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regulacyjnej jest pozadany z punktu widzenia funkcji prawa. Otwarte pozostaje
pytanie, czy w nauce prawa nie powinno wypracowac sie narzedzi, ktére umozliwia
tworzenie takich konstrukeji rozwigzan prawnych w ramach prawa konstytucyj-
nego, ktdre lepiej beda realizowaé funkcje prawa.

The specifity of the structure of legal solutions and the
unity of the function of the law from the perspective
of constitutional law

The aim of the article is to present whether the specificity of the
structure of legal solutions influences the unity of the function of law from the
perspective of Polish constitutional law.

Preliminary analysis shows that the specificity of constructing legal
solutions to constitutional law is related to the functions of law. The nature of
legal solutions determines which functions of law will be implemented and to what
extent. Regardless of that, the establishment of the law causes the general function
of the law to be implemented. The way to implement it may be different, but the
shape of legal solutions does not determine that they do not fulfill their role.
Despite the specificity of legal solutions in a given branch of law, the unity of the
law is preserved. Specific objectives of the law are implemented to a greater or lesser
extent depending on the subject matter of the regulation of a given area of law.

When analyzing the specificity of the construction of legal solutions
to constitutional law, one may wonder whether the generality of these constructs
and the lack of regulatory uniformity are desirable from the point of view of the
rule of law. The question remains whether there should be tools in the field of
constitutional law that will allow the creation of such legal constructs that will
better fulfill the functions of the law.
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1. Uwagi wprowadzajace

Zgodnie ze sprawozdaniem rocznym dostepnym na stronach NSA
w 2016 r. do wojewddzkich sadéw administracyjnych wplyneto 77095 skarg na
aktyiczynnosci oraz 6597 skarg na bezczynnosc organéw i przewlekte prowadze-
nie postepowania'. W przedmiotowym dokumencie czytamy réwniez, iz ,,oprécz
skarg na akty i czynnosci wojewddzkie sady administracyjne zatatwity w roku
sprawozdawczym 6443 skargi na bezczynnos¢ organéw i przewlekte prowadzenie
postepowania, z czego 1893 skargi zostaly uwzglednione (29,38%). W 2014 r. sady
zalatwily 6512 takich skarg, w 2013 r. - 5721, w 2012 r. - 4167, aw 2011 r. - 3582.
Dane te $wiadcza o tym, ze stopniowo wzrasta liczba skarg na bezczynno$¢ orga-
néw i przewlekle prowadzenie postepowania.
W doktrynie dwudziestolecia miedzywojennego uznano, ze podstawowymi
sposobami przeciwdziatania bezczynnosci sa: fikcja decyzji pozytywnej, fikcja de-
cyzji negatywnej, dewolucja kompetencji, skarga na bezczynnos¢ do sadu, skarga
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powszechna oraz petycja’. W praktyce wystepowata zasada dewolucji kompe-
tencji, ktéra przewidywal art. 70 rozporzadzenia Prezydenta Rzeczpospolitej
Polskiej z 22.3.1928 r. Krytycy przedmiotowej instytucji wskazywali, iz zwieksza
ona zakres spraw rozpatrywanych przez organy wyzszego rzedu o btahe kwestie
oraz pozbawia strone Il instancyjnego postepowania®.

Obecnie Kodeks postepowania administracyjnego, Ordynacja podatkowa
oraz ustawa z 30.8.2002 r. - Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyj-
nymi przewiduja nastepujace srodki prawne, ktérych celem jest przeciwdzialanie
bezczynnosci i przewleklosci: zazalenie na niezalatwienie sprawy w terminie,
zazalenie na przewlekte prowadzenie postepowania do organu wyzszego stopnia,
a jezeli nie ma takiego organu — wezwanie do usuniecia naruszenia prawa®, po-
naglenie® oraz skarga do sadu na bezczynnos¢®.

Nowelizacja p.p.s.a., ktéra weszta w zycie 15.8.2015 r.” wprowadzita nowy
przepis — art. 145a. Zgodnie z nim we wskazanych prawem przypadkach sad zo-
bowigzuje organ do wydania w okreslonym terminie decyzji lub postanowienia
wskazujac sposéb zatatwienia sprawy lub jej rozstrzygniecie. O wydaniu takowej
decyzji lub postanowienia wlasciwy organ musi zawiadomic sad w terminie sied-
miu dni od dnia ich wydania. W przypadku niezawiadomienia sagdu, moze orzec
o wymierzeniu organowi grzywny. Natomiast w przypadku niewydania ww. de-
cyzjilub postanowienia, strona moze wnies¢ skarge, zadajac wydania orzeczenia
stwierdzajacego istnienie albo nieistnienie uprawnienia lub obowigzku. W wyniku
rozpoznania skargi sad stwierdza czy niewydanie decyzji lub postanowienia miato
miejsce z razacym naruszeniem prawa i moze ponadto z urzedu albo na wniosek
strony wymierzy¢ organowi grzywne.

Cze$¢ doktryny uznaje, iz $rodkami stuzacymi zwalczaniu stanu bezczyn-
nosci oraz przewleklosci sa réwniez skarga powszechna przewidziana w art. 227
k.p.a. oraz skarga indywidualna do Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka®.
Réwniez poszczegélne ustawy zawieraja inne regulacje, ktérych celem jest wyelimi-
nowanie bezczynnosci organéw administracyjnych. Przyktadowo niektére ustawy

*  W. Gurba, Bezczynnos¢iprzewlektosé postepowania. Milczgce zatatwienie sprawy. [w:] Reforma

prawa o postepowaniu administracyjnym. Raport zespotu eksperckiego, pod red. Z. Kmieciaka, Warszawa
2016, s. 82.

