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Ustanowienie stuzebnosci gruntowej a obowigzek podatkowy
w podatku od nieruchomosci w zwigzku z prowadzeniem
dziatalnosci gospodarczej

ABSTRAKT

W ksiegach wieczystych nie zawsze pojawiaja si¢ wpisy, z ktorych wynika obcigzenie nieruchomoéci ogra-
niczonym prawem rzeczowym stanowigcym nieodplatng stuzebnos¢ przejazdu i przechodu na rzecz kaz-
dorazowych wladcicieli nieruchomosci wladnacych. Osoby prowadzace dziatalno$¢ gospodarcza wskazuja,
ze ustanowienie takiego ograniczonego prawa rzeczowego w postaci stuzebnosci gruntowej ma wplyw na
przystugujace danemu podmiotowi prawo wiasnoéci do nieruchomoéci obciazonej tg stuzebnoscia, a tym
samym wlasciciele sgsiednich nieruchomoéci, jako uprawnieni do korzystania ze stuzebnosci, nie s podat-
nikami podatku od nieruchomosci jako posiadacze samoistni nieruchomosci drogowych. W konsekwencji
powoduje to, Ze osoby prowadzace dziatalnos¢ gospodarcza nie moga w pelni korzysta¢ ze swojej nieru-
chomosci.

Zasadniczym celem niniejszego artykutu jest analiza i ocena wplywu umownego ustanowienia stuzebnosci
gruntowej na zakres obowiazku podatkowego w podatku od nieruchomosci. Tematyka ta wywoluje liczne
kontrowersje, w szczegélnosci w kontekscie prowadzenia dziatalnosci gospodarczej. Aby osiagnaé zatozo-
ny cel badawczy i zweryfikowaé postawiong tezg, w pierwszym rzedzie nalezy zdefiniowac pojecia: grun-
ty, budynki oraz budowle zwiazane z prowadzeniem dziatalno$ci gospodarczej. W drugiej czeéci artykutu
przedstawiona zostanie istota posiadania gruntéw przez przedsigbiorce, ze szczegdlnym uwzglednieniem
dorobku orzecznictwa sagdéw cywilnych oraz administracyjnych w tym zakresie. W dalszej czeéci artykutu
analizie poddane zostang relacje pomiedzy stuzebnoscig gruntowa a obowigzkiem podatkowym w podatku
od nieruchomosci.

SEOWA KLUCZOWE

podatek od nieruchomosci, obowiazek podatkowy w podatku od nieruchomoéci, stuzebno$¢ gruntowa
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Establishment of a Land Easement and Property Tax Liability in Connection with
Conducting Business Activity

ABSTRACT

Land and mortgage registers do not always contain entries that impose a limited right in rem in the form
of a gratuitous easement of right of way for the benefit of each owner of the benefited property. Persons
conducting business activity indicate that the establishment of such a limited property right in the form
of a land easement affects the ownership right to the real property encumbered with the easement, and
thus the owners of neighbouring real properties, as those entitled to use the easement, are not subject to
real estate tax as self-owners of road property. The main objective of this article is to analyse and assess
the impact of the contractual establishment of a land easement on the scope of the property tax liability.

KEYWORDS

real estate tax, property tax liability, land easement

Wprowadzenie. Zdefiniowanie pojecia gruntéw zwigzanych
z prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej

W konstrukcji prawnej podatku od nieruchomosci ustawodawca wprowadzil generalng
zasade, w mysél ktdrej grunty, bedace w posiadaniu przedsiebiorcy lub innego podmiotu
prowadzacego dzialalno$¢ gospodarcza, nalezy uznaé za zwigzane z prowadzeniem dzia-
talnosci gospodarczej. Zgodnie z treécig art. 1a ust. 1 pkt 3 ustawy z dnia 12 stycznia 1991 r.
o podatkach i opfatach lokalnych' za grunty zwigzane z prowadzeniem dziatalnoéci go-
spodarczej uznaje si¢ grunty, budynki i budowle bedace w posiadaniu przedsigbiorcy lub
innego podmiotu prowadzacego dziatalnos¢ gospodarczg.

Nalezy jednak wskazaé, ze prawodawca wprowadza w powolanym przepisie ustawy

o podatkach i optatach lokalnych zasade, zgodnie z ktdra, z jednej strony, wszystkie grunty

bedace w posiadaniu przedsiebiorcy lub innego podmiotu prowadzacego dziatalno$¢ go-

spodarcza nalezy uzna¢ za zwigzane z prowadzeniem dzialalno$ci gospodarczej. Z drugiej
jednak strony dopuszcza cztery odstepstwa od tej reguty’ — za niezwiazane z prowadze-
niem dzialalnosci gospodarczej uznaje:

a) budynki mieszkalne i zwigzane z nimi grunty;

b) grunty pod wodami powierzchniowymi stojacymi lub wodami powierzchniowymi ply-
nacymi jezior i zbiornikéw sztucznych oraz gruntéw niezabudowanych objetych obsza-
rem rewitalizacji;

¢) budynki, budowle lub ich cz¢$ci, w odniesieniu do ktérych zostata wydana decyzja osta-
teczna organu nadzoru budowlanego lub decyzja ostateczna organu nadzoru gérniczego,
na podstawie ktorej trwale wylaczono budynek, budowle lub ich czesci z uzytkowania ze

1 Ustawa z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i optatach lokalnych (tekst jedn. Dz.U. z 2019 1., poz. 1170 z pézn. zm.).
2 Por. B. Pahl, Glosa do wyroku NSA z dnia 18 lipca 2013 r., IT FSK 3212/12 (Lex).
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wzgledu na nakaz rozbiérki nieuzytkowanego lub niewykonczonego obiektu budowla-

nego;

d) grunty:

— przez ktore przebiegaja urzadzenia wchodzace w sklad przedsigbiorstw prowadzacych
dzialalno$¢ telekomunikacyjna, dziatalno$¢ w zakresie przesylania lub dystrybucji pty-
néw, pary, gazoéw lub energii elektrycznej lub zajmujacych si¢ transportem wydobytego
gazu ziemnego lub ropy naftowej,

— zajetych na pasy technologiczne stanowigce grunt w otoczeniu urzadzen konieczny dla
zapewnienia wlasciwej eksploatacji tych urzadzen,

— zajete na strefy bezpieczenstwa oraz strefy kontrolowane urzadzen stuzacych do prze-
sylania lub dystrybucji ropy naftowej, paliw ciekltych lub paliw gazowych, lub transpor-
tu wydobytego gazu ziemnego, lub ropy naftowej, ktore zostaly okreslone w odrebnych
przepisach, chyba ze grunty te sg jednocze$nie zwigzane z prowadzeniem dzialalnosci
gospodarczej innej anizeli dziatalnos$¢ telekomunikacyjng, dziatalnos¢ w zakresie prze-
sylania lub dystrybucji ptyndw, pary, gazéw lub energii elektrycznej, lub zajmujacego sie
transportem wydobytego gazu ziemnego lub ropy naftowe;j.

W $wietle powyzszego nalezy zatem przyjaé, ze wszystkie grunty (nieruchomosci) nie-
zaleznie od sposobu wykorzystania (z wylaczeniem dziatalnosci rolniczej lub lesnej), jezeli
znajduja si¢ w posiadaniu przedsiebiorcy lub innego podmiotu prowadzacego dzialalnos¢
gospodarczg, traktowane musza by¢ jako zwigzane z dziatalnoscig gospodarcza tego pod-
miotu’. Przedmiotem opodatkowania jest posiadana nieruchomos¢, rozumiana jako czeéé
powierzchni ziemskiej, stanowiga odrebny przedmiot wlasnosci (grunty). Z brzmienia
przepisu art. la ust. 1 pkt 3 u.p.o.l. wyraznie wynika takze, ze wobec braku w ustawie
podatkowej definicji posiadania, jedynym czynnikiem decydujacym o uznaniu nierucho-
mosdci za zwigzang z prowadzeniem dzialalnosci jest kryterium posiadania i to w znaczeniu
o jakim mowa w przepisach prawa prywatneg04.

Istota posiadania gruntéw przez przedsiebiorce

Jak wywiedziono wyzej, decydujacym kryterium dla przyjecia, Ze grunty sa zwigzane
z prowadzong dzialalno$cia gospodarcza, jest ich posiadanie przez okreslone podmioty
tj., po pierwsze posiadanie przez przedsiebiorce, po drugie posiadanie przez inny podmiot
prowadzacy dziatalno$¢ gospodarcza. Przede wszystkim nalezy uwzgledni¢, ze ustawo-
dawca podatkowy wskazuje na przestanke posiadania, a co za tym idzie, decydujace w tym
znaczeniu jest istnienie stosunku prawnego posiadania na podstawie, jaki strony ustalaja’.

Por. Wyrok WSA w Poznaniu z 5 lutego 2021 r., I SA/Po 700/20, Lex nr 3146093.

4 Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny (tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 1740 z p6zn. zm.) — dalej: kodeks
cywilny lub k.c.

5 Por. Postanowienie SN z 19 stycznia 1988 r., III CRN 459/87, Lex nr 8858.
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Podejmujgc rozwazania, ktére maja na celu okreslenie istoty posiadania gruntéw przez
przedsiebiorce, nalezy wskaza¢, ze wobec braku odmiennego zdefiniowania posiadania sa-
moistnego w ustawach podatkowych, pojecie posiadania uzyte w art. 3 ust. 1 pkt 2 i ust. 3
u.p.o.l. nalezy definiowa¢ przez odwolanie si¢ do art. 336 k.c. Zgodnie z tym przepisem
posiadaczem rzeczy jest zaréwno ten, kto nig faktycznie wlada jak wlasciciel (posiadacz
samoistny), jak i ten, kto nig faktycznie wlada jak uzytkownik, zastawnik, najemca, dzier-
zawca lub majacy inne prawo, z ktérym laczy sie okreslone wladztwo nad cudzg rzecza
(posiadacz zalezny). Z powyzszego stwierdzenia wynika, ze posiadacz samoistny nie musi
by¢ wladcicielem rzeczy, a wiec podmiotem, ktéremu przystuguje prawo wtasnoéci do danej
rzeczy. Mozliwe sg zatem sytuacje, w ktérych kto inny jest wladcicielem rzeczy, kto inny zas$
jej samoistnym posiadaczem, na przyklad. przez zasiedzenie.

Na temat pojecia posiadania wypowiada si¢ przede wszystkim judykatura prawa pry-
watnego. W wyroku z dnia 23 pazdziernika 2015 r.° Sad Apelacyjny w Warszawie zwrocit
na przyklad uwage, zZe posiadanie jest okreslonym rodzajem wladztwa nad rzecza. W ro-
zumieniu przepisu 366 k.c. na posiadanie sktadajg si¢ dwa elementy: fizyczny (corpus) oraz
psychiczny (animus). Posiadanie nie jest przy tym prawem podmiotowym, a jedynie sta-
nem faktycznym, w zwigzku z tym nie decydujg o nim kwestie prawne, ktére moga jednak
mie¢ wplyw na oceng jego charakteru’. Rozstrzygajace bowiem dla przyjecia, ze posiada-
nie mialo charakter posiadania samoistnego, jest ustalenie przestanek z art. 336 k.c., czyli
fizycznego wladztwa nad rzecza (corpus) oraz woli wladania rzecza dla siebie - cun, animo
rem sibi habendi®. Potwierdzenie tego, ze decydujace znaczenie ma kryterium posiadania,
mozna odnalez¢ réwniez w najnowszym orzecznictwie podatkowym. Warto wobec tego
przywota¢ wyrok NSA z dnia 4 marca 2021 r., sygn. III FSK 896/21, w ktérym stwierdzono,
ze 0 uznaniu gruntu za nieruchomos¢ zwigzang z prowadzong dzialalnoscig gospodarcza
wystarczy sam fakt jej posiadania przez przedsiebiorce lub inny podmiot prowadzacy dzia-
lalnos¢ gospodarcza, a nie jedynie prawo wspotwlasnosci’.

Istotne wnioski w kwestii posiadania gruntéw przez przedsiebiorce — podmiot prowa-
dzacy dzialalno$¢ gospodarczg — przedstawia réwniez Trybunal Konstytucyjny. Na przy-
klad w wyroku z dnia 12 grudnia 2017 r., sygn. SK 13/15", Trybunal stwierdzil, ze w defi-
nicji nieruchomo$ci zwiazanych z prowadzong dziatalnoscig gospodarczg nie ma warunku
wykorzystywania tego rodzaju nieruchomosci do celéw zwigzanych z dziatalnoscig gospo-
darczg, wystarczy sam fakt ich posiadania przez przedsigbiorce. Tym samym kazdy grunt
bedacy w posiadaniu przedsigbiorcy jest zwigzany z dzialalnoscig gospodarcza.

Jak wskazuje si¢ w literaturze przedmiotu, wyeksponowac¢ nalezy dwa szczegdlne przy-
padki przenoszenia samoistnego posiadania na inny podmiot bez konieczno$ci wydawania
mu rzeczy. W pierwszym przypadku przeniesienie tego posiadania moze nastapi¢, gdy do-

Wyrok SA w Warszawie z 23 pazdziernika 2015 r., VI ACa 1490/14, Lex nr 1962870.
Wyrok SA w Gdansku z 22 grudnia 2016 r., I ACa 541/16, Lex nr 2292463.
Postanowienie SN z 11 wrze$nia 2012 r., III CZP 51/13, Lex nr 1383288.

Wyrok NSA z 4 marca 2021 ., IIT FSK 896/21, Lex nr 3156392; wyrok NSA z 2 marca 2021 r., III FSK 2412/21, Lex
nr 3168115.

10 Wyrok TK z 12 grudnia 2017 r., SK 13/15, Lex nr 2406907.

o o N
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tychczasowy samoistny posiadacz zachowa rzecz w swoim wladaniu jako posiadacz zalez-
ny (np. dzierzawca) albo jako dzierzyciel (faktycznie wladajacy rzecza za kogo$ innego na
podstawie stosunku prawnego, jaki strony jednoczesnie ustalg). Natomiast w drugim przy-
padku przeniesienie posiadania samoistnego na posiadacza zaleznego albo na dzierzyciela
(ktorzy wezesniej juz rzecza wiadaja) nastepuje na mocy samej umowy miedzy stronami'’.
Oznacza to, ze przedmiotem posiadania samoistnego jest réwniez posiadanie stuzebnosci'.
Przeniesienie posiadania moze takze wystapi¢ w sytuacji bez wydania nieruchomosci.

W $wietle powyzszych ustalen nalezy podzieli¢ poglad L. Etela, zgodnie z ktérym prze-
stankg jaka musi zosta¢ spelniona, aby nieruchomos¢ uzna¢ za zwigzang z prowadzona
dzialalnoscig gospodarcza, jest jej posiadanie przez przedsigbiorce (wzglednie inny pod-
miot prowadzacy dziatalno$¢ gospodarcza)”. Zgodnie z trescig art. art. la ust. 1 pkt 3
u.p.o.l. posiadaczem nieruchomosci jest zaréwno ten, kto nig faktycznie wlada jak wlasci-
ciel (posiadacz samoistny), jak i ten, kto nig faktycznie wlada jak uzytkownik, zastawnik,
najemca, dzierzawca lub majacy inne prawo, z ktérym laczy si¢ okreslone wladztwo nad
cudza rzecza (posiadacz zalezny)™.

Stuzebnos¢ gruntowa a obowiazek podatkowy w podatku od
nieruchomosci

Moment powstania obowigzku podatkowego ma istotne znaczenie ze wzgledu na wysokos¢
zobowigzan publicznoprawnych. Jak wynika z przepisu art. 84 Konstytucji Rzeczypospo-
litej Polskiej °, jednym z podstawowych obowigzkéw cigzacych na podatnikach jest po-
noszenie ciezaréw i $wiadczen publicznych. Obcigzenia te sg $cisle zwigzane z wladztwem
jednostek samorzadu terytorialnego w sferze finansowej, z jego zadaniami spolecznymi
i odpowiedzialnoécig za ksztaltowanie dochodéw panstwa'®. Przywotany przepis nalezy
analizowa¢ lacznie z art. 217 — oba odwoluja si¢ do pojecia ,,ustawa”. W tym miejscu nalezy
podkresli¢, ze zaden z nich nie wskazuje wprost, ze chodzi o ,ustawe podatkowa”",
Zdaniem R. Mastalskiego to wlasnie ustawy normujg poszczegdlne podatki, okreslajac,
kiedy i w jakich sytuacjach powstaje obowiazek podatkowy. Autor ten podkresla, ze ma to
miejsce, gdy zostang zrealizowane podmiotowe i przedmiotowe elementy podatkowopraw-
nego stanu faktycznego'". Tak rozumiany obowiazek podatkowy nawigzuje do zindywidu-

11 R. Golat, Kiedy posiadanie nieruchomosci jest samoistne i co z tego wynika?, Nieruchomosci 2007, nr 7, s. 7 i n.

12 Por. art. 352 k.c.

13 L. Etel, Podatek od nieruchomosci, rolny, lesny, Warszawa 2005, s. 39.

14 Wyrok WSA w Poznaniu z 25 marca 2021 r., I SA/Po 845/20, Lex nr 3163199.

15 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. nr 78, poz. 483 z pozn. zm.).

16 A. Drozdek, Charakter prawny cta jako daniny publicznej w krajowym i unijnym prawie celnym, Szczecin 2017, s. 75.

17 M. Zdebel, Ulgi w platnosci podatkéw a konstytucyjne zasady: powszechnosci, rownosci i sprawiedliwosci podatkowej,
(w:) Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej po 20 latach obowigzywania, red. A. Labno, Warszawa 2020, s. 322.

18 R. Mastalski, Ustawowe okreslenie obowigzku podatkowego, (w:) Ordynacja podatkowa. Komentarz, red. B. Adamiak,
J. Borkowski, P. Borszowski, R. Mastalski, J. Zubrzycki, Wroctaw 2017, s. 74.
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alizowanego obowiazku powstalego z mocy prawa, tj. w zwiazku z zaistnieniem zdarzenia
okreslonego w ustawie'’.

W judykaturze zdaje si¢ dominowa¢ poglad, Ze zasadniczg istotg stuzebnosci jest obcia-
zenie nieruchomodci, a nie prawa wlasnosci, niezaleznie od tego, ze powoduje jego ogra-
niczenie w odniesieniu do praw i obowigzkéw kazdoczesnego wihasciciela”. Korzystanie
z nieruchomosci moze by¢ sporadyczne, zachodzi od czasu do czasu - na przyklad, gdy
przejezdza sie co jaki$ czas, przechodzi przez cudza nieruchomos$¢, a takze wystepuje
w réznym nasileniu, a co za tym idzie, nie pozbawiajac wlasciciela wladztwa nad rzecza.
Wrynika to miedzy innymi z uzycia przez ustawodawce w art. 352 § 1 k.c. sformulowania
»korzysta”, gdy tymczasem przy posiadaniu rzeczy (samoistnym lub zaleznym) uzyte zosta-
to sformulowanie ,,wlada”. W judykaturze prawa publicznego wskazuje si¢, ze wtadanie jest
pojeciem zdecydowanie szerszym od korzystania. Jezeli dany podmiot ,wlada” okreslong
rzeczg, to znaczy, ze inny podmiot takiego wladania jest pozbawiony. Tymczasem ,,korzy-
stanie” z rzeczy nie przekresla mozliwo$ci wladania nig przez kogos innego, lecz jedynie
wskazuje na prawo do wykonywania okreslonych czynnosci w stosunku do rzeczy, ktora
nie musi pozostawaé we wladaniu korzystajacego. Wystarczy, ze wladajacy rzecza nie be-
dzie czynil przeszkdd w czasowym korzystaniu z niej. Wskazaé réwniez nalezy, ze posiada-
nie stuzebnoéci, o ktorym mowa w art. 352 § 1 k.c., dotyczy kazdego rodzaju stuzebnosci,
czyli gruntowej, osobistej i przesytu®.

Omawiajac wplyw stuzebnosci gruntowej na obowiazek podatkowy w podatku od nie-
ruchomosci, nie sposéb pominaé pogladéw przedstawicieli doktryny prawa na moment
jego powstania. Wedlug H. Dzwonkowskiego i K. Machalicy-Drozdek istnieje tylko jeden
sposob powstania obowigzku podatkowego — powstaje on zawsze z mocy prawa, samoist-
nie. Do powstania obowiazku podatkowego dochodzi tylko wtedy, gdy podatnik wstepuje
w ,pole” obowigzku podatkowego, czyli gdy moze mie¢ do niego zastosowanie przepis pra-
wa materialnego, ktére tworza podmiot i przedmiot opodatkowania®. Natomiast w przy-
padku ograniczonych praw rzeczowych zasadniczym Zrédlem stuzebnosci gruntowych jest
umowa ustanowienia stuzebno$ci, ktora zawierana jest przez zainteresowane strony w for-
mie aktu notarialnego miedzy wlascicielem nieruchomosci obcigzonej a nabywajacym pra-
wo stuzebnos$ci wlascicielem nieruchomosci wiadnacej. Ponadto za$ stuzebnosci gruntowe
moga powstac¢ przez zasiedzenie, na podstawie orzeczenia sagdowego lub na mocy decyzji
administracyjnej oraz w wyniku zapisu windykacyjnego zawartego w testamencie sporza-

19 A. Drozdek, Stosunki podatkowo-prawne w nadptacie podatkéw, Torun 2020, s. 66.

20 Postanowienie SN z 25 sierpnia 2016 1., V CSK 659/15, Lex nr 2238248. Na marginesie prowadzonych rozwazan nale-
7y zauwazy¢, ze na rzeczy moga zosta¢ ustanowione inne ograniczone prawa rzeczowe, np. uzytkowanie (art. 252 k.c.),
zastaw (art. 306 § 1 k.c.), hipoteka (art. 65 ust. 1 k.w.u.), w przypadku ktorych ustawodawca dopuszcza mozliwosé
ustanowienia takze na prawach.

Uchwala 7 s¢dziow NSA z 9 grudnia 2019 r., IT FPS 3/19, Lex nr 2755594.
22 H. Dzwonkowski, Charakter prawny obowigzku i zobowigzania podatkowego, (w:) Ordynacja podatkowa. Komentarz,

red. H. Dzwonkowski, Warszawa 2016, s. 61; K. Machalica-Drozdek, Stosunek prawny zobowigzania celno-podatkowe-
go w obrocie towarowym z zagranicg, Warszawa 2015,s. 117 in.
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dzonym w formie aktu notarialnego”. Zasadny wydaje si¢ zatem poglad, ze stuzebnoé¢
gruntowa nie powstaje z mocy prawa. Istotnym czynnikiem do jej powstania jest zgodne
o$wiadczenie woli stron w formie aktu notarialnego.

W tym miejscu warto podkresli¢, ze stuzebnosci naleza do jednych z najwazniejszych,
a zarazem najbardziej rozpowszechnionych ograniczonych praw wiasnosci. We wspol-
czesnym systemie polskiego prawa prywatnego wyrézniamy trzy kategorie stuzebnosci -
gruntowe, osobiste oraz przesytu. Zgodnie z treécig art. 285 § 1 k.c. nieruchomos$¢ mozna
obcigzy¢ na rzecz wlasciciela innej nieruchomosci (nieruchomosci wtadngcej) prawem, kté-
rego tre$¢ $wiadczy o tym, ze wiasciciel nieruchomosci wladnacej moze korzystaé w ozna-
czonym zakresie z nieruchomosci obciazonej badz na tym, ze wlasciciel nieruchomosci
obciazonej zostaje ograniczony w mozno$ci dokonywania w stosunku do niej okreslonych
dzialan, badz tez na tym, ze wladcicielowi nieruchomos$ci obcigzonej nie wolno wykonywaé
okreslonych uprawnien, ktére mu wzgledem nieruchomosci wtadnacej przystuguja na pod-
stawie przepisow o tresci i wykonywaniu wlasnosci (stuzebnos¢ gruntowa). W konstrukeji
omawianego prawa podmiotowego wystepuja zatem dwie nieruchomosci: wladnaca (ta,
ktorej whasciciel posiada okre$lone uprawnienia sktadajace sie na tres¢ stuzebnosci) oraz
obcigzona (ktérej te uprawnienia dotycza)™.

Szczegdlnie istotny poglad w zakresie stuzebnosci prezentuje J. Ignatowicz, ktéry stoi
na stanowisku, ze osoba, ktéra wykonuje stuzebnos¢, z reguty nie wlada rzecza w $cistym
tego stowa znaczeniu, lecz korzysta z niej w okre§lonym zakresie, na przyklad co jakis$ czas
przejezdza, przechodzi przez cudza nieruchomo$¢”. Istota stuzebnosci tkwi w tym, ze
ogranicza ona prawo wlasnosci kazdoczesnego wlasciciela nieruchomosci obcigzonej do
korzystania z niej, lecz co istotne nie pozbawia go wladztwa nad nieruchomoscia. Na apro-
bate w tym zakresie zastuguje uchwata Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 9 grud-
nia 2019 r., w ktorej podkreslono, ze jest to posiadanie prawa (posiadanie stuzebne), a wiec
posiadanie odrebne w stosunku do posiadania rzeczy, czyli posiadania samoistnego i zalez-
nego. Kazdy, kto faktycznie korzysta z cudzej nieruchomosci w zakresie odpowiadajacym
tresci stuzebnosci, jest posiadaczem stuzebnosci. Jest to posiadanie swoiste, gdyz nie taczy
sie z wladztwem nad rzeczg w dostownym znaczeniu. Podmiot wykonujgcy stuzebnos¢ ko-
rzysta z cudzej rzeczy tylko w oznaczonym zakresie, nierzadko bardzo waskim, w istocie
nie wtadajac nig”. W doktrynie prawa za bezsporne uwaza sie, ze stuzebnos¢ gruntowa ma
jedynie na celu zwigkszenie uzyteczno$ci nieruchomosci wladnacej lub jej czesci. W takiej
sytuacji stuzebno$¢ gruntowa stanowi ograniczenie wlasnosci nieruchomosci kazdocze-
snego wlasciciela nieruchomosci obcigzonej na korzys¢ kazdoczesnego wiadciciela nieru-
chomosci wladnacej, majac na celu zwigkszenie uzytecznoéci nieruchomosci wiadnacej.

23 Por. A. Kanarek-Réwnicka, Stuzebnos¢ przesytu - ograniczenie czy naruszenie prawa wlasnosci, (w:) Konstytucyjne
prawo wlasnosci - sposoby naruszenia i srodki ochrony, red. B. Stepien-Zatucka, Warszawa 2020, s. 159.

24 K. Zaradkiewicz, Stuzebnosci gruntowe, (w:) Kodeks cywilny. Tom I. Komentarz do artykutéw 1-44910, red. K. Pietrzy-
kowski, Warszawa 2011, s. 987 i n.

25 J. Ignatowicz, (w:) Kodeks cywilny. Komentarz, t. I, 1972, s. 815.

26 Uchwata 7 sedziow NSA z 9 grudnia 2019 r., Il FPS 3/19, Lex nr 2755594; S. Kotodziejski, Posiadanie samoistne, zalez-
ne i stuzebne, Palestra 1966, nr 10 (12), s. 44.
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Moze ona by¢ na przyklad ustanowiona wylacznie do korzystania w oznaczonym zakresie
z nieruchomosci obcigzonej dzialek ograniczonym prawem rzeczowym stanowigcym nie-
odplatna stuzebnos¢ przejazdu i przechodu na rzecz kazdoczesnego wlasciciela nierucho-
moéci wladnacej”.

Jesli chodzi o obowigzek podatkowy w podatku od nieruchomosci, to powstaje on od
pierwszego dnia miesigca nastgpujacego po miesigcu, w ktérym powstaly okolicznosci
uzasadniajgce powstanie tego obowigzku’’. W tym miejscu nalezy wskazaé, ze obowigzek
podatkowy powstaje z pierwszym dniem miesiaca nastepujacego po miesigcu, w ktérym
nastgpilo zdarzenie powodujace wladanie nieruchomoscia lub jej sktadnikami (wynika
z prawa wlasnosci, samoistnego posiadania, wieczystego uzytkowania czy posiadania za-
leznego). Jezeli obowiazek podatkowy ma zwigzek z istnieniem budowli albo budynku lub
ich czesci, to powstaje 1 stycznia roku nastepujacego po roku, w ktérym budowa zostata za-
koniczona, albo w ktérym rozpoczeto uzytkowanie budowli, budynku lub ich czesci przed
ich ostatecznym wykonczeniem®.

W orzeczeniu NSA z dnia 19 maja 2017 r., sygn. IT FSK 961/15 wskazano, ze ustanowie-
nia stuzebno$ci gruntowej na nieruchomosci wlasciciela w zakresie przejazdu i przechodu
wylacza jego mozliwos¢ prowadzenia na tej nieruchomosci jakiejkolwiek dziatalnosci go-
spodarczej. Okoliczno$¢ ta nie ma wplywu na wylaczenie obowiazku podatkowego, a co
najwyzej na wysoko$¢ stawki podatku od nieruchomo$ci. W dalszej czgsci uzasadnienia
NSA podkredlil, ze przepisy umozliwiajace zaréwno zmiang tresci lub sposobu wykonywa-
nia stuzebno$ci, jak tez wygasnigcie takiej stuzebnosci, w Zadnym razie nie podwazaja fak-
tu, Ze ustanowienie stuzebnosci gruntowej w sposéb trwaly uniemozliwia przedsigbiorcy
prowadzenia na gruncie obejmujacym te stuzebno$¢ gruntows jakiejkolwiek dziatalnosci
gospodarczej”’.

Przedstawiona wyzej analiza w kontekscie tematu niniejszego opracowania zmusza do
wyjasnienia jeszcze jednego zagadnienia. Chodzi mianowicie o ustalenie, kto jest podat-
nikiem podatku od nieruchomo$ci oraz powstania obowiazku podatkowego w przypadku
stuzebnosci gruntowe;.

W orzecznictwie sgdowoadministracyjnym podnosi sie, ze podatek od nieruchomosci
jako podatek o charakterze majatkowym obcigza nieruchomo$¢ nie za$ prawa z nig zwigza-
ne’'. Potwierdza to tres¢ art. 3 ust. 1 u.p.o.l. Zgodnie z treécig tej regulacji prawnej podatni-
kami podatku od nieruchomosci s3 osoby fizyczne, osoby prawne, jednostki organizacyjne,
w tym spolki nieposiadajgce osobowosci prawnej, bedgce:

— wlascicielami nieruchomosci,
— posiadaczami samoistnymi nieruchomosci,
— uzytkownikami wieczystymi gruntéw,

27 E. Gniewek, Istota stuzebnosci gruntowych, (w:) System Prawa Prywatnego. Tom 4. Prawo rzeczowe, red. E. Gniewek,
Warszawa 2012, s. 220.

28 Por. art. 6 ust. 1 u.p.o.l.

29 Wyrok WSA w Gliwicach z 12 czerwca 2019 r. I SA/GI 19/19, Lex nr 2691343.
30 Wyrok NSA z 9 maja 2017 r., Il FSK 961/15, Lex nr 2323438.

31 Wyrok NSA z 17 kwietnia 2020 r., II FSK 2153/19, Lex nr 3012413.
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— w niektdrych przypadkach — posiadacze zalezni nieruchomosci lub ich czesci stanowia-
cych wilasnos¢ Skarbu Panstwa lub jednostki samorzadu terytorialnego.

Powotana regulacja prawna wsréd wymienionych podatnikéw nie wskazuje, by podatni-
kiem poza wlascicielem (wspolwlascicielem) byt takze podatnik uprawniony z ograniczo-
nego prawa rzeczowego, jakim jest stuzebnos¢ gruntowa. To, Ze zgodnie z art. 2 ust. 1 pkt 1
u.p.o.l. grunt jest przedmiotem opodatkowania nie oznacza, ze kazdy uprawniony z tego
gruntu jest podatnikiem. Swiadczy o tym, ze uprawniony ze stuzebnosci gruntowej nie jest
wlascicielem tej czesci gruntu, do ktérej przystuguja mu uprawnienia do wykonywania stu-
zebnosci. Nie jest tez posiadaczem gruntu, o ktérym mowa w art. 3 ust. 3 u.p.o.l. Przepis ten
stanowi, ze jezeli przedmiot opodatkowania znajduje si¢ w posiadaniu samoistnym, obo-
wiazek podatkowy w zakresie podatku od nieruchomoséci cigzy na posiadaczu samoistnym.
Oczywistym jest, ze posiadacz zalezny nie jest podatnikiem podatku od nieruchomosci,
albowiem jego odpowiedzialnosci prawnopodatkowej nie przewiduja przepisy u.p.o.l. Ure-
gulowane w art. 252 i n. k.c. uzytkowanie jest ograniczonym prawem rzeczowym, a uzyt-
kownik ma najszersze uprawnienia do korzystania z rzeczy cudzej. Zakres ochrony uzyt-
kownika jest ograniczony zakresem jego prawa, albowiem jest on posiadaczem zaleznym
przedmiotu uzytkowania. Uzytkowanie mozna ustanowi¢ réwniez na udziale we wspol-
wlasnosci i wowczas uzytkownik umocowany jest do wykonywania uprawnien przystugu-
jacych temu wspotwladcicielowi w ramach wspdétwlasnosci. Nie uchybia to uprawnieniom
wspotwiasciciela, ktorego udziat nie zostat obcigzony uzytkowaniem. Ponadto o mozliwo-
$ci korzystania z prawa uzytkowania nieruchomosci w sposob samoistny przesadza to, ze
takie prawo moze zosta¢ nabyte przez zasiedzenie™.

W $wietle powyzszego, odwolujac sie do postanowienia SN z dnia 18 maja 2007 r. nalezy
wnioskowa¢, ze podzial na posiadanie samoistne i zalezne nie dotyczy posiadania stuzeb-
noéci jako posiadania prawa, lecz jedynie posiadania rzeczy, a zatem podmiot uprawniony
ze stuzebnosci gruntowej nie jest podatnikiem podatku od nieruchomosci, o ktérym mowa
w art. 3 ust. 1 ustawy. Wobec tego to na posiadaczu nieruchomosci cigzy obowiazek w po-
datku od nieruchomosci®.

Podsumowujac ten watek rozwazan nalezy stwierdzi¢, ze stuzebnos¢ gruntowa stano-
wi prawo zwigzane z nieruchomoscig wladnacy i jako jej cze$¢ sktadowa wylaczona jest
z samodzielnego obrotu. Uprawniony do korzystania ze stuzebno$ci gruntowej nie ma
mozliwoéci rozporzadzania stuzebnoscia z wylaczeniem rozporzadzenia nieruchomoscia
wladnacy. Celem ustanowienia stuzebnosci jest tylko i wylacznie zwigkszenie uzytecznosci
nieruchomosci wladnacej. Zwigkszenie to powinno mie¢ charakter trwaty, a nie przemi-
jajacy. A contrario brak elementu uzytecznosci skutkuje niewaznoscig czynnoéci prawnej
ustanowienia stuzebnosci, co oznacza, ze tylko w celu zwigkszenia uzytecznosci nierucho-
mosci wladngcej moze ona powstaé — art. 58 § 1 k.c. W praktyce oznacza to, ze posiadanie
gruntu w zakresie stuzebnos$ci gruntowej nie jest prawem podmiotowym prowadzacym na
przykliad do nabycia nieruchomoéci na wlasnos¢ przez zasiedzenie, lecz tylko fragmentem

32 Wyrok WSA w Poznaniu z 25 marca 2021 r., I SA/Po 845/20, Lex nr 3163199.
33 Postanowienia SN z 18 maja 2007 r., I CSK 64/07, Lex nr 286763.
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jednostkowym uprawnieniem i to ograniczajacym uprawnionego do przejazdu i przecho-
du. Nie sposéb wiec przyjaé, ze uprawnienie to ma charakter posiadania samoistnego™”, co
oznacza, ze zakresu jego uprawnien nie nalezy poréwnywaé do uprawnien wiasciciela. Na-
tomiast zgodnie z art. 352 k.c. ten, kto faktycznie korzysta z cudzej nieruchomosci w zakre-
sie odpowiadajacym tresci stuzebnoéci, jest posiadaczem stuzebnosci, do ktdrego stosuje sie
odpowiednio przepisy o posiadaniu rzeczy”. Jest bowiem tez tak, ze podzial na posiadanie
samoistne i zalezne nie dotyczy posiadania stuzebnosci jako posiadania prawa, lecz jedynie
posiadania rzeczy. Reasumujac te cz¢s¢ wywodu nalezy stwierdzi¢, ze nie jest podatnikiem
podatku od nieruchomosci, o ktérym mowa w art. 3 ust. 1 u.p.o.l,, uprawniony ze stuzeb-
noséci gruntowej — nieruchomos¢ wladnaca™.

Podsumowanie

Rozwazania podjete w niniejszym opracowaniu sktaniajg do nastepujacych wnioskow:

Opodatkowaniu podatkiem od nieruchomosci, zgodnie z art. 2 ust. 1 pkt 3 u.p.o.l, pod-
legaja budowle lub ich czeéci zwigzane z prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej.

Ustanowienie stuzebno$ci gruntowej, o ktérej mowa w art. 285 § 1 k.c., na nieruchomo-
$ci wlasciciela w zakresie przejazdu i przechodu wylacza jego mozliwo$¢ prowadzenia na
tej nieruchomosci, w zakresie objetym tg stuzebnoscis, jakiejkolwiek dziatalnosci gospo-
darczej ze wzgledow technicznych.

Podatnikiem podatku od nieruchomosci moze by¢ posiadacz samoistny nieruchomosci
w sytuacji, gdy w okreslonym stanie faktycznym mozna wskaza¢ na dwa odrgbne podmioty,
z ktérych jednemu przystuguje prawo wiadcicielskie do nieruchomosci, drugi zas podmiot
znajduje si¢ w posiadaniu samoistnym tej nieruchomosci — wtedy obowigzek podatkowy
cigzy na tym podmiocie. Przy czym za samoistne posiadanie uwaza sie wykonywanie przez
posiadacza czynnosci faktycznych wskazujacych na samodzielny, rzeczywisty i niezalezny
od woli innej osoby stan wladztwa. Wszystkie dyspozycje posiadacza powinny swa trescia
odpowiada¢ dyspozycjom wlasciciela.

Nieruchomosci niewykorzystywane przez przedsigbiorce w danym momencie lub tez
wykorzystywane na inng dziatalnos¢ niz gospodarcza nalezy uzna¢ za zwigzane z prowa-
dzong przez podatnika dziatalnoscia gospodarczg. Nieruchomosci w przypadku umowne-
go ustanowienia stuzebnosci gruntowej, a bedace wlasnoscig przedsiebiorcy, powinny pod-
lega¢ opodatkowaniu stawkami przeznaczonymi dla budynkéw zwigzanych z dziatalnoscia
gospodarczg niezaleznie od ich faktycznego wykorzystania.

