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Reasons Underlying the Propensity

of Polish Judiciary and Public
Authorities for Underscoring the Division
between Public and Public Law

In this article the author tried to identify the reasons and motives which stand
behind the tendency of Polish courts and public administration bodies to invoke
the classic division between public and private law. For this purpose, the author
selected a group of 8 court cases and administrative decisions. Following this
analysis, the author concludes that in Poland the distinction between public
and private law is still of great significance, despite some views maintaining
its waning status compared to Western European countries. Yet, as it appears,
it is still inspiring in the process of applying law. The analysis also leads to the
conclusion that the reasons for referring to this division by the courts and public
administration bodies are manifold. The author concurs with a trend in academic
literature according to which this division is contingent upon and reflected in a

variety of legal contexts.

Wprowadzenie

Przemiany ustrojowe w Polsce
w ostatnim ¢wieréwieczu spra-
wily, iz doszlo do reaktywowa-
nia podziatu systemu prawnego
na prawo publiczne i prywatne.
Przy czym nie chodzi tu jedynie
o reaktywacje na plaszczyznie
teorii prawa, ale takze w $rodo-
wisku prawnikéw praktykow.

Fakt ten znajduje potwierdzenie
w praktyce stosowania prawa,
a mianowicie w poszczegdlnych
rozstrzygnieciach Trybuna-
tu Konstytucyjnego, sadéw po-
wszechnych i administracyjnych,
a takze organéw administracji
publicznej. Z tego wzgledu przy-
datna i interesujaca wydaje sie
analiza wybranych przypadkéw
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odwolywania sie przez organy stosujace prawo do
tego podziatu. Sitg rzeczy taka analiza ze wzgledu
na ogrom badanej materii, a takze ograniczone roz-
miary publikacji bedzie miata charakter selektywny,
jak réwniez nie ustrzeze sie subiektywnego spojrze-
nia autora, w tym wypadku cywilisty. Tym niemniej
zakltadam, ze juz samo dokonanie cho¢by tak ograni-
czonego przegladu rzuci $wiatlo na istote i znaczenie
rozrdznienia, o ktérym chcemy méwic.

Wydaje sie, ze dla zobrazowania i zrozumienia na-
tury prawnej owego podzialu — na prawo publiczne
i prywatne — szczegdlnie uwaznie przyjrze¢ si¢ nalezy
stosowaniu prawa. Ta wtasnie sfera ma wieksze zna-
czenie dla analizowanej kwestii niz tworzenie prawa.
Prawodaweca, nie tylko polski, stosunkowo bowiem
rzadko odwotuje sie wprost do tego podziatu, po-
nadto nie wprowadza jasnych jego kryteriéow?. Jak

1 W literaturze podaje sie wyjatkowy przypadek, gdy twércy
prawa starali sie ustawowo zdefiniowa¢ pojecie ,,prawo pub-
liczne”. Chodzi o odrzucony projekt wirtemberskiego prawa
o postepowaniu administracyjnym z 1931 r., ktérego art. 1
brzmiat: , Das o6ffentliche Recht umfasst alle Verhéltnisse, in
denen der Staat, Kérperschaften oder Anstalten als Trager
der Staatshoheit einzelnen gegeniiberstehen, und es umfasst
ausserdem die Verhiltnisse, in denen der Staat, Korper-
schaften, Anstalten oder einzelne einander gleichgeordnet
gegeniiberstehen, soweit diese Verhéltnisse iiberwiegend im
offentlichen Interesse geordnet sind”. Na ten temat J. Nowa-
cki, Prawo publiczne — prawo prywatne, Katowice 1992, s. 30,
uw. 93. W obowigzujacym prawie polskim z kolei mozna
wskazaé przepisy ustawy z dnia 21 marca 1985 r. o drogach
publicznych (tekst jedn. Dz.U. z 2013 r., poz. 260), ktére
wprowadzaja arbitralne rozréznienie na drogi publiczne
i drogi wewnetrzne (niepubliczne), pomimo ze te ostatnie
réwniez w wiekszoéci przypadkéw sa mieniem publicznym,
gdyz naleza do gminy. Dla przyktadu, gdy chodzi o drogi
gminne, ich status jako drogi publicznej czy tez wewnetrznej
zalezny jest od arbitralnej uchwaty rady gminy. Konsekwencje
takiego zakwalifikowania sg daleko idace, gdyz korzystanie
z dr6g wewnetrznych normowane jest co do zasady przepi-
sami prawa prywatnego. Chodzi tu np. o przepisy o ochronie
prawa wihasnosci. Ponadto zakres obowigzkéw zarzadcy drogi
wewnetrznej jest wezszy od zakresu obowigzkéw zarzadey
drogi publicznej. Niejednokrotnie mozna wiec odnie$¢ wra-
zenie, ze podzial drég nalezacych do gmin na publiczne

iwewnetrzne ma charakter wybitnie instrumentalny i kreuje
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dotychczas nie wypracowano teorii, w oparciu o kt6-
ra mozna by takie jasne niekwestionowane kryteria
przynajmniej odtworzy¢. W dodatku w nauce prawa
sens dokonywania takiego podzialu niejednokrotnie
bywa kwestionowany?.

