

Moglaby si¢ ona przy tym odnosi¢ zar6wno do naduzycia kompetencji
przez organ administracji publicznej, jak i naduzycia prawa przez strong
postgpowania. W tym pierwszym przypadku funkcjonuje ona juz
w odniesieniu do uznania administracyjnego, w szczeg6lnosci w systemie
prawa niemieckiego i francuskiego, gdzie stanowi podstawe uchylenia aktu,
ktory realizuje inne cele publiczne niz zaktadane przez ustawodawce. Jako
naduzycie uznania traktuje si¢ przekroczenie granic wewnetrznych, tj.
postepowanie niezgodne z celem i motywami aktu. Wiadza dopuszcza si¢
naduzycia poprzez pominigcie celu albo niedostateczne rozwazenie
ustawowych przestanek normy ustawowej (Kloepfer i in. 1979; 36, Mincer
1983; 120). Podobny $rodek wystepuje we Francji jako détournement de
pouvoir. Obejmuje on, po pierwsze, dazenie do innego celu niz publiczny.
Jest to najbardziej ostry przejaw naduzycia wiladzy, ktory polega na
zaspakajaniu zamiast celu politycznego pewnych sktonnosci osobistych,
pasji politycznych lub ideologicznych czy intereséw indywidualnych. Po
drugie, dotyczy sytuacji, gdy dziatanie dokonane byto w celu publicznym,
ale innym niz wynikatl z ustawy. Trzeci przypadek obejmuje naduzycie
procedury, kiedy organ dysponujacy prawna procedura dla osiagnigcia
pewnego celu korzysta z innej, ktorag uwaza za bardziej praktyczna (Rivero
i in. 2006; 553-554). Wydaje si¢, ze teoria ta moglaby znalez¢ rowniez
zastosowanie w prawie polskim.

Konstrukcja taka mogtaby by¢ takze przydatna w odniesieniu do
naduzywania praw przez strony postepowania. Zwraca si¢ na to uwage
w orzecznictwie i literaturze w szczeg6lnosci w sprawach z zakresu
informacji publicznej. Ich stronami sg bowiem osoby, od ktérych nie wymaga
si¢ wykazywania jakiegokolwiek interesu faktycznego czy prawnego, co
utatwia uzyskanie informacji publicznej, jednoczes$nie jednak sprzyja
réznego typu patologiom. Przybieraja one zardbwno posta¢ naduzycia prawa
materialnego jak i procesowego. Na sytuacje takie zwracat uwagg J. Drachal.
Wskazywat on najczestsze przypadki naduzycia prawa do informacji
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w postaci gospodarczego korzystania z informacji publicznej, korzystania
z niej w innych celach zawodowych, korzystania z niej w celu utrudnienia
dziatania zobowigzanego podmiotu, lub poprzez zadanie informacji
nadmiernie przetworzonej (Drachal 2005; 149). Procesowe naduzycie prawa
wyraza si¢ przyktadowo w skladaniu skarg dotyczacych zagadnien
incydentalnych, bez zwigzku z istotg sprawy, czy w kwestionowaniu
korzystnych decyzji w trybie niewazno$ciowym itp. (Drachal 2005; 152).

Powstajacej w zwiazku z tym asymetrii moglaby zapobiec
postulowana regulacja instytucji naduzycia prawa, w szczegdlnosci
w zakresie zadan dotyczacych znacznej ilosci informacji, nawet o prostym
charakterze. W istocie chodzi tu bowiem o konflikt pomiedzy interesem
publicznym /prawidlowym funkcjonowaniem jednostki organizacyjnej/,
a interesem prywatnym, badz tez nawet réznymi interesami prywatnymi.
Konstrukcja naduzycia prawa podmiotowego rozwingta si¢ za$ wtasnie jako
narzgdzie rozwigzywania powstajacych w praktyce konfliktow interesow
poszczegolnych podmiotéw prawa. Stanowi ona jeden z instrumentow
,,otwierania instytucji prawnych na kryteria pozasystemowe” (Leszczynski
2003; 27). W ten sposob dzigki zastosowaniu do oceny ludzkich zachowan
kryteriow pozaprawnych nastepuje nasycenie tresci prawa warto§ciami, ktore
ustawodawca uznaje za cenne, a do glosu dochodza pewne nakazy spoteczne
i zasady etyczne, ktore - choé rzadko znajduja wyraz w tresci prawa
pozytywnego — leza u podstaw catego porzadku prawnego (Pyziak-Szafnicka
2009). Jednoczesnie kryterium naduzycia ma charakter obiektywny, nie
oceniamy bowiem zachowania jednostki z punktu widzenia jej psychiki, lecz
z obiektywnego punktu widzenia (Szpunar 1947; 73).