34 Por. art. 336 k.c.
35 Wyrok NSA z 19 wrzesnia 2017 r., II FSK 2164/15, Lex nr 2383018.
36 Por. art. 285§ 1 k.c.
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Spor o wiasciwosé a spor kompetencyjny w postepowaniu
administracyjnym

ABSTRAKT

Przez spor o wlasciwos¢ lub spor kompetencyjny nalezy rozumie¢ sytuacje, w ktorej przynajmniej dwa
organy administracji publicznej - jednoczesnie — uwazaja si¢ za wlasciwe do prowadzenia postgpowania
i rozstrzygnigcia konkretnej sprawy (spér pozytywny) lub tez kazdy z nich uwaza si¢ za niewlasciwy do
jej zalatwienia (spor negatywny). W postepowaniu administracyjnym Ustawodawca dokonat rozréznienia,
dzielgc je na spory o wlasciwos¢ i spory kompetencyjne. Artykul 2 § 1 k.p.a. stanowi o sporach o wlasciwos¢,
wskazujac jedynie w § 2, ze spory kompetencyjne migdzy organami jednostek samorzadu terytorialnego
a organami administracji rzadowej rozstrzyga sad administracyjny. Jako uzupelnienie tego zagadnienia
w postepowaniu administracyjnym, stuzy przepis art. 4 ustawy prawo o postepowaniu przed sagdami admi-
nistracyjnym. Lakonicznos¢ regulacji sporéw w postepowaniu administracyjnym wywoluje rozbieznosci
w doktrynie oraz nieporozumienia na linii organéw administracji publicznej. Celem niniejszego artykulu
jest proba rozstrzygniecia czym jest wlasciwo$¢ w postepowaniu administracyjnym oraz wskazanie réznic
i podobienstw migdzy sporem o wlasciwos¢ a sporem kompetencyjnym. Jako metode badawcza przyjeto
analize materialu normatywnego prawa polskiego, oraz stanowiska przedstawicieli doktryny. Przedmiotem
analizy jest rowniez orzecznictwo sadéw administracyjnych, dotyczace gtéwnie interpretacji zagadnienia
odnoszacego si¢ do sporéw w postepowaniu administracyjnym. Przeglad literatury po$wiecony przedmio-
towi sporu w postepowaniu administracyjnym, pozwala na stwierdzenie, Ze pojecia ,wlasciwo$¢” uzywa
sie przewaznie zamiennie z terminem ,kompetencja”. Za przyjeciem powyzszego stanowiska przemawia to,
ze ustawodawca, dokonujac rozréznienia miedzy sporami o wlasciwo$¢ a sporami kompetencyjnymi, nie
wprowadza w tekscie ustawy — Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi, odrebnych trybow
ich rozpoznawania. Zaréwno jedno, jak i drugie kojarzone jest z sytuacja rozbieznosci pogladéw organéw
administracji publicznej co do tego, ktdry z nich ma umocowanie w przepisach prawa do dzialania w spra-
wie, w okreslonej przez te przepisy formie dzialania. Jedynym kryterium rozrézniajacym wymienione spory
jest rodzaj podmiotéw w nich uczestniczacych, natomiast ich istota nie ulega zmianie. Przyczyna powsta-
wania sporow jest sytuacja nienadgzania norm prawa materialnego i procesowego za normami ustrojowy-
mi. Zjawiska te wystepuja szczego6lnie w okresie przemian ustrojowych panstwa, gdy nowe jednostki orga-
nizacyjne wykonuja zadania i kompetencje jednostek przeksztalconych lub zniesionych, a takze, gdy zbyt
czgsto dokonuje si¢ ustawowego przenoszenia uprawnien do sprawowania orzecznictwa administracyjnego,
co wywoluje tzw. wladciwos¢ lokalng danego organu administracyjnego.

StOWA KLUCZOWE

postepowanie administracyjne, spor o wlasciwos¢, spor kompetencyjny, prawo administracyjne
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A dispute over jurisdiction and a dispute over competence in administrative proceedings

ABSTRACT

A dispute over competence or a dispute over jurisdiction should be understood as a situation in which
at least two public administration bodies simultaneously consider themselves competent to conduct the
proceedings and resolve a specific case (positive dispute) or each of them is considered inappropriate to
settle it (negative dispute). In the administrative proceedings, the legislator made a distinction between
those into disputes over jurisdiction and disputes over competences. Article 2 § 1 of the Code of Admin-
istrative Procedure creates a catalog for disputes over jurisdiction, distinguishing only in § 2 that disputes
over the competences between the authorities of local government units and government administration
bodies are settled by the administrative court, there is no more mention of the disputes in the Code of
Administrative Procedure. Art. 4 of the Act on Proceedings Before Administrative Courts serves as a pro-
vision. The laconic regulation of disputes in administrative proceedings causes disputes in the doctrine
and misunderstandings on the line of public administration bodies. The purpose of this article is to try
to answer questions such as: what is jurisdiction in administrative proceedings? What is the difference
between a dispute over jurisdiction and a dispute over competences? Are these significant differences?
Is the not very extensive regulation of disputes troublesome for both public administration bodies and
administrative courts? The research method is based on the analysis of the normative material of Polish
law and the position of the representatives of the doctrine. The subject of the analysis is also the jurispru-
dence of administrative courts, mainly concerning the interpretation of the issue relating to disputes in
administrative proceedings. When reviewing the literature on the subject of the dispute in administrative
proceedings, the term “jurisdiction” is usually used interchangeably with the term “competence”. The
above position is supported by the fact that the legislator, while distinguishing the disputes in question,
does not introduce separate procedures for recognizing them under the Act Law on Proceedings before
Administrative Courts. Both are associated with a situation of divergent views of public administration
bodies as to which of them is empowered under the provisions of law to act in the case, in the form of
action specified by these provisions. The only criterion that distinguishes these disputes is the type of
entities involved in them, and the essence of these disputes is the same. The cause of disputes is the situa-
tion of non-compliance with the norms of substantive and procedural law with the norms of the political
system. These phenomena occur especially in the period of systemic transformations of the state, when
new organizational units perform the tasks and competences of transformed or abolished units, and
when too often the statutory transfer of powers to exercise administrative judgments is carried out, which
causes the so-called local property of the administrative authority concerned.

KEYWORDS

administrative proceedings, property dispute, a dispute over powers, the administrative law

Wprowadzenie

Artykul 166 ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej stanowi, ze spory kompetencyjne
miedzy organami samorzadu terytorialnego i administracji rzadowej rozstrzygaja sady ad-
ministracyjne. W literaturze wskazuje si¢, Ze z zawartej w art. 2 Konstytucji zasady demo-
kratycznego panstwa prawnego oraz z prawa do sadu, gwarantowanego przez art. 77 ust. 2

1 Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. nr 78, poz. 483 z pézn. zm.).
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Konstytucji wynika, ze podstawowa funkcjg sadéw administracyjnych jest ochrona praw
jednostki. Artykul 184 Konstytucji wskazuje natomiast, Ze jest to ochrona praworzadnosci.
Niemniej jednak nalezy przyja¢, Ze ochrona praw i wolnosci jednostki oraz kontrola legal-
noéci dziatania administracji powinny by¢ traktowane jako réwnorzedne funkcje sadow-
nictwa administracyjnegoz.

W przypadku kwestii sporéw w postepowaniu administracyjnym, ustawodawca dokonat
rozréznienia, dzielac je na spory o wlagciwos¢ i spory kompetencyjne. Artykut 2§ 1 kp.a.’
odnosi si¢ do sporu wlasciwos¢, wskazujac jedynie w § 2 ze, spory kompetencyjne miedzy
organami jednostek samorzadu terytorialnego a organami administracji rzagdowej roz-
strzyga sad administracyjny. Uzupelnieniem kwestii sporéw w postepowaniu administra-
cyjnym, jest przepis art. 4 ustawy prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnym4,
ktéry uzyskal nastepujace brzmienie, iz: ,,sady administracyjne rozstrzygaja spory o wia-
$ciwo$¢ miedzy organami jednostek samorzadu terytorialnego i miedzy samorzadowymi
kolegiami odwolawczymi, o ile odrebna ustawa nie stanowi inaczej, oraz spory kompe-
tencyjne miedzy organami tych jednostek a organami administracji rzadowej”. W tekscie
artykulu przeprowadzono rozwazania nad sporami, skupiajac si¢ gtéwnie na postepowaniu
administracyjnym ogoélnym (nieraz w celu sformulowania definicji wychodzac poza obszar
postepowania ogdlnego).

Zdaniem autora w krajowym porzadku prawnym, w odniesieniu do sporéw o wlasciwosé
wystepuje luka prawna. Trafny wydaje sie poglad, ze na postawie przepiséw Kodeksu poste-
powania administracyjnego, nie sposéb ustali¢ mechanizmu wszczecia sporu o wlasciwosc,
regul postepowania przed organem wlasciwym do rozstrzygniecia sporu, a w szczegolnosci
regul o udziale przedstawicieli organéw pozostajacych w sporze oraz o zasadach i trybie
rozstrzygniecia sporu oraz o jego skutkach prawnych”’.

Analizujac materialy naukowe powigzane z tematem artykulu, zauwazono tendencje
do nierozrézniania tych dwdch poje¢ lub traktowania ich jako synonimy. Organy admini-
stracji publicznej, takze niekiedy majg z tym problem, sktadajac wniosek o rozstrzygniecie
sporu o wlasciwos¢, gdy ten jest sporem kompetencyjnym® badz gdy jedna ze stron nie jest
organem administracji publicznej’, a wiec nie moze by¢ mowy o sporze w rozumieniu k.p.a.

W niniejszym artykule dokonano rozréznienia i wskazano podobienstwa miedzy spo-
rami o wlasciwos¢ oraz sporami kompetencyjnymi. Rozrdznienie to zostalo wprowadzone
z dniem 1 stycznia 2004 r. z mocy art. 4 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Przepisy wprowa-
dzajace ustawe Prawo o ustroju sadow administracyjnych i ustawe Prawo o postepowaniu

2 P. Przybysz, Sgdowa kontrola administracji w Polsce, (w:) Instytucje prawa administracyjnego, Warszawa 2020 (baza
danych Legalis).

Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r., Kodeks postepowania administracyjnego (Dz.U. z 2021 r. poz. 735).
4 Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r., Prawo o postgpowaniu przed sadami administracyjnymi (Dz.U. 2019 r., poz. 2325).

K. Klonowski, (w:) Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, wyd. I, red. H. Knysiak-Sudyka, Warszawa
2019, art. 22 (LEX).

Zob. Postanowienie Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 14 grudnia 2005 r. II OW 59/05, LEX nr 190278.
Postanowienie NSA z dnia 30 maja 2019 r., I GW 15/19, LEX nr 2676627.
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przed sadami administracyjnymi’. Wcze$niej przepisy Kodeksu stanowity wytacznie o spo-
rach o whasciwos¢’. Zakres przedmiotowy sporéw o wlasciwosé zostal dostrzezony i opi-
sany w literaturze przedmiotu, jak i orzecznictwie Naczelnego Sadu Administracyjnego.
Poglady NSA w tej kwestii ewoluujg. Problematyka sporéw o wlasciwos¢ i sporéw kompe-
tencyjnych rzadko jest przedmiotem zainteresowania doktryny, mimo czestego wystepo-
wania takich sporéw w praktyce'’.

Celem niniejszego artykulu jest proba wskazania czym jest wlasciwos¢ w postepowa-
niu administracyjnym oraz wskazanie roznic i podobienstw miedzy sporem o wlasciwosé
a sporem kompetencyjnym oraz analiza tych sporéw w postepowaniu administracyjnym
z uwzglednieniem aktéw prawnych i orzecznictwa sagdéw administracyjnych. Calos¢ arty-
kutu zostata dopelniona pogladami przedstawicieli doktryny.

Pojecie wtasciwosci w postepowaniu administracyjnym

Wiasciwo$¢ organu administracji publicznej to zdolnoé¢ prawna do rozpoznawania i roz-
strzygania okreslonego rodzaju spraw w postepowaniu administracyjnym. Wtasciwos¢ or-
ganu mozna podzieli¢ na wlasciwo$¢ rzeczowg oraz miejscows. Przez wlasciwo$¢ rzeczowa
rozumie si¢ w postepowaniu administracyjnym, upowaznienie i zobowigzanie okreslonego
organu lub rodzaju organéw do zalatwiania okreslonej kategorii spraw administracyjnych.
Scislej ujmujac — spraw indywidualnych okreslonego rodzaju''. Co istotne, w postepowa-
niu administracyjnym nie obowigzuje funkcjonujgca w postepowaniu cywilnym, zasada
perpetuatio fori, zgodnie z ktdra sad wlasciwy w chwili wszczecia postgpowania pozostaje
wlasciwy do jego zakonczenia. Oznacza to, Ze jezeli przepisy o wlasciwo$¢ organu zmienia
sie w toku postepowania, to organ ten powinien zastosowac si¢ do zmiany, chyba ze prze-
pisy intertemporalne stanowig inaczej’. Naruszenie kazdego rodzaju wiasciwosci przez
organ administracji przy wydawaniu decyzji administracyjnej powoduje jej niewaznos¢,
bez wzgledu na trafno$¢ merytorycznego rozstrzygnigcia. Przepisy o wlasciwo$ci maja cha-
rakter bezwzglednie obowiazujacy, a organy z urzedu muszg przestrzegaé swojej wlasciwo-
§ci”’. Cechg whasciwosci rzeczowej jest zdolnos¢ prawna organu administracji publicznej
do rozpoznawania i zalatwiania spraw indywidualnych danego rodzaju. Wlasciwo$¢ orga-
néw administracji do wydania decyzji w okreslonej sprawie moze, co do zasady, wynika¢
z przyjetej metody wykladni prawa, ale powinna by¢ okreslona wprost w przepisach prawa

8 Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. Przepisy wprowadzajace ustawe Prawo o ustroju sadéw administracyjnych i ustawe
Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi. (Dz.U. z 2002 r., nr 153, poz. 1271).

9 P. M. Przybysz, (w:) Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz aktualizowany, Warszawa 2021, art. 22.
(LEX).

10 K. Defecinska-Tomczak, Glosa do postanowienia NSA z dnia 14 grudnia 2005 r., I OW 60/05, OSP 2007, nr 7-8, s. 80.

11 A. Wrébel, (w:) M. Jaskowska, M. Wilbrandt-Gotowicz, A. Wrobel, Komentarz aktualizowany do Kodeksu postgpowa-
nia administracyjnego, 2021, art. 20 (LEX).

12 Wyrok NSA w Warszawie z dnia 23 marca 2018 r., I GW 72/17, LEX nr 2495253.
13 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 8 lutego 2008 r., IV SA/Wa 2455/07, LEX nr 479295.
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normujacych dang problematyke'. W sprawach, w ktérych wtasciwoséé¢ organu orzekaja-
cego nie wynika w sposob oczywisty z przepiséw prawa, na organie orzekajacym ciazy
bezwzgledny obowiazek przedstawienia w decyzji szczegdtowych ustalen, wskazujacych
na jego wlasciwo$¢ w sprawie. Braki ustalenn w tym zakresie nie moga by¢ uzupelnione
przez NSA". Zgodnie z art. 19 k.p.a., organ administracji publicznej jest obowigzany do
przestrzegania z urzedu swojej wlasciwosci w calym toku postepowania administracyjne-
go. Powyzsza zasada obowiazuje we wszystkich rodzajach postepowania administracyj-
nego, a zatem w postepowaniu przed organami I instancji, postepowaniu odwolawczym
oraz w postepowaniach nadzwyczajnych, a takze na wszystkich etapach tych postepowan .
Przepis art. 20 k.p.a. zawiera tylko odestanie do przepiséw ,,0 zakresie dzialania organu”,
ktéry powinien by¢ ustalany na podstawie norm prawa materialnego, a konkretnie norm
kompetencyjnych. Wydaje si¢, ze nie mozna do tego wykorzysta¢ norm ustrojowych, gdyz te
nie moga by¢ podstawa do uruchamiania jurysdykcyjnych postepowan administracyjnych
i wydawania decyzji administracyjnych. Okreélenie ,,0 zakresie dzialania organu” wywotu-
je réwniez pewne konotacje z normami zadaniowymi - te takze nie moga by¢ samodzielna
podstawa wydawania decyzji. Mozna natomiast pomocniczo korzysta¢ z tych norm przy
ustalaniu wtasciwosci organu’. Przede wszystkim jednak, normy kompetencyjne stanowia
baze¢ do ustalania wlasciwosci rzeczowej organéw administracji publicznej. Przepisy, ktére
zawierajg te normy, maja charakter bezwzglednie obowiazujacy”®. Jak wskazywano wyzej,
normy te powinny wynika¢ z przepiséw w randze ustawy, nalezy przy tym oczekiwa¢, ze
beda okresla¢ wlasciwos¢ rzeczowa w sposob wyrazny, tzn. bez potrzeby dokonywania za-
biegéw interpretacyjnych. Jedynie w przypadku niespelnienia tego wymogu przez ustawo-
dawce, pomocniczo do wykladni norm kompetencyjnych w zakresie ustalania wlasciwosci
rzeczowej, zalecane jest siegniecie do norm zadaniowych, a w trzeciej kolejnosci do norm
ustrojowych"”.

Nastepnym rodzajem wlasciwosci organu w postepowaniu administracyjnym jest wla-
$ciwo$¢ miejscowa. Przez pojecie wlasciwosci miejscowej organu administracji publicznej
rozumiemy jego zdolnos¢ do realizacji swej wlasciwos$ci rzeczowej na $cidle okreslonym
terenie. Z reguly jest nim obszar tej jednostki podzialu terytorialnego panstwa, ktora sta-
nowi baze terytorialng tego organu”’. Reguty ustalania wtasciwoéci miejscowej okreslono
w art. 21, przy czym moga by¢ one zmieniane w przepisach szczegélnych. Podstawowe re-
guly okreslania wlasciwo$ci miejscowej zawarto w § 1, natomiast reguly pomocnicze, stoso-
wane wtedy, gdy zawodza podstawowe, umieszczono w § 2 tego przepisu. Reguly pomocni-

14 Wyrok NSA z dnia 2 lutego 2012 r.,  OSK 538/11, LEX nr 1113273).

15 Wyrok NSA z dnia 13 lutego 1996 r., IV SA 270/94, (w:) J. Rychlik, Orzecznictwo aplikanta, Kodeks postepowania
administracyjnego, wyd. 8, Warszawa 2020, s. 74.

16 Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 26 czerwca 2010 r., III SA/GI 365/10, (w:) J. Rychlik, op cit, s. 75.
17 K. Klonowski, op. cit., art. 20.

18 Wyrok NSA z dnia 13 lutego 1996 1., IV SA 270/94, (w:) J. Rychlik, op. cit., s. 74.

19 K. Klonowski, op. cit., art. 20.

20 W. Chréscielewski, (w:) Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, red. Z. Kmieciak, Warszawa 2019, art. 21
(LEX).
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cze nalezy stosowac¢ w kolejnosci przyjetej w tym przepisie (tzn. wedlug miejsca zdarzenia,

a w razie braku tego miejsca albo niemozliwosci jego ustalenia przyjmuje si¢ wlasciwosé
. . . . &1 s s 21

odpowiedniego organu dla obszaru dzielnicy Srédmiescie w m.st. Warszawa)”.

Spor o wiasciwos¢ w postepowaniu administracyjnym

Zgodnie z art. 22 § 1 k.p.a. wewnetrzne spory o wlasciwo$¢, czyli spory pomiedzy organami
administracji publicznej nalezacymi do tej samej czesci systemu administracji publicznej
rozstrzygaja:

1) miedzy organami jednostek samorzadu terytorialnego, z wyjatkiem przypadkéw okre-
$lonych w art. 22 pkt 2-4 k.p.a. - wspdlny dla nich organ wyzszego stopnia, a w razie
braku takiego organu - sad administracyjny;

2) miedzy kierownikami stuzb, inspekc;ji i strazy administracji zespolonej tego samego po-
wiatu, dziatajacych w imieniu wtasnym lub w imieniu starosty - starosta;

3) miedzy organami administracji zespolonej w jednym wojewddztwie nie wymienionymi
w art. 22 pkt 2 k.p.a. - wojewoda;

4) migdzy organami jednostek samorzadu terytorialnego w réznych wojewodztwach
w sprawach nalezacych do zadan z zakresu administracji rzadowej — minister wlasciwy
do spraw administracji publicznej;

5) miedzy wojewodami oraz organami administracji zespolonej w réznych wojewéddztwach
- minister wlaciwy do spraw administracji publicznej;

6) miedzy wojewoda a organami administracji niezespolonej - minister wlasciwy do spraw
administracji publicznej po porozumieniu z organem sprawujacym nadzoér nad organem
pozostajacym w sporze z wojewoda;

7) miedzy organami administracji publicznej innymi niz wymienione w art. 22 pkt 1-4, 6
i 7 k.p.a. - wspdlny dla nich organ wyzszego stopnia, a w razie braku takiego organu -
minister wlasciwy do spraw administracji publicznej;

8) miedzy organami administracji publicznej, gdy jednym z nich jest minister — Prezes
Rady Ministréw.

Przez spdr o wlasciwo$¢ nalezy rozumie¢ sytuacje, w ktorej przynajmniej dwa organy
administracji publicznej jednoczesnie uwazajg sie za wlasciwe do prowadzenia postepo-
wania i rozstrzygniecia konkretnej sprawy lub tez kazdy z nich uwaza si¢ za niewlasciwy
do jej zalatwienia, przy czym jest to zwigzane ze sprawg z zakresu administracji publicz-
nej, zatatwiang przez organ administracji w drodze aktu administracyjnego’. Aby powstat
spor o wlasciwo$¢ pomiedzy organami administracji publicznej, musza wystapi¢ tacznie
nastepujace przestanki: 1) co najmniej dwa organy uznaja si¢ za wlasciwe do rozstrzygnie-
cia tej samej sprawy administracyjnej (spor pozytywny) albo tez zaden z organéw nie uzna-
je swojej wlasciwosci w danej sprawie (spor negatywny); 2) spor o wlasciwos¢ musi by¢

21 K. Klonowski, op. cit., art. 20.
22 A. Wrébel, M. Jaskowska, op. cit., art. 20.
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zwigzany z postepowaniem w konkretnej sprawie indywidualnej, nalezacej do wlasciwosci
organow administracji publicznej i rozstrzyganej w drodze indywidualnych decyzji admi-
nistracyjnych; 3) organy administracji publicznej musza uznac si¢ jednoczesnie za wlasciwe
lub niewtasciwe do rozpatrzenia tej samej sprawy rozstrzyganej w drodze indywidualnych
decyzji administracyjnych albo sprawy zalatwianej milczaco™. Spor o wlasciwosé powstaje
woéwczas, gdy mamy do czynienia z jedng i ta samg sprawg administracyjna, gdy pojawia sie
tozsamo$¢ przedmiotu sprawy, stron oraz podstawy prawne;.

Spér moze powstaé w postepowaniu zwyklym, a wiec w I instancji badZz w wyzszej in-
stancji, oraz w postepowaniu nadzwyczajnym. Spory te moga powstawa¢ réwniez na tle
whasciwosci: rzeczowej, funkcjonalnej, miejscowej, instancyjne;j™.

Organy pozostajace w sporze o wlasciwo$¢ sa stronami sporu. Nie wystepuje w tych spo-
rach zadna kategoria stron ,,swoistych” czy ,nieswoistych”. Spor o wlasciwo$¢ powstaje
bowiem w sytuacji zaistnienia rozbieznosci pogladéw organdéw administracji publicznej,
co do ich wlasciwosci — jest to wigc spor migdzy tymi organami. O ile w art. 22 § 3 k.p.a.
ustawodawca uzyl pojecia ,organ pozostajacy w sporze”, o tyle juz art. 19 § 2 Ordynacji
podatkowej” stanowi wprost o wniosku ,,organu bedacego strong sporu”. Nie jest strong
sporu o wlasciwo$¢ jednostka, cho¢by kwestionowata wlasciwos¢ organu, a spdr odnosit sie
do sprawy indywidualnej zalatwianej w postepowaniu administracyjnym, w ktérym ma
ona status strony. Jednostka moze by¢ jedynie uczestnikiem postgpowania przed NSA, pro-
wadzonego w celu rozstrzygniecia sporu o wlasciwos¢ uczestnikami takiego postepowania
s3, rzecz jasna, takze organy bedace stronami sporu®.

Podzial na spory o wlasciwo$¢ i spory kompetencyjne jest zwigzany z pozycja organow
pozostajacych w sporze. Przy sporze o wlasciwos¢ chodzi wylacznie o podzial wlasciwosci
miedzy organami nalezacymi do tego samego systemu ustrojowego (tzw. spory w poziomie),
natomiast drugi typ sporu dotyczy rozdzielania kompetencji miedzy réznymi systemami
ustrojowymi administracji”. Jak wspomniano wcze$niej, spér taki powstaje w sytuacji za-
istnienia rozbieznos$ci pogladéw, co do zakresu dzialania poszczegdlnych organéw admini-
stracji publicznej i moze przybraé postaé sporu negatywnego, gdy zaden z uczestniczacych
w sporze nie uznaje swojej wlasciwosci w sprawie, jak rowniez sporu pozytywnego, gdy
wszystkie organy uczestniczace w sporze uznaja swoja wlasciwos¢ do zalatwienia okreslo-
nej sprawy administracyjnej. W obu wypadkach powstaja negatywne nastepstwa zaréwno
dla stron, jak i dla porzadku prawnego. W wypadku sporu negatywnego (ktéry wystepuje
znacznie czg$ciej) strony nie mogg uzyskaé, w przewidzianej prawem formie, okreslonego
uprawnienia. Natomiast w wypadku postepowania, w ktérym uczestniczg strony o spor-
nych interesach nie moga uzyska¢ nalozenia okreslonego obowigzku na jedna ze stron
i przekazania uprawnienia drugiej stronie. Z kolei w przypadku sporu pozytywnego, kilka

23 P. Drembkowski, Pisma, postanowienia, decyzje i odwolania z zakresu postgpowania administracyjnego z objasnieniami,
Warszawa 2020, s. 4.

24 Tamze, s. 4.

25 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r., Ordynacja podatkowa (Dz.U. z 2021 r. poz. 1540).
26 K. Defeciniska-Tomczak, op. cit., s. 80.

27 K. Klonowski, op. cit., s. 206.
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organow mogloby prowadzi¢ postegpowanie administracyjne w tej samej sprawie, w ktorej
mogloby doj$¢ do jej rozstrzygniecia kilkoma decyzjami, o tej samej lub rézniace;j si¢ tresci.
Wywolywaloby to takze problemy z wykonaniem takich decyzji. Spor o wlasciwo$¢ toczy¢
sie moze zaréwno przed organami I instancji, jak i w trakcie postepowania odwotawczego.
Spor taki moze powsta¢ rowniez w wypadku postepowan majacych na celu wzruszenie
decyzji ostatecznych. Instytucja sporu o wlasciwo$¢ ma wiasnie zapobiec tym sytuacjom™.
Chodzi wigc o niedopuszczenie, by w obrocie prawnym pojawily si¢ i funkcjonowaty dwa
skuteczne rozstrzygnigcia podjete w tej samej sprawie. Stan taki bowiem bylby sprzeczny
z interesami stron, ki6cilby si¢ z podstawowymi prakseologicznymi zasadami organizacji
pracy organéw administracji publicznej oraz powodowalby stan niedopuszczalny z punktu
widzenia zasad funkcjonowania panstwa prawnego, w ktérym kazdy organ powinien po-
dejmowac¢ dzialania tylko w zakresie okreslonego dla niego przepisami prawnymi zakresu
kompetencji”’.

Istotng cecha sporu o wlasciwo$¢ jest to, ze musi dotyczy¢ indywidualnej sprawy i tylko
takiej, ktora jest zalatwiana decyzjg podlegajaca sadowi administracyjnemu®. Przy defi-
niowaniu sporu o wlasciwo$¢ warto odwolac si¢ do pogladéw K. Defecinskiej, ktora uznata,
ze jest to obiektywnie istniejaca sytuacja, w ktdrej zachodzi rozbiezno$¢ oceny organéw
administracji publicznej w aspekcie ich zdolnoéci do rozpoznania i rozstrzygnigcia okre-
slonej sprawy administracyjnej’’. W odniesieniu do spraw, ktére nie zostaty uznane za spo-
ry o wlasciwo$¢, mozna poda¢ przyklad zwiazany z zastosowaniem instytucji wylaczenia
pracownika lub organu od udzialu w postepowaniu w sprawie. NSA wskazal, ze wynikla
pomiedzy organami, na tym tle, réznica pogladéw nie $wiadczy o sporze kompetencyjnym
ani o sporze o wlasciwo$¢ w rozumieniu przepiséw art. 22 k.p.a. oraz art. 4 p.p.s.a.”’. Ar-
tykul 4 p.p.s.a. ustala kognicje sadéw administracyjnych do rozstrzygania sporéw o wia-
$ciwo$¢ i sporow kompetencyjnych. Sam przepis rozréznia obydwa rodzaje spordw, ich
normatywne rozgraniczenie wyraznie akcentuje odrebno$¢ obu rodzajéw sporéw rozstrzy-
ganych przez sady administracyjne. Podmiotami sporéw o wiasciwos¢, o ktérych mowa
w art. 4 p.p.s.a., sa organy jednostek samorzadu terytorialnego. Natomiast podmiotami
sporéw kompetencyjnych sg z jednej strony - organy jednostek samorzadu terytorialnego
lub samorzadowe kolegia odwolawcze, a z drugiej — organy administracji rzagdowej wszyst-
kich szczebli®. Jest to jedna z charakterystycznych réznic, ktére pojawiaja sie pomiedzy
tymi sporami.

28 C. Martysz, (w:) G. Laszczyca, A. Matan, C. Martysz, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz. Tom I. Ko-
mentarz do art. 1-103, wyd. III, Warszawa 2010, art. 22 (LEX).

29 T. Wo$, (w:) H. Knysiak-Sudyka, M. Romanska, T. Wos, Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi. Ko-
mentarz, wyd. VI, Warszawa 2016, art. 4 (LEX).

30 Postanowienie NSA z 2 czerwca 2015 r., I OW 211/14, LEX nr 1712728.
31 K. Defecinska, Spory o wlasciwos¢ organu administracji publicznej, Warszawa 2000, s. 52.
32 K. Klonowski, op. cit., s. 206.

33 A. Kabat, (w:) B. Dauter, A. Kabat, M. Niezgédka-Medek, Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi.
Komentarz. wyd. VIII, Warszawa 2020, art. 4. s. 74.
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Zjawisko powstawania sporéw uzewnetrznia si¢ szczegélnie gleboko w wypadku istnie-
nia rozbudowanego systemu organéw administracyjnych, inflacji i niedoskonatosci two-
rzonego prawa, a takze szerokich mozliwoéci pozaustawowego przenoszenia uprawnien
do prowadzenia postgpowania administracyjnego miedzy poszczegdlnymi organami ad-
ministracji publicznej, na przyklad na podstawie porozumien. Przyczyng powstawania
sporéw moze by¢ sytuacja nienadgzania norm prawa materialnego i procesowego za nor-
mami ustrojowymi. Zjawiska takie wystepuja szczegélnie w okresie przemian ustrojowych
panstwa, kiedy nowe jednostki organizacyjne wykonuja zadania i kompetencje jednostek
przeksztatconych lub zniesionych, a takze wéwczas, gdy zbyt czesto dokonuje si¢ ustawowe-
go przenoszenia uprawnien do sprawowania orzecznictwa administracyjnego, co wywotuje
tzw. wlasciwo$¢ lokalng danego organu administracyjnego. Jej istota sprowadza sie do tego,
ze zakres faktycznie wykonywanych zadan i kompetencji jest rézny od zakresu wlasciwosci
okreslonego w sposdb normatywny, wskutek nabycia lub utraty tych kompetencji na pod-
stawie porozumien lub upowaznieni innych organéw’”.

Spor kompetencyjny w postepowaniu administracyjnym

Przystepujac do analizy sporu kompetencyjnego nalezy najpierw zdefiniowa¢ czym jest
kompetencja. Zdaniem S. Wronkowskiej:

Kompetencja jest sytuacja prawng najtrudniejsza do precyzyjnego wyrazenia w przepisach
prawa. Zaleznie od przyjmowanej w danym systemie prawnym koncepcji Zrédet prawa wy-
znaczana jest przez normy prawa stanowionego, normy prawa zwyczajowego czy precedensy
prawotworcze i polega na tym, ze normy te upowazniajg okreslony podmiot do dokonywa-
nia czy jednorazowego dokonania okreslonej czynno$ci konwencjonalnej doniostej prawnie
z okre$lonym skutkiem prawnym. Wyznaczenie sytuacji prawnej okreslonej jako kompeten-
cja (upowaznienie) wymaga wiec wskazania podmiotu t¢ kompetencje uzyskujacego, okre-
$lenia rodzaju czynno$ci konwencjonalnej, do dokonania ktérej sie go upowaznia, i sposobu
jej dokonania (regut dokonywania danej czynnosci, trybu, procedury) oraz prawnych konse-
kwenciji, jakie zwigzane s3 z dokonaniem danej czynnosci*’.

Warto zaznaczy¢, ze kompetencje przyznawane réznym organom i instytucjom wladzy
publicznej sa tu zazwyczaj powigzane z obowigzkiem czynienia z nich uzytku. Biorac pod
uwage, ze okreslone role i zadania do spelnienia wyznacza instytucjom prawa publicznego
prawodawca i ze przyznawane im kompetencje sg narzedziami, w ktdre je wyposaza i z kto-
rych majg korzysta¢ zadania te realizujac, w prawie publicznym dopuszczalne jest przyjecie,

34 C. Martysz, op. cit., art. 22.

35 Tamze, art. 22.

36 Zob. S. Wronkowska-Jaskiewicz, Kilka uwag o sporze kompetencyjnym miedzy Sejmem RP i Sgdem Najwyzszym
oraz Prezydentem RP i Sgdem Najwyzszym, Palestra 2020, nr 5, s. 49. Pobrane z: https://palestra.pl/pl/czasopismo/
wydanie/5-2020/artykul/kilka-uwag-o-sporze-kompetencyjnym-miedzy-sejmem-rp-i-sadem-najwyzszym-oraz-
prezydentem-rp-i-sadem-najwyzszym (7.09.2021).
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ze jesli obowigzek uczynienia uzytku z kompetencji nie jest wyrazony doslownie, to posia-
da on charakter instrumentalny”.

Pojecie sporu kompetencyjnego nie doczekalo sie dotad w polskim prawie legalnej de-
finicji. We wspolczesnej doktrynie spor kompetencyjny rozumiany jest bardzo szeroko -
jako kazdy przypadek rozbieznosci pogladéw co do zakresu dziatania organéw panstwa,
ktéry podlega ocenie powotanego przez prawo organu rozstrzygajacego™. Zgodnie z art. 22
§ 2 k.p.a., spér kompetencyjny powstaje miedzy organami jednostek samorzadu teryto-
rialnego a organami administracji rzagdowej (np. miedzy wojtem gminy A a wojewoda B).
Warunkiem wydania przez Naczelny Sad Administracyjny merytorycznego orzeczenia
w przedmiocie sporu kompetencyjnego jest istnienie sporu prawnego, ktérego podmiotem
z jednej strony jest organ jednostki samorzadu terytorialnego lub samorzadowe kolegium
odwotawcze, a z drugiej — organ administracji rzadowej”. Spory kompetencyjne okresla
sie jako spory zewnetrzne, dotyczace podmiotéw z réznych elementéw budowy systemu
ustrojowego administracji publiczne;j™.

Pozostale spory miedzy organami administracji publicznej maja charakter sporéw o wia-
$ciwo$¢. Wyodrebnienie tego przepisu w art. 4 p.p.s.a. wydaje sie by¢ realizacja postanowien
art. 165 ust. 2 Konstytucji, zgodnie z ktérym samodzielnoé¢ jednostek samorzadu teryto-
rialnego podlega ochronie sagdowej. Rowniez spor o wlasciwo$é miedzy organami jednostek
samorzadu terytorialnego niemajacymi wspolnego dla nich organu wyzszego stopnia jest,
zgodnie z art 22 § 1 pkt 1, sporem rozstrzyganym przez sad administracyjny. Dotyczy to
przede wszystkim sporéw mi¢dzy marszatkami wojewddztw albo zarzadami wojewodztw
badz samorzadowymi kolegiami odwolawczymi. Wszystkie pozostale spory o wlasciwos¢
rozstrzygaja, wspolne dla organdéw pozostajacych w sporze, organy wyzszego stopnia w ro-
zumieniu art. 17",

Istotne, dla sporu kompetencyjnego, jest istnienie toczacego si¢ postepowania admini-
stracyjnego, na ktérego tle powstal dany spdr lub zadanie wszczecia takiego postepowa-
nia. W przypadku sporéw negatywnych, postegpowanie takie powinno by¢ juz wszczete
za pomocg wniosku zlozonego przez uprawniona strong badz tez innego podmiotu, ktéry
przypisuje sobie taka ceche. Sytuacja taka zachodzi réwniez wowczas, gdy organ dokona
wszczecia postepowania z urzedu, a nastgpnie powzigwszy watpliwosci co do swojej wla-
$ciwosci, wda si¢ w spor kompetencyjny z innym organem. Spdr taki nie bedzie mial miej-
sca, gdy nie toczy si¢ jeszcze postepowanie administracyjne lub gdy toczace sie uprzednio
postepowanie zostalo umorzone, a decyzja umarzajaca stala sie ostateczna®. W sporze
kompetencyjnym, o rozstrzygniecie, ktérego organy administracji publicznej zwracaja si¢

37 Tamze, s. 50.

38 M. Pyziak, Rozstrzyganie sporéw kompetencyjnych na ziemiach polskich. Od Rady Stanu Ksiestwa Warszawskiego do
wspdlczesnosci, 2010, s. 236.

39 Postanowienie NSA z 17 kwietnia 2008 r., I OW 6/08, LEX nr 479132.

40 B. Adamiak, (w:) B. Adamiak, J. Borkowski, Postgpowanie administracyjne i sgdowoadministracyjne, Warszawa 2012,
s. 126.

41 K. Klonowski, op. cit., s. 207.
42 T. Wos, op. cit., art. 4.

26



Spor o wasciwos¢ a spor kompetencyjny w postepowaniu administracyjnym

do Naczelnego Sadu Administracyjnego, musi by¢ zgoda pomig¢dzy tymi organami co do
przedmiotu tego sporu, nie moze wiec by¢ rozbieznosci, co do ustalen stanu faktycznego™.