®  G. Laszczyca, Milczenie organu $wietle kodeksu postgpowania administracyjnego, PiP 1999,
z.1,s.52-53.

* Art.37k.p.a, tj.: Dz.U. 22016 1., poz. 23 ze zm.

®  Art. 141 0.p., Dz.U. 22017 r., poz. 201 ze zm.

¢ Art.54p.p.s.a, Dz.U.z2016 1., poz. 718 ze zm.

” Zmiana zostala wprowadzona ustawa z 9.4.2015 r. o zmianie ustawy — Prawo o postepo-
waniu przed sagdami administracyjnymi, Dz.U. z 2015 r., poz. 658.

® M. Mitosz, Bezczynnosé organu administracji publicznej w postepowaniu administracyjnym,
Warszawa 2011, s. 257.
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przewiduja dewolucje kompetencji’, natozenie sankcji finansowych, wygasniecie
mandatu, odwolanie ze stanowiska®®.

2. Decyzja milczaca w u.s.d.g.

Jednak wspomniane powyzej instytucje ciaggle okazuja sie mato sku-
teczne. Z tego tez wzgledu nowelizacja ustawy z 14.6.1960 r. Kodeks postepowania
administracyjnego, ktéra wchodzi w zycie 1.6.2017 r., wprowadza do polskiego
porzadku prawnego kolejne instytucje majace zapobiegac bezczynnosci. Sg nimi
ponaglenie'’ oraz decyzja milczaca jako instytucja prawa procesowego. Zgodnie
z art. 122a § 1 sprawa moze by¢ zalatwiona milczaco, jezeli przepis szczegdlny
tak stanowi. Warto zaznaczy¢, ze w pierwotnej wersji projektu decyzja milczaca
miata by¢ obok tradycyjnej decyzji oraz ugody administracyjnej jednym z trzech
réwnorzednych sposobéw zakonczenia wszystkich postepowan. Gdyby w przy-
sztosci ustawodawca chcial wréci¢ do wspomnianego rozwigzania, warto zwrdécié

®  Art. 20 ustawy z 8.3.1990 r. o samorzadzie gminnym (w brzmieniu zmieniony ustawa

220.4.2004 r., uchylony ustawa z 5.1.2011 r.) stanowit, iz rada gminy obraduje na sesjach zwotywa-
nych przez przewodniczacego w miare potrzeby, nie rzadziej jednak niz raz na kwartat. (...) Pierwsza
sesje nowo wybranej rady gminy zwotuje komisarz wyborczy na dzien przypadajacy w ciggu 7 dni
po ogloszeniu zbiorczych wynikéw wyboréw do rad na obszarze kraju. Po uptywie terminu okreslo-
nego w ust. 2 sesje zwoluje komisarz wyborczy na dzien przypadajacy w ciggu 21 dni po ogtoszeniu
zbiorczych wynikéw wyboréw dla catego kraju lub w przypadku wyboréw przedterminowych na
dzieri przypadajacy w ciggu 21 dni po ogloszeniu wynikéw wyboréw do rady gminy.

¥ Art. 24k ustawy z 8.3.1990 r. 0 samorzadzie gminnym stanowil, ze nieztozenie o§wiadczenia
majatkowego mimo uptywu dodatkowego terminu, o ktérym mowa w art. 24h ust. 5a przez: (1)
radnego lub wojta — powoduje wygasniecie mandatu w trybie odpowiednio art. 383 lub art. 492
ustawy, o ktérej mowa w art. 24b ust. 6; (2) zastepce wojta, sekretarza gminy, skarbnika gminy,
kierownika jednostki organizacyjnej gminy, osobe zarzadzajaca i cztonka organu zarzadzajacego
gminng osoba prawng oraz osobe wydajaca decyzje administracyjne w imieniu wéjta — powoduje
utrate ich wynagrodzenia za okres od dnia, w ktérym powinno by¢ zlozone oswiadczenie do dnia
zlozenia o$wiadczenia. Jezeli skarbnik gminy nie ztozy w terminie o$wiadczenia majatkowego,
rada gminy odwotuje go, w drodze uchwaty, najpézniej po uptywie 30 dni od dnia, w ktérym upty-
nat termin do zlozenia o§wiadczenia. Jezeli sekretarz gminy, zastepca wojta, kierownik jednostki
organizacyjnej gminy, osoba zarzadzajaca i czlonek organu zarzadzajacego gminng osoba prawna
oraz osoba wydajaca decyzje administracyjne w imieniu wéjta nie zloza w terminie o§wiadczenia
majatkowego, wlasciwy organ odwotuje ich albo rozwiagzuje z nimi umowe o prace najpdzniej po
uplywie 30 dni od dnia, w ktérym uplynat termin do zlozenia oswiadczenia.

' Art. 37 § 1 k.p.a. Stronie stuzy prawo do wniesienia ponaglenia, jezeli: (1) nie zatatwiono
sprawy w terminie okreslonym w art. 35 lub przepisach szczegdlnych ani w terminie wskazanym
zgodnie z art. 36 § 1 (bezczynno$¢); (2) postepowanie jest prowadzone dtuzej niz jest to niezbedne
do zalatwienia sprawy (przewleklosc).
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uwage na obowiazujaca juz instytucje decyzji milczacej przewidziana w 2008 r.*?
w ustawie z 2.7.2004 r. o swobodzie dziatalnosci gospodarczej™.