Przeglad wybranych przypadkow
z praktyki stosowania prawa

1. Przyktad pierwszy
Kwestia stosowalnosci skargi pauliariskiej
w zobowiqgzaniach podatkowych

Sad Najwyzszy w wyroku z dnia 1 czerwca 2011 r.,
II CSK 513/10, musial rozstrzygnac®, czy stosowa-
nie instytucji skargi paulianskiej na korzys¢ fiskusa
(w tym wypadku naczelnika urzedu skarbowego) jest
dopuszczalne. W powddztwie wniesionym uprzednio
do sadu okregowego Skarb Panstwa zazadatl uznania
za bezskuteczng umowy, na podstawie ktérej podatnik
przeniost sktadniki swego majatku na osobe trzecig
i w ten sposob stal sie niewyptacalny, udaremniajac
tym samym skuteczno$¢ egzekucji administracyjne;.
Pozwany, czyli podmiot, na rzecz ktérego podatnik
dokonat przysporzenia, podnidst zarzut niedopusz-
czalnosci drogi sadowej w dochodzeniu naleznosci
podatkowych, uznajac je za domene postepowania ad-
ministracyjnego. Podnosit tez zarzut niestosowalnosci
cywilnoprawnej instytucji skargi paulianskiej w prawie
podatkowym. Generalnie bowiem prawo podatkowe
jest czeScig prawa publicznego. Sad Najwyzszy w wy-
roku II CSK 513/10 dopuscit stosowanie instytucji
skargi paulianskiej w tego rodzaju sprawach, a w kon-
sekwencji — réwniez jurysdykcje sadéw powszechnych.

pewng fikcje prawng. Innym przykladem jest ustawowy
podziat w prawie polskim uczelni wyzszych na ,,publiczne”
i ,niepubliczne”, vide art. 1 ust. 1 ustawy z dnia 27 lipca
2005 r. — Prawo o szkolnictwie wyzszym (tekst jedn. Dz.U.
z 2012 r., poz. 572), co rodzito dotychczas okreslone konse-
kwencje np. w zakresie kwalifikowania stosunku tgczacego
studenta z uczelnig jako stosunku publicznoprawnego badz
prywatnoprawnego, a w efekcie powodowato stosowanie
w tym zakresie przepiséw prawa publicznego badZ przepiséw

prawa prywatnego.

N

Zob. J. Nowacki, Prawo publiczne..., dz. cyt., s. 6.
Wyrok SN (Izba Cywilna) z dnia 1 czerwca 2011 r., II CSK
513/10, Lex Polonica nr 3876648.
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W ten sposdb jednak SN zakwestionowat zasadno$é¢
swych wcze$niejszych orzeczen, w ktérych uznawat,
ze cywilnoprawna instytucja skargi paulianskiej nie
moze stuzy¢ ochronie naleznosci publicznoprawnych,
co z kolei uzasadnia¢ miato odrzucenie pozwu.
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dzialaniem dtuznika, cho¢ uregulowana w kodeksie cy-
wilnym, nalezy do regulacji wyrazajacych jedna z zasad
ogodlnych catego systemu prawnego. Innymi stowy —
chodzi o zasade, zgodnie z ktdrg interesy osoby, ktéra
uzyskata nieodplatnie korzys¢ majatkows, czyli bez ja-

Przemiany ustrojowe w Polsce w ostatnim

c¢wieréwieczu sprawily, iz doszto

do reaktywowania podzialu systemu

prawnego na prawo publiczne i prywatne.

W uzasadnieniu omawianego wyroku argumento-
wat, ze konstytucyjna zasada prawa do sadu przema-
wia za dopuszczalnoscig drogi sadowej, gdy z twier-
dzen pozwu wynika, iz dochodzone zadanie odnosi si¢
do instytucji cywilnoprawnych*. W nieco dorozumiany
sposob SN dostrzegt wiec stosunek o charakterze cywil-
noprawnym miedzy Skarbem Panstwa (naczelnikiem
rzedu skarbowego) a osoba trzecia, na ktéra podatnik
przenidst sktadniki swego majatku. Sad Najwyzszy po-
wolat sie przy tym na wyrok TK z dnia 10 lipca 2000 r.
w sprawie SK 12/99°. Nalezy w tym miejscu zauwazy¢,
ze powolanie sie w tej sprawie przez SN na konstytu-
cyjne prawo do sadu jest wielce kontrowersyjne. Try-
bunat podkreslat bowiem juz wczes$niej, ze konstytu-
cyjne prawo do sadu jest uprawnieniem jednostki i nie
odnosi sie do organéw wiladzy publicznej®.

Wielkie znaczenie majg uwagi zawarte w uzasad-
nieniu tego wyroku — na temat ,podstawowych za-
sad porzadku prawnego, wspdlnych dla catego syste-
mu prawa”. Pomimo iz SN, uzasadniajac jurysdykcje
sadu powszechnego w sprawie, powoluje sie na cy-
wilnoprawny charakter skargi paulianskiej, dodaje,
ze instytucja ochrony wierzyciela przed krzywdzacym

4 Tamze.

5 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 10 lipca 2000 r.,
sygn. akt SK 12/99 (Dz.U. z 2000 r., nr 55, poz. 665).