Trudno méwi¢ o sporze kompetencyjnym lub o sporze o wlasciwos¢ w sytuacji, gdy na
przykiad dwa organy odnoszg si¢ w rzeczywistosci do dwdch réznych spraw, chociaz do-
tyczacych tej samej skargi (wniosku), z ktorych jedna jest w jakim§ zakresie przedmiotem
postepowania prowadzonego przez jeden organ, a druga — przez drugi organ. Taki spdr
kompetencyjny nalezy oceni¢ jako pozorny, gdyz nie ma tu rozbieznosci stanowisk w za-
kresie kompetencji tych organdw, a istnieje rozbiezno$¢ pogladéw co do istoty sprawy. Do-
pOki zatem nie nastapi miedzy organami uzgodnienie stanowisk co do tej istoty, co oznacza
przede wszystkim dokladne wyjasnienie stanu faktycznego, okreslenie przedmiotu spra-
wy oraz ustalenie jakie przepisy majg zastosowanie w sprawie, nie mozna mowic¢ o sporze
kompetencyjnym™. Kolejna cecha charakterystyczng dla sporéw w postepowaniu admi-
nistracyjnym jest to, ze ich rozstrzyganie oparto na zasadzie skargowosci. Oznacza to, ze
wszczecie takiego postepowania moze nastapic tylko na wniosek uprawnionego podmiotu,
nigdy za$ z urzedu®.

Podmioty uprawnione do ztozenia wniosku o rozstrzygniecie sporu powstalego na
gruncie ogdlnego postepowania administracyjnego, a wigc zaréwno sporu o wlasciwos¢,
jak i sporu kompetencyjnego, okreslono w art. 22 § 3 pkt 1-5 k.p.a. Ustawodawca uznal, ze
moze by¢ to: strona; organ jednostki samorzadu terytorialnego lub inny organ administra-
cji publicznej, pozostajace w sporze; minister wlasciwy do spraw administracji publicznej;
minister wlasciwy do spraw sprawiedliwo$ci, Prokurator Generalny; Rzecznik Praw Oby-
watelskich.

Jak juz wczesniej wskazano na niwie prawa administracyjnego mozna odrézni¢ poje-
cie kompetencji i wlasciwosci. W plaszczyznie normatywnej w sposdb najbardziej ogdl-
ny mozna okresli¢ kompetencje jako szczegolny stosunek prawny taczacy okreslony organ
z wykonywanymi przez niego zadaniami. Zasadniczymi elementami tworzacymi w sferze
prawa pojecie kompetencji sa sytuacje, gdy: dotyczy ona wyraznie ustalonych organéw lub
innych jednostek administrujacych; dotyczy wykonania zadan o charakterze publicznym;
musi by¢ wyraznie ustanowiona przez konkretne przepisy prawa; ustala nieprzekraczalne
zakresy dzialania wskazanych organéw; stanowi upowaznienie do podejmowania konkret-
nych aktéw lub innych dziatan; powoduje objecie konkretnych zadan odpowiedzialnoscia
organu (jego pracownikéw)"’. Kompetencja organu objeta jest cala sfera jego dziatalnosci,
a nie tylko wydawanie aktéw. Od ogélnego pojecia kompetencji odrdzni¢ nalezy wezsze
zakresowo pojecie wlasciwo$ci. Ma ono proceduralny charakter i oznacza kompetencje do
wydawania rozstrzygnie¢ wtadczych w konkretnym postepowaniu”. Przy takim zalozeniu
istnieje zasadno$¢ w odréznianiu sporu kompetencyjnego od sporu o wlasciwos¢.

43 Postanowienie NSA z 14 marca 2008 r., I OW 1/08, LEX nr 485819.

44 Postanowienie NSA z dnia 19 czerwca 2012 r., I OW 61/12, LEX nr 1334184.

45 Postanowienie NSA z dnia 14 grudnia 2005 r., Il OW 60/05, OSP 2007/7-8/80, s. 488.

46 1. Zukowski, Glosa do postanowienia NSA z dnia 16 lutego 2004 ., OW 2/04, OSP 2005, nr 1, s. 13.
47 Tamze, s. 13.
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Podsumowanie

Reasumujac, nalezy podkresli¢, ze zaréwno spory kompetencyjne, jak i spory o wtasciwo$¢
w $wietle art. 4 w zwigzku z art. 15 § 1 pkt 4 p.p.s.a. oraz art. 22 k.p.a., zachodzg wtedy, gdy
w danej sprawie organy zainteresowane za pomoca wszelkich dostepnych metod wyktadni
prawa, biorgc pod uwage wszystkie obowigzujagce w tym zakresie przepisy prawa, uzna-
ja, Ze nie sg w stanie jednoznacznie ustali¢, ktory z nich jest wlasciwy do jej rozpoznania.
Réznica miedzy nimi zwigzana jest z pozycjg ustrojowg organéow wiladzy publicznej uczest-
niczgcych w sporze. Spory o wlasciwos¢ zachodzg miedzy organami nalezacymi do tego
samego systemu administracji publicznej lub sgdownictwa, stad tez nazywane sg sporami
wewnetrznymi, za$ spory kompetencyjne toczg si¢ miedzy organami z réznych systemow
i okre$lane sg mianem sporéw zewnetrznych. Sprawa, ktorej dotyczy spor, musi wiec by¢
sprawg zalatwiang w postepowaniu regulowanym procedurg administracyjna, czyli musi
by¢ rozstrzygana w drodze decyzji administracyjnej art. 1 pkt. 1 k.p.a. Sam jej charakter
publicznoprawny nie jest wigc wystarczajacy, aby powstaly spdr mogt by¢ rozpatrywany
w omawianym trybie.

Dodatkowo wyréznia sie spory negatywny oraz pozytywny. Pierwszy z nich polega na
tym, Ze Zaden z organow nie uwaza sie za wlasciwy do rozpatrzenia danej sprawy. Z kolei
przy sporze pozytywnym dwa lub wigcej organy uznaja si¢ za wlasciwe jej rozpatrzenia.
Opieranie si¢ na sztywnym rozroznieniu poje¢ wlasciwosci i kompetencji, odnoszonym
do sporéw o wlasciwo$¢ i sporéw kompetencyjnych miedzy organami administracji pu-
blicznej, jest wiec zawodne, tym bardziej ze w literaturze po$wieconej przedmiotowi sporu
w postepowaniu administracyjnym, pojecia ,wlasciwo$¢” uzywa sie przewaznie zamiennie
z terminem ,.kompetencja”. Trzeba jednak pamietac, ze okreslenia te wystepujg albo w zna-
czeniu ogblnym, albo w znaczeniu szczegdlnym dla poszczegdlnych elementéw kompeten-
cji. W tym kontekscie odrebnym zagadnieniem jest kompetencja gminy jako korporacji
wyposazonej w osobowo$¢ prawng, czym innym za$ kompetencja jej organéw. Inne zna-
czenie ma wlasciwo$¢ okreslona w prawie materialnym, a inne znaczenie ma wlasciwos¢
w prawie formalnym. Spér o wlasciwos$¢ i spor kompetencyjny w obrebie administracji pu-
blicznej sensu largo jest tym samym. Za przyjeciem powyzszego stanowiska przemawia
réwniez to, ze ustawodawca dokonujgc odrdznienia omawianych sporéw, nie wprowadza
na plaszczyznie ustawy Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi odreb-
nych trybéw do ich rozpoznawania. Zaréwno jedno, jak i drugie jest przeciez kojarzone
z sytuacjg rozbieznos$ci pogladéw organéw administracji publicznej co do tego, ktéry z nich
ma umocowanie na podstawie przepiséw prawa do dziatania w sprawie, w okreslonej przez
te przepisy formie dzialania. Jedynym kryterium rozrézniajacym wymienione spory jest
rodzaj podmiotdw w nich uczestniczacych, istota za$ tych sporow jest taka sama. W pod-
sumowaniu rozwazan nalezy uzna¢, ze w przypadku wskazanych sporow wystepuje wiecej
podobienstw niz roznic.
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ABSTRACT

This article elaborates on the non-refoulement principle regarding deportation procedure, security, and
entry to the country (Turkey) under the 2014 Temporary Protection Regulation, and the 2013 Law on
Foreigners and International Protection. According to the document presented by the United Nations
Human Rights Office of the High Commissioner “(...) the principle of non-refoulement guarantees that
no one should be returned to a country where they would face torture, cruel, inhuman, or degrading
treatment or punishment and other irreparable harm. This principle applies to all migrants at all times,
irrespective of migration status”.' The rights of refugees and asylum seekers in mass influx situations
are recognized by UNHCR Executive Committee resolutions and general international law.” Thus, it is
necessary to analyze the non-refoulement rule as inseparable part of globally accepted principles: the
right to life and the freedom from torture and inhuman or degrading treatment or punishment. The ar-
ticle describes the development and violations of the said rule, focusing on the pertinent current Turkish
legislation.
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The minimum standard of treatment to be provided in the temporary
protection regime

The rights of refugees and asylum seekers in mass influx situations are recognized by the
UNHCR Executive Committee resolutions and on grounds of general international law.
These rights have also emerged within the UNHCR Executive Committee decisions and the
international human rights law. In the Turkish refugee system, the basic refugee rights, de-
scribed and analyzed in this article, especially those guaranteed by the relevant legislation
and the 1982 Constitution as their legal basis, are available to people entitled to a refugee
status.

Non-refoulement principle as applied to deportation, security, and entry
to the country

One of the essential elements of temporary protection is ensuring compliance with the
country’s principles of admission and non-refoulement. Admission to the country causally
links to the sovereign domain of the state. In the classical understanding of sovereignty, one
of the states” absolute jurisdictions is forming the state’s transactions with foreigners: the
entry of foreigners into the country, their stay in the country, and their exit, which gives
a state almost absolute authority. The principle of non-refoulement is applied in the inter-
national conventions on refugees and asylum seekers as well as in the national court cases.
The legal status of refugees and asylum-seekers has become a factor limiting the sovereign
power of the state.

Turkey is part of the ECHR treaty, UN Convention against Torture and Other Cruel,
Inhuman or Degrading Treatment or Punishment, Optional Protocol to the Convention
against Torture, European Convention on Extradition, International Covenant on Civil
and Political Rights, Optional Protocol to the International Covenant on Civil and Political
Rights, the Second Optional Protocol to the International Covenant on Civil and Political
Rights, Aiming at the Abolition of the Death Penalty (Protocol), the Convention on the
Rights of the Child and UN Convention against Transnational Organized Crime and the
Protocols to that. Turkey has regulated the non-refoulement principle under international
treaties, agreements, conventions, and protocols. These conventions form a part of domes-
tic law under Article 90 of the Constitution.

Since Turkey’s application of non-refoulement principle to the refugee status resembles
the European practice sourced from outside Europe, there are no contract obligations. Tur-
key recognizes the legal status of the refugees as people from European countries. Because
of it, when we look at the textual interpretation of the LoFIP, the non-refoulement principle
should be applied to the refugees. Thus, there is no obligation to use this rule to people
who come outside of Europe. However, by accepting the rules of customary internation-
al law, Turkey is obliged to apply the non-refoulement principle to those who come from
non-European countries. In short, if Turkey doesn’t apply the non-refoulement rule, it will
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violate the customary international law and agreements. For this reason, the principle of
non-refoulement directly applies in the Turkish law, and there is no difference due to the
geographical limitation in the Geneva Convention.

The principle of non-refoulement will be discussed in connection with admission to the
country, which ensures security, and deportation. Since these causally link to the principle
of non-refoulement, this principle will also be considered when dealing with the right to
life and the right to freedom from torture, cruel and inhuman treatment or punishment.

Non-refoulement procedure and evaluation of deportation according to
non-refoulement principle

The non-refoulement procedure, which is applied to foreigners, means that they have not
entered the country. Foreigners are trying to arrive in Turkey illegally or without a valid
document. Deportation involves the expulsion process applied to foreigners who have en-
tered the country and stay there. Although the deportation procedure and the principle of
non-refoulement may differ from each other, the procedure of non-refoulement also pro-
hibits deportation in some cases. Therefore, it is useful to briefly mention the deportation
procedure in connection with the principle of non-refoulement.

Although in the 1982 Turkish Constitution there are no direct regulations related to the
entry into the country and deportation of foreigners, it is possible to evaluate and analyze
those matters under Article 16 of the Turkish Constitution. One aspect of the deportation
process is freedom of travel, which is regulated by Article 23 of the Constitution. Restric-
tions can be imposed on freedom of travel, which involve situations where a person can go
wherever they wish, a person cannot be forced to leave a specific place if they do not wish to,
or a person can stay where they are.’

According to Article 23 of the Constitution, there is no difference between citizens and
foreigners regarding the restrictions related to residence and freedom of travel. According
to the last paragraph of Article 23, deportation procedure can only be applied to foreigners,
as the citizen cannot be deported. The expulsion or extradition of a foreigner is related to
his fundamental rights and freedoms. Another dimension of the deportation procedure
is the connection with the freedom and security of a person. This procedure can be con-
sidered an exception, regarding foreigners, to the right of freedom and security of persons
guaranteed in Article 19 of the Constitution. In Article 19, a person’s freedom and security
are constitutionally guaranteed, but some exceptional situations are stipulated. The excep-
tions are causally related to personal safety, as it is possible to expel the foreigner by force, if
necessary, during the deportation process."

It is necessary to consider international conventions on deportation, which causally
link to fundamental rights and freedoms, and the decisions of the judicial authorities im-

3 R. Aybay, Bir Insan Hakk: Sorunu Olarak Smirdist Edilme, Maltepe Universitesi Hukuk Fakiiltesi Dergisi 2003, No. 2,
p. 144.

4 Ibidem, p. 143.
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plementing these conventions. Under Article 2 and the implementation provisions of the
LoFIP, the special conditions based on international agreements of which Turkey is part,
must be observed. Consequently, the LoFIP will be considered as applied to deportation
procedure and other international law treaties, of which Turkey is part.” In the following
sections, deportation is discussed from the perspective of personal freedom, security, and
freedom of movement. The deportation process, which relates to fundamental rights and
freedoms, is explained briefly, but only in terms of the principle of non-refoulement.

The non-refoulement principle is underlying Article 4 of the LoFIP as a fundamental
principle, and it applies without any exception.’ In Article 63 of the Law, the implementa-
tion of the non-refoulement principle was adopted under secondary protection.” According
to Article 4 of the Law, “no one within the scope of this law shall be returned to a place
where he or she may be subjected to torture, inhuman or degrading punishment or treat-
ment or where his/her life or freedom would be threatened on account of his/her race, reli-
gion, nationality, membership of a particular social group or political opinion”.

In the first paragraph of Article 54 of the LoFIP, we can find a category of people who can
be deported.® According to the second paragraph, if there are indications that the applicant
or international protection status holder can be a danger to the countryss security or has
been convicted of a crime that poses a threat to the public order, a decision of deportation
can be taken. This Article of the LoFIP should be evaluated together with Article 4. The
second paragraph of Article 54 indicates the reasons why deportation can be used (national
security and public order), and defines the category of people to whom the deportation
procedure can be applied (an applicant for international protection or a person who has
already been assigned international protection status). However, there is no exception based
on the principle of non-refoulement in Article 4. It is possible to deport a person to whom
otherwise the principle of non-refoulement would apply, since it is strictly regulated in the
LoFIP on grounds of national security and public order. Such persons may never be sent to
a place where there are risks mentioned in Article 4.

Article 55 indicates the group of foreigners who cannot be deported even if they fall
within the category for which a deportation decision can be made under Article 54. Article
55 § 1-a states that “removal decision shall not be issued in respect of those foreigners listed
below regardless of whether they are within the scope of Article 54 when there are serious
indications to believe that they shall be subjected to the death penalty, torture, inhuman or
degrading treatment or punishment in the country to which they shall be returned to”. For

N. Eksi, Yabancilar ve Uluslararas: Koruma Kanunu (Tasarist), Istanbul 2012, p. 123.

Ibidem, p. 131.

Ibidem, p. 63.

LoFIP, Article 54 (2) (Amendment: 3/10/2016-KHK-676/36 Article) “A removal decision may be issued at every stage
of international protection proceedings in respect of international protection applicants or international protection
beneficiaries who are evaluated as being within the scope of (b: are leaders, members or supporters of a terrorist or-
ganization or a benefit-oriented criminal organization), (d: pose a public order or public security or public health
threat) and (k: are evaluated as being associated with terrorist organizations which have been defined by internation-
al institutions and organizations) subparagraphs of the first paragraph of this Article”.

o N N U
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foreigners who will benefit from this Article, evaluations are made individually.” This regu-
lation states further that the person cannot return to the place where these risks will occur
by the prohibition of return stipulated in Article 4. However, within the scope of Article 4, it
is also regulated that a person cannot be sent to a place where his/her life or freedom will be
threatened due to his/her race, religion, nationality, membership of a specific social group,
or political ideas. Article 4 defines these persons’ situation, given Article 54 and the exemp-
tion in Article 55. According to Article 55, “when there are serious indications to believe
that they shall be subject to the death penalty, torture, inhuman or degrading treatment or
punishment in the country to which they shall be returned to”, the absoluteness of applying
this principle is preserved.

The deportation decision will not be taken for the country for which the deportation
would harm the absoluteness of Article 4. When the country to which a person would be
deported is “a place where he or she may be subject to torture, inhuman or degrading pun-
ishment or treatment or, where his/her life or freedom would be threatened on account
of his/her race, religion, nationality, membership of a particular social group or political
opinion”, and due to that fact it is not regulated in the deportation decision, the person will
not be sent to that place under the absolute rule of Article 4. The persons for whom a de-
portation decision may be taken, will not be sent to places where their lives or freedom will
be threatened because of their race, religion, nationality, membership of a specific social
group, or political ideas.

While Article 4 is evaluated together with Article 55, not making an exception according
to the non-refoulement principle under Article 4 seems to cause controversy. According
to the LoFIP draft, in the second paragraph of Article 4, which regulated the principle of
non-refoulement, it was stated that the exception in the second paragraph of Article 33 of
the Geneva Convention'’ is reserved. However, the draft was enacted after removing this
exception.

The exclusion of this exception from the text was accepted in the Sub-Commission re-
port since it would not make sense to have Article 3 of the European Convention on Human
Rights - the Prohibition of Torture in the context of the absolute validity of the Article.”" At
this point, the situation regarding the absolute nature of the prohibition of torture is under-
standable. There does not appear to be a satisfactory justification for lifting the exception
of non-refoulement for the danger of persecution.”” There are criticisms that the regulation

9 N. Eksi, op. cit, p. 123.

10 Article 33 prohibition of expulsion or return (“refoulement”) “1. No Contracting State shall expel or return (“refoul-
er”) a refugee in any manner whatsoever to the frontiers of territories where his life or freedom would be threatened
based on his race, religion, nationality, membership of a particular social group or political opinion. 2. The benefit of
the present provision may not, however, be claimed by a refugee whom there are reasonable grounds for regarding as
a danger to the security of the country in which he is, or who, having been convicted by a final judgment of a particu-

larly serious crime, constitutes a danger to the community of that country”. https://www.unhcr.org/3b66c2aal0. Ac-
cessed: 13.09.2020.

11 The Grand National Assembly of Turkey, Internal Affairs Commission, Sub-Commission Report Rule No. 1/169
(18.06.2012), pp. 236-245, https://www.tbmm.gov.tr/komisyon/insanhaklari/belge/24_donem_3_yasama_yili_faali-
yet_raporu.pdf. Accessed: 13.09.2020.

12 N. Oztiirk, Miiltecinin Hukuki Statiisiiniin Belirlenmesi, 2015, p. 417.
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on the principle of non-refoulement in Article 4 does not include any exceptions contrary
to the Geneva Convention, which can be interpreted as the detriment of the situation of
refugees who need international protection. The fear of persecution is closely related to the
determination of the individual’s status and non-refoulement to a place where his/her life or
freedom is threatened. Furthermore, considering these two equal with each other, Article 4
is only for the prohibition of torture due to safety concerns. There is a risk that it will apply
as such.

Non-refoulement principle and deportation procedure for temporary
protectors

The deportation of those under temporary protection is not included in the Temporary
Protection Regulation, where the principle of non-refoulement is adopted similarly as in
the LoFIP. According to Article 6 of the said Regulation, titled “Non-refoulement”, “no one
within the scope of this Regulation shall return to a place where he or she may be subjected
to torture, inhuman or degrading punishment or treatment or where his/her life or freedom
would be threatened on account of his/her race, religion, nationality, membership of a par-
ticular social group or political opinion”. Even if Article 6 of the Regulation did not exist,
the provisions and Article 4 of the LoFIP would constitute an adequate legal basis for the
prohibition of returning those under temporary protection.

Those who are considered dangerous for the state, public security or public order can
have their temporary protection status time shortened and undergo deportation. The deci-
sion of deportation of the temporarily protected person is taken in compliance with the
principle of non-refoulement.

According to Eksi (2012), the Regulation should contain a provision as to whether the
temporarily protected persons would be deported under Article 54 § 2 of the LoFIP. The
Regulation states that the protected persons do not have an international protection status
and asylum application opportunities, which means that they do not have the “applicant”
qualification. Therefore, it is clear that, despite the textual interpretation of the LoFIP, the
temporarily protected persons are not included in the second paragraph’s scope, which
constitutes an exception to the first paragraph. Foreigners to be deported are specified. The
application of the first paragraph of Article 54" of the LoFIP should take into account those

13 Article 54: “(1) A removal decision shall be issued in respect of those foreigners listed below who/whose: a) are
deemed to be removed pursuant to Article 559 of the Turkish Penal Code Ne 5237; b) are leaders, members or support-
ers of a terrorist organization or a benefit-oriented criminal organization; ¢) submit untrue information and false doc-
uments during the entry, visa, and residence permit actions; ¢) made their living from illegitimate means during their
stay in Turkey; d) pose a public order or public security or public health threat; e) has overstayed their visa or the visa
exemption period for more than ten days or, whose visas are canceled; f) residence permits are canceled; g) overstayed
the expiry date of the duration of their residence permit for more than ten days without an acceptable reason; §) are
determined to be working without a work permit; h) breach the terms and conditions for legal entry into or exit from
Turkey; 1) is determined to have entered into Turkey despite an entry ban to Turkey; i) international protection claim
has been refused; are excluded from international protection; the application is considered inadmissible; has with-
drawn the application or the application is considered withdrawn; international protection status has ended or has
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under temporary protection. As mentioned above, the Temporary Protection Regulation
stipulates different status than the general rules of the LoFIP. According to the Regulation
part titled “Application of the temporary protection right”, Articles 5, 6, and 7 of the LoFIP
cannot be interpreted and applied in a way that prevents the foreigner’s request for tem-
porary protection. Article 5 states that “Entry into and exit from Turkey shall be through
the border gates with a valid passport or travel document”. According to Article 5 of the
Regulation, foreigners included in the Regulation’s scope cannot be punished for illegal
entry into and stay in the country. This Article regulates also the control of documents.
Article 7 describes the situation of foreigners who shall refuse to enter Turkey. The Regula-
tion should consider evaluation of the reasons for expulsion of the temporarily protected
persons, specified in the first paragraph of Article 54.

Evaluation of the non-refoulement principle as applied to the entry into
the country

Under the principle of non-refoulement, the state must allow entry into their territory when
people, due to a hypothetical prosecution or war, want to find protection abroad." Turkey,
before the LoFIP, adopted the temporary protection principle. By conducting the open bor-
der policy, which is based on the principle of non-refoulement, Turkey helps to register and
replace the oncoming refugees in the refugee camps.” Turkish authorities are using the
open border policy towards the Syrian refugees, but sometimes it may cause legal problems.
For instance, the Turkish border security service may refuse the entry into the country
due to lack of a passport. As a results of such incidents, the Turkish border security service
became a victim of quasi-military attacks by Syrians. That was why some border crossing
points in Surug, Ake¢akale, Ceylanpinar, and Nusaybin had been closed to Syrians. This
situation shows that the temporary protection regime is one of Turkey’s open border policy
principles. Due to the open-border policy, Turkey has faced many dangerous incidents and
situations on the country’s borders. Thus, the refugees who escape from Syria might be
dangerous for the state policy and security. According to Amnesty International’s reports,
Turkey was not ready to welcome many thousands of refugees and provide them necessary
medical nad humanitarian aid."

been canceled, provided that pursuant to the other provisions set out in this law they no longer have the right of stay
in Turkey after the final decision. j) fail to leave Turkey within ten days in cases where their residence permit renewal
application has been refused. k) (Annex: 3/10/2016-KHK-676/36 Article) are evaluated as being associated with ter-
rorist organizations that have been defined by international institutions and organizations”

14 Amnesty International, Hayatta Kalma Miicadelesi: Tiirkiyedeki Suriyeden Gelen Miilteciler, https://www.amnesty.org/
en/documents/EUR44/017/2014/tr/, p. 9. Accessed: 13.09.2020.

15 S. Ozden, Syrian refugees in Turkey: Migration Policy Centre, 2013, http://migrationpolicycentre.eu/docs/MPC-
RR-2013-05.pdf, p. 5. Accessed: 13.09.2020.

16 Amnesty International, op. cit., p. 10.
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The deportation of 600 people from Akgakale is one example of the violation of the non-
refoulement principle and the open-door policy."”

The Akgakale customs gate was closed after the incident of May 2, 2013, where one police
officer died and five people were injured. After this incident, the investigation has started,
and the Turkish authorities discovered that all the refugees were allowed to cross the Turk-
ish border without a passport or any document by paying 100 TL per person to the Turkish
customs officers."

There are many other examples of the Turkish crossing border points. The entry into
Turkey without a passport from Syria and other neighboring countries was allowed due to
the open border policy. For example, Turkey has established the Yumurtalik border cross-
ings to facilitate the asylum seekers” entry from Kobane.” Due to the tremendous concen-
tration of the radical Islamist organizations in the Turkish-Syrian border area, since July
2013 Turkey has closed its borders to everyone except those with urgent medical needs.

According to the Directive of the Ministry of Interior of March 12, 2012, the Palestinians
who cross the Turkish border from the Syrian side will be able to apply for asylum status
on the same conditions as the Syrian refugees. Thus, these people’s inability to enter the
country through official border crossing has been another problematic admission situation.
Palestinian refugees would be able to apply for temporary protection without any further
visa application. In some cases, visas were not requested from Syrians but were requested
from Palestinians. Under the UNHCR reports, due to a lack of visa application, the Pal-
estinians who were coming to Turkey from Syrian borders would be sent to a safe third
country. However, there are no reports of Palestinians sent to Syria.zo

According to the non-refoulement principle and the open-door policy, Turkey provides
a sufficient number of safe border crossing point facilities for the Syrian refugees, who can
enter Turkey without valid travel documents.”'

Right to life

The right to life is a fundamental right. All other rights derive from it and depend on it. This
right, which includes the right not to be killed by public authorities and to be protected by

17 600 Syrians have been deported, DHA, http://www.dha.com.tr/son-haber-600-suriyeli-sinir-disi-edildi_447808.html.
Accessed: 13.09.2020.

18 T. Kilig, Suriyeli Miilteciler, “Zaman” 14.05.2013, http://www.zaman.com.tr/yorum_suriyeli-multeciler_2089308.html.
Accessed: 13.09.20.

19 Amnesty International, op. cit., pp. 10-11.

20 UNHCR, Frequently Asked Questions: Syrian Refugees in Turkey, http://www.unhcr.org.tr/uploads/root/fagenglish.
pdf, November 2013. Accessed: 13.09.2020

21 Amnesty International, op. cit., p. 19.
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public authorities against dangers and risks to life, can be briefly expressed as the right not
to be killed.”

Undoubtedly, one of the main reasons the state applies the principle of non-refoulement
to the influx of refugees is that these people’s lives are in danger in their countries of origin.
The most fundamental right is in need of protection in the countries where the masses are
fleeing from - the right to life.

According to Article 2 of the ECHR, everyone has the right to life protected by law. The
right to life regulated in Article 2 is not absolute, and this Article provides the possibility of
putting restriction on this right. The right to life is generally discussed in the legal literature
with mentioning Article 2 of the ECHR and the ECHR decisions. In this section I discus the
violation of the right to life caused by non-refoulement principle as a significant element of
the policy towards the mass influx of refugees.”

When we look at the outcome of the Syrian crisis and the incidents with Turkish border
points officers, the “pushing back policy” applied towards the Syrian refugees becomes
problematic. These practices force these people to use irregular entry points.”* Some such
cases were reported in the middle of the Turkish-Syrian border. During these raids, some
people died by stepping on a mine.” UNHCR officials warned the Turkish authorities of
the risks faced by Syrians making irregular crossings to the country.”

According to Amnesty International, between December 2013 and August 2014, there
were 17 death incidents caused by the use of firearms. These fatalities occurred during bor-
der crossings made by irregular routes. Investigations were launched in only two of these
cases.” On the night from May 18 to May 19, 2013, 14-year-old Ali Ozdemir was shot in the
head as he approached the Kiziltepe border. The boy lost both eyes. A criminal complaint
was made regarding the incident. Siileyman Ahmed Halef was shot dead by a privateer
while trying to enter the border on December 29, 2013.” The criminal investigation into

22 Cengiz Topel Ciftcioglu, Yasam Hakk:, “TBB Newspaper” 2012, No. 103, p. 138; M. Sezgin Tanrikulu, IHAM
Kararlarimda ve Tiirk Hukukunda Yasama Hakk:, “TBB Newspaper” 2006, No. 66, pp. 51-52; E. Ergiil, Bireysel Bagvuru
ve Uygulamast, Ankara 2012, p. 145.

23 When people have successfully crossed the Turkish border and there is a deportation decision towards them, this pol-
icy is called “throwing back” When the Turkish authority does not permit to enter Tukey in the border points, this
policy is called “pushing back?” Kilig writes: “(...) without any kind of individualized applications of persons who have
entered the country’s borders, without being heard, without any legal mechanism, on a completely unlawful ground,
when there is no need to make any official report of incoming people by the law enforcement officers, the decision of
deportation or expulsion is applying in the way that it is doing by force and in the manner that is against human digni-
ty, and often in a life-threatening way”. Kilig, T., Sinirlardaki Miilteciler ve Ege Denizindeki Ihlaller, “Taraf” 27.06.2014,
http://arsiv.taraf.com.tr/haber-sinirlardaki-multeciler-ve-ege-denizindeki-ihlaller-157816. Accessed: 13.09.2020.

24 Amnesty International, op. cit., p. 13; UNHCR, Frequently Asked Questions..., op. cit. According to the AFAD report,
43 percent of Syrians were living in camps. Those living outside the camps and the percentage of those who unofficially
crossed the Turkish border was around 50. AFAD, Tiirkiye’ deki Suriyeli Siginmacilar, 2013 Saha Arastirmas: Sonuglari,
https://afad.gov.tr/Dokuman/TR/602013123015491-syrian-refugees-in-turkey-2013_baski_30.12.2013_tr.pdf, p. 22.
Accessed: 13.09.2020.

25 Amnesty International, op. cit., p. 13. Headline related to the death of 3 Syrian refugees crossing one of the unofficial
Turkish border points: https://www.ntv.com.tr/arsiv/id/25378188. Accessed: 13.09.2020.

26 UNHCR, Frequently Asked Questions..., op. cit.
27 Amnesty International, op. cit., p. 15.
28 Ibidem, pp. 15-16.
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the incident is ongoing. One of the fatal victims of the non-refoulement principle violation
is Mustafa Sems el-Din Haj Ismail.”” He was trying to cross the Turkish-Syrian border il-
legally, and was detained by a border official. Mustafa $ems el-Din Haj Ismail’s dead body
laid on a clamp wire mesh between Turkey and Syria.”

The “pushing back policy” caused many unjustified uses of firearms with fatal outcome,
unlawful use of force, and abusive activities by the Turkey’s border guards.”’ According to
the 10-page Amnesty International report, submitted to the Ministry of Interior and the
Directorate General of Migration Management, 17 unjustified uses of firearms had fatal
outcomes. However, Amnesty International did not receive any response from the authori-
ties on this matter.”

Frequent violations of the right to life in cases of deportation or keeping people away
from the border are vital for those trying to enter the country both regularly and irregu-
larly in mass influx. In this regard, the ECHR’s Petros Kakoulli v. Turkey” case became
a signature for the Syrian refugees. In this case, the applicant alleges that Kakoulli crossed
the border, and subsequently the Turkish soldiers started to warn him to stop. However,
he did not, so the soldiers fired two shots, despite Kakoulli was standing with his hands
on his head, and Kakoulli found death with the third shot. According to the ECHR, the
agreements on the form of the rules, security measures, border forces, and regulations in
the national legislation are related to the allegation of violation of the right to life and the
allegation of violation of Articles 8 and 14 of the ECHR. In this context, lethal intervention
by border guards against civilians in terms of their duties is unacceptable. Stating that Kak-
oulli could be stopped and rendered harmless without lethal intervention, the Court found
that the soldiers’ intervention was contrary to the principle of proportionality. The ECHR,
which found that there was not enough investigation into the death, ruled that the right to
life was violated. The state’s obligation to protect the foreigners’ rights and freedoms does
not change if a mass influx of refugees approaches a country border. So, for those who want
to cross the Turkish border and apply for international protection or temporary protection
based on the international law and the ECHR decision following from the right to life, the
Petros Kakoulli v. Turkey case is a significant milestone. In response to a request and a pro-
posal from Amnesty International, Turkish authorities should investigate more effectively
and according to the international standards all cases when the Turkish border oficials
overuse their force by exerting disproportional violence.* Only in this way will they have
fulfilled all its obligations concerning the right to life in Turkey.

29 Ibidem.

30 Ibidem, p. 17.

31 Ibidem, p. 9.

32 Ibidem, pp. 10, 14.

33 ECHR, Kakoulli v. Turkey (No.38595/97), 22.10.2005, http://hudoc.echr.coe.int/eng?i=001-71208. Accessed:
13.09.2020.

34 Basic principles on the use of force and firearms by law enforcement officials. Adopted by the Eighth United Nations
Congress on the Prevention of Crime and the Treatment of Offenders, Havana, Cuba, August 27 to September 7, 1990,
https://www.ohchr.org/en/professionalinterest/pages/useofforceandfirearms.aspx. Accessed: 13.09.2020.
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Freedom from torture and inhuman or degrading treatment
or punishment

According to the UNHCR Executive Committee, those who come in massive influxes
should be treated as people whose tragic escape requires unique understanding and sympa-
thy. They should not be subject to cruel, inhuman or degrading treatment simply because
they entered the country illegally or for any other reason.” This obligation is an absolute
necessity for the prohibition of torture to be an ius cogens in the international law rule. The
most significant example of inhuman treatment of those Syrian refugees who seek tempo-
rary protection was detaining 300 people in a sports hall. In this case, the inaccessibility of
health services for many people with health problems caused by the unsatisfactory condi-
tions in the sports hall was undoubtedly an essential example of inhuman or degrading
punishment or treatment by the Turkish authorities.” Under Article 3 of the ECHR Agree-
ment” and Article 17 of the Turkish Constitution, those activities towards refugees were
against the law. In a report made after the interviews with the detained Syrian refugees, the
Amnesty International stated that the detainees were threatened with indefinite detention
in Turkey if they did not agree to return to Syria and not enter again. Without any doubt,
this type of threat was a violation of the principle of non-refoulement.*

In its report, which included the timeframe between November 2013 and August 2014,
Amnesty International stated that 31 people were Killed in 19 different cases because of
using illegal border crossing points. In these cases, violence was usually involved using
punches, kicks, sticks, and gun grips. According to another Syrian refugee testimony, there
were allegations of leaving people naked, relieving themselves on the floor. Those who were
beaten and their relatives were sent back to Syria.”” The Amnesty International has given
a few other examples. They include the illegal border crossing by Muhammed and two
young people accompanying him in May 2014, the border crossing by Lokman (not real
name) on the night from August 3 to August 4, 2014*’, and a border crossing by 60-year-old
Mohammad Ali and his daughter Hervin (not real name) in June 2014". In all those cases,
the refugees were beaten by the Turkish border authorities.

All these facts of torture, inhuman or degrading treatment or punishment should be
investigated in the criminal proceedings carried out according to the principle of formal,

35 Executive Committee, Conclusion No. 22 (XXXII), UNHCR 1981, Conclusions adopted by the Executive Committee
on International Protection of Refugees, 2009, http://www.refworld.org/pdfid/4b28bf1f2.pdf. Accessed: 13.09.2020.

36 Amnesty International, op. cit., pp. 11-12.

37 Article 3 “No one shall be subjected to torture or inhuman or degrading treatment or punishment”. Convention for the
Protection of Human Rights and Fundamental Freedoms, https://www.echr.coe.int/Documents/Convention_ENG.
pdf. Accessed: 13.09.2020.

38 Amnesty International, op. cit., p. 11.
39 Ibidem, p. 16.

40 Ibidem, p. 18.

41 Ibidem.
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distinctive effectiveness due to international obligations and measures.* Besides, necessary
measures should be taken to prevent such actions by the border authorities in the future.

The ECHR conducted numerous lawsuits and gave verdicts against Turkey for violation
of human rights. Those cases show how important are court decisions taken under Article 3
of the ECHR Convention on individual asylum situations and temporary protection. Tem-
porarily protected persons should be treated according to the regulations of Article 17 of
the Turkish Constitution, Article 3 of the ECHR, and other conventions of which Turkey is
part. During the deportation and detention, it is essential to give the refugees information
ab out the places where they are kept. At this point, it is useful to remember the provisional
cautionary decision of the Constitutional Court mentioned in the “Right to life” section
above.

Summary

It is impossible to analyze the non-refoulement principle within temporary protection legal
construction without the correct approach towards the country’s deportation and entry
to the country system. Admission to the country is one of the most relevant domains of
sovereign country status. After World War II, the national law became more unified with
international legislation as a control and balance leverage. Consequently, the refugees and
asylum seekers’ legal status has been starting to limit the country’s sovereignty.

Turkey became part of bilateral international and European conventions and treaties
related to the non-refoulement rule.

Due to the Turkish geographical reservation of the 1951 Refugee Convection, Turkey is
liable for recognizing refugee status only of those entering Turkey from a European country.
Simultaneously, by not applying the non-refoulement principle to non-European refugees,
Turkey violates the acquis communautaire.

It is necessary to evaluate the deportation procedure under Article 4 (non-refoulement)
of the LoFIP because while Article 4 applies without any exception the deportation process
can be stopped (Article 55).

Since there is no term related to deportation in the Temporary Protection Regulation,
Turkish lawmakers per analogia use the LoFiP legal construction towards temporary pro-
tection.

The admission to the country and the open border policy cause a legal problem. The fact
that many Syrian refugees came to Turkey without a valid passport or any passport at all,
caused some military incidents in the Turkish border checkpoints, unfamous deportation
cases (human smuggling), and inhuman behaviors from both sides.

The right to life is a fundament for the non-refoulement principle because a welcoming
country guarantees not to send the person back to the place where his/her life is in dan-
ger. Unfortunately, the right to life rule is not absolute and may be put under restriction,

42 E. Ergl, op. cit., p. 176.
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to mention the “pushing back policy” applied towards the Syrian refugees by the Turkish
authorithies.