Zgodnie z art. 10 u.s.d.g. przedsiebiorca moze ztozy¢ do wlasciwego organu
administracji publicznej lub paristwowej jednostki organizacyjnej wniosek o wyda-
nie pisemne;j interpretacji co do zakresu i sposobu zastosowania przepiséw, z kto-
rych wynika obowiagzek $wiadczenia przez przedsiebiorce daniny publicznej oraz
sktadek na ubezpieczenia spoleczne lub zdrowotne, w jego indywidualnej sprawie.
Whniosek o wydanie interpretacji moze dotyczy¢ zaistnialego stanu faktycznego lub
zdarzen przyszlych. Przedsiebiorca we wniosku o wydanie interpretacji jest obo-
wigzany przedstawic stan faktyczny lub zdarzenie przyszte oraz wlasne stanowisko
w sprawie. Udzielenie interpretacji nastepuje w drodze decyzji, od ktdrej przystuguje
odwotanie. Interpretacja zawiera wskazanie prawidtowego stanowiska w sprawie
wraz z uzasadnieniem prawnym oraz pouczeniem o prawie wniesienia $rodka za-
skarzenia. Przedmiotowe interpretacje sg tak wazne dla podmiotéw prowadzacych
dziatalno$¢ gospodarcza, gdyz art. 10a u.s.d.g. stanowi, iz powyzsza interpretacja
nie jest wigzaca dla przedsiebiorcy, jednakze przedsiebiorca nie moze by¢ obciazony
jakimikolwiek daninami publicznymi, sankcjami administracyjnymi, finansowymi
lub karamiw zakresie, w jakim zastosowal sie do uzyskanej interpretacji. Interpre-
tacja jest natomiast wigzaca dla organéw administracji publicznej lub paiistwowych
jednostek organizacyjnych wtasciwych dla przedsiebiorcy i moze zosta¢ zmieniona
wylacznie w drodze wznowienia postepowania. Nie zmienia sie interpretacji, w wy-
niku ktérej nastgpily nieodwracalne skutki prawne. Interpretacje wydaje sie bez
zbednej zwloki, jednak nie pézniej niz w terminie 30 dni od dnia otrzymania przez
organ administracji publicznej lub panstwowa jednostke organizacyjng kompletnego
i optaconego wniosku. W razie niewydania interpretacji w terminie uznaje sie, ze
w dniu nastepujacym po dniu, w ktérym uplynat termin wydania interpretacji, zo-
stala wydana interpretacja stwierdzajaca prawidlowo$¢ stanowiska przedsiebiorcy
przedstawionego we wniosku o wydanie interpretacji. Ustawa zastrzega jednak,
iz w zakresie zasad i trybu udzielania interpretacji przepiséw prawa podatkowego
regulacje zawiera ustawa z 29.8.1997 r. — Ordynacja podatkowa.

Ustawodawca wprowadza w art. 10a u.s.d.g. instytucje pozytywnej decyzji
milczacej. Jednakze nie jest to jedyny przepis, ktéry przedmiotowe przewiduje.
Réwniez w art. 11 u.s.d.g. czytamy, ze wlasciwy organ jest obowigzany do zalatwia-
nia spraw przedsiebiorcéw bez zbednej zwloki. Wtasciwy organ nie moze odméwic
przyjecia pism i wnioskéw niekompletnych ani zadac jakichkolwiek dokumentéw,
ktérych koniecznos¢ przedstawienia lub zlozenia nie wynika wprost z przepisu
prawa. W przypadku stwierdzenia koniecznosci uzupelnienia wniosku termin roz-
patrzenia wniosku biegnie od dnia wplywu uzupelnionego wniosku. Niezwlocznie

2 Art. 10a dodany zostat ustawg z 10.7.2008 r., Dz.U. Nr 141, poz. 888, ktéra weszla w zycie
20.9.2008r.
¥ Tj.:Dz.U. 22016 1., poz. 1829 ze zm. (dalej: u.s.d.g.).
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powinny by¢ zalatwiane sprawy, ktére moga by¢ rozpatrzone w oparciu o dowody
przedstawione przez strone tacznie z zadaniem wszczecia postepowania lub w opar-
ciu o fakty i dowody powszechnie znane albo znane z urzedu organowi, przed
ktérym toczy sie postepowanie, badz mozliwe do ustalenia na podstawie danych,
ktérymi rozporzadza ten organ. Zatatwienie sprawy wymagajacej postepowania
wyjasniajacego powinno nastapi¢ nie pézniej niz w ciggu miesigca, a sprawy szcze-
golnie skomplikowanej — nie pézniej niz w ciaggu dwéch miesiecy od dnia wszczecia
postepowania, za§ w postepowaniu odwolawczym — w ciggu miesigca od dnia
otrzymania odwotania. Termin rozpatrzenia wniosku moze zosta¢ przedtuzony
dodatkowo tylko jeden raz. Przedluzenie terminu rozpatrzenia wniosku nie moze
przekroczy¢ dwoch miesiecy. Ponadto wlasciwy organ ma obowigzek poinformowac
o przedtuzeniu terminu przed uplywem terminu rozpatrzenia wniosku okreslo-
nego w potwierdzeniu przyjecia wniosku. Co jednak najistotniejsze, w ust. 9 art.
11 u.s.d.g. wskazano, ze jezeli organ nie rozpatrzy wniosku w terminie, uznaje sie,
ze wydal rozstrzygniecie zgodnie z wnioskiem przedsiebiorcy, chyba ze przepisy
ustaw odrebnych ze wzgledu na nadrzedny interes publiczny stanowia inaczej.
Ustawodawca zdecydowat sie wyltaczy¢ stosowanie ww. przepisu m.in. w ustawie
213.9.1996 r. 0 utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach'; ustawie z 27.4.2001 r.
Prawo ochrony $rodowiska'®; ustawie z 26.10.1982 r. o wychowaniu w trzezwosci
i przeciwdziataniu alkoholizmowi'®; ustawie z 22.8.1997 r. o ochronie oséb i mie-
nia'’; ustawie z 21.7.2006 r. o nadzorze nad rynkiem finansowym'®. Wyktadnia
literalna powyzszego przepisu prowadzi do wniosku, ze poza wyjatkami wyraznie
przewidzianymi przepisami rangi ustawowej art. 11 ust. 9 u.s.d.g. ma zastosowanie
we wszystkich postepowaniach, ktérych przedmiotem jest sprawa przedsiebiorcy.
Termin ,sprawa przedsiebiorcy” okazalo sie jednak w praktyce nieostre i budzace
trudnosci interpretacyjne.