6 Zob. postanowienie TK z dnia 21 marca 2005 r., P 11/04,
OTK ZU nr 3/A/2005, poz. 32.

kiegokolwiek ekwiwalentnego $wiadczenia z jej strony,
muszg ustapi¢ przed interesami osoby, ktdra w wyniku
takiego przysporzenia doznatla uszczerbku. Reasumu-
jac, zdaniem SN poszczegélne zasady prawne tradycyj-
nie zaliczane do zasad prawa cywilnego, gdyz uregu-
lowane w kodeksie cywilnym, mogg by¢ przynajmniej
w drodze analogii stosowane réwniez w zwiazku z dzia-
falnoscig podmiotéw sektora publicznego. Sa one bo-
wiem wspolnymi zasadami catego systemu prawnego.

Sad Najwyzszy wyjasnit takze, ze ferujac takie roz-
strzygniecie, nie narusza generalnie obowigzujacego
w prawie publicznym zakazu stosowania analogii na
niekorzy$¢ podmiotéw zobowigzanych do uiszcza-
nia danin publicznych. Nie nastepuje bowiem w ten
sposob, zdaniem SN, rozszerzenie w drodze analo-
gii — obowigzkéw obywateli i ich organizacji — tylko
zostanie stworzona mozliwo$¢ wyegzekwowania obo-
wiazkow juz istniejacych.

2. Przyktad drugi

Kwestia dopuszczalnosci cesji wierzytelnosci
przystugujqgcej w stosunku do wtadzy
publicznej (powiatu) o zwrot kwot nienaleznie
pobranych tytutem optat publicznoprawnych

Dnia 6 czerwca 2012 r. SN podjat uchwate?, w ktd-
rej uznat kognicje sadu powszechnego w sprawach

7 Uchwata SN (Izba Cywilna) z dnia 6 czerwca 2012, III CZP
24/2012, Lex Polonica nr 3888713.
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o zwrot kwot wptaconych tytulem optat za wydanie
karty pojazdu, pobranych na podstawie rozporzadze-
nia Ministra Infrastruktury w sprawie wysokosci optat
za karte pojazdu® przed wejsciem w zycie z dniem
1 stycznia 2010 r. ustawy o finansach publicznych®.
Woezeséniej jednak Trybunat Konstytucyjny stwier-
dzit niezgodno$¢ z Konstytucjg RP przepisu § 1 ust. 1

Pomimo bowiem trafnego uznania, iz rozpatrywa-
na sprawa o zwrot kwot niestusznie pobranych ty-
tutem optaty publicznoprawnej jest sprawg cywil-
na, a w konsekwencji ze roszczenia o zwrot tych
kwot mozna skutecznie dochodzi¢ przed sadem po-
wszechnym na podstawie przepiséw o bezpodstaw-
nym wzbogaceniu'!, SN niespodziewanie kofczy swoj

Instytucja ochrony wierzyciela

przed krzywdzacym dzialaniem dluznika,

cho¢ uregulowana w kodeksie cywilnym,

nalezy do regulacji wyrazajacych jedna

z zasad ogdlnych calego systemu prawnego.

tegoz rozporzadzenial, na podstawie ktérego staro-
stowie pobierali optaty w kwocie 500 zt za karty po-
jazdéw sprowadzanych z krajéw Unii Europejskie;j.
Zdaniem TK optata za karte powinna pokrywac je-
dynie koszty druku dokumentdéw, co w tym wypad-
ku odpowiadato kwocie 75 zt. Wtasnie taka optate
pobiera sie za karty uzywanych pojazdéw kupionych
w Polsce.

We wskazanej wyzej uchwale SN odnidst sie réw-
niez do kwestii cesji wierzytelnosci o zwrot kwot nie-
naleznie pobranych tytutem oplat za karte pojazdu.
Argumentujac, iz mamy tutaj do czynienia z optata
o charakterze publicznoprawnym, stwierdzit, iz wyla-
czone jest przeniesienie tych wierzytelnosci w drodze
cesji na osoby trzecie.

Wywod przeprowadzony przez SN w uzasadnieniu
komentowanej uchwaly jest wewnetrznie sprzeczny.

8 Rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z dnia 28 lipca
2003 r. w sprawie wysokosci optat za karte pojazdu (Dz.U.
nr 137, poz. 1310 z pézn. zm.), uchylone 15 kwietnia 2006 r.

9 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych
(Dz.U. nr 157, poz. 1240 z p6zn. zm.).

10 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 17 stycznia 2006 1.,
sygn. akt U 6/04 (Dz.U. nr 15, poz. 119).
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wywdd wolta, wyrazajac poglad, ze wierzytelnosci
tego rodzaju nie podlegaja cesji, gdyz optata ma cha-
rakter publicznoprawny'2.