Punktem wyjscia tej teorii bytaby wiec kolizja miedzy dziataniem
jednostki, objetym formalnie tre$ciag prawa do informacji a interesem innych
podmiotoéw, w tym w przeciwienstwie do koncepcji cywilistycznych, nie tyle
interesem prywatnym innej osoby (cho¢ i takiej sytuacji nie mozna
wykluczy¢), ile interesem publicznym podmiotu dysponujacego danymi
informacjami.

Z naduzyciem prawa mielibySmy wigc do czynienia w sytuacji
wielokrotnego sktadania wielu wnioskow, ktorych ilos¢ wskazywataby na
brak mozliwos$ci wykorzystania uzyskanych informacji, sktadania wnioskow
w celu sparalizowania pracy organu, ktory podjat wobec nas niekorzystng
decyzj¢ administracyjna, uzyskiwania w ten sposob materialow do pracy
naukowej w przypadku, gdy tego typu informacje autor mogtby uzyska¢ sam
w drodze dostgpu do danych publicznie dostgpnych, chociaz nie w ramach
BIP itp. Wszystko to wymagatoby jednak indywidualnej oceny konkretnego
przypadku. Musiatoby takze pociaga¢ za soba pewne zmiany w filozofii
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podej$cia do prawa do informacji. Wymagaloby bowiem niejednokrotnie
wyjasniania motywow ztozenia wniosku, w szczegdlnosci w odniesieniu do
wnioskéw wielokrotne powtarzanych i nadmiernie rozbudowanych.

4. Prawidlowy rozdzial kompetencji kontrolnych sadéw
administracyjnych i powszechnych w stosunku do nowych
zjawisk w administracji publicznej

Na tle pojawiajacych si¢ nowych form dziatania administracji
publicznej nalezatoby roéwniez rozwazy¢ podstawowa kwestie, tj zagadnienie
prawidtowego rozdziatlu kompetencji migdzy sady administracyjne i sady
powszechne. Konstytucja RP uksztaltowala bowiem w art. 10, 177 i 184
pewien zasadniczy ich model. Zaktada on z jednej strony domniemanie
wlasciwosci sadow powszechnych w sferze wymiaru sprawiedliwosci,
z drugiej za$ domniemanie wlasciwosci sadow administracyjnych co do
kontroli administracji publicznej (art. 184). Nie oznacza to, ze sady
administracyjne nie moga sprawowaé¢ wymiaru sprawiedliwosci
wykraczajacego poza zakres administracji publicznej, a sady powszechne nie
moga rozstrzyga¢ spraw administracyjnych. Powinno to mie¢ jednak
charakter wyjatku a nie przeradza¢ si¢ w regule. Nadmierne poszerzanie
kompetencji sadéow administracyjnych do koncowego orzekania o zatat-
wieniu sprawy z zakresu administracji publicznej naruszaloby bowiem
konstytucyjne kompetencje tego sadu, ktore maja sprowadzaé si¢ w zasadzie
do kontroli, a nie zastgpowania administracji (art.184 Konstytucji). Podobnie
sady powszechne mogg rozstrzygaé sprawy administracyjne, ale jedynie poza
zakresem kontroli z art. 184 Konstytucji, i w odniesieniu do form zindywi-
dualizowanych. Takze i to nie powinno przeradza¢ si¢ w regule, gdyz
naruszatoby zasad¢ podziatu wtadz z art. 10 Konstytucji (szerzej: Jaskowska
2011).