The temporary protected should not be subject to cruel, inhuman or degrading treat-
ment simply because they entered the country illegally or for any other reason. It is an abso-
lute necessity for the prohibition of torture to be an ius cogens of the international law rule.
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Wybrane aspekty odtwarzania celéw w prawie gospodarki
odpadami (cz. 1)

ABSTRAKT

Cele - w prawie gospodarki odpadami - cho¢ sg réznie ujmowane w treci samych przepiséw prawnych,
odgrywaja doé¢ wazng funkeje przy rekonstrukcji normy prawne;j. Przesadzaja z reguty o wyborze sposobu
zagospodarowania danego strumienia odpadéw i determinuja forme podejmowanych dziatan ochronnych.
W przypadku odpaddw, sklasyfikowanych zwlaszcza jako niebezpieczne, nieprawidlowe odtworzenie celow
danej regulacji prawnej moze powodowa¢ wymiernie negatywne konsekwencje nie tylko dla srodowiska,
ale przede wszystkim dla zycia i zdrowia ludzi. Instytucje prawne regulujace postgpowanie z odpadami,
ktore wystepuja w krajowym porzadku prawnym, do$¢ czesto odwoluja sie do celow i innych wartoéci
umiejscowionych w sferze prawa unijnego. W ten sposob staja sie one rownoczeénie elementem szerszego
europejskiego mechanizmu ochrony $rodowiska. Doniostoé¢ wartoéci i w wielu przypadkach ponadpan-
stwowy charakter stawianych celéw, umacnia pozycj¢ dyrektyw pozajezykowych w procesie interpretacji
przepiséw prawa gospodarki odpadami. Istotne zmiany systemowe zachodzacych obecnie w tej wiasnie
dziedzinie prawa, opierajace si¢ na catkowitym przewarto$ciowaniu zasad postepowania z odpadami po-
przez budowe systemu gospodarki o obiegu zamknietym, réwniez ugruntowuja wskazanag tendencje. W tej
intensywnie zmieniajacej si¢ sferze prawodawczej, derywacyjna koncepcja wykladni prawa, ktérej autorem
jest Maciej Zielinski, ze wzgledu na swoje specyficzne cechy interpretacyjne, moze uchodzi¢ za kluczowe
narzedzie w procesie odtwarzania celu normy prawnej. Inspiracja do omdéwienia wskazanego w tytule arty-
kutu zagadnienia, jest podnoszony od pewnego czasu przez przedstawicieli dogmatyki prawa postulat, o jak
najczestszym taczeniu refleksji teoretycznoprawnej z problematyka szczegétowych nauk prawnych'.

StOWA KLUCZOWE

wykfadnia prawa, cele prawa, wartoéci, gospodarka odpadami, ochrona §rodowiska

1 Tak na przyktad S. Czepita, Konstytucja a teoria prawa, Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny 2000, nr 2,
s. 195.
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Selected aspects of reconstruction of purposes in waste management law” (p. 1)

ABSTRACT

Although presented in many different ways in legal regulations themselves, waste management law pur-
poses play a significant role in a legal norm reconstruction. They usually determine the choice of the
management method assigned to a given waste stream and the form of protective measures to take. In
the case of waste, one classified as hazardous in particular, incorrect reconstruction of the objectives of
a given legal regulation may have measurably negative consequences, not only for the environment but
above all for human life and health. The legal institutions regulating waste management that exist in
the domestic legal system recurrently refer to the objectives and other values of the EU law. Thus they
become an element of a broader European mechanism of environmental protection. The importance of
values and, in many cases, the over-national character of the objectives strengthens the position of extra-
linguistic directives in the process of interpreting the provisions of waste management law. This trend
gets also reinforced by significant systemic changes currently taking place in this particular area of law,
which is based on a complete re-evaluation of the principles of waste management through the construc-
tion of a closed-cycle economy system. The derivational concept of law interpretation, authored by Maciej
Zielinski, due to its specific interpretative features, may be regarded as a crucial tool in the process of
reconstructing the purpose of a legal norm in this intensely changing legislative area. The inspiration to
discuss the issue brought up in the article is the demand, which has been raised for some time by legal
dogmatics, to combine the theoretical-legal reflection with the problems of exact legal sciences as often
as possible’.

KEYWORDS

interpretation of law, purposes of law, values, waste management, environmental protection.

Wprowadzenie

Pamieci Czcigodnego Pana Profesora Macieja Zieliriskiego®

Gléwnym zagadnieniem badawczym poruszanym w dwoch kolejnych czesciach niniejszego
opracowania bedzie wykazanie, ze odtwarzanie celu w prawie gospodarki odpadami opar-
tego na wartosciach, na ktdrych jest ono zbudowane, stanowi do$¢ wazny etap w procesie
rekonstrukeji jego norm prawnych. W konsekwencji przyjecia takiego zalozenia, uzasad-
nionym staje si¢ wybdr okreslonej koncepcji wykladni prawa, ktdrej reguly interpretacyjne
beda najpelniej wpisywac sie zardwno w specyfike systemowa tego dziatu prawa, jak i w cele
wynikajace z regulacji prawa krajowego i unijnego. Szczegdtowa analiza badawcza bedzie
koncentrowa¢ si¢ na probie polaczenia ze sobg plaszczyzny teoretycznoprawnej odnosza-
cej sie do wyktadni celowosciowej w ujeciu derywacyjnej koncepcji wykltadni prawa Macie-

2 Tamze.

3 Obie czgéci mego skromnego artykutu pozwole sobie poé$wieci¢ pamigci zmartego Profesora zwyczajnego doktora ha-
bilitowanego Macieja Zielinskiego (5.02.1940-8.05.2020), wspaniatego wyktadowcy, twércy derywacyjnej koncepcji
wyktadni prawa, ktérego liczne prace naukowe weszty nie tylko do kanonu literatury teoretycznoprawnej, ale znajduja
coraz wigksze zastosowanie praktyczne takze w innych gafeziach prawa.
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ja Zielinskiego z elementami prawa materialnego, a §cislej — prawa gospodarki odpadami.
Autor, bedac swiadomym rozleglo$ci poruszanej problematyki od strony metodologicznej,
przedstawi jedynie w zarysie gléwne pojecia oraz elementy skladowe, ktére moga okaza¢ si¢
istotne dla tematyki poruszanej w niniejszym opracowaniu. Celem nadrzednym niniejsze-
go artykulu jest ozywienie dyskusji naukowej i zwrdcenie uwagi reprezentantéw doktryny
prawa ochrony $rodowiska, nie tylko na role wyktadni celowo$ciowej w procesie interpre-
tacji przepiséw prawa gospodarki odpadami, ale przede wszystkim na walory derywacyjnej
koncepcji wykladni prawa Macieja Zielinskiego, jako koncepcji uniwersalnej i dynamicznej,
stanowigcej zbiér uporzadkowanych i spdjnych ze soba dyrektyw interpretacyjnych, pozwa-
lajacych na odtworzenie celu normy prawnej, biorac po uwage wartosci wystepujace nie tyl-
ko w prawie krajowym, ale i unijnym porzadku prawnym®. Postepujaca rozbudowa norma-
tywna instytucji prawnych odnoszacych si¢ do gospodarowania okreslonymi strumieniami
odpadow w aspekcie osiggania réznorodnych celéw srodowiskowych, stawia przed interpre-
tatorem coraz to nowe wyzwania w zakresie dekodowania tekstu prawnego.

Wryktadnia przepiséw prawa oparta na zatozeniach danej koncepcji, w zasadniczy spo-
sob oddzialuje nie tylko na ksztalt samej normy prawnej, ale w zakresie wykladni opera-
tywnej’ moze sie réwniez przyczyniaé¢ do ujednolicenia stosowania okreslonych instytucji
prawnych® i budowania pewnych standardéw ocennych bazujacych na szczegélnie donio-
stych wartosciach w danej galezi prawa’. Jak zaznacza L. Morawski, instytucje prawne od-
grywaja wazng role w tworzeniu poszczegélnych gatezi prawa i sa kompleksem norm stano-
wigcych funkcjonalng calosé, ktére reguluja jakis typowy zespét stosunkéw spotecznych®.
Gospodarowanie odpadami, a szerzej postepowanie z nimi, od strony systematyki prawa
ochrony $rodowiska, zalicza si¢ do instytucji prawnych odnoszacych si¢ do korzystaniem
ze $rodowiska i jego zasobow. Zdaniem A. Habudy ,, (...) instytucja prawa ochrony $rodo-
wiska to zespdt norm pozostajacych w zwigzku funkcjonalnym i treSciowym, za$ éw zwig-
zek znajduje poparcie w tradycji regulacji prawnej zachowan czlowieka wobec srodowiska,
jak i w obecnym ksztalcie tej regulacji”. P. Korzeniowski dostrzega, ze poprzez zakres tej
regulacji urzeczywistniane sg pewne wartosci lub cate systemy wartosci, za$ same normy
sa skierowane ,,(...) na realizacje wspdlnego ogdlnego celu, np. w postaci zapewnienia bez-
pieczenstwa ekologicznego, zréwnowazonego rozwoju czy wysokiego poziomu ochrony
srodowiska lub zachowania réznorodnosci biologicznej'’. O. Bogucki twierdzi, ze obecnie
mozemy méwic o tak zwanym pluralizmie wartoséci, ktéry rozpatrywany jest w sferze spo-

4 Por. K. Godek, Czy koniec teorii wyktadni prawa? Kilka uwag o mozliwych rozwinigciach derywacyjnej koncepcji wy-
kladni Macieja Zielitiskiego na wykladnie prawa w erze postakcesyjnej z wewnetrznej perspektywy interpretacyjnej, Acta
Universitatis Wratislaviensis nr 3337, Prawo 2011, nr 312, s. 117-133.

5 Szerzej L. Leszczynski, Wykladnia operatywna (podstawowe wlasciwosci), Panistwo i Prawo 2019, nr 6, s. 11-23.
Por. T. Pietrzykowski, Instytucje prawne i sprzezenie regut, Przeglad Sadowy 2010, nr 11-12, 5. 52-66.

J. Wréblewski J. przyjmuje, ze ,,(...) wartosci, ktérymi wyktadnia jest uzasadniona, s3 standardami ocennymi’, tegoz,
Teoretyczne zagadnienie standardéw w prawodawstwie w stosowaniu prawa, Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjolo-
giczny 1989, nr 3, s. 11.

8 L. Morawski, Wstep do prawoznawstwa, wyd. XII, Torun 2009, s. 75.

9 A. Habuda, Pojecie instytucji w prawie ochrony srodowiska, (w:) Instytucje prawa ochrony Srodowiska: geneza, rozwdj,
perspektywy, red. W. Radecki, Warszawa 2010, s. 28.

10 P. Korzeniowski, Bezpieczetistwo ekologiczne jako instytucja prawa ochrony srodowiska, £.6dz 2012, s. 89, 91.
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teczno-politycznych faktéw i rozumiany jest jako wspolegzystowanie réznych systemow
wartoéci réznigcych sie pojmowaniem poszczegdlnych wartosci i ich hierarchia'. Nalezy
chronologicznie wspomnie¢, ze juz w okresie powojennym F. Longchamps, badajac zaloze-
nia nauk administracyjnych i szukajac w nich wzajemnych korelacji pomiedzy wartosciami
i celami pisal, ze ,, (...) w kazdym zjawisku administracyjnym, jako w dzialaniu kulturo-
wym, da si¢ oznaczy¢ jakis stosunek do wartosci. (...) Mozna stosunek zjawiska do wartosci
zestawi¢ z warto$ciami wyrazonymi w ukltadzie administracyjnym (mianowicie wyrazo-
nymi jako cel w stosunkach celowosci)””. Trzeba nadmieni¢, ze w obecnej rzeczywistosci
prawnej zaréwno wartosci'’, jak i cele w prawie gospodarki odpadami, w znacznej mierze
zakorzenione sg w prawie unijnym i z tej perspektywy za w pelni uzasadniony nalezy uzna¢
podnoszony w nauce prawa postulat pewnej uniwersalizacji'* standardu interpracyjnego.
Jak trafnie zauwaza M. Safjan ,techniki moga by¢ rdzne, ale rezultat — w postaci na przy-
klad identycznego poziomu gwarancji praw podstawowych, albo hierarchizacji wartosci
w obrebie systemu — musi pozostaé taki sam”™”. W tym miejscu trzeba w pelni zgodzi¢ sie
z pogladem O. Boguckiego, ze
(...) w przypadku interpretacji prawa jedynym $rodkiem pozwalajacym na stwierdzenie, czy
okre$lona interpretacja jest prawidlowa, czy uzyskano odpowiedni, wlasciwy wynik, jest
ustalenie, czy zrealizowano odpowiednie reguly wykladni. W przypadku interpretacji pra-
wa nie sposob wiec wyznaczy¢ kryterium identyfikacji pozadanego, prawidlowego rezultatu
w sposéb niezalezny od regul tejze dziatalnosci, tak jak jest to mozliwe w niektérych innych
rodzajach dzialalnosci, na przyklad dzialalnosci technicznej'.

Stwierdzenie to nabiera istotnego znaczenia poznawczego, jesli wezmiemy pod uwage
fakt, ze zanieczyszczenia spowodowane przez odpady sa obecnie problemem globalnym"”,
wymagajacym czesto podjecia efektywnych krokéw na poziomie ponadpanistwowym'.
W tym kontekscie spetnienie wymogu kompleksowosci dziatan ochronnych, wymusza
niejako, aby zrekonstruowane normy prawne, pomimo odmiennosci systeméw prawnych,
byty wzgledem siebie jak najbardziej komplementarne. Inaczej méwiac, by poszczegdlne

11 O. Bogucki, Teoria jezyka a pluralizm wartosci w kontekscie teorii wykladni prawa, Ruch Prawniczy, Ekonomiczny
i Socjologiczny, 2014, nr 4, s. 60-61.

12 F Longchamps, Zatozenia nauki administracji, Wroctaw 1991, s. 103.

13 Por. I. Przybojewska, Hierarchia wartosci unijnej polityki w dziedzinie ochrony srodowiska, (w:) Aksjologia prawa admi-
nistracyjnego, red. J. Zimmermann, t. 2, Warszawa 2017, s. 273-285.

14 Por. M. Zielinski, M. Zirk-Sadowski, Klasyfikacyjnos¢ i derywacyjnos¢ w integrowaniu polskich teorii wyktadni, Ruch
Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny 2011, nr 2, s. 99-111 oraz T. Gizbert-Studnicki, Uniwersalnos¢ teorii wyktad-
ni prawa, Panistwo i Prawo 2014, nr 11, s. 3-18.

15 M. Safjan, Uniwersalizacja wyktadni prawa, (w:) W poszukiwaniu dobra wspdlnego. Ksiega jubileuszowa Profesora Ma-
cieja Zielitiskiego, red. A. Chodun, S. Czepita, Szczecin 2010, s. 274.

16 O. Bogucki, O sposobach pojmowania twérczego charakteru interpretacji, Archiwum Filozofii Prawa i Filozofii Spotecz-
nej 2013, nr 1, s. 28.

17 Por. A.M. Krdl, Ochrona srodowiska jako problem globalny, (w:) Administracja a srodowisko. Prace dedykowane prof.
zw. dr. hab. Markowi Gorskiemu z okazji jubileuszu 45-lecia pracy naukowej, red. A. Barczak, P. Korzeniowski, Szczecin
2018, s. 451-469.

18 Obowiazek podjecia takich dzialan moze na przyklad wynikac z zanieczyszczenia olejami odpadowymi rzeki granicz-
nej przeplywajacej pomiedzy kilku panstwami.
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instytucje prawne regulujace gospodarowanie odpadami z zwigzku z ich negatywnym od-
dzialywaniem na §rodowisko, spojnie realizowaty prawnie wskazane cele ochrony. Sprowa-
dzaja si¢ one gtéwnie do ograniczenia ilosci wytwarzanych odpadéw i minimalizowania
ryzyka zanieczyszczen w procesach ich wytwarzania, zwlaszcza jesli chodzi o odpady skla-
syfikowane jako niebezpieczne.

Charakterystyka ogolna celéw i innych wartosci w prawie gospodarki
odpadami.

Ze wzgledu na poruszane w tym opracowaniu zagadnienia badawcze'’, zasadne wydaje si¢
wstepne ujednolicenie uzywanej siatki pojeciowej, poprzez zdefiniowanie czym jest od-
pad i z jakim momentem dany przedmiot czy substancja uzyskuje status odpadu. Zgodnie
z art. 3 ust. 1 pkt. 6 ustawy z dnia 14 grudnia 2012 r. o odpadach (dalej: ustawa o odpada-
ch)™, jest to kazda substancja lub przedmiot, ktérych posiadacz pozbywa sie, zamierza sie
pozby¢ lub do ktérych pozbycia sig jest obowigzany”'. Pomimo tego, ze sformulowanie to
odpowiada literalnemu brzmieniu definicji odpadu zawartego w art. 3 pkt. 1 dyrektywy
2008/98/WE w sprawie odpadéw™, to wywotuje od dawna liczne spory interpretacyjne”
zaréwno w orzecznictwie sagdéw polskich, jak i Trybunatu Luksemburskiego™. W tym
aspekcie w judykaturze na uwage zastuguje wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego
z 23 marca 2021 r., w ktorym zawarto stwierdzenie, ze

19

20
2

—_

22

23

24

ocena, czy dane przedmioty lub substancje stanowia ,,odpady” w rozumieniu dyrektywy
Parlamentu Europejskiego i Rady nr 2008/98/WE z 19 listopada 2008 r. w sprawie odpadéw
oraz uchylajacej niektére dyrektywy (Dz. Urz. UE L z 2008 r. Nr 312, s. 3), powinna znalez¢
potwierdzenie w $wietle wszystkich okolicznosci, z uwzglednieniem celu tej dyrektywy i jej
skutecznosci, ktéra nie powinna zosta¢ naruszona. Dlatego tez ustalone w sprawie okolicz-
nosci faktyczne powinny stanowi¢ wskazéwke do ustalenia dzialania polegajacego na po-
zbywaniu sie, zamiaru pozbycia si¢ lub zobowigzania do pozbycia si¢ substancji lub przed-
miotu w rozumieniu art. 3 pkt 1 dyrektywy odpadowej. Jednocze$nie nie budzi watpliwosci,
ze pojecie odpadéw nie wyklucza substancji i przedmiotéw, ktére moga zosta¢ ponownie
gospodarczo wykorzystane. System nadzoru i gospodarowania ustanowiony dyrektywa od-
padowa ma bowiem na celu objecie swoim zakresem wszystkich przedmiotéw i substancji,

Szerzej o problematyce zagadnien badawczych w strukturze procesu poznawczego zob. M. Zielinski, Poznanie sgdowe
a poznanie naukowe, Poznan 1979, s. 39-43.

Ustawa z dnia 14 grudnia 2012 r. o odpadach (tekst jedn. Dz.U. z 2021 r., poz. 779).

Szerzej D. Danecka, O pojeciu odpadéw w rozumieniu ustawy z dnia 14 grudnia 2021 roku, Tus Novum 2016, nr 4,
s.297-314.

Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2008/98/WE z dnia 19 listopada 2008 r. w sprawie odpadéw oraz uchy-
lajaca niektore dyrektywy. Dz. Urz. UE L 312, 22/11/2008, 3-30, s. 9.

Por. Wyrok Trybunatu Sprawiedliwoéci z dnia 14 marca 2019 r. Komisja Europejska przeciwko Republice Czeskiej,
Lex nr 2631768.

O pojeciu ,,odpadu” w orzecznictwie Trybunatu Luksemburskiego zob. A. Wasilewski, Podstawowe zasady gospodarki
odpadami, Europejski Przeglad Sagdowy 2008, nr 8, s. 6-9.
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ktérych ich wlasciciel sie pozbywa, nawet jezeli maja one warto$¢ handlowa i s gromadzone
z powodow handlowych do celéw recyklingu, regeneracji lub ponownego wykorzystania®”.

Gospodarowania odpadami, zgodnie z art. 3 ust. 1 pkt. 2 ustawy o odpadach obejmuje
zbieranie, transport, przetwarzanie odpadéw, lacznie z nadzorem nad tego rodzaju dzia-
taniami, jak réwniez pdzniejsze postepowanie z miejscami unieszkodliwiania odpadéw
oraz dziatania wykonywane w charakterze sprzedawcy odpadéw lub posrednika w obrocie
odpadami. Szczegdélowe warunki tego procesu wynikaja z art. 16-31 ustawy o odpadach.
W ich $wietle gospodarowanie odpadami ma przede wszystkim odbywa¢ si¢ z poszano-
waniem hierarchii postepowania z odpadami’® (art. 17 ustawy o odpadach), gdzie zapobie-
ganie ich powstaniu jest dziataniem priorytetowym oraz musi by¢ prowadzone w sposob
zapewniajacy ochrone zycia i zdrowia ludzi oraz §rodowiska (art. 16 ustawy o odpadach).

Analiza konstrukeji prawa gospodarki odpadami wskazuje, ze jednym z kluczowych
czynnikéw mogacych rodzi¢ komplikacje w stosowanej sekwencji czynnoéci interpretacyj-
nych w toku wykladni prawa, moze by¢ specyfika norm postepowania zwerbalizowanych
w danej grupie przepiséw’ . I tak na przyklad J. Bo¢ zwraca uwage, ze ,, jedna z cech regu-
lacji prawnej dotyczacych srodowiska jest taczenie dyrektywy technicznej z norma prawna.
Laczenie to nastepuje albo przez wmontowanie dyrektywy w tre$¢ danej normy prawnej
albo przez odestanie do okreslonej normy technicznej majacej posta¢ normy prawnej czy
do okreslonej wiedzy i wymagan technicznych poza normg prawng””. Patrzac przez pry-
zmat systemowy, wlasciwo$¢ taka moze by¢ réwniez dowodem na pewien historyczny pro-
ces zwigzany z postepujaca autonomicznoscig i rozbudowa danej galezi prawa w stosunku
do dzialu prawa, w ktérym to pierwotnie dana dziedzina si¢ wyksztalcita®. Opisane zja-
wisko odnosi si¢ miedzy innymi do przepiséw tworzacych prawo ochrony srodowiska™
- w jego ramach miesci si¢ prawo gospodarki odpadami — ktére w swym rozwoju na poczat-
ku stanowilo jedynie pewien wycinek regulacji prawnych w systemie prawa administra-
cyjnego. W nauce prawa klasyfikuje akty prawnosrodowiskowe na trzy podstawowe grupy.
S3 nimi ustawy srodowiskowe, ustawy sektorowe oraz ustawy pozasektorowe”. Przepisy
prawa gospodarki odpadami nalezg w tej typologii do ustaw sektorowych, okreslajacych
wplyw odpaddéw na poszczegodlne elementy $rodowiska. Warto zauwazy¢, ze prawo ochro-

25 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 23 marca 2021 ., sygn. akt III OSK 262/21, Legalis nr 2552728.

26 Por. A. Barczak, Hierarchia postepowania z odpadami a akty prawa miejscowego, Zeszyty Naukowe Uniwersytetu
Szczecinskiego nr 870, Acta Iuris Stetinensis 2015, nr 11, s. 27-38.

27 Por. M. Gérski, Wplyw nauk przyrodniczych i technicznych na tres¢, interpretacje i stosowanie norm prawa administra-
cyjnego (na przyktadzie przepisow z zakresu ochrony srodowiska), (w:) Wspétzaleznosé dyscypliny badawczej w sferze
administracji publicznej. Materialy konferencyjne (Kazimierz Dolny 19-22.09.2010), red. S. Wrzosek, M. Domagala,
1. Izdebski, T. Stanistawski, Warszawa 2010, s. 3-16.

28 ]. Bo¢, Uwagi o systemie regulacji prawnej ochrony srodowiska, Organizacja — Metody — Technika 1989, nr 8-9, s. 6.

29 Szerzej o pojeciu systemu i galezi prawa zob. Z. Ziembinski, Szkice z metodologii szczegétowych nauk prawnych, War-
szawa—Poznan 1983, s. 109-122 oraz K. Opalek, Problemy metodologiczne nauki prawa, Warszawa 1962, s. 164-175.

30 M. Gorski, Prawo ochrony srodowiska jako odrebna gatgz prawa (w poglgdach doktryny polskiej i niemieckiej), Studia

Prawno Ekonomiczne 1993, t. XLVIII, s. 57-69.

M. Gorski, Uksztattowanie systemu przepiséw o ochronie Srodowiska w prawie wewnetrznym, (w:) Prawo ochrony sro-

dowiska. Komentarz, red. M. Gérski, M. Pchalek, W. Radecki, J. Jerzmanski, M. Bar, S. Urban, J. Jendroska, wyd. 2,

Warszawa 2014, s. 12-13.
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ny srodowiska jest stosunkowo miodym obszarem prawa, a jego rozwdj przypada na ostat-
nie czterdziesci lat™. L. Karski dowodzi, ze ,,zdefiniowanie prawa ochrony srodowiska oraz
zakreélenie jego granic nie jest zadaniem tatwym. Powodem tego stanu rzeczy jest przede
wszystkim ,,§wiezo$¢” oraz ciggle zmiany i rozbudowywanie si¢ regulacji srodowiskowych.
»(...) Inne obszary prawa, majace ugruntowang pozycje jako galezie prawa, rozwijaly sie
znacznie dluzej i znacznie wolniej, co sprzyjalo ich lepszej systematyzacji. Zakres proble-
matyki prawa ochrony $rodowiska jest tak obszerny, iz trudno jest opisa¢ jego dokladna
strukture i jego komponenty””. Nalezy zgodzi¢ sie z pogladem Z. Bukowskiego, ze ,,pro-
blematyka aksjologicznych podstaw prawa ochrony $rodowiska pojawiata sie gléwnie jako
nurt poboczny w polskiej doktrynie prawa. Okreslanie aksjologicznych podstaw w zakresie
ochrony $rodowiska prowadzone bylo takze w innych naukach zajmujacych si¢ ta dzie-
dzing”*'. M. Kenig-Witkowska uwaza, ze w odniesieniu do prawa do ochrony srodowiska
mamy do czynienia z ochrong takich wartosci, jak srodowisko zdrowe, satysfakcjonujace,
czyste, adekwatne, wlasciwe i odpowiednie™. Natomiast w stosunku do odpadéw M. Gér-
ski podkresla, ze prawne formy gospodarowania nimi sg przedmiotem dziatan administra-
cji publicznej, za$ wspolczesne cele zmierzajg do

(...) osiagania idei gospodarki o obiegu zamknietym, zakladajacej powrot wiekszosci odpa-
déw do obiegu, czyli zapewnienie ich ponownego wykorzystania. Swiadczy to niewatpliwie
o tym, ze w ochronie srodowiska konstruowanie narzedzi prawnych opartych na bardzo do-
raznie traktowanych celach i do tych celéw dostosowanych nie moze przynosi¢ wlasciwych
efektéw. Wyposazenie aparatu administracji w $rodki o charakterze wtadczym ogranicza
swobode dzialania organéw i nie pozwala na bardziej dalekosiezne spojrzenie co do osiaga-
nia celéow ochronnych™.

W nauce prawa ugruntowany jest poglad, ze

(...) dziatalno$¢ administracji, w tym dziatalnos¢ prawodawcza, jest dzialalnoscig celows,
czyli stuzacy realizacji okreslonych celow, to w oczywisty sposob, odwotujac sie ratio le-
gis, cele te musi uwzglednia¢ takze interpretator i nie mozna akceptowa¢ takiego znaczenia
przepisu, ktore bytoby pozbawione jakiegokolwiek ratio legis. W prawie administracyjnym
istotny jest element celowosci, kategoria celu publicznego determinuje bowiem zaréwno
dzialanie prawodawcy, jak i interpretatora, a wiec wyktadnia celowo$ciowa na obszarze pra-
wa administracyjnego powinna zajmowac kluczowe miejsce37.

32 Szerzej A. Przyborowska-Klimczak, Ochrona przyrody w prawie migdzynarodowym, (w:) Ekologia i prawo, red.
A. Przyborowska-Klimczak, Towarzystwo Naukowe Uniwersytetu Lubelskiego, Lublin 1999, s. 87.

33 L. Karski, Znaczenie prawa ochrony srodowiska, Studia Ecologiae et Bioethicae 2011, t. 9 (1), s. 93.

34 Z.Bukowski, Aksjologiczne podstawy stanowienia prawa ochrony Srodowiska, (w:) Aksjologia prawa administracyjnego,
red. J. Zimmermann, t. 2, Warszawa 2017, s. 233.

35 M. Kenig-Witkowska, Prawo do srodowiska w prawe miedzynarodowym, Panistwo i Prawo 2000, nr 8, s. 27-41.

36 M. Gorski, Ksztattowanie skutecznosci wladztwa administracyjnego wobec podmiotow gospodarujgcych odpadami,
(w:) Wladza w przestrzeni administracji publicznej, red. Z. Duniewska, R. Lewicka, M. Lewicki, Wolters Kluwer 2020,
s.223.

37 K. Lewandowska, T. Lewandowski, Wyktadnia celowosciowa i jezykowa w prawie administracyjnym. Wytyczne doktry-
ny i praktyczny przyktad ich zastosowania, Samorzad Terytorialny 2010, nr 9, s. 20.
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Skutkiem tego, jak podnosi W. Jakimowicz ,,(...) wykladnia celowosciowa w prawie
administracyjnym rézni si¢ od wykladni dokonywanej na gruncie innych galtezi prawa,
zwlaszcza prawa prywatnego, gdzie poszukiwanie odpowiedzi na pytanie, co ustawodawca
«mial na mysli», albo jaki jest cel okreslonej regulacji ustawowej nie sg generalnie celowo-
$ciowo zdeterminowane””. O. Bogucki trafnie zauwaza,

(...) ze (wartosci) w tym cele moga znajdowaé swdj wyraz w prawie (w normach prawnych)
na dwa sposoby: posrednio i bezposrednio. Posredni sposob przejawienia sie wartosci polega
na tym, ze prawodawca formutuje nakazy okreslonego zachowania sig¢, a konsekwencja tego
zachowania sig jest realizacja okres§lonych wartosci. Z kolei bezposredni sposéb przejawiania
sie wartosci polega na tym, ze prawodawca wyraznie formutuje nakaz realizacji tych warto-
$ci. W inny sposob wartosci przejawiaja sie na przyktad w normie nakazujacej powstrzyma-
nie si¢ od wjezdzania pojazdami do parku (zakaz w sposob posredni realizuje pewne warto-
$ci - M.L.), a inny w normie nakazujacej chroni¢ srodowisko naturalne (nakaz bezposrednio
konkretyzacje warto$¢ jaka jest srodowisko naturalne — M.E.)”.

Ewolucja norm $rodowiskowych, w tym takze tych odnoszacych si¢ do zagospodarowa-
nia odpaddw, jest z reguly odpowiedzig na postepujacy rozwoj cywilizacyjny, ktory wigze
sie miedzy innymi ze zwiekszeniem negatywnej presji czlowieka na poszczegdlne czegsci
sktadowe srodowiska™’. W sferze aksjologicznej moze to znalezé swoje odzwierciedlenie
w procesach zachodzacych w $§wiadomosci spotecznej, ktére polegaja na modyfikowaniu
dotychczas obowiazujacego systemu wartoéci. W jego ramach moze dochodzi¢ do rela-
tywizowania czy nawet negowania niektdrych z jego elementéw na rzecz wartoéci niepo-
zostajacych w sprzecznosci z bardziej — niz do tej pory - konsumpcyjnym stylem zycia.
W konsekwencji tak ukierunkowane przemiany s3 w stanie wplyna¢ ujemnie na poziom
przestrzegania norm prawa ochrony srodowiska i przyczynia¢ si¢ do kryzysu ekologicz-
nego. W tym kontekscie P. Wilczynski, badajac poglady doktryny katolickiej, zwraca uwa-
ge na fakty, ze zgodnie z je zalozeniami ,,(...) kryzys ekologiczny nie jest jedynie problem
natury gospodarczej czy technicznej, lecz jest przejawem kryzysu czlowieka, kryzysu jego
$wiata wartoéci moralnych i duchowych™. Z tej perspektywy nowy i do$¢ wazny watek
badawczy w doktrynie prawa ochrony srodowiska podejmuje A. Barczak. Stusznie uznaje
ona, ze moc wigzgca'’ wartoéci szczegolnie doniostych prawnie, a wyrazonych za pomoca

38 W. Jakimowicz, Wyktadnia w prawie administracyjnym, Warszawa 2006, s. 183.

39 O. Bogucki, Model wyktadni funkcjonalnej w derywacyjnej koncepcji wyktadni prawa, Szczecin 2016, s. 158.

40 Stwierdzono, ze zanieczyszczenie srodowiska moze przyczynia¢ si¢ do nasilenia wystepowania zjawisk socjologicz-
nych, polegajacych na migracji wewnetrznej i miedzynarodowej. Doprowadzito to nawet do wyodrebnienia w nauce

prawa pojecia tzw. ,,uchodzcow srodowiskowych”, por. M. Kenig-Witkowska, Problematyka ,,uchodzcéw srodowisko-
wych” w prawie miedzynarodowym, Panstwo i Prawo 2013, nr 10, s. 5-20.

41 P Wilczynski, Srodowisko jako wartos¢ prawa naturalnego. Rozwazania na tle czlowiek-srodowisko w nauczaniu Ko-
Sciota katolickiego i doktrynie katolickiej, (w:) Administracja a $srodowisko. Prace dedykowane prof. zw. dr. hab. Markowi
Gorskiemu z okazji jubileuszu 45-lecia pracy naukowej, red. A. Barczak, P. Korzeniowski, Szczecin 2018, s. 83.

42 Szerzej Z. Ziembinski, Moc wigzgca ,zasad prawa’”, (w:) Zasady prawa. Zagadnienia podstawowe, red. S. Wronkowska,
M. Zielinski, Z. Ziembinski, Warszawa 1974, s. 53-72.
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zasad ogélnych®, przejawia sig nie tylko w pelnieniu funkcji integracyjnej w calym syste-
mie prawa ochrony $rodowiska, ale rowniez w tworzeniu podstawy dla konstrukcji zasad
ogolnych kontroli §rodowiskowe;j"’. Twierdzenie autorki moze okazac si¢ o tyle istotne dla
rozwoju przyszlych pogladéw dogmatyki prawniczej, ze uzasadnienie aksjologiczne dla
dzialan kontrolnych administracji przy realizacji ustawowo wskazanych celéw srodowisko-
wych, przyczyniaé si¢ moze do zapobiegania dezintegracji jej dziatan, co w konsekwencji
zwieksza adekwatno$¢ i efektywnos¢ kontrolowania, rozliczania i ewentualnego korygo-
wania dziatalno$ci podmiotéw korzystajacych ze srodowiska®. Jak podkreslal H. Rot, ,(...)
prawo nie jest systemem normatywnym aksjologicznie neutralnym, a wiec i drogi do po-
wstania normy prawnej nie s3 wolne od rozmaitych inspiracji spotecznych, intereséw, ocen
i innych uwiklan politycznych, etycznych, srodowiskowych™. Analizujac konstrukcje tego
zjawiska z punktu widzenia regul interpretacyjnych, trzeba w pelni zgodzi¢ si¢ z pogladem
M. Smolaka, ze ,, (...) praktyka interpretacyjna ujmowana jako konwencjonalna praktyka
spoleczna zmienia si¢, zmiana ta za§ ma swoje aksjologiczne podtoze. Zrozumienie owych
zmian zazwyczaj pozwala lepiej zrozumie¢ nature tej praktyki, jej inherentne warto$ci oraz
doniostos¢ tej praktyki dla interpretatoréw™’.

Nalezy zaznaczy¢, ze uporzadkowane twierdzenia o jakich$ cechach warto$ci, podob-
nie jak i poglebiona refleksja nad konstrukcja okreslonych regut wyktadni, moze postuzy¢
do budowy pewnej koncepcji teoretycznoprawnej. Na uwage w doktrynie prawa zastuguja
zwlaszcza dwie koncepcje dotyczace wartoéci. Pierwszg z nich przedstawit J. Wrdblewski,
druga zas O. Bogucki. J. Wrdblewski, identyfikujac wartosci i oceny uzewnetrzniajace sie
w sadowym stosowaniu prawa, sklasyfikowatl je wedlug réznorodnych kryteriéw badaw-
czych. Wyrédznia wartoéci ,,wewnetrzne” i ,zewnetrzne”, a takze ,zasadnicze” i ,instru-
mentalne” oraz ,,przeniesione”, ,samoistne” i ,,posrednie”*. Zgodnie z zaproponowanym
przez J. Wroblewskiego podziatem, bioragc pod uwage indywidualng charakterystyke kaz-
dej z nich, nalezy postawic teze, Ze na etapie sadowoadministracyjnego stosowania prawa
ochrony $rodowiska, a w jego ramach takze i prawa gospodarki odpadami, bedziemy mogli
odnalez¢ w zasadzie wszystkie kategorie wyzej wymienionych wartosci, cho¢ rola niekto-
rych z nich bedzie dominujaca. Biorgc pod uwage ustawowo okreslone zadania administra-
cji publicznej w zakresie gospodarowania odpadami, przewaza¢ beda wartosci ,wewnetrz-
ne”, cho¢ wzrasta¢ bedzie obecnie réwniez pozycja kryteriéw pozaprawnych, takich jak na
przyklad ,sprawiedliwo$¢”, ,,stuszno$¢”, ,,dobro”, zaliczanych do wartosci ,,zewnetrznych”.
Zdaniem J. Wréblewskiego o wartosciach ,wewnetrznych” méwimy wowczas, gdy

43 Szerzej M. Kordela, Zasada prawa jako normatywna postaé wartosci, Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny
2006, nr 1, s. 29-54 oraz M. Rolinski, Z problematyki zasad ochrony srodowiska, Studia Iuridica Lublinensia 2014,
nr 21, s. 145-155.

44 A. Barczak, Kontrola podmiotéw korzystajgcych ze srodowiska, Wolters Kluwer 2020, s. 37.

45 Por. M. Maciejewski, Normy celowosciowe i normy zadaniowe w prawie administracyjnym. Dobra chronione jako usta-
wowe cele organéw administracji, (w:) Dobra chronione w prawie administracyjnym, red. Z. Duniewska, £6dz 2014,
s.51-62.

46 H. Rot, Wartosci proceduralne tworzenia prawa. Studium legislacji poréwnawczej, Woctaw 1992, s. 23.

47 M. Smolak, Aksjologiczne zatozenia stosowania dyrektyw wyktadni celowosciowej, Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i So-
cjologiczny 2014, nr 1, 5. 9.
48 J. Wroblewski, Wartosci a decyzja sgdowa, Wroctaw 1973, s. 43-60.
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prawo obowigzujace wyraza w swych normach pewne zespoly wartosci, ktore stanowia
aksjologiczne uzasadnienie ustanawianych norm prawnych. (...) Beda to badZ oceny zre-
latywizowane systemowo, bgdz instrumentalnie. W pierwszym przypadku chodzi o ocene
z punktu widzenia warto$ci wewnetrznych wyrazonych w stosowanych normach prawnych,
przy czym ocena polega na stwierdzeniu, czy i w jakim stopniu stosowanie prawa jest z nimi
zgodne. W drugim przypadku chodzi o ocene, czy i w jakim stopniu decyzje stosowania
prawa sa dobre jako $rodek do realizacji tych wewnetrznych wartosci®.