To prawda, ze dominuje co do zasady poglad, iz pub-
licznoprawne uprawnienia podmiotowe, np. wynikajace
z udzielonej koncesji, wylaczone sg z obrotu cywilno-
prawnego z powodu braku odmiennej regulacji'®. W ni-
niejszej sprawie w gruncie rzeczy nie chodzito jednak

11 Zwtaszcza ze weze$niej SN trzykrotnie w swych uchwatach
wypowiadat sie na temat owych optat za karty pojazddéw,
za kazdym razem potwierdzajac zaréwno dopuszczal-
noé¢ drogi sadowej dla dochodzenia roszczenia o zwrot
zaptaconej kwoty, jak i sugerujac jako podstawe prawng
tego roszczenia przepisy o bezpodstawnym wzbogaceniu.
Patrz uchwata SN z dnia 16 maja 2007 r., III CZP 35/07,
OSNC 2008, nr 7-8, poz. 72; uchwata SN z dnia 2 czerwca
2010 r., ITII CZP 37/10, OSNC 2011, nr 1, poz. 2; uchwata
SN z dnia 25 listopada 2011 r., III CZP 67/11, OSNC 2012,
nr 6, poz. 69.

12 Zob. na ten temat R. Szczepaniak, Sens i nonsens podziatu na
prawo publiczne i prywatne (na kanwie uchwaty SN), ,Panstwo
iPrawo” 2013, z. 5,s.31in.

13 Zob. np. wyrok SN z dnia 8 maja 1998 r., III RN 34/98,
OSP 1999, nr 7-8, s. 352, z czeSciowo krytyczng glosa
J. Borkowskiego.



bezposrednio o oplate publicznoprawna, lecz o zwrot
kwot niestusznie pobranych tytutem takiej optaty.

W rozstrzygnieciu SN mozna dostrzec nadmierng
troske o stan finanséw publicznych, w tym wypad-
ku finanséw powiatowych. Jest to troska przesadna,
gdyz zaspokajana z pokrzywdzeniem praw majatko-
wych oséb sektora prywatnego. Bardzo czesto pozwy
o zwrot tego typu kwot wytaczaly bowiem nie osoby,
ktére kwoty te tytulem oplaty za karte pojazdu za-
placily, lecz osoby trzecie, ktére skupity wezesniej ich
roszczenia. W konsekwencji handel owymi wierzytel-
noéciami sprawial, ze ostatecznie z roszczeniami wy-
stepowaly podmioty wyspecjalizowane w windykacji
roszczen, co moglo wplynaé wprost na skuteczno$é
dochodzenia i rozmiar dochodzonych roszczen. Nie
jest to jednakze wystarczajacy powdd, by taki handel
uzna¢ za prawnie niedopuszczalny“.

3. Przyklad trzeci

Kwestia charakteru prawnego rozpatrzenia
wniosku o przyznanie dotacji ze srodkow UE,
w tym z tzw. funduszy strukturalnych

Procedura przyznawania dotacji UE jest dwueta-
powa. W pierwszym etapie podmiot ubiegajacy sie
o dofinansowanie sklada wniosek do instytucji za-
rzadzajacej lub wdrazajacej, ktérym jest zasadniczo
wskazany w przepisach podmiot prawa publiczne-
go. Jezeli wniosek zostanie rozpatrzony pozytywnie,
nastepuje drugi etap, czyli zawarcie umowy pomie-
dzy instytucja wdrazajaca i beneficjariuszem — okre-
slajacej warunki dofinansowania. Opisany pokrot-
ce ksztalt tej procedury wynika z rozporzadzenia
Rady Wspdlnot Europejskich nr 1605/2002 z dnia
25 czerwca 2002 r. w sprawie rozporzadzenia finan-
sowego majacego zastosowanie do budzetu ogdlne-
go Wspolnot Europejskich'®. Regulacje w nim zawar-
te zostaly zasadniczo powtérzone w art. 26 ust. 2
iust. 5 oraz art. 27 ust. 11 ust. 3 ustawy o NPR'.

14 Zob. R. Szczepaniak, Sens i nonsens..., dz. cyt. s. 38.

15 Rozporzadzenie Rady (WE, Euratom) nr 1605/2002 z dnia
25 czerwca 2002 r. w sprawie rozporzadzenia finansowego
majacego zastosowanie do budzetu ogdlnego Wspdlnot Eu-
ropejskich (Dz.Urz. WE L 248 z 16. 9. 2002, s. 1).

16 Ustawa z dnia 20 kwietnia 2004 r. o Narodowym Planie
Rozwoju (Dz.U. nr 116, poz. 1206).
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Przez diuzszy czas na gruncie wskazanych przepi-
s6w powazne watpliwosci — w orzecznictwie gléwnie
sadéw administracyjnych — budzila kwestia, jaki cha-
rakter prawny ma rozstrzygniecie wniosku o przyzna-
nie dotacji'”. Przy czym warto odnotowac, ze spor ten
nie ograniczat sie do procedur przyznawania dotacji
z funduszy unijnych, ale dotyczyt generalnie przyzna-
wania dotacji ze srodkow publicznych na podstawie
umow poprzedzonych postepowaniem wstepnym,
ktérego przedmiotem bylo rozpatrzenie wniosku
o dofinansowanie.