Tymczasem w obliczu nowych zjawisk w administracji publiczne;j
ustawodawca nie zawsze potrafi odpowiednio uksztattowaé sposodb ich
ochrony. Kieruje si¢ bowiem w swoich dzialaniach czesto zasadg fiskalizmu
potaczong z dazeniem do zapewnienia szybkosci postgpowania organdow
panstwowych. Stad kwestie kar administracyjnych, w tym kar za przejazd
pojazdami nienormatywnymi, kar za wycigcie drzew, itp. przekazywane sg
do kontroli sadowoadministracyjnej. Podobnie do sagdoéw administracyjnych
przekazywanych jest szereg innych postgpowan o charakterze represyjnym
np. dyscyplinarnych. Moze to za$§ powodowaé ograniczenia uprawnien
stron, w tym prawo do rozpatrzenia sprawy przez odpowiedni sad,
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a w konsekwencji spotkac si¢ z reakcja organow miedzynarodowych. Sady
administracyjne nie stanowiag bowiem sagdow pelnego prawa. Powolane sa
one do rozpatrywania wylacznie kwestii prawnej na podstawie stanu
faktycznego i prawnego ustalonego przez organ administracji publiczne;j.
Wezsze sa zatem co do zasady stosowane przez nie kryteria i $rodki.
Dziataja one kasacyjnie, nie zalatwiajac sprawy koncowo. Tymczasem
w orzecznictwie europejskim podkresla sig, ze w zwigzku z art. 6 Konwencji
o ochronie Praw Czlowicka i Podstawowych Wolnosci sporzadzonej
w Rzymie 4 XI 1950 r. (Dz.U. z 1993 r. Nr 61, poz. 284 z pdzn. zm.) sprawy
o charakterze represyjnym i karnym powinny by¢ przekazywane sadom
petnego prawa. W wyroku ETPC z DNIA 29 wrze$nia 2009 r. nr 26958/05
Kiss v. Wegry wskazano zatem, ze: ,,Ustne i publiczne przeprowadzenie
rozprawy jest podstawowa zasada chroniong w art. 6 ust. 1 Konwencji.
Zasada ta ma szczegodlne znaczenie w kontek$cie karnym, gdzie zasadniczo
W pierwszej instancji sprawe musi rozstrzygaé sad, ktory w pelni realizuje
wymogi art. 6, i przed ktorym skarzacy jest uprawniony do pelnego
"rozpatrzenia" jego sprawy, wraz z zapewnieniem mu mozliwosci, miedzy
innymi, przedstawienia dowoddéw na swoja obrone, zapoznania si¢
z dowodami przeciwko niemu oraz wystuchania i przestuchania §wiadkow”
(LEX nr 518420). Podobnie w wyroku z 12 kwietnia 2011 r. Nr 34388/05,
Celik (Bozkurt) v. Turcja podkreslono, ze ,jezeli decyzja sadu admi-
nistracyjnego zawiera o$wiadczenie przypisujace odpowiedzialnos¢ karng
skarzagcemu, moze to zrodzi¢ kwesti¢ wchodzacg w zakres stosowania art. 6
ust. 2 Konwencji” (LEX nr 784878).