Rozroéznienie to posiada doniosla wage praktyczna, gdyz w postepowaniach administra-
cyjnoprawnych dotyczgcych odpadéw mozna zaobserwowac, ze w znacznej mierze ocenie
sadu bedzie podlega¢ nie tylko samo zachowanie adresata danej normy prawnej, ale takze
proces zastosowania przez organ okreslonych instrumentéw prawnych®, czesto o charak-
terze reglamentacyjnym, ktére winny zmierza¢ do osiggniecia pozagdanego normatywnie
stanu faktycznego. Jak twierdzi P. Korzeniowski

cel, ktéry ma by¢ osiggniety przy pomocy instrumentu prawnego, wynika najczesciej z zada-
nia prawnego i obowiazkéw okreslonych przez prawodawce w gospodarce odpadami. Waz-
ng cecha kazdego zadania prawnego jest odpowiednia konstrukcja celéw zwigzanych z jego
realizacjg. W prakseologii zadanie okresla sie¢ jako stan rzeczy, ktéry ma by¢ utrzymany lub
osiagniety. Zadanie obejmuje najczesciej przyszte zdarzenie, ktore zostalo przez jeden pod-
miot przedstawione i przekazane do realizacji drugiemu podmiotowi lub zespotowi 0séb”".

W gospodarce odpadami priorytetowym zadaniem jest zapobieganie powstawaniu od-
paddéw, czemu maja stuzy¢ réznorakie mechanizmy, w tym bodzce ekonomiczne. Odpady,
o ile dojdzie do ich powstania, muszg by¢ poddane $cisle okreslonej i zhierarchizowanej
sekwencji dziatan prewencyjnych, tak by w przyszlosci nie stwarzaly zagrozen dla srodo-
wiska™,

Oprécz omoéwionej powyzej koncepcji wartosci J. Wroblewskiego, drugga istotna, bo no-
watorska w swoich zalozeniach, teorie proponuje O. Bogucki, okreslajac ja jako skladni-
kowg koncepcje wartosci”. W stosunku do koncepcji J. Wréblewskiego jest ona bardziej
uniwersalna, gdyz w swych twierdzeniach uwzglednia szeroki kontekst interpretacyjny
warto$ci i cho¢ wydaje si¢ na pozor mniej rozbudowana konstrukeyjnie, to jednak w swo-
ich zalozeniach réwniez odnosi si¢ do fazy sadowego stosowania prawa. Zaklada ona, ze
w systemie prawa funkcjonujg wartosci proste, ztozone i oceny globalne. Z punktu widze-
nia wykladni i odtwarzania celéw w prawie gospodarki oraz koniecznosci uwzgledniania
w tym procesie warto$ci usytuowanych nie tylko w krajowym porzadku prawnym, ale

49 Tamze, s. 48.

50 Por. A. Barczak, Instrumenty prawne samorzqdu terytorialnego w gospodarowaniu odpadami komunalnymi, Finanse
Komunalne 2009, nr 10, s. 40-56.

51 P. Korzeniowski Instrumenty prawne reglamentacji w gospodarce odpadami, Przeglad Prawa Ochrony Srodowiska
2014, nr 3,s.17.

52 Szerzej A. Barczak, Ewolucja hierarchii sposobéw postepowania z odpadami w prawodawstwie unijnym, (w:) Unia Eu-
ropejska wobec wyzwan przysztosci. Aspekty spoleczne, gospodarcze i srodowiskowe, red. E. Maluszynska, P. Idczak,
G. Mazur, Poznan 2015, s. 235-244.

53 0. Bogucki, Rola wartosci w interpretacji prawa. Ujecie normatywne, Archiwum Filozofii Prawa i Filozofii Spolecznej
2020, nr 2, s. 96-108.
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takze w prawie unijnym, na uwage zastuguja zwtaszcza wyrdznione przez autora wartosci
zlozone i oceny globalne.

Ocena globalna okreslonego stanu rzeczy jest zestawieniem warto$ciowan tego stanu rzeczy
z punktu widzenia réznych wartosci. Warto$¢ zlozona jest natomiast okreslonym uporzad-
kowaniem ocen globalnych oznaczonym okreslong nazwg. O wartosci zlozonej mozna wiec
mowi¢ wtedy, gdy istnieje funkcja przyporzadkowujaca kazdej ocenie globalnej dokonanej
z punktu widzenia wszystkich wartoéci sktadowych okreslony stopien dobra albo zta, badz
tez indyferencje w wartosci ztozonej. Ponadto, aby méwic o wartosci zlozonej, konieczne jest
zachodzenie jakiego$ merytorycznego zwigzku miedzy warto$ciami sktadowymi, ktéry uza-
sadnia nadanie tej wartoéci (jako pewnej ,wigzce” wartosci sktadowych) okreslonej nazwy™*.

Przykladem zdefiniowania wartosci zlozonych w prawie ochrony srodowiska jest podje-
ta przez P. Korzeniowskiego proba wyodrebnienia wartosci uniwersalnych tego prawa, czyli
wartosci o charakterze powszechnym, ktére funkcjonuja réwnolegle w réznych systemach
prawnych, a do ktérych zalicza on zréwnowazony rozwdj, bezpieczefistwo ekologiczne, $ro-
dowisko jako dobro wspélne oraz sprawiedliwos¢ ekologiczng™. Stoi on na stanowisku, ze

warto$¢ w prawie ochrony $rodowiska moze takze stanowi¢ kryterium wyboru: 1) zachowan
np. podmiotu korzystajacego ze $rodowiska, 2) celu dzialan organéw ochrony srodowiska
oraz 3) funkcji prawa. Wartos¢ moze by¢ takze zasadg prawa. (...) System wartosci w prawie
ochrony srodowiska powstat w drodze ocen tego co wazne i potrzebne dla ochrony $rodowi-
ska. Wartosci w prawie ochrony srodowiska sg konsekwencja oddziatywania cztowieka na
$rodowisko. U podstaw wartosci prawa ochrony srodowiska lezg: postawy cztowieka wobec
$rodowiska, oceny, jakie dziatania sg pozyteczne, wazne i celowe z punktu widzenia ochrony
$rodowiska, zréwnowazonego rozwoju oraz bezpieczenstwa ekologicznego%.

Rozpatrujac celowo$¢ prawa chociazby na podstawie analizy pogladéw filozoficznych
G. Radbrucha”, ten rodzaj bezpieczenstwa prawnego mozna sklasyfikowa¢ jako wartoscia
szczegolna, gdyz zmierza ona do ochrony szeroko pojetego dobra powszechnego (wspdl-
nego), ktérym jest srodowisko. Koncepcja ta odpowiada zapisom konstytucyjnym, gdyz
stosownie do treéci z art. 74 ust. 1 Konstytucji Rzeczpospolitej Polskiej”, celem polityki
wladzy publicznej odnosnie ochrony srodowiska jest zapewnienie bezpieczenstwa ekolo-
gicznego wspolczesnemu i przysztym pokoleniom. Jak stwierdzit SA w Warszawie ,,pojecie
»bezpieczenstwo ekologiczne” nalezy rozumie¢ jako uzyskanie takiego stanu srodowiska,
ktéry pozwala na bezpieczne przebywanie w tym $rodowisku i umozliwia korzystanie
z tego $rodowiska w sposob zapewniajacy rozwéj czlowieka™”

54 Tamze, s. 98.

55 P. Korzeniowski, Idea wartosci uniwersalnych w prawie ochrony srodowiska, (w:) Aksjologia prawa administracyjnego,
red. J. Zimmermann, t. 2, Warszawa 2017, s. 247.

56 Tamze, s. 245, 250.

57 ,Bez wzgledu na to jak silne jest napi¢cie miedzy nim (bezpieczenstwem prawnym — M.L.) a dobrem powszechnym
W jego wezszym rozumieniu, bezpieczenistwo prawne wyprowadza swg wartos¢ z pozytku dla dobra powszechnego
w szerszym rozumieniu, G. Radbruch, O celu prawa, Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny 1937, nr 17,
s.332.

58 Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. z 1997 1., nr 78, poz. 483).
59 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 19 marca 2010 r., sygn., akt VII SA/Wa 1920/08, Lex nr 607034.
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Majac powyzsze na uwadze, uzna¢ nalezy, ze znaczenie dyrektyw celowo$ciowych jest
szczegolnie istotne z perspektywy odtwarzania celéw i innych wartosci wystepujacych
w prawie gospodarki odpadami. Majg one bowiem posrednio range konstytucyjna®, a sa
nimi zgodnie z trescig art. 1 ustawy o odpadach, ochrona srodowiska, zycia i zdrowia ludzi.
Teze te potwierdza rowniez nauka prawa, gdyz wedlug niej

analizujgc sformutowania konstytucji dotyczace ochrony $rodowiska mozna zauwazy¢, ze
sg to ogdlne wypowiedzi deklarujace ludziom dostep do zdrowego, zréwnowazonego, sprzy-
jajacego cztowiekowi $rodowiska oraz zapowiedzi zobowiazujace panstwo do dbalosci o to
$rodowisko. Problem tkwi tu przede wszystkim w precyzyjnym wyrazeniu tresci ekologicz-
nych w jezyku prawnym, tak by wynikaly z nich jednoznaczne, nakazy, zakazy lub upraw-
nienia i by byty one mozliwe do prawnego egzekwowania®.

Pomimo tego, ze gléwne wartoéci w prawie gospodarki odpadami s w zasadzie od-
wzorowaniem wartosci chronionych w ogélnych przepisach o ochronie srodowiska, gdyz
maja one zmierza¢ do utrzymania $rodowiska w pewnym optymalnym stanie, to jednak
zakres wkalkulowanych dziatan gwarancyjnych w obu przypadkach jest nieco odmienny.
Zdaniem M. Gorskiego w przepisach o odpadach mozna wyrdzni¢ dwa charakterystyczne
aspekt tychze dziatan®. Po pierwsze ochrona wyréznionych wartosci ma zmierzaé do ogra-
niczenia odpaddéw, zwlaszcza niebezpiecznych, w procesach ich wytwarzania, a po drugie
ma zabezpiecza¢ przed negatywnymi konsekwencjami ich gospodarowania, zwigzanymi
z oddzialywaniami emisyjnymi przy procesach przetwarzania odpadéw®, a takze opera-
cjach polegajacych na ich transporcie czy zbieraniu. Ponadto autor dostrzega réwniez pe-
wien konflikt wartosci przy postepowaniu z odpadami, gdyz

(...) regulacje prawne zwiazane z ochrong pewnych wartosci, charakterystycznych dla prze-
piséw o ochronie srodowiska, tu w sposéb wyjatkowo wyrazny ingeruja w prowadzenie dzia-
talnosci gospodarczej, w zwigzku z czym pojawia si¢ pewien konflikt wartosci chronionych
prawem - pomiedzy wartosciami chronionymi przepisami srodowiskowymi a tzw. wolno-
$cig dziatalnosci gospodarczej™

Lawinowo rosnaca ilo§¢ wytwarzanych odpaddw oraz réznorodnos¢ ich frakeji, a takze
nadal utrzymujacy si¢ trend konsumpcyjnego styl zycia wsréd mieszkanicéw Unii Europej-
skiej, stwarzajg realne zagrozenie dla prawidfowego funkcjonowania mechanizméw praw-
nych chronigcych wartoéci w prawie gospodarki odpadami. P. Korzeniowski zasadnie ar-
gumentuje, ze trudnosci oraz powstajace rozbieznosci w interpretowaniu obowigzujacych

60 Szerzej A. Suréwka, Bezpieczeristwo ekologiczne a gospodarowanie odpadami w Swietle prawa konstytucyjnego, Prze-
glad Prawa Konstytucyjnego 2014, nr 4, s. 151-167.

61 M. Mazurkiewicz, Regulacja konstytucyjna ochrony srodowiska w Polsce, (w:) Ochrona srodowiska w polityce, red.
H. Lisicka, Towarzystwo Naukowe Prawa Ochrony Srodowiska, Wroctaw 1999, s. 22-23.

62 M. Gorski, Wyktadnia celowosciowa (teleologiczna) przepiséw o odpadach, (w:) Kompleksowe zarzgdzanie gospodarkg
odpadami, red. P. Manczarski, Poznan 2017, s. 90.

63 Szerzej o prawnym rozumieniu pojecia przetwarzania odpadéw w aktach prawa unijnego zob. M. Gérski, ,, Przetwa-
rzanie odpadéw” jako pojecie prawne, (w:) Wybrane problemy prawa ochrony srodowiska, B. red. Rakoczy, M. Pchatek,
Warszawa 2010, s. 223-233.

64 M. Gérski, Wartosci chronione w przepisach o odpadach, (w:) Aksjologia prawa administracyjnego, red. J. Zimmer-
mann, t. 2, Warszawa 2017, s. 367.
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przepiséw prawa ochrony $rodowiska nie wynikaja z jego wewnetrznie wadliwej struktury
czy niedoskonalego funkcjonowania najwazniejszych instrumentéw prawnych, lecz zjawi-
sko to jest konsekwencjg prawna braku ujednolicenia jego norm®. W tej sferze zarysowuje
on bez watpienia do$¢ oryginalny model naukowy, w ktdry nalezatoby doprowadzi¢ do
zharmonizowania norm technicznych oraz standardéw ochrony srodowiska, a w szczegol-
noéci takze ,,rozwazy¢ mozliwos¢ opracowania metodologicznych zalecen dotyczacych me-
tody ujednolicenia w procedurze opracowania i redagowania aktéw prawnych dotyczacych
ochrony $rodowiska™. Postulat ten, aby mégl by¢ prawidlowo urzeczywistniony w sferze
prawotworczej, musi korespondowa¢ z pewnymi ogélnymi zalozeniami teoretycznopraw-
nymi odnoszacymi sie do reguly konstrukeji danego systemu prawnego oraz winien by¢ on
powiazany z czytelng i zarazem kompleksowa wizja prawa ochrony srodowiska. Teze taka
de lege ferenda mozemy wysuna¢ na podstawie koncepcji dogmatycznej zbudowanej przez
S. Czepite. Odnotowywal on, patrzac w sposob perspektywiczny, ,,(...) ze stabilno$¢ i kla-
rownos¢ procesu prawotworczego osiaga sie poprzez konsekwentne kierowanie si¢ spéjnym
zespolem regul konstrukeji systemu prawnego, ktorych status i katalog zalezy jednak od
przyjetej wizji prawa™’. Ponadto uwazat on, ,,(...) ze zbior regut konstrukcji systemu praw-
nego, ktérym kieruje si¢ prawodawca, najczeéciej nie jest uporzagdkowany — nie stanowi sys-
temu. Jego uporzadkowanie wymagaloby sformulowania metaregul konstrukeji systemu,
okreslajacych relacje miedzy poszczegolnymi regulami™. Teza ta znajduje swoje odzwier-
ciedlenie migdzy innymi w inicjatywie powstalej na forum ONZ, a wspieranej przez rzad
francuski, ktéra zmierza do opracowania nowego instrumentu mi¢dzynarodowego prawa
ochrony $rodowiska, tzw. ,,Swiatowego pakietu na rzecz srodowiska”, ktéry miedzy innymi
mialby za zadanie zwiekszy¢ jego spdjnos¢ oraz ulatwié realizacje pozostalych zobowigzan
prawnych z tej dziedziny”. Koncepcja ujednolicenia norm prawa ochrony érodowiska, a co
za tym idzie budowy spdjnej koncepcji aktéw prawnoadministracyjnych w tej dziedzinie
nie jest w polskiej nauce prawa argumentem nowym’’. Nabiera on obecnie jednak szczegél-
nego znaczenia poznawczego, jesli wezmiemy pod uwage zagadnienie wielowarstwowosci
zrodel prawa ochrony srodowiska, w tym takze tych odnoszacych si¢ do reglamentacji po-
stepowania z odpadami. Ta nietypowa systematyka wewnetrzna dostrzegalna jest nie tylko
na plaszczyznie horyzontalnej, ale przede wszystkim wertykalnej, zwazywszy na obowig-
zek czestego siegania do norm prawa unijnego czy nawet miedzynarodowego. Wskazana
segmentacja nie sprzyja oczywiscie prawidtowosci procesu wyktadni przez organy krajowe.

65 P. Korzeniowski, O potrzebie ujednolicenia norm prawa ochrony srodowiska, Acta Universitatis Lodziensis. Folia Turi-
dica 2012, nr 71, s. 35-54.

66 Tamze, s. 51.

67 S. Czepita, Wprowadzenie. Polityka, Legislacja a Teoria Prawa, Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny 1994,
nr 4,s. 3.

68 Tamze, s. 35.

69 Komisja Europejska, Decyzja Rady upowazaniajaca do rozpoczecia negocjacji w sprawie Swiatowego pakietu na rzecz
$rodowiska, COM (2018) 138 final, Bruksela, dnia 19/03/2018 r.

70 M. Gorski, W kwestii koncepcji systemu aktéw prawnych z dziedziny ochrony srodowiska, Acta Universitatis Lodziensis
1992. Folia Iuridica nr 52, s. 155-167.
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M. Letowska, badajac te uwarunkowania pod katem multimetrycznosci systemu prawa, za-
uwaza tendencje do malejacego znaczenia

(...) interpretacji jezykowej (partykularnej, bo zwigzanej z jezykiem interpretowanego tek-
stu). (...) Podstawowa zmiana wynika z wlaczenia celu interpretacji do procesu jej dokony-
wania (obowiazek uzyskiwania effet utile w zakresie prawa wspolnotowego) stawia wyklad-
nie celowo$ciowa na pierwszym miejscu — przed ewentualnie konkurujacymi z nig innymi
metodami czy rozumowaniami. Odnosi sie to nie tylko do czesci prawa poddanej prawu
wspdlnotowemu, ale i prawa krajowego, ktére — chocby potencjalnie - interferujac z prawem
wspdlnotowym zagraza osiagnieciu przezen petnego efektu. Powoduje to, ze tak ujeta inter-
pretacja celowosciowa urasta do podstawowego narzedzia interpretacyjnego’ .

Podsumowanie

Omowiona w tej czedci opracowania specyfika ogolna celéw i innych warto$ci wystepuja-
cych nie tylko w prawie gospodarki odpadami, ale i w calym prawie ochrony $rodowiska
wskazuje, Ze etap wykladni celowosciowej odgrywa w tej dziedzinie prawa znaczaca role.
Normy prawne wystepujace w krajowym porzadku prawnym powigzane s3 zazwyczaj z ce-
lami wynikajacym z prawa unijnego, czy w szerszej perspektywie aksjologicznej z celami
umiejscowionymi w miedzynarodowym prawie publicznym, jesli wezmy pod uwage nie-
ktére cele globalne wyrazone w konwencjach miedzynarodowych’ regulujacych postepo-
wanie z odpadami. Konkludujac, nalezy sformutowac teze, Ze pozadane efekty srodowisko-
we zwiazane z prawnymi formami zagospodarowania odpadéw, bedg mogly by¢ osiagniete
jedynie wtedy, gdy odtworzone cele pozostang ze sobg spojne w warstwie normatywne;.
Z uwagi na to, interpretator, podejmujac proces wyktadni przepiséw prawa nie moze postu-
giwacd sie w sposdb wybidrczy okreslonymi dyrektywami wyktadni, ale musi to czynic¢ opie-
rajgc sie na pewnym zbiorze metodologicznie uporzadkowanych ze soba zasad, ktére regu-
lujg warunki ich stosowania, a sktadajg si¢ na okreslong koncepcje wykladni. W nastepnej
czesci opracowania przedstawione zostang, w zarysie, uwarunkowania teoretycznoprawne
derywacyjnej koncepcji wykladni prawa w jej aspekcie celowo$ciowym, podjeta zostanie
takze proba sformulowania wnioskéw konicowych, co do jej przydatnosci w procesie od-
twarzania celéw w prawie gospodarki odpadami.

71 E. Letowska, Dialog i metody. Interpretacia w multimetrycznym systemie prawa (cz. II), Europejski Przeglad Sadowy
2008, nr 12,s.7.

72 ,,(...) panstwa powinny podja¢ niezbedne srodki w celu zapewnienia spéjnoéci gospodarki odpadami niebezpieczny-
mi i innymi odpadami, facznie z ich transgranicznym przemieszczaniem i usuwaniem, zgodnym z ochrong ludzkiego
zdrowia i érodowiska, niezaleznie od miejsca przeznaczenia i usuwania tych odpadéw” - fragment preambuty Kon-
wencji bazylejskiej o kontroli transgranicznego przemieszczania i usuwania odpadéw niebezpiecznych sporzadzonej
w Bazylei dnia 22 marca 1989 r., (Dz.U. z 1995 r., nr 19 poz. 83).
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Pierwszenstwo nabycia nieruchomosci w trybie ustawy
z dnia 21 sierpnia 1997 roku o gospodarce nieruchomosciami

ABSTRAKT

Instytucja ta oparta jest na zakazie rozporzadzania przez okreslony podmiot nieruchomoscia w sposéb
ja naruszajacy. Jej istotg jest eliminacja innych podmiotéw ubiegajacych si¢ o te samg rzecz. Prawo to ma
zastosowanie tylko do zbywania nieruchomosci stanowigcych wlasnoé¢ Skarbu Panstwa lub jednostki sa-
morzadu terytorialnego, nie stosuje si¢ go przy zbywaniu nieruchomosci przez innych wiascicieli.

Skutki prawne zawarcia umowy zbycia nieruchomoéci z pominieciem pierwszenstwa w nabyciu sa réznie
oceniane. Wiekszo$¢ orzeczen wskazuje na brak sankeji niewaznosci. Dominuje poglad ze odpowiedzial-
noé¢ odszkodowawcza ma charakter jedynej sankcji.

StOWA KLUCZOWE

nabycie, nieruchomo$¢, wykaz, wlasnos¢, pierwszenstwo

Priority in Acquisition of Real Estate as per Act from 21st August 1997 on Real Estate
Management

ABSTRACT

The purpose of this institution is to prohibit managing the real property by a given entity in the way that
can considered as distorting. The essence of this regulation is to eliminate other entities applying for the
same thing. This law applies only in case of selling the real estate that constitutes the property of the State
Treasury or local authority and does not apply in case real estate is sold by other owners.

Legal consequences of concluding the sale agreement of real estate with avoiding priority in acquisition
are assessed differently. Most decisions indicate for the lack of invalidity sanction. The prevailing opinion
is that liability for damages seems to be the only sanction.

KEYWORDS

acquisition, real estate, register, property, priority
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Wprowadzenie

Obok prawa pierwokupu, w rozmaitych regulacjach, mozna zetkng¢ sie z pojeciem pierw-
szenstwa przystugujacego pewnym kategoriom podmiotéw przy nabyciu mienia nierucho-
mego. Instytucje te przewidujg na przyklad takie akty prawne jak ustawy: o gospodarce nie-
ruchomosciami' czy tez o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu Panstwa’.
Statusu prawnego prawa pierwszenstwa nie okre$lono normatywnie. Nadto konsekwen-
cje jego naruszenia nie w kazdym przypadku zostaly okreslone ustawowo, co determinuje
niejednolity charakter tego prawa oraz koniecznos$¢ rozwigzywania ewentualnych watpli-
wosci na bazie konkretnych przepiséw. Prawo to polega na ,eliminacji innych podmiotéw
ubiegajacych sie o te sama rzecz”’, jego struktura nie ma umocowania w uprawnieniu, ale
w zawartym w nim zakazie zadysponowania rzecza w sposéb ja naruszajgcy. Zrealizowa-
nie pierwszenstwa staje sie mozliwe wowczas, gdy adresat zakazu wykreuje swym zachowa-
niem stan faktyczny, w ktérym zakaz stanie si¢ aktualny. Wyzej wymienione sytuacje stajg
sie rownocze$nie granicami, w ktérych uprzywilejowane pierwszenstwo, sprowadzajace si¢
do instytucjonalnego pogorszenia sytuacji prawnej jednego z podmiotéw, ma umocowanie
w aprobacie ustawodawcy. Dokonujgc wyktadni przepiséw dotyczacych pierwszenstwa na-
bycia prawa, trzeba uwzglednia¢, Ze s3 to regulacje o charakterze norm szczegdlnych. Pro-
wadzi to do wniosku, ze charakteryzujg sie tym, iZ wyptywajace z nich preferencje pozosta-
ja, co do zasady, w kolizji z gospodarkg rynkowg oraz z tworzeniem rynku nieruchomosci.
W zwigzku z powyzszym nalezy stwierdzi¢, Ze przepisy odnoszace sie do prawa pierwszen-
stwa powinny by¢ §cile interpretowane. Nie mozna rozszerza¢ ich stosowania na przypad-
ki inne niz te, ktérych dokladnie one wprost dotycza. Instytucja ta, bedac pewng okreslona
preferencja podmiotéw do nabycia, jest rozmaicie okreslana w regulacjach prawnych. Bio-
rac pod uwage powyzsze nalezy, analizujac wskazane prawo, uwzgledniac jego zréznicowa-
ny charakter, zaleznie od preferencji okreslonych przez konkretny przepis.

Celem niniejszego artykulu jest scharakteryzowanie wyzej wymienionej instytucji, kto-
ra byla przedmiotem wielu sprzecznych ze sobg orzeczen, zwlaszcza w przypadku skut-
kéw jej naruszenia. W pracy postuzono si¢ dwiema metodami badawczymi — analizg aktow
prawnych oraz orzecznictwa sadowego.

Wykazy nieruchomosci

Pragnac umozliwi¢ wprowadzenie nieruchomosci stanowiacej wlasnos¢ podmiotéw pu-
blicznych do obrotu, konieczne jest umieszczenie ich w tzw. wykazie nieruchomosci prze-
znaczonych do zbycia, oddania w uzytkowanie czy tez najem, dzierzawe albo uzyczenie”.

1 Ustawa z 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (tekst jedn. Dz.U. z 2020 r. poz. 1990 z pdzn. zm.).

2 Ustawa z 19 pazdziernika 1991 r. o gospodarowaniu nieruchomo$ciami rolnymi Skarbu Panstwa (tekst jedn. Dz.U.
22020 r. poz. 2243 z pdzn. zm.).

3 Uchwata SN sktadu 7 sedziéw z 23 lipca 1992 r., III CZP 62/92, LexPolonica nr 296708 (OSNCP 12/92, poz. 214).

4 E. Bonczyk-Kucharczyk, Ustawa o gospodarce nieruchomosciami. Komentarz, Warszawa 2018, s. 313.
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Do 2017 roku w wykazach zamieszczalo si¢ tylko informacje o nieruchomosciach prze-
znaczonych do sprzedazy, oddania w wieczyste uzytkowanie, najem i dzierzawe. Brak bylo
podstawy do ujmowania w nich nieruchomosci przeznaczonych do zamiany, darowizny,
uzyczenia, wniesienia aportem do spétki handlowej oraz przeznaczonych na wyposazenie
panstwowych badz tez komunalnych oséb prawnych’. W Nowelizacji u.g.n. z 2017 r. doko-
nano jednakze zmiany art. 35 u.g.n. poprzez wprowadzenie wymogu umieszczania w wy-
kazie wszelkich nieruchomosci przeznaczonych do zbycia. Powyzsze wskazanie dotyczylo
réwniez nieruchomosci przeznaczonych do oddania w najem i dzierzawe oraz tych, ktorych
celem bylo oddanie w uzytkowanie czy tez uzyczenie. Tym samym znacznie rozszerzono
katalog nieruchomos$ci, ktére winny znalez¢ si¢ w wykazie. W art. 35 ust. 1 u.g.n. ustawo-
dawca zawarl zamkniety katalog czynno$ci prawnych zwigzanych z nieruchomoécia, obje-
tych obowigzkiem uprzedniego zamieszczenia ich w wykazie, o jakim mowa w cytowanym
przepisie. Tak, wiec jego ewentualnych skutkéw nie mozna rozcigga¢ na inne czynnosci
prawne’. Intencja zamieszczenia konkretnych nieruchomosci w wykazach jest zrealizo-
wanie zasady jawno$ci w zakresie dysponowania mieniem nieruchomym oraz stworzenie
mozliwosci podmiotom zainteresowanym w dochodzeniu praw do nieruchomosci ujetych
w wykazach’. Oméwione dzialania odnoszg sie tylko do mienia Skarbu Panstwa i jedno-
stek samorzadu terytorialnego. Wykazy te majg réwniez na celu umozliwienie wystepowa-
nia z roszczeniami dotyczacymi mienia nieruchomego umieszczonego w nich, nim zosta-
nie one zbyte. Celem ich jest nadto wykreowanie mozliwo$ci uprawnionym podmiotom do
skorzystania z tzw. prawa pierwszenstwa w nabyciu wyzej wymienionego mienia®. W ar-
tykule 35 ust. 1 u.g.n. okreslono wlasciwe sposoby upublicznienia informacji o wykazach —
powinny one zosta¢ wywieszone na 21 dni w miejscu stanowigcym siedzibe okreslonego
urzedu, a nadto opublikowane na jego BIP-e. Istotne jest, by na stronie internetowej za-
mieszczono calg tre$¢ wykazu, a nie jedynie wzmianke o nim (oraz informacje, gdzie moz-
na sie z nim zapoznac)’. W wykazach zamieszcza sie informacje o nieruchomosciach prze-
znaczonych do zbycia w drodze przetargu oraz bezprzetargowo. Wykaz to nie to samo co
ogloszenie o przetargu, cho¢ wspélnym mianownikiem obu jest realizowanie zasady jaw-
nos$ci. Nalezy zwrdci¢ uwage, ze do momentu zamieszczenia w wykazach nieruchomosci
zostajg poza obrotem. Nikomu nie przystuguje prawo ubiegania si¢ o ich nabycie. O prze-
znaczeniu bowiem mienia nieruchomego do obrotu, nadto o wyborze jego formy, decydu-
je tylko whasciciel””. Informacje objete wykazem uzaleznione sa od rodzaju umowy, ktérej
dotycza. We wszystkich jednakze powinny znalez¢ sie¢ dane wskazane w art. 35 ust. 2 pkt.
1-4 u.g.n., a sg to: oznaczenie nieruchomosci wedlug ksiag wieczystych oraz katastru nieru-
chomosci, powierzchnia, opis, informacja o przeznaczeniu i sposobie jej zagospodarowania.

5 Ustawa z 20 lipca 2017 r. o zmianie ustawy o gospodarce nieruchomosciami oraz niektérych innych ustaw (Dz.U.
22017 r. poz 1509).

6  Wyrok WSA w Lodzi z 6 listopada 2019 r., IT SA/Ed 494/19, LEX nr 2750728.
7 Wyrok WSA w Gdansku z 9 wrze$nia 2020 r., IT SA/Gd 278/20, LEX nr 3057342.

8 J. Jaworski, A. Prusaczyk, A. Tulodziecki, M. Wolanin, Ustawa o gospodarce nieruchomosciami. Komentarz, Warszawa
2017,s.188-181.

9 G. Bieniek, S. Kalus, Nieruchomosci. Problematyka prawna, Warszawa 2004, s. 461.
10 Wyrok WSA w Gdansku z 18 czerwca 2008 r., II SA/Gd 125/08, LEX nr 566213.
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Konieczne jest rowniez doprecyzowanie, czy wlasciwa nieruchomos¢ ma by¢ sprzedana
czy tez oddana w uzytkowanie wieczyste, a takze czy ma zosta¢ zbyta w odmienny spo-
sob niz wyzej wymienione badz jest przeznaczona do wydzierzawienia, wynajecia, odda-
nia w uzytkowanie albo uzyczenie. Podkresla sig, Ze pierwszenstwo bytych wlascicieli jest
réwnie wazne jak regula przetargowa. W rezultacie konsekwencje naruszenia pierwszen-
stwa okres$lonego normg bezwzglednie obowigzujaca, w sytuacji, gdy byli wiasciciele badz
ich spadkobiercy skorzystali juz z pierwszenstwa, mozna analizowa¢ na podstawie art. 58 §
1k.c."". tj. bezwzgledna niewaznos¢. Zgodnie ze wskazanym orzeczeniem identyczne skutki
zaistnieja w przypadku, gdy podmioty uprawnione pozbawione zostang moznosci skorzy-
stania z prawa pierwszenstwa'~. Mozna jednak broni¢ twierdzenia, ze w wypadku narusze-
nia pierwszenstwa nie powinnismy mie¢ do czynienia z sankcja bezwzglednej niewaznosci
badz tez nie dotyczy to kazdego przypadku. Przyjecie takiej koncepcji wydaje sie stuszne
i prowadzi do wniosku, ze konsekwencjg winna by¢ odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza.
Mozna to wywodzi¢ réwniez z tresci art. 36 u.g.n.

Pierwszenstwo w nabyciu

W artykule 34 u.g.n. zawarto w gléwnej mierze regulacje¢ dotyczaca prawa pierwszenstwa
w nabyciu nieruchomosci. Nie stosuje si¢ jej do rozdysponowania mienia nieruchomego
przez inne podmioty wlascicielskie. Instytucje, o ktérej mowa w art. 34 ust. 11 6 u.g.n., trze-
ba oddzieli¢ od instytucji pierwokupu, odkupu czy tez wykupu, ktére to w odmienny spo-
sob uregulowano w innych przepisach”. Problematyke zbywania nalezy w tym przypadku
analizowa¢ na podstawie art. 4 pkt. 3b u.g.n., definiujacego wyzej wymieniona instytu-
cje. Pod tym pojeciem nalezy rozumie¢ czynno$ci prawne prowadzace do przeniesienia
wlasnosci nieruchomosci albo przeniesienia prawa uzytkowania wieczystego nieruchomo-
$ci gruntowej czy tez oddania jej w uzytkowanie wieczyste. Idzie tu o wszystkie czynnoéci
prawne niosgce ze sobg wskazany skutek. Nalezy nadmienic, Ze niektdre, na przyktad apor-
ty majgce za przedmiot nieruchomosci, prowokowatly odmienne opinie a nadto byly przed-
miotem sprzecznych ze sobg orzeczen'’. Wynikajace z art. 34 ust. 1 u.g.n. pierwszenstwo
w nabyciu przystugujace okreslonym podmiotom nie skutkuje tym, ze posiadaja one rosz-
czenie o nabycie jakiegokolwiek mienia nieruchomego czy to od Skarbu Panstwa, czy to od
jednostek samorzadu terytorialnego albo ich zwiazkdéw. Instytucja pierwszenstwa nie sta-
nowi podstawy do wytoczenia powddztwa o nakazanie ztozenia o$wiadczenia woli, jezeli
podmiot bedacy whascicielem nie godzi si¢ na zbycie nieruchomosci'’. Pierwszenstwo reali-
zowane jest wowczas, gdy publiczny wlasciciel mienia nieruchomego podejmie decyzje o jej

11 Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny (tekst jedn. Dz.U. z 2020 r. poz. 1740 z pozn. zm.).
12 Wyrok WSA w Bialymstoku z 26 pazdziernika 2006 r., IT SA/Bk 491/06.
13 K. Swiderski, Charakter prawny pierwszetistwa w nabyciu nieruchomosci, Rejent 2000, nr 11, s. 84.

14 Wyrok SN z 18 wrzeénia 2003 r., I CK 124/02, LEX nr 127951; Wyrok SN z 17 marca 2016 r., II CSK 392/15, LEX
nr 2043741;Wyrok WSA we Wroctawiu z 19 marca 2008 r., IT SA/Wr 681/07 (OwSS 2008/4, poz. 95); Wyrok NSA
z 7 pazdziernika 2008 1., 1 OSK 856/08 (ONSA WSA 2009/4, poz. 80).

15 Wyrok SN z 12 marca 2003 r., IIT CKN 857/00, LEX nr 78855.
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zbyciu. Generuje to konieczno$¢ zawiadomienia zgodnie z art. 34 ust. 4 u.g.n., os6b upraw-
nionych, o przystugujacym im prawie do nabycia przedmiotowego mienia oraz o sposobie
skorzystania z tego pierwszenstwa. Powiadomienie moze mie¢ zaréwno charakter bezpo-
$redni, jak i posredni. Pierwszy sposob to dostarczenie zainteresowanym stosownego pi-
sma, drugi to sporzadzenie wlasciwego wykazu nieruchomosci i podanie go do publicznej
wiadomosci - ten ostatni odnosi sie do pozostatych podmiotéw uprawnionych'.

Jurydyczna konstrukcja omawianej instytucji nie jest oparta na uprawnieniu, lecz na
tkwigcym w pierwszenstwie zakazie zadysponowania rzecza w sposob je naruszajacy. Re-
alizacja pierwszenstwa jest, zatem mozliwa dopiero wowczas, gdy adresat zakazu stworzy
swym zachowaniem sytuacje, w ktdrej zakaz staje si¢ aktualny. Te sytuacje stanowig jed-
nocze$nie granice, w jakich uprzywilejowanie pierwszenstwem, oznaczajace intencjonalne
pogorszenie sytuacji prawnej jednej ze stron, znajduje uzasadnienie w przyzwoleniu usta-
wodawcy'”.

Podmiot uprawniony do pierwszenstwa nie moze decydowa¢ o tym, czy nieruchomos¢
podlega¢ bedzie sprzedaniu, czy tez oddaniu w uzytkowanie wieczyste, nie ma tez wply-
wu na decyzje wladciciela w tej materii ani na okreslenie warunkéw dotyczacych oddania
mienia w uzytkowanie wieczyste.” Prawo pierwszenstwa nie stanowi zrédla roszczen
o nabycie praw do nieruchomosci czy to wlasnosci, czy to uzytkowania wieczystego. Nato-
miast moze nim by¢ jedynie przepis prawa badz tez umowa przedwstepna, sporzadzona
w formie wlasciwej dla waznosci umowy przyrzeczonej, na mocy ktorej strony zobowiazu-
ja si¢ do zawarcia umowy przenoszacej wlasnos¢ albo umowy zobowiazujacej do przenie-
sienia wlasnosci, ktorg zawarto w formie, od ktorej zachowania zalezy jej waznoé¢. Pod-
miot publiczny bedacy wiascicielem nie ma obowigzku sprzedazy nieruchomosci na
warunkach preferencyjnych albo po uplywie okre§lonego czasu, mimo ze takie sformuto-
wania ujete zostaty w umowie najmu czy tez w umowie o podobnym charakterze”. Z art. 34
ust. 1 pkt. 3 u.g.n. nie wynika roszczenie o zawarcie umowy sprzedazy, a jedynie pierw-
szenstwo nabycia nieruchomosci, jezeli zostata ona przez wlasciwy organ przeznaczona
do sprzedazy. Tym samym pierwszenstwo przewidziane w art. 34 ust. 1 pkt. 3 u.g.n. nie
jest rbwnoznaczne z roszczeniem, nie jest bowiem prawem podmiotowym, z ktdrego wy-
nikatoby roszczenie najemcy mogace przymusi¢ gmine bedaca wlascicielem do sprzedazy
okreslonej nieruchomosci®. W art. 34 ust. 1 pkt 1-3 u.g.n. wskazano podmioty, mogace
skorzysta¢ z pierwszenstwa w nabyciu. Nadto wyzej wskazany artykul przesadza, iz
w przypadku zbiegu uprawnien do pierwszenstwa w nabyciu 0s6b tam wymienionych na-
lezy stosowaé whasciwg kolejnos¢ w nim okreslong™. Oznacza to, ze na poczatkowym eta-
pie pierwszenstwo przystugiwaé bedzie podmiotom posiadajacym roszczenie o nabycie

16 S. Zrébek, R. Zrobek, J. Kuryj, Gospodarka nieruchomosciami. Komentarz do wybranych procedur, Katowice 2011,
s.127.

17 Uchwata SN sktadu 7 sedziéw z 23 lipca 1992 r., IIT CZP 62/92, LexPolonica nr 296708 (OSNCP 12/92, poz. 214).
18 G. Bieniek, S. Rudnicki, Nieruchomosci. Problematyka prawna, Warszawa 2011, s. 575-578.