Sad Najwyzszy w uzasadnieniu wyroku z 11 maja
2012 r., IT CSK 545/2011, uznal, ze rozstrzygniecie
wniosku o przyznanie dotacji powinno przybraé for-
me decyzji administracyjnej'. W ten sposéb opowie-
dziat sie tez za przyznaniem kontroli sgdom admini-
stracyjnym nad takimi rozstrzygnieciami. Tym samym
przychylit sie do argumentacji tych sagdéw admini-
stracyjnych, ktére optowaly za przyjeciem, iz wniosek
o dofinansowanie rozpatrywany jest w formie decyzji
administracyjnej. Sady te wywodzity, ze tylko taka
forma rozstrzygniecia wniosku zapewni stronie, ktd-
rej wniosek o dofinansowanie zostatl pominiety, real-
ng ochrone jej praw. Bedzie bowiem mialta mozliwosé
zaskarzenia tego rozstrzygniecia do sagdu, w tym wy-
padku sagdu administracyjnego®.

4. Przyklad czwarty
Kwestia statusu prawnego komornika

Wydajac wyrok z dnia 30 kwietnia 2012 r.,
SK 4/2010%, TK musiat sie zmierzy¢ z niejednorod-
nym statusem prawnym komornika sgdowego.

17 O intensywno$ci tego sporu $wiadczg przynajmniej dwie
przeciwstawne uchwaty sktadu siedmiu sedziéw NSA: z dnia
29 marca 2006 r., II GPS 1/06, OSP 2006, nr 11, poz. 122
oraz z dnia 22 lutego 2007, II GPS 3/06, ONSAiWSA 2007,
z. 3, poz. 59, a takze fakt, ze do kazdej z nich kilku sedziéw
napisato zdania odrebne (trzech sedziéw do pierwszej z wy-
mienionych uchwal, a do drugiej — dwdch).

18 Wyrok SN (Izba Cywilna) z dnia 11 maja 2012 r., II CSK
545/11, OSP 2014, z. 2, poz. 17, z glosa R. Szczepaniaka.
19 Taki argument podniesiono w uzasadnieniu uchwaty NSA
z dnia 22 lutego 2007, I GPS 3/06, ONSAiWSA 2007, z. 3,

poz. 59.

20Wyrok TK z dnia 30 kwietnia 2012 r., SK 4/10, OTK ZU

2012/4A, poz. 42.
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W przypadku tej instytucji mamy do czynienia
ze swoistg hybryda prawna. Jest wszakze komor-
nik sadowy funkcjonariuszem publicznym uzywa-
jacym okragtej pieczeci z godlem Rzeczypospolitej
Polskiej. Bezsprzecznie jest tez organem orzekaja-
cym, wydaje bowiem orzeczenia, to jest postanowie-
nia w ramach sgdowego postepowania egzekucyjne-

wszechstronna analiza prawna towarzyszacych tym
procesom zdarzen??.

Trybunat Konstytucyjny musiat we wskazanej spra-
wie rozstrzygna¢ na wstepie, czy skarga konstytucyj-
na wniesiona przez komornika, w ktérej domagat sie
stwierdzenia niekonstytucyjnoéci przepiséw zezwala-
jacych na sadowe miarkowanie optat egzekucyjnych,

Hybrydowos$¢ statusu prawnego komornika

przypomina nieco sytuacje prawna notariusza.

W jednym i drugim przypadku mozemy mowié

o0 swoistej prywatyzacji zadan publicznych.

go (zgodnie z kodeksem postepowania cywilnego,
np. art. 768 i art. 770" k.p.c.). Na postanowienia te
przystuguje szczegdlny $rodek zaskarzenia do sadu,
jakim jest skarga (art. 767 § 1 k.p.c.). Pomimo tego
swe ustawowe kompetencje i obowigzki wykonuje
komornik na wlasny rachunek. Optaty, jakie pobiera,
zalicza sie zazwyczaj do optat publicznoprawnych,
ale jednoczes$nie stanowig one jego przychdd jako
osoby fizycznej, a wszelkie ustawowe ograniczenia
ich poboru czy mozliwos¢ ich miarkowania sa przez
komornikéw odbierane jako zamach na ich kon-
stytucyjnie chronione prawa podmiotowe, o czym
$wiadcza przypadki skarg konstytucyjnych wnoszo-
nych przez komornikéw czy tez wystapienia do TK
organizacji zrzeszajacych komornikéw?!. Ta hybrydo-
wos¢ statusu prawnego komornika przypomina nie-
co sytuacje prawng notariusza. W jednym i drugim
przypadku mozemy moéwi¢ o swoistej prywatyzacji
zadan publicznych. Jak wiadomo, od poczatku lat
dziewiecdziesigtych XX wieku bylismy $wiadkami
wielu zjawisk stanowigcych przejawy szeroko poje-
tej prywatyzacji zadan publicznych. Nie zawsze jed-
nak w $lad za tymi procesami szta kompleksowa,