W wyroku ETPC z 21 lipca 2011 r. nr 32181/04, Sigma Radio
Television Ltd. v. Cypr wskazano za$ wyraznie, ze: ,,Nawet wowczas, gdy
organ rozstrzygajacy, wlacznie z organem administracyjnym, jak to mialo
miejsce W niniejszej sprawie, ktory decyduje w przedmiocie ,,praw
1 obowiazkow o charakterze cywilnym”, nie spetnia pod pewnymi wzgledami
wymogéw art. 6 ust. 1 Konwencji, nie mozna moéwi¢ o naruszeniu
Konwencji, jezeli postgpowanie przed tym organem podlega pdzniejszej
kontroli ze strony organu sagdowego, ktory cieszy sie ,,pelng” jurysdykcja
i zapewnia gwarancje z art. 6 ust. 1.[...] Wymdg ,,petnej jurysdykcji” ze
strony sadu lub trybunalu zostanie spetlniony woéwczas, gdy zostanie
stwierdzone, iz odno$ny organ sadowy wykonywal wystarczajaca
jurysdykcje lub sprawowat wystarczajaca kontrolg¢ w toczacym si¢ przed nim
postgpowaniu” (LEX nr 863813). Zalozenia te nalezatoby zatem uwzglednia¢
przy dokonywaniu podziatlu kompetencji pomi¢dzy sady administracyjne
i powszechne.
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Jednoczesnie w przypadku przekazania sgdom administracyjnym na
zasadzie wyjatku spraw spoza kontroli administracji, lub o mieszanym
charakterze, moze powsta¢ koniecznos$¢ zapewnienia im odpowiednich
srodkow kontroli, w tym takze prawa do ksztaltowania zakresu praw
i obowigzkéw podmiotéw stosunkow, a zatem mozliwosci reformatoryjnego
orzekania. Jak wskazuje M. Bogusz (2014; 29-30) obecnie coraz czesciej
odstepuje si¢ od paradygmatu czysto kasacyjnych kompetencji sadow
administracyjnych. Model taki sprawdza si¢ bowiem w przypadku usuwania
sprzecznych z prawem dziatan administracji, zawodzi natomiast, jezeli idzie
o wprowadzenie dziatan z ktérych wynikaja dla obywateli okreslone
uprawnienia. Warto zatem wskaza¢ na mozliwosci wprowadzenia zmian
w tym zakresie w sprawach dostepu do informacji publicznej. Przemawia za
tym dodatkowy argument. Zasada winno by¢ bowiem niepogarszanie
sytuacji procesowej stron. Tymczasem w zwigzku z nowelizacja dokonang
ustawa z dnia 16 wrzesnia 2011 r. o zmianie ustawy o dostepie do informacji
publicznej oraz niektoérych innych ustaw (Dz.U. Nr 204, poz. 1195 z p6zn.
zm.) nastgpito odejscie od dotychczasowego modelu orzekania. Na
podstawie art. 21 ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostgpie do informacji
publicznej do spraw rozpatrywanych w postgpowaniach o udostepnienie
informacji publicznych stosuje si¢ obecnie przepisy p.p.s.a. Oznacza to
jednolity system kontroli decyzji o odmowie udzielenia informacji przed
sadem administracyjnym. Przez dokonane zmiany ostabiono jednak pozycje
wnioskodawcy. Sady administracyjne dysponujg bowiem jedynie
uprawnieniami kasacyjnymi, co moze w praktyce powodowa¢ wydluzenie
procesu udzielania informacji publicznej. Stad aby nie doprowadza¢ do
pogorszenia standardu szybkosci i skuteczno$ci nalezaloby dokonaé
odpowiednich zmian legislacyjnych w p.p.s.a., w tym dopusci¢ w szerszym
stopniu wyroki reformatoryjne i mozliwos¢ zobowigzywania organow
administracji publicznej do udost¢pnienia informacji, ktora spelnia warunki
podmiotowe i przedmiotowe, a jednoczesnie oczywiste jest, ze w gre nie
wchodza ustawowe przestanki odmowy. Nalezatoby réwniez zezwolié
w niektorych przypadkach sagdom administracyjnym na udostgpnianie
informacji zawartych w przekazanych aktach administracyjnych. W tego
typu sprawach kontrola sprowadza si¢ bowiem czgsto do zakwalifikowania
wniosku, okreslenia charakteru zagdanych danych, sprawdzenia czy w sprawie
zachodza prawnie chronione tajemnice. Te za§ oparte sa na przeslance
materialnej, wskazujacej na dobra chronione, oraz formalnej (wynikajacej
z utajnienia informacji). Obie te przestanki podlegaja kontroli sadow
administracyjnych. Ich istnienie mozna ustali¢ na podstawie akt sprawy, lub
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dodatkowych dokumentoéw z, ktérych mozna zazada¢ na podstawie art. 106
§ 3 p.p-s.a.

Taki sposob postepowania skracatby w znacznym stopniu dostep do
informacji  publicznej. Uzalezniony bytby jednak od zakresu
przeprowadzonego postepowania administracyjnego, a takze rodzaju
chronionych tajemnic. Wydaje si¢ jednak, ze kwestia ta dojrzala do
okreslonego uregulowania (Jaskowska 2012).