19 Wyrok SN z 7 maja 2015 r., III PK 124/14, LEX nr 1677069.

20 Wyrok NSA z 27 lutego 2020 r., 1 OSK 1968/18, LEX nr 3015083.

21 G. Bieniek, S. Kalus, Z. Marmaj, E. Mzyk, Ustawa o gospodarce nieruchomosciami. Komentarz, Warszawa 2005, s. 204
205.
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nieruchomosci z mocy ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami badz tez odrebnych prze-
piséw. Roszczenie powyzsze sprowadza si¢ do moznos$ci wystapienia z zadaniem do Skar-
bu Panstwa albo jednostki samorzadu terytorialnego, azeby dokonaty one zbycia mienia
nieruchomego na rzecz zadajacego. Roszczenia, o ktérych mowa wyzej wynikaja z innych
przepiséw niz art. 34 u.g.n. Podmioty, ktérym przysluguja roszczenia na podstawie in-
nych przepisow, to w gtéwnej mierze spdtdzielnie, zwiazki spdtdzielcze oraz inne osoby
prawne, ktdre 5.12.1990 roku byly posiadaczami nieruchomosci stanowigcymi wlasnosé
Skarbu Panstwa lub gminy i pozostawaly nimi takze 1.01.1998 roku oraz zabudowaly je
zgodnie z pozwoleniem na budowe z lokalizacjg stala albo czasows, jednakze zgodna
z miejscowym planem zagospodarowania przestrzennego. Do wyzej wymienionych oséb
nalezy réwniez zaliczy¢ te, ktore na gruntach Skarbu Panstwa wybudowaty przed 5.12.1990
roku garaze. Do tych podmiotéw nalezg takze takie, ktére na gruncie stanowigcym wia-
sno$¢ Skarbu Panstwa lub jednostki samorzadu terytorialnego, jako samoistni posiadacze
wybudowali w dobrej wierze budynki lub urzadzenia o wartosci przekraczajacej znacznie
warto$¢ gruntu, oraz te, ktdre bez umyslnej winy przekroczyly granice nieruchomosci
podczas budowy budynku lub urzadzenia. W kolejnym etapie podmiotami, ktérym przy-
pisa¢ mozna pierwszenstwo w nabyciu, beda byli wlasciciele nieruchomosci, pozbawieni
praw do niej przed 5.12.1990 roku. Powyzsze nie odnosi si¢ jednakze do wszystkich wy-
padkéw, albowiem w tresci art. 216a u.g.n. okreslone zostaly przypadki, gdy prawo pierw-
szenstwa tym podmiotom nie przystuguje, mimo tego ze spelniaja one przestanki zawar-
te w art. 34 ust. 1 pkt. 2 u.g.n. Przedmiotowa regulacja dotyczy réwniez przypadkow
utraty mienia nieruchomego zwigzanych ze zmiang granic Polski po 1944 roku, a takze
w zwiagzku z niemiecka narodowoscig wlascicieli nieruchomosci. Pod pojeciem poprzed-
niego wlasciciela kryje sie podmiot, ktory zostal pozbawiony praw wlasnoséci nieruchomo-
$ci na skutek jej wywlaszczenia lub przejecia na rzecz Skarbu Panstwa albo na rzecz jed-
nostki samorzadu terytorialnego na podstawie innych tytuléw. Powyzsze jest zgodne
z definicjg zawartg w art. 4 pkt. 4 u.g.n. Prawo pierwszenstwa, wynikajace z art. 34 ust. 1
u.g.n., nie bedzie przystugiwaé tym bytym wlascicielom, ktérzy dokonali zbycia swych
nieruchomosci badz tez utracili prawa do nich na rzecz innych oséb niz Skarb Panstwa
albo jednostka samorzadu terytorialnego. Okre§lone w omawianym przepisie pierwszen-
stwo bylych wlascicieli i ich spadkobiercow wyraza ustawodawcze tendencje reprywatyza-
cyjne i znajduje uzasadnienie takze w konstytucyjnych zasadach sprawiedliwosci spolecz-
nej i poszanowania warto$ci. Dlatego nalezy traktowa¢ to pierwszenstwo, jako jedna
z istotnych zasad okres$lonego w ustawie systemu dysponowania nieruchomos$ciami beda-
cymi w gestii publicznej i majacg przede wszystkim wymiar moralny. Z tego wzgledu za-
sada pierwszenstwa ma nie mniejsze znaczenie niz zasada przetargu, a wobec tego jej na-
ruszenie powinno przynosi¢ skutki podobne, tj. konsekwencje wynikajace z art. 58 § 1 k.c.
Tak ocenil sprawe TK w uchwale z 18.06.1996 roku, jednakze stanowisko to dotyczyto
art. 23 ust. 4 u.g.g. W art. 34 u.g.n. materia ta nie jest juz tak klarowna, albowiem struktu-
ry prawa pierwszenstwa nie cechuje jednolito§¢ charakteru prawnego dostrzegalna jest
takze intencja, ktorej celem ma by¢ wyeliminowanie sankcji niewaznosci, co ma swe od-
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zwierciedlenie w poZniejszym orzecznictwie™. W nastepnym etapie podmioty, ktérym na
podstawie art. 34 ust. 1 u.g.n. przyznano pierwszenstwo w nabyciu nieruchomosci, to na-
jemcy lokali mieszkalnych. Posiadaja oni jednakze pierwszenistwo w nabyciu jedynie wow-
czas, gdy najem zostal nawigzany na czas nieoznaczony. W mysl art. 34 ust. 3 u.g.n. do
zbycia nieruchomosci nie moze dojs¢, jesli toczy si¢ postegpowanie administracyjne doty-
czgce prawidlowosci nabycia jej przez Skarb Panstwa lub jednostke samorzadu terytorial-
nego. Odnosi si¢ to do postepowan o stwierdzenie niewaznosci decyzji, na podstawie ktd-
rej Skarb Panstwa albo jednostka samorzadu terytorialnego nabyly nieruchomos¢.
Intencja regulacji przewidzianej w art. 34 ust. 3 u.g.n. nieprzystajacej do cywilistycznych
regut rzadzacych instytucja wlasnosci oraz konsekwencjami nabycia nieruchomosci (por.
art. 140 k.c. oraz art. 5 u.k.w.h.”) jest powstrzymanie zaistnienia nieodwracalnych skut-
kéw sprzedazy nieruchomosci nabytych z naruszeniem prawa’. Regulacja zawarta
w art. 34 ust. 3 u.g.n. nie odnosi si¢ réwniez do sytuacji, kiedy to trwa postepowanie admi-
nistracyjne o zwrot wywlaszczonej nieruchomosci. Osoba, ktdrej przystuguje pierwszen-
stwo w nabyciu ze wzgledu na roszczenie o nabycie nieruchomosci Skarbu Panstwa lub sa-
morzadu terytorialnego oraz podmiot, ktory jest poprzednim wtascicielem nieruchomosci,
moga skorzysta¢ z prawa pierwszenstwa w nabyciu nieruchomosci, jesli wystapia z wnio-
skiem o jej nabycie przed uplywem terminu okreslonego w wykazie, o ktérym mowa
w art. 35 ust. 1 u.g.n. Istotne jest, aby termin zlozenia wniosku nie byt krétszy niz 6 tygo-
dni, liczac od wywieszenia wykazu. Osoby, ktore posiadaja prawo pierwszenstwa do naby-
cia lokalu mieszkalnego, nalezy pisemnie zawiadomi¢ poprzez dorgczenie zawiadomienia
o0 przeznaczeniu nieruchomosci do zbycia wraz z informacja o przystugujacym im pierw-
szenstwie w nabyciu tego lokalu. Powyzsze uzaleznione jest od ztozenia stosownego wnio-
sku o nabycie w terminie wskazanym w zawiadomieniu, ktéry nie moze by¢ krétszy niz
21 dni od otrzymania ww. zawiadomienia. W tym wypadku nalezy stosowac przepisy Ko-
deksu postepowania administracyjnego. Doreczenia mozna dokonaé przez poczte, pra-
cownikéw organu albo przez inne organy lub osoby upowaznione Niemozliwe jest dore-
czenie za po$rednictwem elektronicznych $rodkéw komunikacji, co przewidziane jest
wart. 391 § 1 k.p.a.”’. Skuteczne bedzie doreczenie do rak dorostego domownika, sgsiada
lub dozorcy domu, w trybie art. 43 k.p.a. oraz pozostawienie przesylki w aktach sprawy
w przypadku jej niepodjecia. Zawiadomienia powinny szczegdtowo okresla¢ nieruchomo-
$ci przeznaczone do zbycia, poprzez okresélenie formy czy tez ceny. W mysél art. 34 ust. 5
u.g.n. podmioty, wskazane w art. 34 ust. 1 i 6 u.g.n., moga korzysta¢ bowiem z prawa
pierwszenstwa w nabyciu mienia nieruchomego, jesli ztoza o$wiadczenie, z ktérego tresci
wynika¢ bedzie zgoda na cene ustalong w sposob okre$lony w u.g.n. Sposoéb realizacji
pierwszenstwa w nabyciu sprowadza sie do zlozenia o$wiadczenia przez osobe, ktorej
przystuguje wskazane prawo, ze wyraza ona zgode na zaproponowana forme oraz cene.

22 Uchwata TK z 18 czerwca 1996 r., W. 19/95 (OTK 1996/3, poz. 25).
23 Ustawa z dnia 6 lipca 1982 r. o ksiegach wieczystych i hipotece (tekst jedn. Dz.U. z 2019 r. poz. 2204 z p6zn. zm.).
24 ‘Wyrok SN z 26 sierpnia 2004 r., I CK 106/04, LEX nr 450544.

25 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego (tekst jedn. Dz.U. z 2021 r. poz. 735 z p6zn.
zm.).
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Oswiadczenie jest podstawa do zawarcia umowy w formie aktu notarialnego i kreuje u oso-
by, ktora je zlozyla, roszczenie o nabycie nieruchomosci. Oznacza to, ze jesli Skarb Pan-
stwa lub jednostka samorzadu terytorialnego, ktdra zamierzala zby¢ nieruchomos¢, po
zlozeniu ww. o$wiadczenia unika w sposdb nieuzasadniony zawarcia umowy, wowczas
podmiot uprawniony do pierwszenstwa moze wnies¢ powddztwo o nakazanie zlozenia
o$wiadczenia woli. Tre$¢ art. 34 ust. 6 u.g.n. daje mozliwo$¢ poszerzenia prawa pierwszen-
stwa w nabyciu lokali na innych najemcéw albo dzierzawcédw niz wymienieni w art. 34
ust. 1 pkt. 3 u.g.n. Pierwszenstwo, o ktdrym mowa wyzej, ma charakter uznaniowy. O tym
czy bedzie zastosowane decyduje odpowiednio wojewoda w drodze zarzadzenia lub rada
gminy, powiatu albo sejmik wojewddztwa, podejmujac stosowna uchwale w tym zakre-
sie”. Powyzsze dotyczy najemcéw lub dzierzawcow lokali uzytkowych, a takze najemcéw
lokali mieszkalnych majacych umowy na czas oznaczony, jak réwniez na mocy art. 34
ust. 6a u.g.n. najemcow i dzierzawcdw budynkéw mieszkalnych i uzytkowych, ktére w ca-
Yosci stanowia przedmiot najmu lub dzierzawy oraz gruntéw niezbednych do racjonalne-
go korzystania z tych budynkoéw, albowiem tre$¢ art. 34 ust. 6b u.g.n. stanowi, ze w sytu-
acji realizacji pierwszenstwa wynikajacego z art. 34 ust. 1 pkt. 3, ust. 6 lub 6a u.g.n,
przedmiotem zbycia winna by¢ nieruchomos¢ wraz z gruntem niezbednym do racjonalne-
go korzystania z budynku. Prawo pierwszenstwo, z art. 34 ust. 6 i 6a u.g.n., przyznaje rada
gminy w drodze uchwaly, przy czym regulacja ta jest odrebng od art. 18 ust. 2 pkt. 9
lit. a u.s.g.”” delegacja ustawowa do podjecia uchwaty w okreslonym w nich zakresie. Obie
podstawy prawne moga zosta¢ zrealizowane w jednym akcie, jednak muszg by¢ uwzgled-
niane odrebnie, bowiem ich przedmiot nie jest tozsamy™. Jezeli art. 34 ust. 6 u.g.n. odno-
si si¢ do pierwszenistwa w zakupie albo w nabyciu prawa wieczystego uzytkowania, to
moze on dotyczy¢ tylko nieruchomos$ci bedacych przedmiotem obrotu, czyli do samo-
dzielnych lokali w rozumieniu art. 2 ust. 2 ww.L.”’, calych nieruchomosci budynkowych
lub zabudowanych nieruchomosci gruntowych™. Zgodnie z art. 34 ust. 7 u.g.n. nie mozna
dokona¢ zbycia nieruchomosci zabudowanej domem wielolokalowym na rzecz podmio-
tow niewymienionych w art. 34 ust. 1 pkt. 1 i 2 u.g.n., przy pomini¢ciu najemcéw lokali
ww. domu, ktérym przystuguje prawo pierwszenstwa w ich nabyciu. Jednoznacznos$¢ ww.
regulacji wskazuje, ze umowa zawarta z naruszeniem prawa pierwszenstwa w nabyciu lo-
kalu dotkni¢ta bedzie sankcja niewaznosci. Przy powyzszym nalezy uwzgledni¢ zastrze-
zenie, ze zbycie nieruchomosci zabudowanej domem wielolokalowym na rzecz podmiotéw
wskazanych w ust. 1 pkt. 1 i 2 moze nastgpi¢ przy pominieciu pierwszenstwa w nabyciu lo-
kali mieszkalnych przystugujacego najemcom tych lokali. Art. 34 ust. 1-7 u.g.n. nie ma za-
stosowania, jesli zbycie ma miejsce pomigdzy Skarbem Panstwa a jednostka samorzadu
terytorialnego badz tez migdzy tymi jednostkami w celu realizacji celéw publicznych, tak-
ze wtedy, gdy toczy si¢ postepowanie administracyjne ktorego celem jest okreslenie prawi-

26 E. Bonczak-Kucharczyk, Ustawa o gospodarce nieruchomosciami. Komentarz aktualizowany, LEX/el. 2021.
27 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (tekst jedn. Dz.U. z 2020 r. poz. 713 z pdzn. zm.).
28 Wyrok WSA w Olsztynie z 27 pazdziernika 2016 r., I SA/Ol 1052/16, LEX nr 2156433.

29 Ustawa z dnia 24 czerwca 1994 r. o wlasnoéci lokali (tekst jedn. Dz.U. z 2021 r. poz. 1048 z p6zn. zm.).

30 Wyrok WSA we Wroclawiu z 31 stycznia 2008 r., II SA/Wr 546/07, LEX nr 532719.
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dlowosci nabycia nieruchomoséci przez podmioty publiczne. Zbycia mienia nieruchomego
miedzy Skarbem Panstwa a jednostkami samorzadu terytorialnego albo miedzy réznymi
jednostkami samorzadu terytorialnego moga mie¢ miejsce z pominieciem instytucji
pierwszenstwa w zakupie, ktore to przystuguje podmiotom wskazanym w art. 34 ust. 1
pkt. 1-3 u.g.n., oraz ewentualnie z ominigciem prawa pierwszenstwa przystugujacego
podmiotom, wymienionym w art. 34 ust. 6 i 6a u.g.n. Powyzsze wynika z rodzaju zbycia,
ktére nie prowadzi do utraty pierwszenstwa w nabyciu przez najemcéw lokali mieszkal-
nych, w przypadku, gdy nowy wlasciciel zakladal, ww. lokale badz tez cala nieruchomos¢
zbywa¢ osobom innym niz Skarb Panstwa lub jednostka samorzadu terytorialnego.

Konsekwencje prawne naruszenia prawa pierwszenstwa

Konsekwencje zawarcia umowy zbycia przy pominigciu przystugujacego okreslonym
w przepisach prawa osobom pierwszenstwa w nabyciu kwalifikowane bywa réznie. Znacz-
na czes¢ orzeczen idzie w kierunku braku sankeji niewaznos$ci czynnosci podjetej z po-
minieciem albo z naruszeniem przedmiotowego prawa’’. Sad Najwyzszy uznat kilkakrot-
nie, Ze umowa zawarta z naruszeniem omawianego pierwszenstwa nie jest niewazna, przy
czym orzek! tez, iz naruszenie uprawnien do pierwszenstwa w nabyciu podlega sankeji od-
szkodowawczej. Nadto w wyroku z 7.03.2003 roku, SN stwierdzil, Ze odpowiedzialno$¢ od-
szkodowawcza z art. 36 u.g.n. ma charakter jedynej sankeji, nie mozna wigc kwestionowac
zbycia na podstawie art. 59 k.c.” Odmiennie oceniaty ww. materi¢ sady administracyjne,
chociazby Wojewddzki Sad Administracyjny w Bialymstoku w wyroku z 26.10.2006 roku
stwierdzil, ze zasada pierwszenstwa bylych wiadcicieli ma nie mniejsze znaczenie niz za-
sada przetargu. W konsekwencji skutki naruszenia pierwszenstwa ustanowionego norma
o charakterze bezwzglednie obowiazujacym, gdy poprzedni wlasciciel lub jego spadkobier-
ca skorzystali juz z pierwszenstwa, nalezy rozpatrywaé w kontekscie przepisu art. 58 § 1
k.c. tj. bezwzglednej niewaznosci®. Nalezy jednak podkresli¢, ze przedmiotem ww. wyroku
byto rozpoznanie skargi ztozonej na podstawie art. 101 ust. 1 u.s.g. W chwili obecnej art. 36
u.g.n. zaklada za naruszenia przez wlasciwy organ lub ministra wtasciwego do spraw bu-
downictwa, planowania i zagospodarowania przestrzennego oraz mieszkalnictwa w odnie-
sieniu do nieruchomosci, o ktérych mowa w art. 57 ust. 1, oraz do nieruchomosci ujetych
w ewidencji, o ktérej mowa w art. 60 ust. 2 pkt. 1, przepiséw art. 34 ust. 1-51 7 u.g.n. od-
powiedzialnos¢ Skarbu Panstwa lub jednostki samorzadu terytorialnego na zasadach ogol-
nych. Oznacza to odpowiedzialno$¢ odszkodowawczg. Podmiot, ktérego pierwszenstwo
w nabyciu nieruchomodci zostato pominiete, ma prawo domaga¢ sie odszkodowania na
zasadach og6lnych™. Artykul 36 u.g.n. traktowany jest, jako wyltaczajacy sankcje niewaz-
nosci czynnosci prawnej przeprowadzonej wbrew przepisom ustawy, wynikajaca z art. 58

31 Wyrok SN z 7 marca 2003 r., IV CKN 1842/2000, LexPolonica nr 363227 (OSNC 2004/5, poz. 84).
32 Wyrok SN z 7 marca 2003 r., IV CKN 1842/00.
33 Wyrok WSA w Bialymstoku z 26 pazdziernika 2006 r., II SA/Bk 491/06, LEX nr 308413.

34 Bonczak-Kucharczyk E., Ustawa o gospodarce nieruchomosciami..., s. 304.
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§ 1 k.c. W przepisach ustawy o gospodarce gruntami i wywlaszczaniu nieruchomosci brak
byto odpowiedniego przepisu, dlatego tez na przyklad w wyroku z 20.01.1998 roku, SN
uznal, ze zbycie nieruchomosci z pominigciem prawa bytych wlascicieli lub ich spadko-
biercéw do pierwszenstwa w nabyciu nieruchomosci prowadzi do niewazno$ci umowy zby-
cia takiej nieruchomosci”. Sad Najwyzszy w wyroku z 25.03.2004 roku, oraz w wyroku
2 7.03.2003 roku stwierdzil, ze odpowiedzialno$¢ ponoszona na podstawie art. 36 u.g.n. ma
charakter wylaczny i nie pozwala na kwestionowanie wazno$ci umowy zawartej z pominie-
ciem prawa pierwszenstwa ani na kwestionowanie czynnosci prawnej na podstawie art. 59
k.c.”® Reasumujac, mimo iz tres¢ art. 36 u.g.n. gwarantuje poprawnos¢ obrotu mieniem
nieruchomym, jest jednak wyraznym ograniczeniem i zmarginalizowaniem uprawnien
podmiotéw uprawnionych z tytulu pierwszenstwa do nabycia nieruchomos$ci. Odwotanie
zawarte w art. 36 u.g.n. do ogélnych zasad prowadzi do tego, ze podmiot, ktérego prawo zo-
stalo pominigte, powinien wykaza¢ podstawe swego zadania odszkodowania a takze wyso-
kos¢ szkody. Jesli doszlo do pominiecia pierwszenstwa w zakupie mozliwe staje si¢, w mysl
art. 361 § 2 k.c., dochodzenie odszkodowania odzwierciedlajacego strate oraz utracone ko-
rzy$ci. Gdy jednakze uprawnionemu podmiotowi nie przystuguje zadna bonifikata w cenie
nabycia, to trudno podnosi¢, Ze osoba poniosla strate, albowiem, mimo iz nie nabyla nie-
ruchomoéci, to jednakze nie musiala za nig uisci¢ zaplaty. Z realng szkoda mamy bowiem
do czynienia, gdy osoba legitymujaca si¢ pierwszenstwem w nabyciu ma prawo naby¢ mie-
nie nieruchome z zastosowaniem bonifikaty w cenie. Jesli doszlo do zbycia wbrew regula-
cji z art. 34 ust. 3 u.g.n., i trwa postgpowanie o stwierdzenie prawidtowosci nabycia nieru-
chomosci przez Skarb Panstwa lub jednostke samorzadu terytorialnego, strata, z ktérg ma
do czynienia podmiot, ktory takie postgpowanie wszczal, moze odpowiadaé wartosci nie-
ruchomosdci zbytej przez Skarb Panstwa albo jednostke samorzadu terytorialnego, jezeli
podmiot ten udowodni, ze zaistnialy podstawy podwazenia prawidlowosci nabycia tego
mienia przez Skarb Panstwa, albo jednostke samorzadu terytorialnego. Oprocz powyzsze-
go, podmiot, o ktérym mowa wyzej, ma prawo dochodzi¢ utraconych korzysci. Analizo-
wana regulacja nie odnosi si¢ do konsekwencji naruszenia art. 34 ust. 6 i 6a u.g.n. Skutku-
je to brakiem przejrzystosci w kwestii skutkéw naruszenia prawa pierwszenstwa w nabyciu
przypisanego do konkretnych nieruchomosci. W tej sytuacji mozna przychyli¢ sie do sta-
nowiska, ze skutkiem winno by¢ w tym wypadku potraktowanie umowy za bezskuteczng,
jak réwniez opinii, iz jesli pominieto te regulacje w art. 36 u.g.n., to zbycie mienia nieru-
chomego z pominieciem pierwszenistwa, o ktérym stanowi art. 34 ust. 6 u.g.n., nie skutkuje
zadnymi konsekwencjami. Odpowiedzialno$¢ na zasadach ogélnych $wiadczy tylko o od-
powiedzialnosci odszkodowawczej na podstawie zasad deliktowych”. Zgodnie z nig po-
wyzsza odpowiedzialno$¢ to odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza, stosownie do art. 417 k.c.

35 Wyrok SN z 20 stycznia 1998 r., I CKN 368/97, OSNC 1998/9, poz. 143.
36 Wyrok SN z 25 marca 2004 r., IT CK 268/03, LEX nr 347269.

37 E. Gniewek, O skutkach naruszenia zasad pierwszenistwa nabycia nieruchomosci skarbowych i samorzgdowych - krétka
polemika, Przeglad Sadowy 2002, nr 10, s. 105; B. Burian, Pierwszeristwo nabycia nieruchomosci, Krakéw 2004, s. 212
in.
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w zw. z art. 77 ust. 1 Konstytucji RP**. Wskazana regulacja dotyka odpowiedzialnoscia na
zasadach ogdlnych podmioty publiczne w sytuacji naruszenia przez wlasciwy organ prze-
pisow art. 34 ust. 1-51 7 u.g.n. Odnosi si¢ ona gléwnie do nierespektowania zasady pierw-
szenstwa nabycia nieruchomosci zbytej innym podmiotom niz uprawnione, jednakze przy
okazji eliminuje sankcje niewaznos$ci umowy rozporzadzajacej nieruchomoscig. W kwe-
stii konsekwencji jedynie odszkodowawczych wynikajacych z art. 36 w zw. z art. 34 u.g.n.
wypowiedzial sie Sad Najwyzszy w wyroku z dnia 7 marca 2003 roku, gdzie stwierdzil, ze
naruszenie powolanego przepisu ustawy o gospodarce nieruchomosciami w umowie zby-
cia lokalu mieszkalnego nie powoduje niewaznosci tej umowy, a skutkuje jedynie odpowie-
dzialnos$cia odszkodowawcza zbywcy, gdyz uregulowanie przyjete w art. 36 u.g.n. wylacza
przyjecie niewazno$ci czynnosci prawnej”. »Ma 6w przepis charakter uzdrawiajacy i niwe-
czacy uniewazniajacy skutek naruszenia, ktéry wywiez¢é mozna by z samodzielnie interpre-
towanego art. 34™°, Tre$¢ art. 36 u.g.n. wylacza przyjecie niewaznosci, a ustanowiona nig
odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza, jako wyltaczna, eliminuje réwniez mozliwos¢ kwestio-
nowania czynnosci z powolaniem si¢ na art. 59 k..t Koncepcja ujeta w art. 36 u.g.n. jest
niewatpliwym i wyraznym ograniczeniem, zmarginalizowania uprawnien podmiotéw le-
gitymujacych si¢ prawem pierwszenstwa do nabycia nieruchomosci - jednakze prawodaw-
ca sugeruje si¢ tu jednoznacznie ochrong praw nabytych, bronigc niejako nabywcéw mienia
nieruchomego wlasnie z punktu widzenia art. 7 i 8 Konstytucji RP oraz sprzyja pewnosci
obrotu ww. mieniem®. Identyczne podejécie wida¢ w doktrynie. W art. 36 u.g.n. trudno
znalez¢ sformulowania kwestionujace waznos¢ czynnoéci prawnej dokonanej z narusze-
niem postanowien art. 34 ust. 1-5 u.g.n., natomiast jedyna zgodna z prawem jest sankcja
odszkodowawcza, a nie sankcja niewaznosci”. Uregulowania zawarte w art. 36 u.g.n. nie
obejmuja konsekwencji prawnych naruszenia prawa pierwszenstwa wynikajacego z art. 34
ust. 6 u.g.n. Dopuszczalne s3 tu nastepujace podejscia: po pierwsze uznad, ze w gre wchodzi
art. 59 k.c. (uznanie umowy za bezskuteczna), po drugie przyjaé, ze przez analogie trzeba
nawigzaé do art. 36 u.g.n. Dwie ww. koncepcje budza stuszne watpliwosci, nalezy w zwiaz-
ku z powyzszym stwierdzié, ze naruszenie pierwszefistwa z art. 34 ust. 6 u.g.n. nie wywola
zadnych sankcji cywilnoprawnych™. Przedmiotowy artykut wyklucza mozliwos¢ uniewaz-
nienia umowy (art. 58 k.c.) oraz uznania jej za bezskuteczna (art. 59 k.c.)*.

38 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. nr 78, poz. 483 z pozn. zm.).

39 Wyrok SN z 7 marca 2003 r., IV CKN 1842/00 (OSNC 2004/5, poz. 84).

40 Wyrok SA w Warszawie z dnia 2 wrzesnia 2010 r., I ACa 274/10, LEX nr 1120105.

41 Wyrok SN z 7 marca 2003 r., IV CKN 1842/2000, LexPolonica nr 363227 (OSNC 2004/5, poz. 84).

42 Wyrok SN z 25 marca 2004 r., IT CK 268/03, LEX nr 347269.

43 E. Kremer., Instytucja pierwszeristwa nabycia nieruchomosci, Studia Iuridica Agraria 2005, nr 6, s. 125.

44 Uchwata SN z 21 grudnia 2006 r., ITII CZP 121/06, LexPolonica nr 1087638 (OSNC 2007, nr 10, poz. 149).
45 Wyrok SN z 7 marca 2003 r, IV CKN 1842/00, LexPolonica nr 363227 (OSNC 2004/5, poz. 84).
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Podsumowanie

Pierwszenstwo nabycia nieruchomosci stanowi prawng forme wskazujacg preferencje kan-
dydatéw do nabycia mienia nieruchomego, uregulowang przez rozmaite przepisy. Ideg tej
instytucji jest eliminacja cze$ci podmiotéw dgzacych do nabycia tej samej nieruchomosci.
Pierwszenstwo stanowi umowne zabezpieczenie, ktdrego zakres uzalezniony jest od woli
wlasciwych stron stosunku umownego. Troche odmienne zastosowanie ww. prawo bedzie
mialo w sytuacji zbywania nieruchomos$ci komunalnych, kiedy to bedzie podstawa okre-
$lonych zobowigzan dla organéw jednostki samorzadu terytorialnego™. Instytucja pierw-
szenstwa w przypadku sprzedazy nieruchomosci jest wykonywana przed dokonaniem za-
warcia umowy sprzedazy. W u.g.n.ww. prawo skonkretyzowano tak, azeby odpowiadato
szczegdlnym sytuacjom.”” Reasumujac ww. instytucja nie jest rownoznaczna z roszczeniem.
Podmiot uprawniony do niej nie ma prawa do tego, zeby w kazdym momencie wystgpi¢
z z3adaniem do podmiotu publicznego o odplatne przeniesienie wlasnosci np. lokalu. Wta-
$ciwe jest twierdzenie, Ze ww. instytucja nie moze by¢ potraktowana, jako prawo podmio-
towe, mocg, ktérego mozna zmusi¢ wlasciciela mienia nieruchomego do jego sprzedazy.
Zadania dotyczace przedmiotowego przeniesienia wlasnosci dopuszczalne s3 dopiero po
decyzji whasciciela o woli jego sprzedazy™. Prawo pierwszenstwa umocowane jest w kon-
stytucyjnych zasadach sprawiedliwosci spolecznej oraz poszanowania wlasnos$ci. To ,,za-
kotwiczenie” w warto$ciach konstytucyjnych prowadzi do wniosku, Ze nalezy je traktowaé
jako jedng z fundamentalnych zasad obrotu mieniem nieruchomym podmiotéw publicz-
nych49. W praktyce najcze$ciej wystepujacym pierwszenstwem jest to uregulowane w usta-
wie o gospodarce nieruchomos$ciami (art. 34 ust. 1 i 6 u.g.n.).W $wietle obowigzujacych
przepiséw nie mozna zaakceptowac¢ zalozenia, Ze naruszenie prawa pierwszenstwa wy-
nikajgcego z art. 34 ust. 1-5 u.g.n. skutkuje niewaznos$cig czynnosci prawnej. Wynika to
z tego, ze art. 36 u.g.n. stanowi, ze w wypadku naruszenia ww. instytucji, o ktérej mowa
wart. 34 ust. 1-517 u.g.n., Skarb Panstwa albo jednostka samorzadu terytorialnego ,,pono-
szg odpowiedzialnos¢ na zasadach ogdlnych”, co prowadzi do wniosku - zaakceptowanego
w pi$miennictwie — Ze mamy tu do czynienie tylko z odpowiedzialnoscig odszkodowawczg
Skarbu Panstwa albo jednostki samorzadu terytorialnego na podstawie o art. 417 § 1 K.c.”
Powyzsze potwierdzit Sad Najwyzszy w wyroku z 7 marca 2003 r., stwierdzajac, Ze zbycie
lokalu mieszkalnego z naruszeniem pierwszenstwa okreslonego w art. 34 ust. 1 pkt. 3 u.g.n.
nie jest dotkniete niewaznoscia'.

46 M. Nowak, Z. Tokarzewska-Zarna, Gospodarka nieruchomosciami w gminie. Kluczowe problemy prawne, Warszawa
2017,s. 23.

47 Rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Warminsko-Mazurkiego z 5.11.2010 r., PN.0911-237/10, Dz.Urz.Woj. Warmin-
skofMazurskiego 22010 r. nr 184, poz. 2361.

48 Wyrok WSA w Warszawie z 26 pazdziernika 2012 r., ISA/Wa 1102/12, Legalis.

49 Uchwata z 18 czerwca 1996 r. Trybunatu Konstytucyjnego, W. 19/95, LexPolonica nr 313897 (Dz.U. nr 91 poz. 414).
50 Wyrok SN z 20 stycznia 1998 r., I CKN 368/97, LexPolonica nr 330263 (OSNC 1998/9, poz. 143).

51 Wyrok SN z 7 marca 2003 r, IV CKN 1842/00, LexPolonica nr 363227 (OSNC 2004/5, poz. 84).
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Glosa aprobujaca do wyroku Naczelnego Sadu
Administracyjnego z 4 kwietnia 2018 roku, 1l FSK 2304/17

ABSTRAKT

W glosowanym orzeczeniu Naczelny Sad Administracyjny rozwazat kwestie istnienia uprawnienia pod-
miotu niebedacego podatnikiem do Zgdania stwierdzenia nadptaty podatku. Kluczowe znaczenie, co zo-
stalo podkreslone w uzasadnieniu, mialo pojecie ,,podatnik”. Ma ono swoja definicj¢ legalng w Ordynacji
podatkowej, jest jednak jednym z tzw. pustych terminéw, wymagajacych doprecyzowania w ramach ustaw
podatkowych. Zagadnienie relacji ogdlnego i szczegélowego prawa podatkowego jest za$ istotne zaréwno
dla praktyki obrotu, jak i nauki prawa podatkowego. W trakcie analizy orzeczenia NSA postuzono si¢ meto-
da dogmatycznoprawna. Glosa ma charakter aprobujacy - NSA odméwit przyznania uprawnien do zadania
stwierdzenia nadptaty podatku podmiotowi niebedgcemu podatnikiem oraz wlasciwie dokonat wyktadni
pojecia ,,strony” (art. 133 o.p.) oraz ,,podatnika” (art. 7 o.p.). Definicja legalna ,,podatnika” zawarta w Or-
dynacji podatkowej ma charakter definicji kaskadowej, ktdra sama w sobie jest pusta, nie spelnia zatem
przewidzianej dla niej funkcji ograniczenia obszaru nieostrosci.

SEOWA KLUCZOWE

wykladnia prawa podatkowego, zadanie stwierdzenia nadplaty podatku, podatnik, strona postgpowania
podatkowego

An approving gloss on the judgement of the Supreme Administrative Court issued on
4th April 2018, Il FSK 2304/17

ABSTRACT

In the glossed judgement the Supreme Administrative Court considered whether a person who was not
a taxpayer had legal right to make a claim for overpaid tax. The crucial problem, which was underlined in
the opinion of the court, was the meaning of the term taxpayer. Although this term has its legal definition
in the Tax Ordinance, it is an example of an empty term which needs to be precised by the specific provi-
sions of tax legislation. The issue of relation between general and specific provisions of tax legislation is
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important to both the practice and the study of tax law. To analyse the judgement, a dogmatic method was
used. The gloss is approving SAC judgement — the court refused to grant legal right to make a claim for
overpaid tax to a person who was not a taxpayer and correctly clarified terms party and taxpayer. Defini-
tion of the latter term has the form of a cascade — it is void unless co-defined by the specific provisions,
and therefore it does not execute its function to confine the area of indistinctness.

KEYWORDS

clarification of the provisions of tax law, claim for overpaid tax, taxpayer, party of the tax procedure

Teza 1

Zakres znaczeniowy pojecia ,,podatnik”nie moze by¢ analizowany jedynie na podstawie
ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. - Ordynacji podatkowej (tj. Dz.U. z 2020 r. poz. 1325 ze
zmianami) (dalej: o.p.), ale kazdorazowo nalezy odnies¢ go do kregu podmiotéw podlega-
jacych obowigzkowi podatkowemu wynikajacemu z ustaw podatkowych.

Teza 2

Podmiot niebedacy podatnikiem, poza szczegdlnymi przypadkami opisanymi w tresci
art. 72 § 2-4 o.p., nie moze skutecznie zada¢ stwierdzenia nadplaty podatku, a organ po-
datkowy winien odmdwic¢ wszczecia postepowania na podstawie art. 165a § 1 o.p., gdyz
zadanie wnidst podmiot niebedacy strong w rozumieniu art. 133 o.p.

Wprowadzenie

Nalezy zaczaé od wskazania, ze niniejsza glosa ma charakter aprobujacy, a autor przywig-
zuje wigksza uwage do sposobu budowania definicji legalnej ,,podatnika” zawartej w tek-
$cie Ordynacji podatkowej oraz ustaw podatkowych niz do aspektéw proceduralnych, gdyz
w tym zakresie Naczelny Sad Administracyjny oparl swoja decyzje na ugruntowanej linii
orzeczniczejl. O ile ustalenie normy prawnej oraz uprawnien poszczegélnych podmiotow
(stron w postepowaniu podatkowym) wynikajacych z art. 75 § 1 o.p. moze mie¢ istotne
znaczenie dla praktyki obrotu, o tyle rozwazania teoretyczne, pozostajace niejako na ubo-
czu glosowanego orzeczenia, majg wigksze znaczenie dla techniki legislacyjnej oraz nauki
prawa podatkowego, w tym dla formulowania postulatow de lege ferenda.

1 Zob. m.in. wyrok NSA z 26 listopada 2008 r., I FSK 1620/07, Centralna Baza Orzeczen Sadéw Administracyjnych,
www.orzeczenia.nsa.gov.pl, dalej: CBOSA; wyrok NSA z 9 maja 2019 r., II FSK 1867/11, CBOSA.
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Stanowisko organow administracji publicznej oraz WSA

Sprawa, w ktorej wydany zostal glosowany wyrok, zainicjowana zostata wnioskiem syndy-
ka masy upadlosci ,A” Sp. z o.0. (dalej: syndyk) do burmistrza W. o stwierdzenie nadptaty
podatku. Stan faktyczny prezentowatl si¢ nastepujaco: ,A” Sp. z 0.0. zawarla 18 listopada
2011 roku umowe dzierzawy nieruchomosci z ,,B” Sp. z 0.0. Dana nieruchomo$¢ miala by¢
zajeta na prowadzenie dziatalnosci gospodarczej przez ,,A” Sp. z o.0., strony ustalily wy-
soko$¢ czynszu, zakres korzystania z nieruchomoéci oraz inne prawa i obowigzki. Wéréd
nich wskazano réwniez, ze ,A” Sp. z 0.0. bedzie ponosi¢ koszty zwigzane z utrzymaniem
nieruchomoséci, w tym podatek od nieruchomosci nalezny od przedmiotu dzierzawy. Po-
stanowieniem wlasciwego sadu, 3 sierpnia 2015 roku ogloszono upadlos¢ ,A” Sp. z o.0.,
obejmujacg likwidacje majatku upadtego.