21 Zob. postanowienie TK z dnia 18 listopada 2003, K 5/02,
OTK ZU 2003/9A, poz. 104; wyrok TK z dnia 30 kwietnia
2012 r. SK 4/10, OTK ZU 2012/4A, poz. 42.
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jest dopuszczalna. Ostatecznie TK odpowiedzial w tej
kwestii twierdzaco, aczkolwiek doszedt do tego wnio-
sku po wyraznych wahaniach i z pewnymi oporami.
Po pierwsze TK podkre$lat kilkakrotnie w uzasad-
nieniu, ze komornik sagdowy jest ,,monokratycznym,
panstwowym organem egzekucyjnym”, a miedzy nim
i wierzycielem oraz dtuznikiem zachodza stosunki
publicznoprawne. ,W zwigzku z powyzszym — jak
dalej wywodzit TK - jako podmiot pelniagcy funkcje
wiadzy publicznej, komornik, co do zasady, nie jest
legitymowany do skladania skargi konstytucyjnej.
Komornik nie moze by¢ jednocze$nie organem pan-
stwa i osobg fizyczna dochodzacg ochrony swoich
konstytucyjnych praw”. Pomimo tych jednoznacznych
twierdzen TK koniczy swéj wywdd nastepujacg kon-
statacja: ,,Poniewaz komornik jest organem samofi-
nansujacym sie, to wynik prowadzonej dziatalnosci
wplywa na jego osobiste prawa majatkowe. Z powyz-
szych powoddéw Trybunat uznat za dopuszczalne roz-
poznanie niniejszej skargi konstytucyjnej komornika
ze wzgledu na przedmiot sprawy” (vide punkt 1 i 2
uzasadnienia wyroku). Jak sie wyrazit TK w uzasad-
nieniu wyroku, ,,dostrzega wielowymiarowos¢ pozycji

22 Na temat zjawiska prywatyzacji zadan publicznych na przy-
kladzie notariatu w Polsce zob. S. Biernat, Prywatyzacja zadarn

publicznych. Problematyka prawna, Warszawa 1994, s. 89.



prawnej komornika” (pkt 1 uzasadnienia) i dlatego
»ha zasadzie wyjatku” (pkt 2 uzasadnienia) dopuscit
skarge kasacyjna.

5. Prgyktad piqty

Kwestia charakteru prawnego roszczenia
dochodzonego przez studenta od uczelni
publicznej o zaptate odsetek ustawowych
za opognienie w uiszczeniu Swiadczenia
pienieznego przyznanego aktem
administracyjnym

W sprawie SK 12/99 rozstrzyganej przez TK wy-
rokiem z 10 lipca 2000 r.?® istotng kwestig byta do-
puszczalno$é drogi sadowej przed sadem cywilnym
w rozumieniu art. 1 k.p.c. dla dochodzenia przez
studenta od uczelni publicznej roszczenia o zapta-
te odsetek ustawowych za opéznienie w wykonaniu
zobowigzania pienieznego przyznanego aktem ad-
ministracyjnym.

Trybunat Konstytucyjny, powotlujac sie na dorobek
polskiej cywilistyki, uznal, ze roszczenie to ma cha-
rakter cywilnoprawny. Jak bowiem argumentowat,
akt administracyjny jest jednym z mozliwych Zrédet
zobowigzan o charakterze cywilistycznym. Trybunat
zwrdécil uwage, ze kodeks cywilny zawiera przepi-
sy regulujace skutki niewykonania lub nienalezy-
tego wykonania zobowigzania pienieznego, w tym
art. 481 § 1 k.c., ktéry stricte dotyczy odsetek za
opOznienie w zaptacie.

Najwazniejszy jest jednak drugi argument podnie-
siony przez TK na poparcie zaprezentowanego stano-
wiska. Sad ten zauwazyl, ze gdyby nie dopusci¢ drogi
przed sadem cywilnym do dochodzenia tego rodzaju
roszczenia, powod pozbawiony bylby jakiejkolwiek
procesowej mozliwosci uzyskania stusznie naleza-
cej sie mu kwoty. W szczegélnosci bowiem kognicja
sadéw administracyjnych nie obejmuje tego rodzaju
spraw. Jak podkreslit natomiast TK, prawo do sadu
ma charakter konstytucyjny (art. 45 ust. 1, art. 77
ust. 2 i art. 177 Konstytucji RP). Niedopuszczalna by-
aby interpretacja, czy moéwiac inaczej — ocena praw-
na przypadku, ktéra prowadzitaby do uznania, ze nie
jest to ,sprawa cywilna” w rozumieniu art. 1 i art. 2

23 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 10 lipca 2000 r.
sygn akt SK 12/99 (Dz.U. nr 55, poz. 665).
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k.p.c., gdyz w konsekwencji strona zostataby pozba-
wiona konstytucyjnego prawa do sadu. Nalezy po-
nadto pamieta¢, ze art. 177 Konstytucji RP wprowa-
dzit domniemanie jurysdykcji sadéw powszechnych.