5. Zachowanie odpowiednich standardéw ochrony w ramach
zatomizowanych postepowan administracyjnych

Jednoczesnie jednak nalezy zwracaé uwage na zachowanie
podstawowych gwarancji poszanowania praw jednostki w odniesieniu do
dotychczasowych tradycyjnych form wladczych, w szczegodlnosci przy
wykorzystaniu aktoéw administracyjnych. Nowe zjawiska w administracji to
bowiem nie tylko poszerzanie form koncyliacyjnych, niewtadczych
o charakterze organizatorskim, ale to takze przyjmowanie swoistych
rozwigzan z uwagi na konieczno$¢ realizacji szczego6lnie wazkich zadan
publicznych. Na tym tle sygnalizowane jest zjawisko atomizacji procedury
administracyjnej i ksztattowania szczegolnych regulacji materialnoprawnych
naruszajacych podstawowe standardy. Dotyczy to w szczegdlnosci
wprowadzania znacznej ilo$ci specjalnych ustaw inwestycyjnych. Dochodzi
w ten sposob do atomizacji procedury administracyjnej (Jaskowska 2014),
ktora polega na dekodyfikacji kodeksu, dokonywanej nie poprzez tworzenie
wyraznych wylaczen spod jego zakresu, ale poprzez wprowadzanie, w drodze
innych aktow prawnych, szczegélowych a zarazem odmiennych i w miarg
catosciowych rozwigzan proceduralnych. Zjawisko to zaczyna przy tym
przybieraé charakter powszechny (Gajda-Durlik 2007; 536). Zapoczatkowata
je ustawa z dnia 10 kwietnia 2003 r. o szczegdlnych zasadach przygotowania
i realizacji inwestycji w zakresie drog publicznych (pierwotnie krajowych,
por. tekst pierwotny Dz.U. 2003 r. Nr 80, poz. 721, obecnie tekst jedn. Dz.U.
2013 r. poz. 687 z pozn. zm., dalej: specustawa drogowa). O ile jednak
poczatkowo zakresem ustawy objete byly tylko drogi krajowe (por. art. 1
ust.1 tekst pierwotny Dz.U. 2003 r. Nr 80, poz. 721), o tyle od dnia 16 grudnia
2006 r. objeto nim drogi publiczne w ogole (por. art. 1 pkt 2 ustawy z dnia
18 pazdziernika 2006 r. o zmianie ustawy o szczegodlnych zasadach
przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie drog krajowych oraz
o zmianie niektorych innych ustaw, Dz.U. Nr 220, poz. 1601 z pdzn. zm.).
Przyjete za$ w ustawie rozwigzania staty si¢ powodem wprowadzenia innych
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specustaw motywowanych konieczno$cia szczegdlnego uwzgledniania
interesu publicznego ‘(wyraznie powolano si¢ na to w uzasadnieniu ustawy
z dnia 12 lutego 20009 r. o szczegdlnych zasadach przygotowania i realizacji
inwestycji w zakresie lotnisk uzytku publicznego, Dz.U. Nr 42, poz. 340
z poézn. zm.) Stanowily je ustawa z dnia 28 marca 2003 r o transporcie
kolejowym w zakresie szczegdlnych zasad i warunkdéw przygotowania
inwestycji dotyczacych linii kolejowych o znaczeniu panstwowym (tekst
jedn. Dz.U. 2013 r., poz. 1594 z pdzn. zm., dalej: specustawa kolejowa),
ustawa z dnia 7 wrze$nia 2007 r. o przygotowaniu finalowego Turnieju
Mistrzostw Europy w Pitce Noznej UEFA EURO 2012 (obecnie tekst jedn.
Dz.U. 2010 r. Nr 26, poz. 133 z pdzn. zm., dalej: specustawa UEFA), ustawa
z dnia 12 lutego 2009 r. o szczegdlnych zasadach przygotowania i realizacji
inwestycji w zakresie lotnisk uzytku publicznego (Dz.U. Nr 42, poz. 340
z pozn. zm., dalej: specustawa o lotniskach), ustawa z dnia 24 kwietnia 2009
r. o inwestycjach w zakresie terminalu regazyfikacyjnego skroplonego gazu
ziemnego w Swinoujsciu (Dz.U. Nr 84, poz.700 z pézn. zm., obecnie tekst
jedn. Dz.U. 2014 poz.1501, dalej: specustawa gazowa), ustawa z dnia 7 maja
2010 r. o wspieraniu rozwoju ustug i sieci telekomunikacyjnych (Dz.U. Nr
106, poz. 675 z pdézn. zm., dalej: specustawa telekomunikacyjna), ustawa
z dnia 8 lipca 2010 r. o szczegdlnych zasadach przygotowania do realizacji
inwestycji w zakresie budowli przeciwpowodziowych (Dz.U. Nr 143, poz.
963 z pdzn. zm., dalej: specustawa przeciwpowodziowa) oraz ustawa z dnia
29 czerwca 2011 r. o przygotowaniu i realizacji inwestycji w zakresie
obiektow energetyki jadrowej oraz inwestycji towarzyszacych (Dz.U. Nr
135, poz. 789 z p6zn. zm., dalej: specustawa jadrowa).

Powotywane ustawy mialy mie¢ poczatkowo charakter epizodyczny.
Ich okresy obowigzywania ulegaly jednak przedhuzeniu, przybierajac
niekiedy charakter bezterminowy. Ustawodawca zaczat bowiem traktowac
ten sposob regulacji jako umozliwiajacy szybkie osigganie pozadanych celow.
Tymczasem cele te moznaby niejednokrotnie osiagna¢é w drodze metod
bardziej przyjaznych obywatelowi.