14

Art. 7 ust. 6a ustawy z13.09.1996 r. o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach, t.j.: Dz.U.
z 2016, poz. 250 ze zm., stanowi — do zezwole na prowadzenie przez przedsiebiorcéw dziatalno-
Sci w zakresie, o ktorym mowa w ust. 1, nie stosuje sie przepisu art. 11 ust. 9 ustawy z 2.7.2004 r.
o swobodzie dziatalnosci gospodarczej.

** Art. 181 ust. 4 ustawy z 27.4. 2001 r. - Prawo ochrony $rodowiska, t.j.: Dz.U. z 2017 r., poz.
519 ze zm., stanowi — do pozwolenia zintegrowanego i pozwolenia na wytwarzanie odpadéw nie
stosuje sie art. 11 ust. 9 ustawy z dnia 2.7.2004 r. o swobodzie dziatalnosci gospodarczej.

** Art. 9 ust. 2a ustawy z 26.10.1982 r. o0 wychowaniu w trzezwosci i przeciwdziataniu al-
koholizmowi, t.j.: Dz.U. z 2016 r., poz. 487 ze zm., stanowi — do zezwolenl na prowadzenie przez
przedsiebiorcéw dzialalnosci w zakresie, o ktérym mowa w ust. 11i 2, nie stosuje sie przepisu art.
11 ust. 9 ustawy z 2.7.2004 r. 0 swobodzie dzialalnosci gospodarczej.

' Art. 24 ust. 2 ustawy z 22.08.1997 r. 0 ochronie 0séb i mienia, t.j.: Dz.U. z 2016 1., poz. 1432
ze zm., stanowi — w sprawach, o ktérych mowa w ust. 1, nie stosuje sie przepiséw art. 11 ust. 3-9
ustawy z 2.7.2004 r. o swobodzie dzialtalnosci gospodarczej.

*®  Art. 11 ust. 5austawy z 21.7. 2006 r. o nadzorze nad rynkiem finansowym, t.j.: Dz.U.z 2017,
poz. 196 ze zm., stanowi — do spraw z zakresu wlasciwosci Komisji nie stosuje sie przepiséw art. 6
ust. 3, art. 11 ust. 3-9 oraz rozdzialu 2a ustawy z 2.7.2004 r. o swobodzie dziatalnosci gospodarczej.

37



KPP 1/2017

Katarzyna Biatkowska-Miler

38

3. Rozbieznosci w orzecznictwie zwigzane
zinterpretacja art. 11 ust. 9 w zw. z art. 40b u.r.ti art.
200a u.p.t.

Przykladem rozbiezno$ci w interpretacji ww. przepisu jest orzecz-
nictwo zwigzane z kontrolg postepowan prowadzonych przez Przewodniczacego
Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji (dalej: Przewodniczacy KRRiT) i Prezesa
Urzedu Komunikacji Elektronicznej (dalej: Prezes UKE). Sady wydawaly rozbiezne
wyroki opieraja sie na de facto analogiczne brzmigcych przepisach. Zgodnie z art.
40b ustawy z 29.12.1992 r. o radiofonii i telewizji'® do kontroli dziatalnosci go-
spodarczej przedsiebiorcy, o ktérej mowa w art. 33, stosuje sie przepisy rozdziatu
5 ustawy z 2.7.2004 r. o swobodzie dziatalnosci gospodarczej. Art. 200a ustawy
2 16.7.2004 r. — Prawo telekomunikacyjne®® stanowi, ze do kontroli dziatalnosci
gospodarczej przedsiebiorcy stosuje sie przepisy rozdzialu 5 ustawy z 2.7.2004 r.
o swobodzie dziatalnosci gospodarczej. Wstepna analiza obu przywotanych przepi-
s6w wskazywad moze, iz tylko rozdzial 5 u.s.d.g. ma zastosowanie do postepowan,
ktérych przedmiotem jest uzyskanie koncesji na rozpowszechnianie programéw
telewizyjnych lub radiowych lub kontrola prowadzona przez Prezesa UKE. A con-
trario mozna uznad, ze art. 11 ust. 9 u.s.d.g., ze wzgledu na fakt umiejscowienia
go wrozdziale 1 u.s.d.g., nie ma w tych postepowaniach zastosowania. Jednakze
tak jak sygnalizowano na gruncie tychze przepiséw zapadaty wyroki, w ktérych
prezentowano rozbiezne interpretacje.