6. Przyklad szosty

Kwestia charakteru prawnego badan i innych
czynnosci sprawdzajqcych dokonywanych
przez jednostke dozoru technicznego
poprzedzajqcych wydanie decyzji zezwalajqcej
na eksploatacje urzqdzenia technicznego

Ustawa o dozorze technicznym?* (dalej: u.d.t.)
w art. 14 ust. 2 stanowi, ze organ wlasciwej jed-
nostki dozoru technicznego przed wydaniem decy-
zji w sprawie zezwolenia na eksploatacje urzadze-
nia technicznego przeprowadza stosowne badania
i wykonuje czynnosci sprawdzajace. Ustawodawca
nie wyjasnit jednak expressis verbis, czy owe badania
i czynnosci sprawdzajace sg czescig postepowania ad-
ministracyjnego, ktére konczy sie wydaniem decyzji,
czy tez jest to etap poprzedzajacy formalne wszczecie
postepowania administracyjnego. Odpowiedz na tak
postawione pytanie rzutuje na rozstrzygniecie sze-
regu dalszych kwestii, takich jak charakter prawny
czynnosci sprawdzajacych i badan, a w konsekwen-
cji takze — optat pobieranych za ich przeprowadzenie
i wykonanie, przedawnienie roszczen o zaptate tych
optat, tryb dochodzenia zaptaty optat i rozstrzygania
wszelkich innych sporéw pomiedzy jednostky dozoru
technicznego a podmiotem zamierzajacym eksplo-
atowac urzadzenia techniczne powstate w zwigzku
z przeprowadzaniem czynnosci i badan. Poérednio
odpowied? ta rzutuje réwniez na rozstrzygniecie cha-
rakteru prawnego wszelkich innych optat pobiera-
nych przez jednostki dozoru technicznego.

Tres¢ art. 14 ust. 3 u.d.t. sugeruje raczej, ze owe
badania i czynnoéci sprawdzajace nie sg czeécia
postepowania administracyjnego. Postepowanie
jest wszczynane dopiero po ich przeprowadzeniu.
W art. 14 ust. 3 u.d.t. mowa jest bowiem o tym, ze
wyniki badan, o ktérych jest mowa w art. 14 ust. 2,
,moga by¢ uwzgledniane przy badaniu urzadzenia
u eksploatujacego, poprzedzajacym wydanie decy-

24 Ustawa z dnia 21 grudnia 2000 r. o dozorze technicznym
(tekst jedn. Dz.U. z 2013 r., poz. 963).
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zji zezwalajacej na eksploatacje urzadzenia”. Tak tez
orzekt Sad Najwyzszy w wyroku z dnia 30 czerwca
2005 r., IV CK 771/04%, potwierdzajac tym samym
panujacy poglad w sadach nizszej instancji. W uza-
sadnieniu tego wyroku czytamy: ,Przedsigbiorca
i jednostka dozoru technicznego najpierw zawiera-
ja umowe o przeprowadzenie badan urzadzen tech-
nicznych i wykonanie czynnosci sprawdzajacych.
Nawiazuje si¢ stosunek cywilnoprawny. W ramach
tego stosunku jednostce dozoru technicznego nale-
7y sie wynagrodzenie za przeprowadzone badania
i wykonane czynnosci sprawdzajace w formie opta-
ty, ktdérej wysokos¢ okreéla rozporzadzenie ministra
gospodarki. Po wykonaniu umowy nastepuje dopiero
faza postepowania administracyjnego, w ktérym de-
cyzja rozstrzygana jest kwestia zezwolenia na eksplo-
atacje. Umowa o przeprowadzenie badan urzadzen
technicznych i wykonanie czynnoéci sprawdzajacych
jest umowg o $wiadczenie ustug. Zdaniem SN stosuje
sie do tej umowy przepisy o zleceniu. Jednym z tych
przepisow jest art. 751 pkt 1 k.c., dotyczacy termi-
néw przedawnienia roszczen, ktéry jest przepisem
szczegblnym w stosunku do art. 118 k.c.”

Tak wiec zdaniem SN fakt nalozenia przez ustawo-
dawce konkretnych obowigzkéw na okre$lone pod-
mioty nie przesadza, ze wiezy taczace te podmioty
nie majg charakteru cywilnoprawnego, a czynnosci
wykonywane przez jednostke dozoru technicznego
maja charakter dziatah wiadczych. Zdaniem SN za
przedstawiong kwalifikacjg prawng wiezi taczacych
jednostke dozoru technicznego z podmiotem zamie-
rzajacym eksploatowac urzadzenie techniczne prze-
mawiata m.in. treé¢ rozporzadzenia Ministra Gospo-
darki w sprawie oplat za czynnosci jednostek dozoru
technicznego®. W § 5 i 6 tego rozporzadzenia méwi
sie o przedsiebiorcach jako ,zleceniodawcach”.