Tworzenie specustaw doprowadzitlo do szeregu negatywnych
konsekwencji. Pociagajg one za sobg poza zjawiskiem inflacji prawa i jego
atomizacji, co samo w sobie nie sprzyja jego jasnemu rozumieniu, takze
ograniczenia zasady udzialu strony w tych postepowaniach. Wynika ono
przy tym nie tyle z poszczegélnych rozwiazan, ile z ich zestawienia
w caloksztalcie. Zwigzane jest ze sposobem zawiadomienia o wszczgciu
postepowania, ktory budzi liczne zastrzezenia w doktrynie (Gill 2011; 22,
Wos 2011; 131-132, Antoniak et al. 2012a). Przepisy o dorgczaniu
zawiadomienia stosuje si¢ niekiedy odpowiednio do innych wezwan,



Nowe zjawiska — perspektywy orzecznictwa sgdéw administracyjnych 29

zawiadomien i pism, ktore organ jest obowigzany dorgczaé stronom w toku
postepowania (por. art. 52 ust. 4 specustawy telekomunikacyjnej oraz art. 6
ust. 3 specustawy jadrowej). Niekorzystne zasady dotycza takze doreczen
decyzji i to zardwno I jak i II instancji.

Ograniczenia uprawnien strony wigza si¢ rowniez z postepowaniem
wyjasniajacym, przy czym czgsciowo jest to wynikiem przepiséw, czesciowo
jest za$ konsekwencja praktyki. Organy odnosza si¢ bowiem jedynie do
faktow 1 ustalen dokonanych przez wnioskodawce, a sady aprobuja
w zasadzie takie stanowisko. W orzecznictwie podkresla si¢, ze wniosek
inwestora ma charakter decydujacy i wyznacza zakres przysziej inwestycji.
To inwestor dokonuje bowiem wyboru najkorzystniejszych w jego ocenie
rozwigzan planowanego przez niego przedsigwzigcia drogowego. Rola
orzekajacego w sprawie organu jest natomiast sprawdzenie kompletnosci
wniosku w $wietle wymogdéw ustawowych oraz skontrolowanie czy
koncepcja sktadajacego taki wniosek miesci si¢ w granicach wyznaczonych
przez prawo (por. wyrok WSA w Rzeszowie z dnia 23 kwietnia 2013 r., sygn.
akt IT SA/Rz 1133/12, LEX nr 1316915, czy wyrok WSA w Warszawie
z dnia 19 lutego 2013 r., sygn. akt VII SA/Wa 1574/12, LEX nr 1324118,
wyrok WSA w Warszawie z dnia 27 sierpnia 2008 r., sygn. akt I SA/Wa
323/08, LEX nr 566729, wyrok WSA w Bialymstoku z dnia 16 grudnia 2010
r., sygn. akt Il SA/Bk 309/10 LEX nr 752277; wyrok NSA z dnia 13 grudnia
2011 r., sygn. akt Il OSK 2250/11 LEX 1152151 czy z dnia 11 pazdziernika
2011 r., sygn. akt II OSK 1688/11 LEX nr 1152000). Podobne poglady
wyrazane s rowniez w doktrynie (Antoniak i in. 2012b). Jednoczesnie
jednak pojawito si¢ tez i odmienne stanowisko, wedlug ktérego ,,Organ
administracji wtasciwy w zakresie orzekania o lokalizacji drog nie jest $cisle
zwigzany wnioskiem inwestora i winien dokonywac kontroli poszczegolnych
elementow planowanej inwestycji pod katem ustalenia czy nie dojdzie do
nieuzasadnionej nadmiernej ingerencji w prawo wlasnosci” (wyrok NSA
z dnia 21 lipca 2010 r., sygn. akt I OSK 750/10, LEX nr 597836;czy wyrok
z dnia 9 lipca 2009 r., sygn. akt IV SA/Wa 554/09, LEX nr 553481).