Prezes UKE decyzja z 5.5.2006 r. wyznaczy! T. S.A. do $wiadczenia ustugi
powszechnej, okreslonej w art. 81 ust. 1 u.p.t. Dnia 27.6.2008 r. T S.A. przedlozyta
Prezesowi UKE wniosek o przyznanie doplaty do kosztéw ustugi powszechnej
za 2007 r. w wysokosci 219.189.611,75 PLN. Po przeprowadzeniu postepowania
dowodowego Prezes UKE decyzja z 24.5.2011 r. przyznal doptate za 2007 r. w wy-
sokosci 1.269.111 PLN. W pozostatym zakresie odméwil przyznania doplaty.
Strona zaskarzyla przedmiotowa decyzje. Zadata stwierdzenia jej niewaznosci,
gdyz w jej opinii w niniejszej sprawie mial zastosowanie art. 11 ust. 9 u.s.d.g.
i wraz z uplywem miesiecznego terminu do zalatwienia sprawy z mocy prawa
stronie zostala przyznana doptata we wnioskowanej wysokosci. Rozpatrujac tenze
spér w wyroku z 5.12.2013 r., sygn. akt II GSK 1168/12, NSA wskazatl - , Przyjeta
przez ustawodawce w ustawie o swobodzie dziatalno$ci gospodarczej konstrukcja
fikcji pozytywnego rozstrzygniecia sprawy przedsiebiorcy ma charakter klauzuli
generalnej i znajduje zastosowanie we wszystkich sprawach przedsiebiorcy poza
wyjatkami wynikajacymi z przepiséw odrebnych ustaw. (...) Ustawa — Prawo te-
lekomunikacyjne nie zawiera przepisu wytaczajacego stosowanie art. 11 ust. 9
u.s.d.g. W $wietle dotychczasowych rozwazan stwierdzi¢ nalezy, ze brak wyraznej

¥ Dz.U.z2016 r. poz. 639 ze (dalej: u.r.t.).
? Dz.U.z2016 1. poz. 1489 ze zm. (dalej: u.p.t.).
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regulacji w omawianym zakresie oznacza, ze powolany ostatnio przepis znajduje
zastosowanie w sprawach przedsiebiorcéw rozstrzyganych na podstawie przepi-
s6w ustawy — Prawo telekomunikacyjne. Wspomniano juz, ze z tre$ci art. 11 ust. 9
u.s.d.g. w sposéb niewatpliwy wynika, iz nie ma on zastosowania tylko w tych
przypadkach, gdy istnieje przepis prawa wyraznie wylaczajacy jego stosowanie,
ze wzgledu na nadrzedny interes publiczny. (...) Z punktu widzenia rozpoznawa-
nej sprawy stwierdzi¢ nalezy, ze wykonywanie dziatalnosci gospodarczej przez
przedsiebiorce telekomunikacyjnego polega miedzy innymi na $wiadczeniu ustug
telekomunikacyjnych, w tym ustugi powszechnej. Analiza art. 11 u.s.d.g. pro-
wadzi do wniosku, ze ustawodawca terminy ,zalatwienie sprawy” (art. 11 ust. 1
i6u.s.d.g)i,rozpatrzenie wniosku” (art. 11 ust. 4-9 u.s.d.g.) uznaje za rownowazne.
W zwigzku z tym podane wyzej rozumienie terminu ,,sprawy przedsiebiorcy” na-
lezy odnie$¢ do terminu ,wniosek”. W konsekwencji nalezato przyja¢, ze wniosek
o doplate ztozony przez przedsiebiorce wyznaczonego stanowi , sprawe przedsie-
biorcy” a jego nierozpatrzenie w terminie rodzi skutki okreslone w art. 11 ust. 9
u.s.d.g. W ocenie NSA, na tle omawianych regulacji, brak jest podstaw do przyje-
cia, ze art. 11 ust. 9 u.s.d.g. obejmuje jedynie sprawy, w ktérych rozpatrywane sa
sproste” wnioski, w szczegdlnosci dotyczace podjecia dziatalnosci gospodarczej,
ktérych zatatwienie nie wymaga przeprowadzenia postepowania wyjasniajacego.
Identycznie wypowiedzial sie NSA w wyroku z 5.12.2013 r. wydanym w sprawie
o sygn. akt Il GSK 1167/12.

W przytoczonych sprawach NSA rozstrzygnal dwie istotne sprawy. Po pierw-
sze instytucja fikcji pozytywnego zalatwienia sprawy, o ktérej mowa w art. 11 ust. 9
u.s.d.g., ma zastosowanie do wszystkich rozpatrywanych spraw wszczynanych
z wniosku przedsiebiorcy, niezaleznie od stopnia ich skomplikowania. Po drugie
wylaczenie stosowania art. 11 ust. 9 u.s.d.g. musi by¢ wyraznie stwierdzone przez
ustawodawce jak np. w ustawie z 21.7.2006 r. o nadzorze nad rynkiem finansowym
lub ustawie z 27.4.2001 r. Prawo ochrony srodowiska.