Syndyk, po zapoznaniu si¢ ze stanem finanséw ,,A”, zwrocil si¢ do organu podatkowe-
go — burmistrza W. — o stwierdzenie nadplaty podatku, uiszczanego przez ,,A” Sp. z o.0.
w latach 2011-2014. Organ pierwszej instancji postepowanie umorzyt na podstawie art. 207
o.p. iart. 210 o.p. w zw. z art. 208 o.p., wskazujac, ze nie stanowi nadptaty podatku wplata
dokonana przez podmiot niebedacy podatnikiem®.

Od decyzji o umorzeniu postepowania syndyk wnidst odwotanie do Samorzadowego
Kolegium Odwotawczego, ktére to po ponownym rozpatrzeniu sprawy wydalo decyzje
uchylajaca w calosci decyzje organu pierwszej instancji w sprawie umorzenia postepowania
o nienaleznie zaplacone zobowigzanie podatkowe w podatku od nieruchomosci z uwagi na
jego bezprzedmiotowo$¢ i umorzylto postepowanie. SKO wskazalo, ze organ pierwszej in-
stancji nie powinien byl w ogéle sprawy prowadzi¢, gdyz wniosek inicjujacy postepowanie
zlozony zostal przez podmiot niebedacy strong, a zatem postepowanie to byto od poczatku
bezprzedmiotowe, w zwigzku z czym zastosowanie powinien byl znalez¢ art. 165a § 1 o.p.

Od decyzji SKO skarge do WSA w Gdansku wnidst syndyk, zarzucajac m.in. narusze-
nie art. 73§ 112 o.p. oraz art. 75 § 1 i 2 0.p. w zwiazku z art. 165 o.p., poprzez uznanie, iz
skarzacy nie ma statusu podatnika, a co za tym idzie nie jest uprawniony do wystapienia
z zadaniem stwierdzenia nadplaty podatku. Wojewddzki Sad Administracyjny podzielit
zapatrywanie organu drugiej instancji i w konsekwencji oddalil skarge.

Stanowisko Naczelnego Sadu Administracyjnego

Naczelny Sad Administracyjny oddalit skarge kasacyjng wniesiong przez syndyka (w swo-
jej skardze kasacyjnej syndyk podnidsl tozsame zarzuty z zarzutami stawianymi decy-
zji organu drugiej instancji w skardze do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego). Po
rozpoznaniu skargi kasacyjnej uznal, Ze nie posiadala ona usprawiedliwionych podstaw.
W uzasadnieniu podkreslono, ze syndyk od poczatku stal na stanowisku, iz ,,A” Sp. z o.0.
nie podlegala obowigzkowi podatkowemu wynikajacemu z ustawy z 12 dnia stycznia 1991

2 Klasyfikacja prawna oraz wyciag z tresci uzasadnienia decyzji podane za: wyrok WSA w Gdansku z 1 lutego 2017 r.,
1SA/Gd 1481/16, CBOSA.
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roku o podatkach i opfatach lokalnych (tj. Dz.U. z 2019 r. poz. 1170 z pézn. zm.). Zobowia-
zanie podatkowe za$, bazujac na koncepcji doktryny prawa cywilnego, ma posta¢ wezla
prawnego laczacego strony tego stosunku. Jesli zatem $wiadczenie zostalo spetnione przez
podmiot niebedacy podatnikiem w $wietle materialnego prawa podatkowego, to nie ma
on réowniez statusu strony w postepowaniu podatkowym. Samo uiszczenie kwoty podatku
przez podmiot pozostajacy poza strukturg wierzyciel podatkowy (organ) — dtuznik podat-
kowy (podatnik) nie sprawia, ze podmiot ten zyskuje status ,,pozornego” podatnika lub sta-
tus strony w postepowaniu podatkowym. Z tego wzgledu podmiot niebedacy podatnikiem,
poza szczegdlnymi przypadkami opisanymi w tresci art. 72 § 2—4 o.p., nie moze skutecznie
zada¢ stwierdzenia nadplaty podatku.

Analiza i ocena stanowiska NSA

Poprawna ocena stanowiska NSA nie jest tatwa z wielu wzgledéw. Przede wszystkim zda¢
sobie trzeba sprawe z rzeczywistych, a nie tylko prawnych, skutkdéw orzeczenia. Prima facie
uzna¢ bowiem mozna, ze podmiot, ktdry nie byt zobowigzany do zaplaty podatku, uiscit
znaczng sume pieniezng, a na skutek glosowanego orzeczenia zamknela si¢ przed nim dro-
ga do odzyskania $wiadczonej sumy pienieznej. Doglebna analiza procesu, od postgpowa-
nia przed organem pierwszej instancji do zakonczenia postgpowania zainicjowanego skar-
ga kasacyjna, prowadzi jednak do odmiennych wnioskéw, ktore posrednio wybrzmiewaja
z orzeczenia NSA.

W pierwszej kolejnosci wskazaé nalezy, ze zgodnie z art. 75 § 1 o.p. podatnik kwestionu-
jacy wysoko$¢ pobranego podatku moze ztozy¢ wniosek o stwierdzenie nadplaty podatku.
Ten przepis, pozornie nieskomplikowany, zmusza do analizy kolejnych przepisow prawa, ze
wzgledu na mnogo$¢ definicji legalnych, do ktérych si¢ odwoluje. W zwigzku z tym zaczaé
nalezy od tego, ze nadplata jest kwota nienaleznego lub nadptaconego podatku (art. 72 § 1
pkt 1 o.p.). Definicja ta musi zosta¢ jednak wzbogacona, a jej tres¢ znaczeniowa zubozona,
przez wskazanie momentu powstania nadplaty, co dzieje sie z dniem zaplaty przez podat-
nika podatku nienaleznego lub w wysokosci wigkszej od naleznej (art. 73 § 1 pkt 1 o.p.).
Uprawnienie do wystapienia z wnioskiem o stwierdzenie nadptaty podatku, a w konse-
kwencji roszczenie o zwrot nadptaconego podatku, przystuguja jedynie podatnikowi.

Z perspektywy postepowania podatkowego, z ktérym na kanwie przedstawionej spra-
wy mierzyly si¢ organy podatkowe oraz sady administracyjne, istotne znaczenie ma pojecie
strony postepowania. Odnoszac si¢ do tej kwestii skrotowo, wskaza¢ mozna, ze postepowa-
nie wszczyna si¢ z urzedu lub na Zgdanie strony (art. 165 § 1 o0.p.). Przepis ten rozpatrywac
nalezy tacznie z art. 133 § 1 0.p., a wynikiem takiej wykladni jest stwierdzenie, Ze mamy do
czynienia z zadaniem czynno$ci organu, a nie zadaniem wszczgcia poste;powania3. W przy-
padku, gdy zadanie zostalo wniesione przez osobg niebedaca strona, organ powinien wyda¢
postanowienie o odmowie wszczecia postepowania (art. 165a § 1 o.p.). Postanowienie takie

3 . Szatkowski, Wszczecie postepowania podatkowego, (w:) Ordynacja podatkowa. Stan obecny i kierunki zmian, red.
R. Dowgier, Bialystok 2015, s. 288.
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moze jednak zosta¢ wydane jedynie w sytuacji, kiedy z Zadania w sposéb wyrazny wynika,
ze wnosi je podmiot nieuprawniony, niebedacy strona. Jezeli za$ brak legitymacji procesowej
nie jest ewidentny, a organ wydalby takie postanowienie, stanowiloby ono wyraz obiektyw-
nej koncepcji strony postegpowania podatkowego, co staloby w sprzecznosci z zasada demo-
kratycznego panstwa prawa'. Organ podatkowy powinien zatem na skutek zadania podjaé
czynnosci zmierzajace do ustalenia, czy zadanie wnidst podmiot uprawniony, a w razie po-
zytywnej odpowiedzi na to pytanie — prowadzi¢ postepowanie podatkowe. Z tych powoddw
nalezy zwrdci¢ uwage na kluczowa definicje strony postepowania, aby przejs¢ nastepnie do
podstawowego problemu w niniejszej sprawie, czyli definicji podatnika.

Status strony w postepowaniu podatkowym, analogicznie jak w postgpowaniu admini-
stracyjnym, przynalezny jest podmiotom posiadajacym interes prawny w rozstrzygnieciu
danej sprawy. O interesie prawnym decyduje natomiast przepis prawa materialnego. Rozroz-
nienie na interes prawny i faktyczny ma tu olbrzymie znaczenie’. Przed nowelizacja Ordyna-
cji podatkowej, ktora weszta w Zycie z dniem 1 stycznia 2003 roku, strone postepowania de-
finiowaly rozpatrywane tacznie® art. 133 o.p. i art. 134 o.p. w éwczesnym brzmieniu. Z jednej
strony bowiem ograniczono krag podmiotéw mogacych mie¢ status strony do podmiotéw
zdefiniowanych ustawowo w Ordynacji podatkowej (art. 134 o.p.), z drugiej jednak wskaza-
no, ze strong jest kazdy, kto zada czynno$ci organu podatkowego, do kogo czynno$¢ organu
sie odnosi lub czyjego interesu dzialanie organu chocby posrednio dotyczy (art. 133 o.p.).
Aby jednak postgpowanie nie bylo od poczatku bezprzedmiotowe, nie mozna bylo na pod-
stawie samej tylko definicji strony z art. 133 o.p. ustali¢, jakie podmioty wchodzg faktycznie
w zakres tej definicji. Uzupelni¢ ja zatem nalezalo o sformulowanie, Ze podmioty wymie-
nione w art. 134 o.p. swoja legitymacje czerpaly nie tyle z interesu faktycznego, co wlasnie
z interesu prawnego, zdefiniowanego w przepisach prawa materialnego’. Bazujac niejako
na tych do$wiadczeniach historycznych, mozna powiedzie¢, ze podatnikiem w konkretnej
sytuacji prawnopodatkowej jest zawsze jednostkowy podmiot normy indywidualnej®, kt6-
ry ma interes prawny w rozstrzygnieciu danej sprawy. Majac w pamieci powyzsze uwagi,
przejs¢ mozna do sedna dogmatycznej warstwy analizowanego orzeczenia.

Kluczowe dla poprawnej oceny stanowiska NSA jest odkodowanie skonstruowanej przez
sad definicji operatywnej podatnika ad casum. Zacza¢ nalezaloby od pozornie oczywistego
stwierdzenia, Ze tym, co oddziela galaZ prawa podatkowego od innych dziedzin prawa sg
m.in. specyficzne zasady wykladni wypracowane w doktrynie i judykaturze’. Jedng z ta-

4 B. Adamiak, O potrzebie jednolitosci koncepcji strony postepowania administracyjnego, Acta Universitatis Wratislavien-
sis. Przeglad Prawa i Administracji 2015, nr 100 (1), s. 169.

5 Zob. W. Klonowiecki, Strona w postepowaniu administracyjnym, Lublin 1938, s. 10 i n., za: B. Adamiak, J. Borkowski,
Postepowanie administracyjne i sgdowoadministracyjne, Warszawa 2019, s. 175-176.

6 Tak m.in. R. Mastalski, J. Zubrzycki, Ordynacja podatkowa. Komentarz, Wroctaw 2000, s. 149-153, za: B. Adamiak,
J. Borkowski, Postepowanie administracyjne..., s. 175-176.

7 C.Kosikowski i in., Ustawa Ordynacja podatkowa. Komentarz, Warszawa 2002, s. 338-339, za: B. Adamiak, J. Borkow-
ski, Postepowanie administracyjne..., s. 175-176.

8 M. Dzwonkowski, H. Dzwonkowski, Artykut 7 Ordynacji podatkowej, (w:) Ordynacja podatkowa. Komentarz, red.
H. Dzwonkowski, Warszawa 2020 (Legalis).

9 A. Nowak, I. Nowak, Obowigzek podatkowy na gruncie polskiego prawa podatkowego — uwagi de lega lata i de lege fe-
renda, Kwartalnik Prawa Publicznego 2009, nr 1-2, s. 49.
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kich zasad orzeczniczych, niekontestowang przez wiele lat, byla zasada prymatu wykladni
jezykowej”’. Obecnie postuluje sie raczej wykladnie kompleksowa'', obejmujaca réwniez
wyktadnie systemowy i funkcjonalng, zgodnie z derywacyjng teoria wyktadni. Wyjs¢ za-
tem nalezy od literalnego brzmienia przepisu (wyktadnia jezykowa jest wcigz chronologicz-
nie pierwsza i niepomijalna'?), aby nastepnie przejs¢ do jego systemowej i funkcjonalnej
interpretacji.

W literaturze niejednokrotnie podejmowano prébe dokonania wyktadni pojecia podat-
nika zaréwno na gruncie ogélnego®, jak i szczegdlnego prawa podatkowego'". Starano sie
réwniez sformulowacd jego doktrynalng definicje — przyja¢ mozna, ze mowa o jednostce
zycia spolecznego, z ktéra przepisy prawa podatkowego wigza obowigzek podatkowy'”. Do-
precyzujmy, ze chodzi tu, w odréznieniu od podmiotu podatku, o indywidualnego adresata,
ktéremu prawo podatkowe przypisuje konkretne uprawnienia i obowigzki'®. Zaréwno ta
definicja, jak i przepis art. 7 o.p. nie stanowig, ktére desygnaty wchodza w zakres znacze-
niowy pojecia podatnika. Nasuwa si¢ pytanie, dlaczego zatem ustawodawca wprowadzit
w przepisach Ordynacji podatkowej definicje legalna, ktéra jest zupelnie nieoperatywna'’.
W §146 Zasad techniki prawodawczej'® wskazano, ze definicje legalng danego pojecia two-
rzy si¢ miedzy innymi woéwczas, gdy dane pojecie jest nieostre, a jest pozadane ogranicze-
nie jego nieostrosci (ust. 1 pkt 2). W przypadku definicji z art. 7 o.p. cel ten nie zostat spel-
niony, gdyz w rzeczywistosci jest to tzw. pusty termin'’. W obecnym ksztatcie Ordynacji
podatkowej spelnia on jedynie dwie funkcje: odréznia podatnika od ptatnika i inkasenta™
oraz poprzez odeslanie do ustaw podatkowych wigze tamtejszymi definicjami legalnymi
,podatnika” organy podatkowe i sady administracyjne stosujace Ordynacje podatkowa™'.

—
(=}

M. Zirk-Sadowski, Transformacja prawa podatkowego a jego wyktadnia, Kwartalnik Prawa Podatkowego 2004, nr 4,
s. 12-16; por. B. Brzezinski, Zasady ogélne prawa podatkowego (préba inwentaryzacji), Kwartalnik Prawno-Finansowy
2018, nr 1, s. 27.

11 H. Filipczyk, Postulat pewnosci prawa w wykladni operatywnej prawa podatkowego, Warszawa 2013, s. 89-90.

12 Tamze.

13 Zob. A. Bartosiewicz, Pojecie podatnika w swietle przepiséw Ordynacji podatkowej, Kwartalnik Prawa Podatkowe-
g0 2009, nr 3-4; B. Brzezinski, Podstawowe pojecia Ordynacji podatkowej, (w:) Studia nad Ordynacjq podatkowg, red.
B. Brzezinski, C. Kosikowski, £.6dZ-Torun 1999.

14 Zob. A. Bartosiewicz, Podatnik podatku od towaréw i ustug. Proba rekonstrukcji pojecia, Kwartalnik Prawa Podatkowe-
go 2011, nr 3, 5. 9-28.

15 Definicja K. Ostrowskiego, za: M. Dzwonkowski, H. Dzwonkowski, Artykut 7...

16 Tamze.

17 Rodzi to daleko idace konsekwencje, np. koniecznoé¢ kazdorazowego bazowania przez organy podatkowe oraz sady
administracyjne na definicji operatywnej, skonstruowanej na podstawie definicji legalnych zawartych w ustawach po-
datkowych; zob. A. Halasz, Niejednolite stosowanie definicji poje¢ prawnych w prawie podatkowym, Kwartalnik Prawa
Podatkowego 2017, nr 3, s. 113-123.

18 Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministréw z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,,Zasad techniki prawodawcze;j” (tekst
jedn. Dz.U. z 2016 r., poz. 283).

19 P. Borszowski, Prawo podatkowe, Warszawa 2020, s. 70.

20 M. Dzwonkowski, H. Dzwonkowski, Artykut 7...
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A. Halasz, Niejednolite stosowanie..., s. 117.
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Na gruncie przytoczonego stanu faktycznego, w ktérym zostal wydany glosowany wy-
rok, chodzi o podatnika® w rozumieniu ustawy z dnia 12 stycznia 1991 roku o podatkach
i oplatach lokalnych (tj. Dz.U. z 2019 r., poz. 1170 z p6zn. zm.). Bez ustalenia, ktéry pod-
miot jest podatnikiem, nie sposéb bowiem stwierdzi¢, czy na podstawie art. 133 § 1 o.p.
mozna przyzna¢ mu status strony w postepowaniu, ze wszystkimi tego konsekwencjami.
Ordynacja podatkowa za podatnika uznaje osobe fizyczna, osobe prawng lub jednostke
organizacyjng niemajaca osobowosci prawnej, podlegajaca na mocy ustaw podatkowych
(w rozumieniu art. 3 pkt 1 o.p.) obowigzkowi podatkowemu (art. 7 § 1 o.p.), przy czym
ustawy podatkowe moga ustanawia¢ podatnikami réwniez inne podmioty (§ 2). Juz pobiez-
na analiza przytoczonego przepisu wskazuje, ze ustawodawca stworzyl definicje kaskado-
wa. Przepis Ordynacji podatkowej jest bowiem jedynie odnosnikiem, linkiem, pierwszym
poziomem do regulacji ustaw podatkowych, bardziej szczegdétowych. Ustawodawca w tym
podstawowym dla prawa podatkowego akcie zaznacza jedynie maksymalny obszar zakresu
znaczeniowego terminu ,,podatnik”, przy jednoczesnej redukcji, noszacej slady minimali-
zmu, tre$ci znaczeniowej. Bazujac jedynie na przepisach Ordynacji podatkowej, nie sposéb
zatem wskaza¢ desygnatéw pojecia ,podatnik” — definicje uzupelniaja, lub wrecz tworza,
przepisy ustaw podatkowych. Jednak zamiast pastwic si¢ nad technika legislacyjna, mozna
pokusic si¢ o uzasadnienie dziatan ustawodawcy.

Prawo podatkowe funkcjonuje w dynamicznie zmieniajacej si¢ rzeczywistosci spotecz-
no-gospodarczej, za ktéra musi nadazy¢. Jednoczesnie jednak jest ono ukierunkowane za-
sadami prawa — czy to wspolnymi dla calego systemu (np. zasada demokratycznego pan-
stwa prawa wynikajaca z art. 2 Konstytucji RP), czy to przynalezacymi jedynie do jego
czesci”. Oczekiwaé zatem nalezaloby, ze prawo podatkowe bedzie podlegato ciagtym i cze-
stym zmianom, co jednak ze wzgledu na zasade pewnosci prawa nie moze mie¢ miejsca.
Dylemat ten znajduje odzwierciedlenie na ptaszczyznie prawa podatkowego w dyskusji na
temat elastycznosci przepiséw prawa podatkowego oraz definiowania poje¢, ujmowanego
jako ograniczenie obszaru nieostrosci’’.

Ustawodawca, zdajac sobie sprawe z nieuniknionych zmian gospodarczych oraz rézno-
rodnosci obowigzkéw podatkowych wynikajacych z réznych podatkéw o odmiennej kon-
strukcji, jest niechetny do stworzenia jednej, unikalnej definicji legalnej, ktéra rozciggataby
sie na obszar calego prawa podatkowego. Tym samym, ograniczajac si¢ do art. 7 o.p., stwier-
dzi¢ mozna, ze pojecie ,podatnika” jest pojeciem nieostrym, a zatem zapewniajacym pew-
ng elastycznos$¢. Nie wchodzac jednak w szczegoly daleko wykraczajace swoja objetoscia
ponad ramy tej pracy, uzna¢ mozna, ze w przypadku pojecia ,podatnika” mamy do czynie-
nia z determinantami ograniczenia tej nieostroéci, a zatem wskazujacymi na koniecznos¢
definiowania®. Poniewaz za$ obecna definicja jest wadliwa, stusznym postulatem de lege

22 W éwietle powyzszych uwag, mowa tu o podmiocie podatku, ktory w konkretnej sytuacji podatkowoprawnej staje si¢
podmiotem praw i obowigzkéw, a zatem podatnikiem.

23 B. Brzezinski, Zasady ogélne..., s. 25.

24 P. Borszowski, Definiowanie poje¢ w prawie podatkowym jako ograniczenie obszaru nieostrosci, Wroctawsko-Lwowskie
Zeszyty Prawnicze 2017, nr 8, s. 189-198.

25 Tamze, s. 191-192.

83



Oskar Olejnik

ferenda jest stworzenie bardziej rozbudowanej warstwy definicyjnej, ktéra zapewniataby
pelng operatywnos¢, w przysztej Ordynacji podatkowe;j”’. Uwagi te maja generalny charak-
ter i cho¢ co prawda wykraczaja poza standardowe ramy glosy, to pozostaja z glosowanym
orzeczeniem w nierozerwalnym zwiazku. Sg one tym bardziej aktualne, zZe obecnie trwaja
kolejne prace nad nowelizacja Ordynacji podatkowej w ramach realizacji rzadowego pro-
gramu ,,Polski Lad”.

Na zakonczenie tej czesci, wracajac do realidw sprawy, w ktorej zapadto glosowane
orzeczenie, NSA trafnie okreslil jako podatnika podmioty podatku od nieruchomosci,
wskazane w art. 3 ust. 1 pkt 1-4 ustawy o podatkach i opfatach lokalnych, podlegajace
w konkretnej sytuacji obowigzkowi podatkowemu. Dopiero ustalenie stanu faktycznego
i poréwnanie go z trescig tego przepisu pozwala na dokonanie prawidlowej subsumcji, tzn.
stwierdzenia, czy dany podmiot jest podatnikiem, a w konsekwencji czy jest strong poste-
powania administracyjnego.

Podsumowanie

Prawidlowo przeprowadzone rozumowanie w niniejszej sprawie powinno rozpocza¢ si¢ od
analizy art. 165 § 1 o.p. i stwierdzenia, ze postgpowanie wszczyna si¢ na zadanie strony.
Pojecie strony stanowi odestanie do art. 133 o.p., ktory to stron¢ w postepowaniu podatko-
wym definiuje. Poniewaz postepowanie nie moze toczy¢ si¢ w oderwaniu od norm prawa
materialnego, gdyz bytoby bezprzedmiotowe, definicje strony z art. 133 o.p. odnie$¢ nalezy
do materialnoprawnych podstaw danej sprawy, w tym przypadku do przepiséw o nadpla-
cie podatku, tzn. art. 72 o.p. i n., ze szczegélnym uwzglednieniem art. 75 § 1 o.p. Zdajac
sobie sprawe z faktu, ze strong postepowania o stwierdzenie nadplaty podatku moze by¢
jedynie podatnik, z wyjatkami wynikajacymi z art. 72 § 2—4 o.p., analizie podda¢ nalezy
pojecie podatnika, odnoszac si¢ do wlasciwej ustawy podatkowej. Jezeli w procesie stoso-
wania prawa subsumcja prowadzi do stwierdzenia, ze podmiot wystepujacy z Zagdaniem
nie ma statusu podatnika, to nie jest on rowniez strong postepowania, a zatem zastosowa-
nie znajduje art. 165a § 1 o.p. Naczelny Sad Administracyjny wlasnie takie rozumowanie
przedstawil w uzasadnieniu swojego wyroku, wlasciwie analizujac proceduralne aspekty
przedstawionej sprawy. Sposoéb i wyniki wykladni pojecia podatnika, chociaz nie zostaly
explicité przedstawione przez sad, rdwniez zastuguja na aprobate.

Bazujgc na glosowanym wyroku, przedstawi¢ mozna refleksje ogolniejszg, wykraczajaca
poza ramy prawa podatkowego. Na poczatku glosy pojawilo sie stwierdzenie, ze prima facie
takie rozstrzygniecie NSA zamyka droge podmiotowi, ktory zaptacit podatek” nie bedac
podatnikiem, do odzyskania $wiadczonych sum pienieznych. Nie jest to prawda, co zresz-
ta zauwazyl rowniez NSA. Immanentng cecha prawa jest to, ze jest systemem zlozonym
z wielu naczyn polaczonych. W zaistnialym stanie faktycznym syndykowi przystugiwalo

26 P. Borszowski, Prawo..., s. 70.

27 ‘W tym miejscu zaznaczy¢ rowniez mozna, ze niekoniecznie mamy do czynienia z zaplata podatku, skoro obowiazek
podatkowy nigdy nie powstat. Jest to jednak materiat znacznie wykraczajacy poza waskie ramy glosy.
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roszczenie o zwrot nienaleznie §wiadczonych pieniedzy, na podstawie przepiséw o bezpod-
stawnym wzbogaceniu i nienaleznym $wiadczeniu. Wzgledy aksjologiczne przy analizie
konkretnej sprawy nie moga przestoni¢ znaczenia systemu prawa” — ,niekorzystne” orze-
czenie dla strony, ktéra ,moralnie” ma racje¢, nie oznacza, ze prawo tej racji jej odmawia.

Druga refleksja dotyczy natomiast pozadanego, operatywnego wzorca definicji podatni-
ka. O ile obecnie funkcjonujace rozwigzanie — ,,pusta” definicja w Ordynacji podatkowej
i kaskadowe odestanie do ustaw podatkowych — jest korzystne z punktu widzenia pragma-
tyki dzialania organdéw podatkowych, stanowi ono wytom w zalozeniu uporzadkowania
ogdlnego prawa podatkowego w ramach jednej ustawy. Problem w tym, ze jakakolwiek pro-
pozycja rozwigzania, ze wzgledu na réznorodno$¢ podatkéw, bedzie musiala w swej tresci
odsyla¢ do ustaw podatkowych. Tym samym préba ustalenia pozadanej definicji podatnika
wymaga przede wszystkim pogtebionych badan komparatystycznych.
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Recenzja wydawnicza monografii Adrianny Ogonowskiej,
Prawna ochrona wéd morskich Morza Battyckiego przed
zanieczyszczeniami ze statkow. Aspekty prewencyjne,
Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa 2021, ss. 259

Temat rozprawy

Podejmowana w recenzowanej monografii problematyka nalezy do aktualnych i doniostych
spotecznie. Dotyczy transportu morskiego i wykorzystywanych na jego potrzeby statkow,
stanowiacych w mys$l definicji zawartej w przepisach ustawy z 2001 roku Prawo ochrony
srodowiska, urzadzenia. Niezwykle intensywna zegluga na Baltyku stanowi Zrédlo zwie-
lokrotnionego skazenia wéd morskich substancjami ropopochodnymi. Zanieczyszczenia
powodowane przez statki obejmuja zaréwno $cieki wprowadzane do ekosystemu wodnego,
jak rowniez gazy i pyly wprowadzane do atmosfery. Z tego tez wzgledu poddana analizie
problematyka zanieczyszczen powodowanych przez statki musi podlega¢ reglamentacji
prawnej. Wskazane czynniki przesadzajg, ze wybdr tematu opracowania jest ze wszech
miar aktualny i wazny ze wzgledéw zaréwno spoteczno-ekonomicznych, jak i ekologicz-
nych. Jest to ciekawy temat badawczy w doktrynie prawa a recenzowana monografia stano-
wi jego nowatorskie ujecie.

Za doniosloscig teoretyczng podejmowanego zagadnienia przemawia fakt, ze srodowi-
sko morskie nalezy traktowac jako odrebny przedmiot dziatalnosci i legislacji ochronne;.
Decyduja o tym rdzne racje, m.in.: miedzynarodowy charakter zeglugi, badania naukowe,
eksploatacja dna morskiego, zjawiska zanieczyszczen transgranicznych, mogace stworzy¢
zagrozenia ekologiczne o charakterze globalnym. Praca jest doniosta, po pierwsze, takze
ze wzgledu na istnienie migdzynarodowych konwencji, m.in. konwencji londynskiej z 1954
roku o zapobieganiu zanieczyszczaniu morza olejami; konwencji z 1973 roku o zapobiega-
niu zanieczyszczeniom przez statki (konwencja MARPOL); dwdch konwencji helsinskich
z 1974 1 1992 roku o ochronie §rodowiska morskiego obszaru Morza Baltyckiego, czy kon-
wencji z 2001 roku w sprawie kontroli szkodliwych systemow przeciwporostowych na stat-
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kach (konwencja AFS). Po drugie, zaliczenie na mocy art. 3 ust. 1 lit. d TfFUE zachowania
morskich zasobéw biologicznych w ramach wspdlnej polityki rybotéwstwa do wylacznej
kompetencji Wspolnoty, jest podyktowane fundamentalnym znaczeniem réznorodnosci
biologicznej zasobéw morskich. UE ma takze wylaczng kompetencje do zawierania umow
miedzynarodowych, jezeli ich zawarcie zostalo przewidziane w akcie ustawodawczym UE
lub jest niezbedne do umozliwienia Unii wykonywania jej wewnetrznych kompetencji lub
w zakresie, w jakim ich zawarcie moze wplywa¢ na wspolne zasady lub zmienia¢ ich za-
kres. Po trzecie, przyjecie dyrektywy z 2008 roku ustanawiajacej ramy dziatann Wspdlnoty
w dziedzinie polityki srodowiska morskiego. Kolejnym kamieniem milowym bylo przyje-
cie w 2009 roku Strategii UE dla regionu Morza Baltyckiego. W koncu trzeba tez wskazac
istnienie polskiej regulacji prawnej, w tym ustaw: z 1991 roku o obszarach morskich; z 1995
roku o zapobieganiu zanieczyszczaniu morza przez statki czy z 2011 roku o bezpieczen-
stwie morskim.

Stan badan naukowych

Zagadnieniu ochrony $rodowiska morskiego przed zanieczyszczeniami poswiecono w li-
teraturze sporo miejsca, jednakze rzadko bywa ono tematem samodzielnego opracowania
i to analizowanego z punktu widzenia zanieczyszczen powodowanych przez statki. Pierw-
sza polska monografia ujmujgca to zagadnienie kompleksowo, autorstwa M. Gorskiego,
Ochrona prawna srodowiska naturalnego Morza Battyckiego, zostala opublikowana w Lo-
dzi w 1987 roku (obowigzujacy stan prawny w roku 1984 r). Trzeba takze wymieni¢ kilka
innych prac dotyczacych réznych aspektéw ochrony Morza Battyckiego, podejmowanych
takze wspolczesnie przez Autora (m.in. M. Gorski, Ochrona wéd morskich w $wietle prawa
unijnego i miedzynarodowego, w: Gospodarka wodno-$ciekowa w zlewni Morza Baltyckiego,
red. I. Zimoch, Poznan 2012).

Jednoczesnie trzeba zaznaczy¢, ze tematem tym od wielu lat zajmuja sie J. Ciechanowicz-
-McLean i M. Nikiel (sg autorami kilkunastu tekstéw — rozdzialy w monografiach i arty-
kuty w czasopismach naukowych publikowanych w réznych odstepach czasu od kilkudzie-
sieciu lat). W literaturze przedmiotu znajdujemy takze publikacje odnoszace si¢ do innego
aspektu problematyki ochrony Morza Baltyckiego przed negatywnym oddzialywaniem
powodowanym przez azotany pochodzace ze zrédel rolniczych. Mozna tu wymieni¢ pra-
ce Z. Bukowskiego, Zrownowazony rozwdj srodowiska morskiego w prawie miedzynarodo-
wym, unijnym i polskim, (w:) Gospodarka wodno-$ciekowa w zlewni Morza Battyckiego, red.
I. Zimoch, Poznan 2012, czy Gospodarka nawozami naturalnymi w Konwencji Helsiriskiej
o ochronie Morza Battyckiego oraz aktach prawa krajowego, (w:) Gospodarka wodno-$cieko-
wa w zlewni Morza Battyckiego, red. I. Zimoch, Poznan 2012, a takze M.A. Krdl, Gospoda-
rowanie zasobami wodnymi na obszarach wiejskich a prawna ochrona Morza Baltyckiego
przed eutrofizacjg, (w:) Wspolczesne problemy prawa rolnego i cywilnego. Ksiega jubile-
uszowa Profesor Teresy Kurowskiej, red. D. Lobos-Kotowska, P. Gata, M. Staniko, Fundacja
FAPA, Warszawa 2018.

88



Recenzja wydawnicza monografii Adrianny Ogonowskiej, Prawna ochrona wdd morskich Morza Battyckiego. . .

Jednakze Zadna ze wskazanych prac nie dotyczy w tak kompleksowym zakresie prawnej
ochrony wod morskich Morza Baltyckiego przed zanieczyszczeniami ze statkow, co stano-
wi luke wydawnicza, ktéra ta monografia wypetnia.

Cel rozprawy i metody badawcze

Celem monografii jest udzielenie odpowiedzi na postawione przez Autorke pytanie, ktore
ukazuje podstawowy problem badawczy rozprawy. Dotyczy ono analizy i oceny regulacji
prawnej przepiséw prawa miedzynarodowego, prawa unijnego oraz polskiego prawa we-
wnetrznego w odniesieniu do wod morskich Morza Baltyckiego, przed zanieczyszczeniami
ze statkow. Badania zawarte w opracowaniu zmierzaja do uzyskania odpowiedzi na kilka
pytan badawczych. Przede wszystkim, czy w systemie polskiego prawa obowigzuja normy
realizujace wymogi systemu prawa migdzynarodowego i systemu prawa unijnego oraz ja-
kie kwestie powinny zosta¢ uregulowane, aby system prawa wewnetrznego realizowal je
w pelni. Ponadto postawiono pytanie, czy system ochronny jest efektywny i kompleksowy,
i w konicu, jakie kwestie powinny zosta¢ unormowane, aby zwiekszy¢ stopien skutecznosci
i kompleksowosci regulacji prawnej w badanym zakresie.

Autorka stawia ciekawe tezy badawcze, wskazujac, ze mata liczba regulacji polskiego
prawa w tytulowej kwestii wplywa na to, ze w prawie wewng¢trznym nie wystepuja normy
w pelni realizujace wymogi prawa unijnego oraz miedzynarodowego. Ponadto konkludu-
je, ze instrumenty prewencyjne stuzace ochronie wéd morskich Morza Baltyckiego przed
zanieczyszczeniami ze statkow przewazajg nad instrumentami kontroli i nadzoru oraz in-
strumentami gwarancyjnymi, co w najwigkszym stopniu przyczynia si¢ do efektywnosci
systemu ochronnego. W tresci pracy Autorka, zalozony we wstepie cel realizuje i dowodzi
postawiong teze. Podejmuje rowniez probe oceny, zwlaszcza w zakoniczeniu, obowigzujacej
regulacji prawnej oraz sformulowania koncowych postulatéw de lege ferenda, ukierunko-
wanych na zwiekszenie dbatosci ustawodawcy o ksztatt i tre$¢ przepiséw krajowych stuzg-
cych osiagnieciu efektywnosci w walce z zanieczyszczeniami wod morskich.

Zakres niniejszej pracy, dotyczacej ochrony wod morskich Morza Baltyckiego stusznie
ograniczono do analizy instrumentéw prewencyjnych przed zanieczyszczeniami powodo-
wanymi przez statki. Trzeba ponadto zauwazy¢, ze eksploatacja statkdw powoduje réwniez
emisje zanieczyszczen do powietrza. Spalanie paliwa uwalnia do atmosfery szereg substan-
cji zubozajacych warstwe ozonowa. Autorka dzieki wybraniu jednego zrdédla zanieczysz-
czen naszego akwenu morskiego mogla poglebi¢ rozwazania w obszarze tak rozlegtych za-
gadnien badawczych. Zastosowane ograniczenie przedmiotowe wplynelo na przejrzystosé
opracowania.

W pracy wykorzystano kompleks metod badawczych. Jako podstawowa metode badaw-
czg przyjeto metode dogmatyczno-prawna, polegajaca na analizie materialu normatywne-
go, uzupelniong badaniami w zakresie wyktadni poszczegdlnych przepiséw prawa i analiza
pogladéw prezentowanych w doktrynie prawa i orzecznictwie sgdowym. W niewielkim
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zakresie wykorzystano metode historyczno-prawng, dokonujac analizy ewolucji prawnej
omawianych instytucji, co jest uzasadnione ze wzgledu na rozmiary opracowania.

Ogromng zaleta pracy jest jej interdyscyplinarny charakter. Recenzowana monografia
obok zasadniczej czesci dotyczacej prawa ochrony srodowiska, obejmuje takze przepisy
prawa morza, a wiec prawa miedzynarodowego publicznego. Takie ujecie jest niezbedne do
przeprowadzenia badan odnoszacych si¢ do rozwigzywania globalnych probleméw ochro-
ny srodowiska morskiego, regulowanych przepisami prawa miedzynarodowego i prawa UE.
Z uwagi na temat pracy, ogromna jej cze$¢ zostala poswiecona analizie prawa miedzynaro-
dowego, zwlaszcza miedzynarodowych ogdlnoswiatowych i regionalnych konwencji.

Nie budzi zastrzezen dobdr materialu badawczego w odniesieniu do kwestii zasadni-
czych. Wykorzystano monografie, materialy z sesji naukowych i konferencji oraz artykuly
publikowane w czasopismach naukowych. Cze¢sciowo uzasadniony jest niewielki zakres
przywotania komentarzy do polskich regulacji ustawowych, bo rzeczywiscie na rynku wy-
dawniczym mamy jedynie opracowania komentatorskie do ustawy Kodeks Morski: D. Py¢,
Iwona Zuzewicz-Wiewidrowska (red.), Kodeks morski. Komentarz, Lex 2012 czy Z. Brodec-
ki (red.), Komentarz do niektorych przepiséw ustawy — Kodeks morski, (w:) Prawo ubezpie-
czet gospodarczych. Tom II. Komentarz, wyd. II, Warszawa 2010.

Wrykaz literatury liczy 175 pozycji obejmujacych pozycje naukowe i uzupetniajaco po-
pularno-naukowe (np. leksykony dyscyplin prawa). Autorka przywoluje pozycje literatu-
ry zagranicznej, co wazne z punktu widzenia przeprowadzonej analizy przepiséw prawa
miedzynarodowego. W monografii wykorzystano tez kilkadziesigt stron internetowych,
pozyskujac materialy dotyczace aktualnych probleméw m.in. zanieczyszczenia Morza
Baltyckiego, czy Strategii Regionu Morza Baltyckiego. Analizie poddano orzecznictwo sg-
dowe, w tym sadéw miedzynarodowych. Bibliografia zawiera wykaz wykorzystanych ak-
tow prawnych. Dobdr pozycji literatury i Zrodel prawa dowodzg znajomosci kazdej z nich
z osobna.