Stad tez Rzecznik Praw Obywatelskich skierowal 18 czerwca 2014 r.
do NSA wniosek o rozstrzygnigcie zagadnienia prawnego: czy przestanki
niezbednosci 1 celowos$ci realizacji inwestycji publicznej w ksztalcie
przedstawionym przez inwestora, mieszczg si¢ w zakresie oceny przez organ
administracji publicznej wniosku inwestora o wydanie decyzji zezwalajacej
na realizacj¢ inwestycji drogowej (art. 11 a ustawy z dnia 10 kwietnia 2003
r. o szczegolnych zasadach przygotowywania i realizacji inwestycji
w zakresie drog publicznych - Dz.U. z 2013 r., poz. 687 z p6zn. zm.), pod
katem speinienia przez ten wniosek dopuszczalnosci wywlaszczenia
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w rozumieniu art. 21 ust. 2 Konstytucji RP i art. 112 ust. 3 ustawy z dnia 21
sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (Dz.U. z 2014 r. poz. 518 z
pozn. zm.). Wskazal przy tym, na szczegodlne znaczenie odpowiedzi na
pytanie, gdyz zakres i przedmiot tego postgpowania gieboko ingeruje
w konstytucyjnie chronione prawo wlasnosci. Zdaniem Rzecznika ocena, czy
wnioskowana lokalizacja drogi nie pozostaje w sprzeczno$ci z prawem
powszechnie obowigzujagcym nie moze ogranicza¢ si¢ zatem do badania
formalnego wniosku, lecz musi obejmowaé rowniez materialnoprawne
przestanki dokonywanego ta droga wywlaszczenia. Postanowieniem z dnia
17 grudnia 2014 r. II OPS 2/14 Naczelny Sad Administracyjny w sktadzie
siedmiu s¢dziow odmowil jednakze podjecia uchwaly stwierdzajac, ze
pytanie zawarte we wniosku nie spetnia ustawowej przestanki okreslone;j
w art.15 §. 1 pkt 2 p.p.s.a., a Rzecznik Praw Obywatelskich przedstawit
w istocie do rozstrzygnigcia zagadnienie prawne, ktore dotyczy problemu
konstytucyjnego, w jaki sposéb ma by¢ oceniana dopuszczalnosé
pozbawienia wlasnosci z uwagi na cele publiczne w sprawie o zezwolenie na
realizacj¢ inwestycji drogowej (opublikowane na stronie http://orzeczenia.
nsa.gov.pl).

Specustawy przewiduja tez odstepstwa w zakresie standardéw
kontroli decyzji wydawanych w ich trybie, przy czym mniejsze znaczenie
maja z tego punktu widzenia krotsze terminy wnoszenia srodkow prawnych,
wigksze za$ ograniczenia w zakresie stosowanych $rodkéw kontroli.
W  postgpowaniu przed organem odwotawczym oraz przed sgdem
administracyjnym nie jest bowiem mozliwe uchylenie decyzji w catosci lub
stwierdzenie jej niewaznosci, gdy wada dotknieta jest tylko czes¢ decyzji
dotyczaca odcinka drogi, nieruchomosci, czy dziatki (por. art. 11 g ust. 3
specustawy drogowej, art. 9 r ust. 2 specustawy kolejowej, art. 12 ust. 3
specustawy o lotniskach, art. 34 ust. 5 specustawy gazowej, art. 58 ust. 5
specustawy telekomunikacyjnej, art. 11 ust. 3 specustawy powodziowej, art.
37 ust. 4 specustawy jadrowej). W literaturze podkresla si¢, ze takie
rozwigzania moga prowadzi¢ do naruszenia zasady dwuinstancyjnosci,
a takze ingerowania w kompetencje orzecznicze sadu administracyjnego
i ograniczania mozliwo$ci wykonywania kontroli orzecznictwa admini-
stracyjnego (Gill 2011; 25-26, Kaminski 2012; 304 i nast.).

Regulacje szczegdlne zawieraja tez dalsze obostrzenia w zakresie
trybow nadzwyczajnych. Co do zasady wedlug wszystkich z nich nie
stwierdza si¢ niewaznosci ostatecznej decyzji o zezwoleniu na realizacje
inwestycji, jezeli wniosek o stwierdzenie niewaznosci tej decyzji zostat
ztozony po uptywie 14 dni od dnia, w ktéorym decyzja stala si¢ ostateczna,
a inwestor rozpoczatl budowe. Art. 158 § 2 Kodeksu postgpowania
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administracyjnego stosuje si¢ odpowiednio (por. art. 31 ust. 1 specustawy
drogowej, art. 9 ac ust. 2 1 4 specustawy kolejowej, art. 36 ust. 1 specustawy
UEFA, art. 13 ust. 1 specustawy o lotniskach, art. 36 ust. 1 specustawy
gazowej, art. 58 ust. 6 specustawy telekomunikacyjnej, art. 15 ust. 1
specustawy powodziowej, art. 39 ust. 1 specustawy jadrowej). W tym
przypadku ograniczenia dotycza zardwno organu administracji publicznej,
jak i sadu, oraz uzaleznione sg od terminu zlozenia wniosku i rozpoczecia
budowy.