Natomiast rozpatrujac skarge od decyzji Przewodniczacego KRRiT, w ktérej
to ustalono oplate za udzielnie koncesji na rozpowszechnianie programu w sposéb
rozsiewczy satelitarny na kolejny okres w wysokos$ci 10.000 z1. zamiast wnioskowa-
nych 616 zI. NSA zajal odmienne stanowisko. W tymze stanie faktycznym organ
réwniez przekroczyl ustawowe terminy przewidziane na wydanie decyzji admi-
nistracyjnej. Analizujac relacje pomiedzy art. 11 ust. 9 u.s.d.g. oraz art. 40b u.r.t.
NSA w wyroku z 24.5.2016 r., sygn. akt [T GSK 2804/14, stwierdzil, ze ,w orzecz-
nictwie NSA podnoszono juz, ze art. 11 ust. 9 u.s.d.g. nie moze mie¢ zastosowa-
nia do wszystkich spraw przedsiebiorcy, ktére wymagaja rozstrzygniecia organu
administracji publicznej (np. wyrok z 20.10.2015 1., sygn. akt Il GSK 1922/14 oraz
wyrok z 23.3.2016 r., sygn. akt II GSK 2267/14). Ograniczen w zakresie zastoso-
wania tego przepisu dopatrywano sie w prawnych przestankach jego wprowadze-
nia do tej ustawy - dyrektywie 2006/123/WE Parlamentu Europejskiego i Rady
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z 12.12.2006r. dotyczacej ustug na rynku wewnetrznym®' i implementujacej te
dyrektywe do krajowego porzadku prawnego ustawie z 4.3.2010 r. o $wiadczeniu
ustug na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej*”. (...) Wprowadzajac do u.s.d.g. art.
11 ust. 9, kierowano sie wiec wzgledami systemowymi. W uzasadnieniu do projektu
ustawy o $wiadczeniu ustug podkreslono réwniez, ze w ustawie o swobodzie dzia-
falnosci gospodarczej wprowadzono regulacje dyrektywy, ktdre s $cisle zwigzane
z dzialalnoscia gospodarcza i maja zwigzek z procedurami szeroko rozumianej
reglamentacji - obowigzkiem zezwolenia, wpisu do rejestru, licencji itp. Wskazano
takze, ze regulacje zawarte w znowelizowanej ustawie o swobodzie dzialalnosci
gospodarczej sa zgodne z artykulami rozdziatu III dyrektywy o ustugach. Dotyczy
to w szczegdblnosci instytucji stanowigcych utatwienia w podejmowaniu dziatal-
nosci, w tym zasad ogélnych dotyczacych réznych form reglamentacji, ktére maja
charakter uproszczonych procedur (np. dorozumiana zgoda). Biorac to wszystko
pod uwage Sad Il instancji uznaje, ze przepis art. 11 ust. 9 u.s.d.g. nie miat zasto-
sowania w rozpoznawanej sprawie, w czesci dotyczacej oplaty koncesyjnej”. Warto
réwniez przywola¢ wyrok NSA z 7.10.2015 r., sygn. akt I GSK 2627/14, gdzie
przywolano jeszcze inne argumenty przemawiajace za niestosowaniem art. 11 ust.
9 u.s.d.g. w postepowaniach prowadzonych przez Przewodniczacego KRRiT -, Po-
nadto nalezy zauwazy¢, ze ustawa o swobodzie dziatalnosci gospodarczej wart. 1
u.s.d.g. wskazuje, ze akt ten reguluje podejmowanie, wykonywanie i zakorniczenie
dziatalnosci gospodarczej na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej oraz zadania
organéw w tym zakresie. Podejmowanie, wykonywanie i zakoriczenie dziatalnosci
gospodarczej jest wolne dla kazdego na réwnych prawach, z zachowaniem warun-
kéw okreslonych przepisami prawa, z mocy art. 6 ust. 1 u.s.d.g. Przedsiebiorca moze
podja¢ dziatalnos¢ gospodarcza w dniu zlozenia wniosku o wpis do Centralnej
Ewidencji i Informacji o Dziatalnosci Gospodarczej albo po uzyskaniu wpisu do
rejestru przedsiebiorcéw w Krajowym Rejestrze Saqdowym, o ile ustawy nie uza-
lezniaja podejmowania i wykonywania dziatalnosci gospodarczej od obowigzku
uzyskania przez przedsiebiorce koncesji albo zezwolenia, o ktérym mowa w art.
75 (art. 14 ust. 1 w zw. z ust. 5 u.s.d.g.). W przypadku natomiast wykonywania
dziatalnosci w zakresie rozpowszechniania programu radiowego konieczne jest
uzyskanie koncesji, z mocy art. 46 ust. 1 pkt 5 u.s.d.g. Zgodnie z art. 47 ust. 2
u.s.d.g. udzielenie, odmowa udzielenia, zmiana i cofniecie koncesji lub ograniczenie
jej zakresu w stosunku do wniosku nastepuje w drodze decyzji. Przepisy art. 46
147 u.s.d.g. znajduja sie w Rozdziale 4 u.s.d.g. - Koncesje oraz regulowana dziatal-
nosc gospodarcza, obejmujacym art. 46-76. Natomiast art. 11 u.s.d.g. znajduje sie
w Rozdziale 1 u.s.d.g. — Przepisy ogdlne. Doznaje ten przepis ograniczenia badz
wylaczenia w stosowaniu, jezeli z innych przepiséw u.s.d.g. tak wynika, w mysl
zasady: lex specialis derogat legi generali. Dlatego w omawianym obszarze nie byto

*' Dz.Urz.UE 2006 Nr L 376/36.
** Dz.U. Nr 47, poz. 278.

Swoistos¢ konstrukji prawnych a jednos¢ funkgji prawa . . .