Struktura rozprawy

Zasadnicze rozwazania zostaly poprzedzone wstepem, w ktérym wskazano cele, zakres,
tezy, metody badawcze, czy przeglad piSmiennictwa. Zasadnicza, merytoryczna cz¢s$¢ roz-
prawy, podzielona jest na dziewie¢ rozdzialdw, zawiera ponadto wykazoéw literatury, aktow
prawnych i orzecznictwa. W rozdziale pierwszym przedstawiono charakterystyke srodowi-
ska Morza Baltyckiego. W tym kontekscie zdefiniowano nast¢pujace pojecia: srodowisko
morskie, wody morskie, zanieczyszczenie morza oraz statek. W rozdziale drugim przeana-
lizowano zagadnienie statusu prawnego wod morskich w polskim prawie wewnetrznym.
W rozdziale trzecim oméwiona zostata ewolucja prawnego systemu ochrony wod morskich
Morza Baltyckiego przed zanieczyszczeniami ze statkéw. W rozdziatach od czwartego
do dziewigtego dokonano analizy regulacji prawnych koncentrujacych si¢ na zapobiega-
niu zanieczyszczeniom wdd morskich pochodzacym z bezawaryjnej eksploatacji. Szcze-
gbélng uwage zwrécono na instrumenty: w zakresie postepowania z réznymi substancjami
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i fadunkami, dokumentacyjne, konstrukcyjno-wyposazeniowe, informacyjne oraz instru-
menty zwigzane z gospodarowaniem odpadami. Jednocze$nie takze réznorodnos¢ poten-
cjalnych czynnikéw zanieczyszczajacych znalazta odzwierciedlenie w strukturze wskaza-
nych rozdzialéw. Pogltebionej analizie poddane zostaly prawne uregulowania ochrony wéd
morskich przed: olejowymi zanieczyszczeniami eksploatacyjnymi, zanieczyszczeniami
bytowymi, zanieczyszczeniami substancjami niebezpiecznymi przewozonymi tadunkami,
emitujacymi do powietrza, zatapianiem zanieczyszczen oraz przed szkodliwymi systema-
mi przeciwporostowymi.

Taki podzial pracy zapewnia komunikatywno$¢ prowadzonych rozwazan. Czesto tez
poszczegolne rozdzialy czy podrozdziaty rozpoczynajg si¢ ustaleniami terminologicznymi.
To bardzo porzadkuje prowadzone rozwazania. Na pochwale zastuguje umieszczenie na
koncu kazdego rozdzialu podsumowania. Prace konczy merytoryczne zakonczenie. Praca
zawiera rowniez kilkustronicowe streszczenie w jezyku angielskim. Trzeba podkresli¢, ze
sztuka strukturyzowania tekstu i frazowania wypowiedzi §wiadczy o bieglosci warsztatu
pisarskiego.

Tres¢ rozprawy

Praca sklada sie z dziewigciu merytorycznych rozdzialéw, wstepu i zakonczenia.

Rozdzial pierwszy, mimo wprowadzajacego charakteru, zawiera wiele tre$ci meryto-
rycznych, porzadkujacych materi¢ badawcza. W uwagach wstepnych Autorka bardzo krot-
ko przedstawia stadia powstawania tego akwenu morskiego, by nastepnie przejs¢ do usta-
lent terminologicznych niezbednych do dalszych rozwazan. Autorka przeprowadza badania
aktow prawa miedzynarodowego, dokonujac analizy podstawowych kategorii pojeciowych
dla omawianej problematyki. Zauwaza ewolucje pojecia zanieczyszczenie w konwencjach
miedzynarodowych z 1974 i 1992 roku oraz pojawienie si¢ klasyfikacji Zrodet zanieczysz-
czen. Biorac to pod uwage, stusznie stwierdza, zZe na gruncie prawa polskiego ustawodawca
nie wprowadzil dotychczas legalnej definicji pojecia srodowisko morskie, pomimo ze cze-
sto si¢ tym terminem postuguje. Taka sytuacja jest wcale nierzadko spotykana w prawie
polskim. Dwa kolejne punkty pierwszego rozdziatu dotycza charakterystyki srodowiska
morskiego Morza Baltyckiego i statusu prawnego wod morskich w prawie polskim. Lektura
tych punktéw uzmyslawia wyjatkowos¢ ekosystemu morskiego Battyku, na ktére wply-
wa jego gleboko$¢, niski poziom zasolenia, roznorodno$¢ krajobrazu zwigzana z typami
wybrzezy i warunkéw klimatycznych. Trzeba podkresli¢, ze Morze Baltyckie nalezy do
najbardziej zanieczyszczonych zbiornikéw. Autorka wskazuje zaréwno zrédla zanieczysz-
czen, jak i ich podzial ze wzgledu na drogi przenoszenia czynnikéw zanieczyszczajacych.
W podsumowaniu rozdziatu przytacza dane HELCOM, wskazujace poziom zanieczyszcze-
nia morza przez statki siegajacy 40% ogotu zanieczyszczen.

Drugi rozdzial pos§wigcono analizie miedzynarodowego, unijnego i polskiego prawa, uka-
zujacej ewolucje regulacji prawnej ochrony wdd przed zanieczyszczeniem ze statkow. Cie-
kawe sa rozwazania dotyczace prawnego charakteru wod morskich w prawie polskim, ich
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podzial i charakterystyka. Autorka charakteryzuje status: 1) morskich wéd wewnetrznych;
2) morza terytorialnego, zaznaczajac, Ze naleza do niego takze redy dla portéw morskich.
Nastepnie wskazuje m.in. na zakaz wznoszenia w obu tych strefach elektrowni wiatrowych
oraz konieczno$¢ uzyskania zezwolenia na konstrukcje sztucznych wysp, czy ukladanie ka-
bli. Podkresla réznice w zwierzchnictwie terytorialnym tych obszaréw sprowadzajacym sie
do prawa swobodnego przeplywu czy zakaz natozony na panstwa nadbrzezne utrudniania
korzystania z wod terytorialnych np. przez pobieranie optat za przeptyw. Ostatni wskaza-
ny aspekt wiaze sie bezposrednio z tematem pracy, poniewaz dotyczy przeplywu obcych
statkow, ktory powinien by¢ szybki, nieprzerwany, nieszkodliwy i odbywac si¢ zgodnie
z przepisami zapewniajacymi przestrzeganie przepiséw ochrony $rodowiska. Inny status
prawny ma juz strefa przylegta i wylaczna strefa ekonomiczna, gdzie panstwo nadbrzezne
ma specjalne uprawnienia. I jak podkresla Autorka, obowigzuje na tych obszarach polskie
prawo, takze to odnoszace si¢ do ochrony srodowiska morskiego.

Bardzo obszerny, ciekawy rozdzial trzeci dotyczy ewolucji prawnego systemu ochrony
wdd morskich Morza Battyckiego przed zanieczyszczeniami ze statkéw. W kilku punktach
analizuje rozwdj wigzacych RP przepisow: 1) prawa miedzynarodowego o ochronie wod
morskich; 2) prawa unijnego o ochronie wod morskich; 3) polskiego prawa wewnetrzne-
go o ochronie wéd morskich. Autorka wymienia takze wiele wspotczesnych, znaczacych
inicjatyw miedzynarodowych w tym m.in. Baltycki Plan Dziatan z 2007 roku, czy pod-
kresla znaczenie Ramowej Dyrektywy Wodnej dla ochrony Morza Baltyckiego. Prowadzi
takze rozwazania na temat tego, w jakim zakresie konstytucyjna zasada zréwnowazonego
rozwoju jest realizowana w miedzynarodowych, unijnych i polskich regulacjach prawnych.
Dokonana analiza nie wypada dla tych regulacji zadowalajaco.

Konwencja przyjeta dla zasadniczej czeéci pracy wskazuje na ujecie tematu badawczego
z punktu widzenia charakteru instrumentéw prawnych chronigcych wody morskie Morza
Baltyckiego: przepisow regulujacych dziatania prewencyjne, dzialania kontrolne i o cha-
rakterze gwarancyjnym z tytulu zanieczyszczenia wod morskich. Autorka poswiecila swoja
monografie tylko analizie instrumentéw prewencyjnych. Rozdziaty od czwartego do dzie-
wiatego dotycza instrumentdw prewencyjnych jako elementu systemu prawnego stuzace-
go ochronie wéd morskich przed zanieczyszczeniami zwigzanymi z eksploatacjg statkéw.
Lektura tych rozdzialéw uswiadamia, ze dziatania prewencyjne muszg sie koncentrowacd
na zapobieganiu zanieczyszczeniom pochodzacym z bezawaryjnej eksploatacji statkow, bo
te s3 Zrédlem znakomitej wiekszosci $ciekow. Autorka zauwaza i bardzo szczegdélowo ana-
lizuje regulacje miedzynarodowe, unijne i polskie odnoszace sie kolejno do ochrony wéd
morskich. Przepisy prawa miedzynarodowego wprowadzaly od wielu lat liczne instrumen-
ty prewencyjne, przeciwdzialajace powstawaniu zanieczyszczen. Autorka analizuje pojecie

»zrzut” w przepisach prawa miedzynarodowego. Stusznie zauwaza jego rozszerzajacy sie,
w stosunku do potocznego znaczenia, zakres, ktéry obejmuje nie tylko celowe usuniecie
substancji szkodliwych, ale tez wszelkie wycieki, rozlania, oprézniania czy przepompowy-
wania, o ile powoduje przedostanie si¢ ich do morza. Autorka zauwaza i zalicza do nich
m.in. zakaz usuwania oleju z przestrzeni maszynowej, jak i przestrzeni tadunkowych, za-
kaz zrzutu na obszarze specjalnym, zrzutu substancji niebezpiecznych, nakaz prowadzenia
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dokumentaciji olejowej, szczegdtowe normy techniczne dotyczace konstrukeji i wyposaze-
nia dla pomieszczen maszynowych wszystkich statkéw oraz przestrzeni tadunkowej zbior-
nikow olejowych.

Swoistym miernikiem przepiséw ochronnych pozostaja zawsze odstepstwa od ustano-
wionych zasad. Sg one mozliwe np. w sytuacji zapewnienia bezpieczenstwa statku, ratowa-
nia Zycia na morzu, ale takze w sytuacji uszkodzenia statku lub jego wyposazenia. Ostatnia
klauzula rodzi przestrzen do naduzy¢. Eksploatacja statkéw powoduje emisj¢ zanieczysz-
czen do powietrza. Spalanie paliwa uwalnia do atmosfery szereg substancji zubozajacych
warstwe ozonowg. Kwestia szkodliwoéci emitowanych przez statki do powietrza zanie-
czyszczen, ktdre w konsekwencji powoduja zanieczyszczenie wod morskich zostala takze
przed Autorke omdéwiona.

Uwagi merytoryczne

Dla sformulowania ostatecznej oceny podstawowe znaczenie ma merytoryczna zawarto$¢
pracy. Wspolczesnie, wobec postepujacego rozwoju cywilizacyjnego zaréwno w prawodaw-
stwie miedzynarodowym, jak i wewnetrznym poszczegélnych panstw, duzy nacisk kladzie
sie na efektywng ochrone srodowiska. Recenzowana rozprawa wpisuje sie w ten nurt roz-
wazan. We wstepie Autorka podkreslita, ze degradacja srodowiska stanowi problem glo-
balny, zaakcentowata koniecznos¢ ochrony srodowiska morskiego jako dobra wspélnego.

Srodowisko morskie jest elementem biosfery. Biosfera stanowi ekosystem globalny, na
ktory sktadajg si¢ wszystkie ekosystemy w ich najmniejszym wymiarze. W doktrynie prawa
przyjmuje sie, ze jest to warstwa powloki ziemskiej (litosfery, hydrosfery, atmosfery), w kto-
rej istniejg warunki rozwoju zycia i ktdra jest zasiedlana przez zywe organizmy. Ochrona
biosfery, obok poprawy jakosci zycia, stanowi jeden z dwdch zasadniczych celéw ochrony
srodowiska w skali lokalnej, regionalnej i globalnej. W tym ujeciu ochrona biosfery bedzie
obejmowata ochrone podstawowych komponentéw przyrody: powietrza, powierzchni zie-
mi, wod, w tym wod morskich oraz zachowanie réznorodnosci biologicznej. Dzialania te sg
realizowane poprzez instrumenty prawne niedopuszczajace do niepozadanych zmian wy-
wolanych zanieczyszczeniami, degradacja, przeksztalceniami tych zasobéw naturalnych,
oraz poprzez zachowanie réznorodnosci biologiczne;.

Kazda dysertacja naukowa musi mie¢ swéj temat przewodni, leitmotiv. Stanowi on o war-
tosci tej pracy. Calo$¢ rozwazan w tej monografii zmierza do uzasadnienia twierdzenia
o niskim poziomie wdrozenia przepiséw prawa miedzynarodowego i prawa UE w zakresie
ochrony wéd morskich przed zanieczyszczeniami powodowanymi przez statki, pomimo
istnienia przepiséw prewencyjnych odnoszacych si¢ do wigkszo$ci problemow.

Duzym walorem monografii jest jej interdyscyplinarny charakter - w duzej czesci doty-
czy prawa morza, a zatem publicznego prawa miedzynarodowego. Znaczgca cze$¢ rzetelnie
prowadzonych analiz odnosi si¢ do miedzynarodowych rozwigzan prawnych w zakresie
prawa ochrony $rodowiska, przyjmowanych w formie konwencji i protokoléw. Analiza pra-
wa UE dokonywana jest pod katem zgodnosci z obowigzujacymi regulacjami miedzyna-
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rodowymi. Rozwazania dotyczace norm mig¢dzynarodowych i unijnych odnoszone sg do
regulacji polskich, a co wazne podkreslono réznorodne standardy ochronne w polskich
unormowaniach prawnych.

Autorka zauwaza, ze kwestia ochrony wod morskich zostata podjeta stosunkowo pézno
i z tego wzgledu niezbedna byta natychmiastowa reakcja wymagajaca zastosowania spraw-
nego i kompleksowego systemu ochronnego. Co istotne, stwierdza, ze zagadnienie ochrony
wod morskich przekracza granice panstw, dlatego jest problemem globalnym, wymagaja-
cym wspolpracy migdzynarodowej. Rozwigzanie kwestii zanieczyszczania moérz wymaga
zatem zawierania umoéw miedzynarodowych dotyczacych ochrony srodowiska morskie-
go zaréwno o charakterze uniwersalnym, jak i regionalnym. W monografii podkreslono,
iz $rodki zapobiegawcze, nadzorcze i odszkodowawcze okreslane sg rowniez na poziomie
unijnym oraz w ustawodawstwie wewnetrznym panstw nadbrzeznych, co ma sprzyjaé
zwiekszaniu ich skutecznosci. Autorka sformulowata konkluzje, ze legislacja migdzyna-
rodowa wyprzedza legislacje unijng i krajowa. W pracy podjeto probe uzasadnienia do-
konywanych przez ustawodawce wybordw, np. brak polskiej regulacji w zakresie zrzutéw
olejowych nalezy interpretowa¢ jako uznanie miedzynarodowych i unijnych unormowan
za wystarczajace i dostatecznie skuteczne.

Calos$¢ rozwazan recenzowanej monografii zmierza do uzasadnienia twierdzenia o po-
trzebie wzmocnienia prawnej ochrony elementéw srodowiska morskiego przed zanieczysz-
czeniami powodowanymi przez statki, zwlaszcza w odniesieniu do prawa wewnetrznego.
To tylko z pozoru banalne twierdzenie o potrzebie wzmocnienia instrumentéw ochrony
srodowiska morskiego przed skutkami prowadzenia dzialalnosci polegajacej na wydoby-
waniu dzialalnoéci transportowej nie jest wywiedzione z jakich$ ogdélnych idei, lecz wynika
z konsekwentnie realizowanych zalozen badawczych w recenzowanej monografii. Jest ono
efektem pewnej konfrontacji regulacji ochronnej takze z wymaganiami zasady zréwnowa-
zonego rozwoju. Dzigki temu interesujgcemu ujeciu Autorka dokonala oceny obowiazujacej
regulacji prawnej, a ponadto podjeta probe sformulowania postulatow de lege ferenda. Po-
dzieli¢ nalezy ogélny poglad wyrazony w recenzowanej monografii o potrzebie zwigkszenia
ochrony srodowiska morskiego, na ktére oddzialuje omawiana dziatalnos¢ transportowa.

Strona formalna pracy

Nalezy stwierdzi¢, ze pod wzgledem formalnym praca zostata napisana prawidtowo i czyta
sie ja z duzym zainteresowaniem. Monografia jest staranna, napisana fadnym, zrozumia-
tym, prawniczym jezykiem. Autorka postuguje si¢ aparatura jezykowa wlasciwa dla prawa
administracyjnego. Wykazy sg rzetelnie sporzadzone, znajdujg odzwierciedlenie w przepi-
sach. Stan prawny jest aktualny i nalezycie dokumentowany.
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Whioski

Wspolczesnie poszczegolne dziedziny prawa, dzigki dynamicznemu rozwojowi badan na-
ukowych, sa poddane poglebionym i ciggle aktualizowanym analizom. Problemy naukowe
powstajg najczesciej na styku réznych dziedzin prawa i odzwierciedlajg niedostateczny stan
wiedzy w danym zakresie. Taki obszar badawczy — na styku prawa ochrony $rodowiska
oraz prawa morskiego, a wiec prawa miedzynarodowego publicznego — jest przedmiotem
recenzowanej rozprawy. Jest to podejscie jak najbardziej stuszne i wynika ze specyfiki pra-
wa ochrony $rodowiska, ktdre jest dziedzing eklektyczna, obejmujaca swoim zakresem roz-
ne dziedziny prawa.

Konkludujac, stwierdzam, ze recenzowana monografia to pozycja bardzo warto$ciowa,
bedaca rezultatem rzetelnej wnikliwej i dojrzaltej analizy miedzynarodowego, unijnego
i wewnetrznego systemu prawnego i jego funkcjonowania. Moze stanowi¢ bogate Zrédto
informacji dla kreowania rodzimych rozwigzan legislacyjnych. Bedzie tez z pewnoscig bar-
dzo ciekawg pozycja naukows, inspirujaca badaczy do dalszych dociekan.
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Review of monograph of Marek Gérski Waste disposal,
Publisher Wolters Kluwer, Warsaw 2021, ss. 194

Prawidlowe gospodarowanie odpadami, cho¢ uregulowane przepisami prawa, bardzo cze-
sto wywoluje wiele watpliwosci. Dlatego tez opracowania z zakresu prawa ochrony $rodo-
wiska, ktore przedstawiajg analize regulacji prawnych koncentrujacych si¢ na tym zagad-
nieniu, zasluguja na szczegdlng uwage. Ponizsza recenzja dotyczy jednego z takich wlasnie
opracowan.

Na wstepie warto podkresli¢ wybdr istotnego pod wzgledem praktycznym oraz dok-
trynalnym zagadnienia badawczego, ktérym jest usuwanie odpadéw. Autor wskazuje, ze
wskutek nowelizacji ustawy o odpadach z 14.12.2012 r., na mocy ustawy z dnia 19.07.2019 r.
konstrukcja prawna usuwania odpadéw zostala przebudowana w sposdb, ktéry doprowa-
dzit do ustanowienia nowej instytucji prawnej. Poglebiona analiza tego zagadnienia za-
stuguje zatem na pelng aprobate. Jednocze$nie nalezy zauwazy¢, ze do tej pory problema-
tyka wskazanego zagadnienia, po dokonaniu zmian, nie zostala oméwiona w sposéb tak
wyczerpujacy. Istotnym atutem monografii jest réwniez to, Ze po$§wiecono w niej uwage
jedynie specyficznym problemom pojawiajacym si¢ w zwigzku z usuwaniem odpaddéw, bez
opiséw zagadnien ogdlnych, ktdre niepotrzebnie zwigkszaja objetos¢ pracy. Autor nie po-
dejmuje bowiem analizowanych kwestii w sposéb kompleksowy, zakladajac, ze w wielu
przypadkach nalezy jedynie odnie$¢ si¢ do regulacji ogélnych. Regulacje ogdlne stawia bo-
wiem przewaznie przedmiot innych analiz, do ktorych wystarczy sie odwota¢, co pozytyw-
nie wplywa na czytelno$¢ pracy. Z tego powodu pozycja ta réwniez zastuguje na uznanie.

Monografia Usuwanie odpadéw wypelnia luke w dorobku doktryny prawniczej,
w znacznym stopniu ubogacajac go o cenng warto$¢ naukowa. Jednoczesnie wyrdznia ja
szeroki zakres wnikliwego wywodu autorskiego, rzetelno$¢ przeprowadzonych rozwazan
oraz bogactwo formulowanych wnioskéw. Walorem monografii jest takze wieloaspektowe

97



Adrianna Ogonowska

podejscie do analizowanego problemu, ktére obejmuje rowniez kwestie zwiazane z finan-
sowaniem usuwania odpadéw oraz nadzoru i kontroli. Autor odwoluje si¢ do wielu innych
instytucji prawnych i definicji zawartych w ustawie o odpadach z 2012 r., a takze w innych
aktach prawnych zaréwno obowiazujacych, jak réwniez wycofanych z obrotu prawnego.

Sam tytut pracy, jak i poszczegdlne tytuly rozdzialéw odpowiadaja ich zawartosci. Usu-
wanie odpadéw traktowane jest w kategoriach obowigzku. W monografii dokonano roz-
réznienia usuwania odpadéw na podstawie ustawy o odpadach z 2012 r. oraz innych przepi-
séw. W ramach pierwszej kategorii dodatkowo wyodrebnione zostaly dwa tryby usuwania.
Pierwszy, nazwany zwyczajnym, oparty na zmodyfikowanym art. 26 ustawy o odpadach
oraz drugi - tryb nadzwyczajny - stosowany w sytuacjach szczegélnych, zgodnie z art. 26a
ustawy o odpadach. W pracy ukazane zostaly takze odniesienia do gospodarowania od-
padami. Stanowi to niebagatelny walor wywodu autorskiego, gdyz - na co jednoznacznie
autor wskazuje — gtéwng przyczyna powstania obowigzku usuniecia odpadow jest nieprze-
prowadzenie wymaganego gospodarowania. Nadto zanim obowigzek usunigcia odpadéw
zostanie stwierdzony nalezy ustali¢ przyczyne braku gospodarowania odpadami.

Praca zostala podzielona na osiem rozdzialéw, wzbogaconych dodatkowo orzecznic-
twem. Trzy poczatkowe rozdzialy poswiecono zagadnieniom ogélnym. W rozdziale pierw-
szym zawarto definicje odpadu, odpadu komunalnego, produktu ubocznego. Autor do-
konat takze analizy instytucji utraty statusu odpadu. W rozdziale drugim zdefiniowano
pojecie posiadacza odpaddw oraz poruszono kwestie jego odpowiedzialnosci w kontekscie
usuwania odpadéw. W rozdziale trzecim natomiast autor przeprowadzil, w sposéb wy-
czerpujacy, analize gospodarowania odpadami. Odniést si¢ bowiem zaréwno do samego
pojecia ,gospodarowanie odpadami”, jego tresci oraz charakteru prawnego, ale takze do
czynnos$ci mieszczacych si¢ w gospodarowaniu odpadami. Dodatkowo w rozdziale trzecim
przedstawione zostaly takze sposoby postepowania z odpadami w postaci gleby i ziemi,
odpadami budowlanymi oraz odpadami z wypadkéw. Kolejne trzy rozdzialy dotycza try-
béw postepowania w zakresie skonkretyzowania i wykonania obowigzku usuniecia odpa-
dow: rozdzial czwarty trybu podstawowego, rozdzial pigty trybu nadzwyczajnego, a roz-
dzial sz6sty usuwania opartego na przepisach innych niz te zawarte w ustawie o odpadach.
W rozdziale sioddmym omoéwiono kwesti¢ finansowania obowigzku usuniecia odpadow
jako majaca podstawowe znaczenie dla realizacji tego obowigzku w praktyce. Ostatni - roz-
dzial 6smy - po$wigcono zagadnieniom zwigzanym z nadzorem i egzekucja analizowanego
obowiazku. W rozdziale tym przedstawiono takze kwestie dotyczace nadzoru nad ogdl-
nym obowigzkiem postepowania z odpadami w sposob zgodny z prawem.

Recenzowana praca ma istotny walor naukowy, stanowi bowiem studium problematy-
ki usuwania odpadéw przedstawionej w réznych ukltadach okreslonych przepisami prawa.
Ksigzke mozna $miato poleci¢ nie tylko teoretykom, ale takze praktykom, pragnacym po-
glebi¢ swoja wiedze¢ z omawianej tematyki. Jest to monografia wyrdzniajaca si¢ na ryn-
ku prawniczym w zakresie prawa ochrony $rodowiska. W mojej ocenie publikacja ta ma
wlasciwg objetosé, zachowane zostaly odpowiednie proporcje miedzy poszczegdlnymi roz-
dzialami. Tekst charakteryzuje sie komunikatywnym jezykiem i jasnym stylem - to idealna
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pozycja dla czytelnika, ktdry ze stosunkowo niewielu stéw pragnie uzyskaé maximum tre-
$ci, poniewaz autor koncentruje si¢ na specyfice analizowanej instytucji.
Lektura tej z pewnoscig sprawi przyjemno$¢ nie tylko enviromentalistom.
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Sprawozdanie z ogélnopolskiej konferencji naukowej, Zawody
zaufania publicznego — tradycje i wyzwania wspoétczesnosci”

Refleksja o szczegolnej roli zawodéw zaufania publicznego obecna jest w literaturze nie-
mal od dnia uchwalenia obowigzujacej Konstytucji. Mimo tego wcigz szereg zagadnien
zwigzanych z tg problematyka pozostaje spornych lub — co najmniej — budzi watpliwo-
$ci. Jednym z nich jest nawet sam sposob pojmowania idei zawoddw zaufania publicznego,
ktére wydaja si¢ by¢ roznie definiowane nawet przez przedstawicieli konkretnych profesji
zaufania publicznego. Zastanawia¢ musi przy tym, jak daleko rozbieznoéci w tym zakre-
sie poglebiaja si¢ wraz ze zrdéznicowaniem poszczegdlnych zawodow zaufania publicznego?
Czy w zwiazku z tym np. lekarze, notariusze, radcowie prawni jednolicie rozumiejg istote
i konsekwencje opisywania ich mianem ,zawodu zaufania publicznego”? Czy przedstawi-
ciele tych profesji podobnie postrzegaja znaczenie i role charakterystycznych dlan insty-
tucji, takich jak tajemnica zawodowa, a takze jakie wyzwania stawia wspdlczesnos¢ przed
przedstawicielami zawoddéw zaufania publicznego?

Na te i podobne pytania starali si¢ znalez¢ odpowiedz uczestnicy ogolnopolskiej kon-
ferencji naukowej ,,Zawody zaufania publicznego — tradycje i wyzwania wspoélczesnosci”,
ktéra odbyta si¢ w dniach 15-16 kwietnia 2021 roku na Wydziale Prawa i Administracji
Uniwersytetu Szczecinskiego. W organizacje konferencji, oprocz spotecznosci akademic-
kiej, wlaczyli si¢ takze przedstawiciele licznych samorzadéw zawodowych, w tym Okrego-
wa Izba Radcoéw Prawnych w Szczecinie, Izba Komornicza w Szczecinie, Izba Notarialna
w Szczecinie, Okregowa Izba Lekarska w Szczecinie, a takze Izba Adwokacka w Opolu.
Zarazem patronat honorowy nad konferencja objeta Szczecinska Izba Pielegniarek i Potoz-
nych oraz Samorzad Doradcéw Podatkowych. Ze wzgledu na ograniczenia epidemiczne,
organizatorzy konferencji zdecydowali, by wystapienia poszczegdlnych panelistéw mialy
charakter zdalny i byty transmitowane dla wszystkich zainteresowanych przy wykorzysta-
niu platformy clickmeeting. Przyjecie zdalnej formy konferencji umozliwito udzial w niej
znacznego grona zainteresowanych.
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W ramach konferencji odbylo si¢ facznie 6 paneli tematycznych dotyczacych takich pro-
bleméw, jak: pojecie zawodéw zaufania publicznego; medyczne zawody zaufania publiczne-
go; szczegoblne obowiazki os6b wykonujacych zawody zaufania publicznego; odpowiedzial-
nos$¢ osdb wykonujacych zawody zaufania publicznego; samorzady zaufania publicznego
oraz wyzwania i trudnosci funkcjonowania zawodéw zaufania publicznego i ich samorza-
dow. Prelegentami byly przy tym zaréwno osoby reprezentujace réznorodne samorzady
zawodowe, w tym wspoélorganizatorzy konferencji, jak i przedstawiciele 13 polskich i zagra-
nicznych jednostek badawczych.

Konferencje otworzyl referat prof. US dr. hab. Jerzego Ciapaly, ktéry w swoim referacie
nakreélit konstytucyjne zalozenia regulacji statusu zawodéw zaufania publicznego. Zwra-
cajac uwage na pewng przypadkowos$¢ wprowadzenia do tekstu Konstytucji sformutowa-
nia ,zawdd zaufania publicznego”, podkreslit znaczng ztozonos¢ mozliwych do odczytania
norm art. 17 ust. 1 Konstytucji. Nastepnie referat wyglosil prof. UO dr hab. Jerzy Nikota-
jew, ktory, wychodzac od refleksji konstytucyjnej, postawil przed sobg niezwykle trudne
zadanie zréznicowania kategorii ,osoba godna zaufania” oraz ,,osoba wykonujaca zawod
zaufania publicznego”. Kontekstem rozwazan przedstawionych przez Prelegenta byla przy
tym rola kapelana wi¢ziennego na tle problemu wykonawstwa kary. Ostatnig osoba zabie-
rajaca glos w pierwszym panelu konferencji byta prof. KUL dr hab. Monika Miinnich, ktéra
w ramach swojego wystgpienia wyjasnila, dlaczego zawdd doradcy podatkowego winien
by¢ opisywany mianem ,,zawodu zaufania publicznego”.

Po kroétkiej przerwie rozpoczal si¢ drugi panel konferencji poswiecony bezposrednio
problematyce zwigzanej z funkcjonowaniem tzw. medycznych zawodéw zaufania publicz-
nego. Punktem wyjscia dla dyskursu prowadzonego w tej czeéci konferencji byty rozwaza-
nia dr Iwony Wrzesniowskiej-Wal poswigcone ogélnej idei medycznych zawoddw zaufania
publicznego. Nastepny referat wyglosita dr Aleksandra Klich, ktéra scharakteryzowala
szczegblng funkcje, ktora pelni tajemnica zawodowa w medycznych profesjach zaufania
publicznego. Kolejno za$ swoje wystapienia przedstawili mgr Natalia Wrzosek, dr Jacek
Wiatrowski oraz dr Jolanta Pacian, ktorzy w swoich rozwazaniach skupili si¢ odpowiednio
na postrzeganiu zawodu farmaceuty jako zawodu zaufania publicznego, zawodu lekarza
jako zawodu zaufania publicznego oraz zawodu farmaceuty jako profesji zaufania publicz-
nego w kontekscie normatywnym przewinienia dyscyplinarnego.

Obrady w panelu dotyczacym szczegdlnych obowigzkéw osdb wykonujacych zawo-
dy zaufania publicznego zamykaly pierwszy dzien konferencji. Panel éw otworzyl referat
dr. Rafala Wrzecionka, ktdry skupit si¢ na problemie réznic pomi¢dzy oczekiwaniami,
a rzeczywisto$cig w zakresie dotyczacym roli notariusza jako gwaranta bezpieczenstwa ob-
rotu prawnego. Nastepnie glos zabral przedstawiciel Samorzadu Doradcéw Podatkowych —
mgr Michat Zajac prezentujacy swoje przemyslenia odnoszace si¢ do mozliwosci zwolnie-
nia przez klienta z obowigzku zachowania tajemnicy zawodowej. Szczegolna role tajemnicy
zawodowej podkreslil réwniez kolejny prelegent, Wiceprezes Izby Notarialnej w Szczecinie
notariusz Waldemar Chwiatkowski. W swoich rozwazaniach sformutowal teze¢ o roli tajem-
nicy zawodowej jako podstawy uznania notariusza za osobe zaufania publicznego. Kolejno
glos zabrala mgr Angelika Koman, ktdrej wystapienie koncentrowalo si¢ wokdt zagadnie-
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nia klauzuli dobrych obyczajow jako przestanki wykonywania zawodu radcy prawnego.
Ostatni w tym dniu referat wyglosit mgr Michat Kiszkielis, charakteryzujac zadania archi-
tekta jako zawodu zaufania publicznego na przyktadzie odpowiedzialnoéci przedstawicieli
tej profesji za aspekty jako$ciowe, ekologiczne i ekonomiczne w architekturze miast.

Drugi dzien obrad otworzyt panel dotyczacy tematyki odpowiedzialnosci oséb wyko-
nujacych zawody zaufania publicznego. Pierwszg panelistka byta mgr Sylwia Zajac, ktéra
wyglosila referat o pojeciu i praktycznym znaczeniu kategorii ,godnosci zawodu zaufania
publicznego”. Nastepny prelegent, mgr Bartosz Wilk, podzielil sie natomiast wlasnymi roz-
wazaniami dotyczacymi odpowiedzialnosci dyscyplinarnej radcy prawnego za reprezento-
wanie klienta naduzywajacego prawa. Prezentowane rozwazania byly przy tym szczegélnie
istotne dla bioracych udzial w konferencji praktykéw, gdyz nawiazywaly one do jednego
z rozstrzygnieé, ktore zapadly w Okregowym Sadzie Dyscyplinarnym OIRP w Krakowie.
Kolejny referat wygtosita dr Marta Jasinska, ktora wygtosita niezwykle ciekawy referat o za-
sadach odpowiedzialnosci porzadkowej i dyscyplinarnej kuratoréw zawodowych. Panel 6w
zakonczyl dr Pawel Niewieglowski, ktéry w swoich rozwazaniach zarysowat problem od-
powiedzialnosci rzeczoznawcy majatkowego jako funkcjonariusza zaufania publicznego.

W kolejnym panelu uczestnicy konferencji skoncentrowali tematy swoich referatow
wokot probleméw zwigzanych z samorzagdami zawoddw zaufania publicznego. Panel ten
otworzyl referat dr Ewy Kowalewskiej, ktéra podjela si¢ proby oceny charakteru prawnego
sktadek samorzadowych wplacanych przez radcdw prawnych i aplikantéw radcowskich.
Jak stusznie podkreslita prelegentka, zagadnienie to ma niezwykle istotne znaczenie prak-
tyczne, gdyz w istocie determinuje wlasciwy tryb egzekucji stosownych §wiadczen. Nastep-
nie glos zabrata dr Monika Kepa, ktéra przyblizyta uczestnikom temat udziatu przedsta-
wicieli prawniczych samorzadéw zawodowych w regulowaniu zasad dostepu do zawodu.
Kolejno swoje przemyslenia odnoszace sie do wspolpracy przedstawicieli zawoddw zaufa-
nia publicznego (na przykladzie doswiadczen Wojewddzkiej Komisji ds. Orzekania o Zda-
rzeniach Medycznych w Szczecinie) przedstawila Przewodniczaca Szczecinskiej Izby Pie-
legniarek i Poloznych — dr Gabriela Hofman. Referat koniczacy opisywany panel wyglosita
natomiast Prezes Okregowej Rady Lekarskiej w Szczecinie — dr Magdalena Wisniewska,
prezentujac aktualny temat roli samorzadu lekarskiego w utrzymaniu jakosci $wiadczo-
nych ustug w czasach pandemii. Wystapienie to spotkalo si¢ z duzym zainteresowaniem
uczestnikow konferenciji.

W ostatnim panelu konferencji kontynuowano zainicjowang poniekad przez dr Magda-
lene Wisniewska, problematyke wspodtczesnych wyzwan i trudnoéci funkcjonowania zawo-
déw zaufania publicznego i ich samorzaddw. W referacie otwierajacym te cze$¢ konferencji
prof. UO dr hab. Dariusz Mucha skupil si¢ na coraz czeéciej pojawiajacym sie problemie
dotyczacym roli adwokatéw i radcéw prawnych wystepujacych jako obroncy w sprawach
karnych w zakresie zawierania porozumien procesowych w trybach konsensualnych. Na-
stepnie glos zabral Dziekan Okregowej Izby Radcéw Prawnych w Szczecinie — dr Prze-
mystaw Mijal, ktory scharakteryzowal dylematy, obawy i perspektywy zwigzane z wcigz
powracajacymi glosami dotyczacymi polaczenia zawodoéw radcy prawnego i adwokata.
Kolejny referat wyglosita Wicedziekan Okregowej Rady Adwokackiej w Opolu — adwokat
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Magdalena Koczur-Miedziejko, ktdra skupila uwage uczestnikéw na ocenie zawoddéw za-
ufania publicznego z perspektywy obywateli. Kontynuujac rozwazania zwigzane ze wspol-
czesnymi wyzwaniami stawianymi zawodom zaufania publicznego, swoje przemyslenia
zarysowal Wiceprzewodniczacy Izby Komorniczej w Szczecinie — komornik Remigiusz
Wasiak. Ich istotg byla tematyka egzekucji sadowej w czasie epidemii. Pozostajac przy tema-
tyce zwigzanej z funkcjonowaniem prawniczych zawodéw zaufania publicznego, prof. UW
dr hab. Tadeusz Zembrzuski wyglosil referat, w ktorym podzielit si¢ z uczestnikami kon-
ferencji refleksja o tradycjach i wspolczesnych wyzwaniach stawianych przed instytucja
bezwzglednego przymusu adwokacko-radcowskiego. Nastepnie, nawiagzujac poniekad do
poprzedniego referatu, glos zabrata mgr Patricia Rézanska-Ungur, ktéra scharakteryzo-
wala podstawowe problemy zwiazane z zasiegiem korporacyjnego upowaznienia do zaste-
powania aplikanta. Ostatnim prelegentem konferencji byl natomiast dr Szymon Kosatka,
ktéry podjal probe odpowiedzi na pytanie o potrzebe sformulowania kodeksu etyki policji
jako zawodu zaufania publicznego.

W tym miejscu nadmieni¢ nalezy, ze wszystkie referaty cieszyly sie duzym zaintereso-
waniem uczestnikdw konferencji, czego potwierdzeniem byta burzliwa dyskusja po niemal
kazdym z paneli. Majac na wzgledzie niezwykle obiecujace wyniki konferencji, jej organi-
zatorzy zapowiedzieli powzigcie staran w przedmiocie wydania publikacji pokonferencyj-
nej, w ktorej zebrane zostang wszystkie wystapienia.
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