Ustawodawca przewiduje jednak, oprocz powyzszych, dodatkowe
obostrzenia  odnoszace si¢  wylacznie do  uprawnien  sadow
administracyjnych. Sa one zréznicowane, niekiedy dotycza tylko tych
decyzji, ktorym nadano rygor natychmiastowej wykonalnosci, niekiedy zas
sa konsekwencja faktu, iz wykonalno$¢ taka wynika z mocy samej ustawy.
Regulacje te sa przy tym niejasne i mogg wywolywaé watpliwosci.
Pogorszenie standardu ochrony praw strony dotyczy réwniez etapu
ustalania odszkodowania i1 zwigzane jest z oderwaniem decyzji
pozbawiajacej wilasnosci od decyzji odszkodowawczej. TK nie zawsze
natomiast zdaje sobie sprawe z konsekwencji tych unormowan (por. wyrok
TK z 16 pazdziernika 2012 r., sygn. akt K 4/10, OTK ZU A 2012 nr 9 poz.
106, czy wyrok z 6 czerwca 2006 r., sygn. akt K 23/05, OTK A 2006 nr 6,
poz. 62), ograniczony jest takze zakresem kwestionowanych przepisow. Stad
w wyroku z 6 czerwca 2006 r., sygn. akt K 23/05 (OTK A 2006 nr 6, poz.
62), TK stwierdzit, ze ,,Majac na uwadze konkretny w niniejszej sprawie
normatywny uktad ... nie mozna zgodzi¢ si¢ z wnioskodawca, ze
kwestionowane przepisy tworza razaca dysproporcje w uprawnieniach stron
bioracych udzial w postgpowaniu o ustalenie lokalizacji drogi i wydaniu
pozwolenia na jej budowe.” Jak jednak wynika z orzeczenia brat on pod
uwage jedynie zaskarzony model odniesienia, a nie inne przepisy okreslajace
prawa procesowe stron.

Tymczasem podstawowe zastrzezenia budzi nie tyle wprowadzanie
odrgbnych od k.p.a. rozwigzan prawnych dla realizacji niektoérych celow
publicznych, ile fakt, ze regulacje te we wzajemnym powigzaniu prowadza
do naruszania podstawowych standardow ochrony praw jednostki. Dochodzi
bowiem w procesie ich stosowania do pogorszenia prawa strony do udzialu
W postepowaniu, naruszania zasady prawdy obiektywnej, dwuinstancyjnosci
postgpowania i prawa do sadu, ograniczenia zasady wywazania interesow
oraz proporcjonalnosci, a takze naruszania konstytucyjnego standardu
ochrony prawa wlasnosci. Nie sa temu w pelni w stanie przeciwdziata¢ sady
administracyjne, zaré6wno z uwagi na panujaca w tym zakresie rozbieznos¢,
jak 1 ograniczone mozliwos$ci dziatania.

31



32

Matgorzata Jaskowska

6. Wnioski

Jak wynika z powyzszych rozwazan przedmiotem szczegdlnego
zainteresowania doktryny winny by¢ przede wszystkim te nowe zjawiska
w administracji publicznej, ktore znajduja si¢ obecnie poza zakresem
sadowej kontroli administracji, co wymaga ponownego przeanalizowania
klauzuli kompetencyjnej sadéw administracyjnych i sadéow powszechnych.
W panstwie praworzadnym nie moze by¢ bowiem takiego dziatania wladz
publicznych, ktére nie podlegalyby kontroli zewnetrznej.

Jednoczesnie nalezatoby spojrze¢ na nowe zjawiska takze z punktu
widzenia sposobu ich uregulowania. Nie jest bowiem dopuszczalne
w panstwie prawa takie uksztattowanie instytucji prawnych, ktére moga
sprzyjaé patologiom, w tym zjawisku naduzycia prawa w roznej jego postaci.

Istotne jest takze, aby w imi¢ nowych zadan stawianych przed
administracja publiczng nie doprowadza¢ do pogorszenia sytuacji prawnej
obywateli i innych podmiotéw prawa. Nawet bowiem cele najbardziej godne
realizacji nie moga by¢ osiggane metodami, ktore nie odpowiadaja
standardom panstwa prawnego. Stad dostrzegajac to co nowe i istotne nie
mozna traci¢ z pola widzenia dotychczasowych doswiadczen tradycji
prawnicze;j.
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Abstract: The article aims to analyse public administration
developments involving authoritarian forms that significantly
limit individual rights. It covers three groups of issues. The first
is a kind of escape from rigours of the Code of Administrative
Procedure and administrative decision. New types of acts
require new rules for their adoption and change in cognition of
administrative courts, as many forms are currently beyond the
control. The next group results from democracy development,
the related need for public authorities transparency and
emergence of new institutions combining the administrative
and constitutional law. The author analyses the regulation of
the right to public information, considering its shortcomings,
pathologies and ways to prevent them. The third group pertains
to the traditional form of an administrative decision in separate
investment proceedings. The demand for efficiency in
administration entails significant and disproportionate
limitation of parties' rights.