KPP 1/2017

potrzeby wprowadzania odrebnych uregulowan odnosnie wylaczenia stosowania
art. 11 u.s.d.g, (w catosci czy poszczegélnych ustepéw, zwlaszcza ust. 9). Ponadto
Naczelny Sad Administracyjny podziela poglad, wyrazony w uzasadnieniu wyroku
NSA z 21.07. 2015 r., sygn. akt II GSK 1455/14, ze nie kazda sprawa z wniosku
przedsiebiorcy — takze gdy nie nalezy do wyjatkéw okreslonych przepisami odreb-
nych ustaw, o ktérych mowa w art. 11 ust. 9 in fine - jest »sprawga przedsiebiorcy«
w rozumieniu art. 11 ust. 1 ustawy o swobodzie dzialalnosci gospodarczej”.

W innym sporze strona domagata sie w ramach postepowania wznowionego
na podstawie art. 145a k.p.a. ustalenia oplaty za udzielnie koncesji na poziomie
82 PLN a Przewodniczacy KRRiT, pomimo wydania decyzji z naruszeniem usta-
wowego terminu, ustalitja w wysokosci 945.450 PLN. NSA wyrokiem z 8.9.2015r.,
sygn. akt Il GSK1793/14, uznal, Ze ww. rozstrzygniecie jest stuszne, a art. 11 ust.
9 u.s.d.g. nie ma zastosowania w postepowaniach prowadzonych przez Przewod-
niczacego KRRiT. W innym sporze z naruszeniem terminéw przewidzianych art.
35 k.p.a., zamiast wnioskowanych 82 PLN, Przewodniczacy KRRiT ustalil oplate
w wysokosci 12.945.000 PLN przedmiotowe rozwigzanie réwniez nie zostato
skutecznie zakwestionowane przed WSA. Wyrok z 11.2.2015 r., sygn. akt VI SA/
Wa 2035/14, zaakceptowat dziatanie Przewodniczacego KRRiT.

Coistotne, sad administracyjny réwniez rozpatrujac skargi od rozstrzygnieé
Prezesa UKE w analogicznym stanie faktycznym - jak przytaczany na wstepie —
wyrazil odmienny poglad. WSA w Warszawie w wyroku wydanym 28.5.2012 r.,
sygn. akt VI SA/Wa 2166/11, wskazal - ,Reguta z art. 11 ust. 9 u.s.d.g. za$ odnosi
sie do postepowan, ktére moga by¢ rozpatrzone niezwlocznie, w oparciu o dowody
przedstawione tacznie z zagdaniem wszczecia postepowania albo fakty i dowody
powszechnie znane badZ znane z urzedu® (...). Zatem skoro wniosek o doptate
mozna zlozy¢ tylko w trybie ustawy Prawo telekomunikacyjne, ktéra szczegétowo
ustala procedure i z zapiséw ustawy wynika, ze nie moze wniosek by¢ rozpatrzony
niezwloczne, to nalezy wykluczy¢ stosowanie art. 11 ust. 9 u.s.d.g. Ponadto nalezy
uwzgledni¢, ze dyrektywe o ustugach 2006/123/WE wdrozono nie tylko w usta-
wie o $wiadczeniu ustug, ale i w ustawie o swobodzie dzialalnosci gospodarczej,
gdyz obejmuje takze ustugi objete ustawg o swobodzie dziatalnosci gospodarczej
(art. 2 ust. 1 dyrektywy). Dyrektywa ta w art. 2 ust. 2 wylaczyta spod swego sto-
sowania okreslone rodzaje dziatalnosci (telekomunikacja w pkt c). Wobec tego
brak jest podstaw do przyjmowania, ze skoro w ustawie o swobodzie dziatalnosci
gospodarczej nie zawarto zapisu jak w art. 3 pkt 25 ustawy o $wiadczeniu ustug
(ustawy nie stosuje sie do $wiadczenia ustug o ktérych mowa w Prawie telekomuni-
kacyjnym), to art. 11 ust. 9 u.s.d.g. ma zastosowanie w omawianej sprawie®*”. NSA
podzielit ten poglad w wyroku z 13.5.2014 r., sygn. akt II GSK 1863/12, dodajac,

** W tym miejscu WSA powotat sie na: P. Wrzesniewski, Ustawa o swobodzie dziatalnosci go-

spodarczej. Komentarz, Warszawa 2010, s. 57.
**  Zob. réwniez wyrok WSA w Warszawie z 19.6.2012 r., sygn. akt VI SA/Wa 2167/11.
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ze ,w ustawie o swobodzie dzialalnosci gospodarczej zbedny byt taki zapis, skoro
art. 10 ust. 1 u.p.t. w zw. z art. 5 pkt 5 u.s.d.g. stanowil ze dziatalnos¢ telekomu-
nikacyjna jest dziatalnoscig gospodarcza regulowana. W razie za$ watpliwosci
uregulowania ustawy o swobodzie dzialalnosci gospodarczej implementujacych
dyrektywe 2006/123/WE nalezy interpretowa¢ z uwzglednieniem tej dyrektywy.
(...) Gdyby wola ustawodawcy bylo, aby uchybienie terminu zatatwienia kazdej
sprawy z wniosku przedsiebiorcy wywolywalo skutek, o ktérym mowa w art. 11
ust. 9 u.s.d.g. — regulacja zawarta w art. 10a tej ustawy bylaby bezcelowa”. Iden-
tyczne stanowisko przyjal NSA w wyroku z 13.05.2014 r. wydanym w sprawie
o sygn. akt II GSK 1936/12.

4. Whnioski koncowe

Przedstawiony powyzej stan jest szkodliwy zaréwno dla stron poste-
powania administracyjnego, jak i dla organéw, a dokladnie dla jego urzednikéw,
gdyz naraza ich na ewentualng odpowiedzialno$¢ odszkodowawczg. Truizmem
jest powiedzenie, iz organy administracji powinny dziata¢ na podstawie prawa
i w jego granicach. Normy kompetencyjne okreslaja podmiot upowazniony do
wydania stosownego aktu administracyjnego lub podjecia innej czynnosci mate-
rialno-technicznej. Forme, w ktérej ww. dzialanie winno zostaé podjete oraz jakie
rodzaje rozstrzygniecia moga zosta¢ podjete. Przedmiotowe ma zadanie ustrzec
adresatéw przed nadmierng ingerencja administracji w r6zne formy ich dziatania.
Co istotne w nauce prawa administracyjnego uznaje sie, iz organy administracji
publicznej co do zasady maja obowigzek wykonywaé przyznane im kompetencje®”.
Realizacje okreslonych przez prawno materialne kompetencji umozliwia art. 61
k.p.a. zgodnie, z ktérym postepowanie administracyjne wszczyna sie na zadanie
strony lub z urzedu. Przedmiotowy przepis stwarza ramy prawne do podjecia
dzialan przez wtasciwe organy zaréwno w sytuacji, gdy strona wniesie stosowny
wniosek, jak i w przypadku, gdy organ na mocy prawa jest zobligowany do doko-
nania okreslonych czynnosci. Niepozadana jest wiec sytuacja, w ktorej de facto
analogicznie brzmigce przepisy nie przyznaja organom identycznych uprawnien,
a stronom identycznych praw. Biorac pod uwage przytoczone wyroki, mozna
stwierdzi¢, ze na gruncie prawa telekomunikacyjnego wraz z uptywem czasu strona
ma szanse naby¢ wnioskowane uprawnienia. Na podstawie przepiséw u.r.t. moze
tylko i wylacznie skarzyé badz bezczynno$é organu badz przewlekle prowadzenie
postepowania.

** M. Mitosz, op.cit., s. 83 — Autor zwraca uwage, iz kompetencja do stanowienia planu zago-

spodarowania przestrzennego jest jedna z nielicznych, ktérej niewykonanie ,nie narusza zadnej
zobowigzujacej normy postepowania”.
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W tym miejscu warto przywota¢ wyrok WSA w Warszawie z 13.2.2013 r.,
sygn. akt VIII SA/Wa 876/12, w ktérym czytamy, ze ,zakazane jest nieréwne trak-
towanie podmiotéw podobnych, co jednak nie wyklucza nieréwnego traktowania
podmiotéw, ktére podobne nie s3 ze wzgledu na dang ceche istotna, relewantna.
Innymi stowy — zasada niedyskryminacji i réwnosci nie oznacza nakazu jedna-
kowego traktowania sytuacji wszystkich podmiotéw, gdyz ich sytuacja faktyczna
i prawna moze by¢ rézna”. Ten sam poglad wynika z wyroku NSA z 11.1.2013 r.,
sygn. akt II GSK 2331/11, w ktérym stwierdzono, ze ,nieré6wne traktowanie pod-
miotéw nie musi oznaczaé dyskryminacji lub uprzywilejowania, skutkujacego ocena
o naruszeniu standardu okreslonego w przepisie art. 32 Konstytucji. Zwtaszcza ze
wyrazone w nim zasady konkretyzowane sa w przepisach szczegétowych, i dopiero
wspdlnie z kryteriami w nich zawartymi, moga stanowic faczne kryterium oceny
réwnego traktowania, odnoszone tak do ptaszczyzny tworzenia, jak i stosowania
prawa”. Powyzsze wskazowki dotyczace stosowania prawa nalezy réwniez odnies¢
do procesu legislacyjnego. Prawo powinno by¢ tak tworzone, aby de facto tak samo
brzmigce przepisy nie nabieraly zupelnie innego znaczenia poprzez umiejscowienie
ich w innych aktach prawnych, przyznajac stronom zupetnie inne uprawnienia.

Skomplikowang sytuacje prawng jeszcze bardziej moze utrudnié¢ wprowa-
dzona 0d 1.6.2017 r. wart. 7a k.p.a zasada, zgodnie z ktéra, gdy w sprawie pozostaja
watpliwosci co do tresci normy prawnej, watpliwosci te sg rozstrzygane na korzys¢
strony, chyba Ze sprzeciwiajg sie temu sporne interesy stron albo interesy oséb
trzecich, na ktére wynik postepowania ma bezposredni wptyw. Powstaje bowiem
pytanie — czy w zwigzku z tak rozbieznym orzecznictwem strona postepowania
prowadzonego przez Prezesa UKE moze liczy¢, iz wraz z uptywem ustawowego ter-
minu na wydanie decyzji moze uznac, ze zapadla decyzja milczaca w tresci tozsama
ze sktadanym przez nig wnioskiem. Orzeczenia zapadajace w przysztosci pokaza,
czy nowelizacja k.p.a. wchodzaca w zycie 1.6.2017 r. doprowadzi do ujednolicenia
orzecznictwa i praktyki organéw.

Specifity of the legal construction and the unity of functions
of law on grounds of Article 40b of the Polish Broadcasting Act
and Article 200a of the Polish Telecommunication Law

Legal certainty and speed of procedure are fundamental principles
of the Polish Code of Administrative Procedure. Its latest amendment constitutes
an attempt to introduce another institution into the Polish legal system, which
is supposed to prevent the administration from idle. The aforementioned institu-
tion- construed as a part of procedural law- is the tacit decision. It has previously
functioned within the substantive law provisions. The purpose of this paper is
to point out- based on case law analysis- how difficult it is for the lawmaker to find
legal solution which will ensure legal certainty by means of uniform judgments.
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