Sad Najwyzszy, uzasadniajac swoje stanowisko,
podnioést jeszcze jeden niebagatelny argument. Za-
uwazyl, ze gdyby uznad, iz relacje pomiedzy jednost-

25 Wyrok SN (Izba Cywilna) z dnia 30 czerwca 2005 r., IV CK
771/04, ,Biuletyn Sadu Najwyzszego” 2005, nr 11/12.

26 Rozporzadzenie Ministra Gospodarki z dnia 26 listopada
2010 r. w sprawie wysokosci oplat za czynnosci jednostek
dozoru technicznego (Dz.U. nr 229, poz. 1736), obowiazujace
do dnia 30 listopada 2014 r.
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ka dozoru technicznego a podmiotem prywatnym
majg wylacznie charakter administracyjnoprawny,
woéwczas w konsekwencji optaty pobierane przez te
jednostke nie mialyby cech cywilnoprawnych. Skut-
kiem tego za$ niedopuszczalne byloby dochodzenie
tych optat przed sadem powszechnym. Musieliby$my
woéwecezas przyjac istnienie powaznej luki konstruk-
cyjnej, dochodzenie bowiem ich zaptaty na drodze
egzekucji administracyjnej réwniez nie zostato praw-
nie unormowane. Brak mozliwoéci dochodzenia na
drodze prawnej naleznych roszczen moéglby z kolei
skutkowa¢ paralizem funkcjonowania jednostek do-
zoru technicznego, a doniostos¢ roli, jaka one pehnia,
przez nikogo nie jest kwestionowana.

7. Przyktad siodmy
Kwestia charakteru prawnego umowy
okreslajqcej warunki dofinansowania projektu

W judykaturze mozna odnalez¢ kilka wypowiedzi
na temat charakteru prawnego umowy okreslajacej
warunki dofinansowania projektu, o ktérej mowa
w art. 26 ust. 2 ustawy o NPR oraz w art. 30 usta-
wy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju®’ (da-
lej: u.z.p.r.), zawieranej przez jednostke wdrazajaca
(zarzadzajaca) z beneficjariuszem. Byly one inspiro-
wane tym, ze charakter tej umowy w praktyce bu-
dzil watpliwosci ze wzgledu na okolicznoéci, w kto6-
rych dochodzito do jej zawarcia. Jak zostalo bowiem
wskazane wyzej w przykltadzie 3., zawarcie umowy,
na podstawie ktorej nastepuje przyznanie dofinan-
sowania, poprzedzone jest decyzjg administracyjng
(bedaca aktem wladczym), w ktdrej wniosek o dofi-
nansowanie zostaje rozpatrzony pozytywnie. Dlatego
tez NSA w uchwale sktadu siedmiu sedziéw z 29 mar-
ca 2006 r., II GPS 1/06%, zauwazyl, ze niezaleznie
od tego, jaka tres¢ przypiszemy tej decyzji, redukuje
ona znaczenie umowy o udzielenie pomocy finanso-

27 Ustawa z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia
polityki rozwoju (tekst jedn. Dz.U. z 2009 r., nr 84, poz. 712
z pézn. zm.).

28 Uchwata sktadu siedmiu sedziéw NSA z dnia 29 marca
2006 r., IT GPS 1/06, OSP 2006, nr 11, poz. 122. Podobny
poglad wyrazit sedzia A. Kisielewicz w zdaniu odrebnym od
uchwaty sktadu siedmiu sedziéw NSA z dnia 22 lutego 2007,
ONSAiWSA 2007, z. 3, poz. 59.



wej do roli aktu technicznego, czysto wykonawczego.
W dodatku wzér tej umowy okres$lony zostal w prze-
pisach prawa?’, co dodatkowo ogranicza do mini-
mum jakakolwiek swobode stron w ksztatltowaniu jej
tresci. Pomimo powyzszych obiekcji w orzecznictwie
dominuje poglad, iz umowa ta ma cywilnoprawny
charakter. Zdaniem SN wyrazonym w uzasadnieniu
wyroku II CSK 545/11 z dnia 11 maja 2012 r.*° wy-
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we uksztalttowania wzajemnych praw i obowigzkédw
stron”.

Zaprezentowany wyzej dominujacy w orzecz-
nictwie poglad na temat charakteru prawnego tej
umowy niewatpliwie inspirowany jest istotnymi ar-
gumentami. Dzieki bowiem przypisaniu tej umowie
cywilnoprawnego charakteru mozna do niej stosowaé
unormowania cywilnoprawne. W przeciwnym razie,

Dzieki przypisaniu umowie o dofinansowanie

projektu charakteru cywilnoprawnego mozna

do niej stosowa¢ unormowania cywilnoprawne.

nika to z faktu, iz tres¢ umowy okre$lana jest przez
akt prawny, a nie jednostronng decyzje wtadcza insty-
tucji wdrazajacej, a ponadto stronom ,,pozostawiony
zostal pewien margines swobody w regulacji szcze-
gbtéw wzajemnych praw i obowigzkéw, m.in. co do
wyboru sposobu zabezpieczenia roszczen instytucji
wdrazajacej”.

Identyczne stanowisko zajalt NSA w postanowie-
niu 10 lutego 2010 r., IT GSK 86/10°%'. Przypisujac tej
umowie jednoznacznie cywilnoprawny charakter, po-
part swoje twierdzenie krétkim uzasadnieniem i po-
wotal sie na ,,cywilistyczng definicje umowy” jako
,porozumienia dwdch lub wiecej stron ustalajace-
go ich wzajemne prawa i obowiazki”. Naczelny Sad
Administracyjny dalej argumentowat: ,zatem fakt
przystapienia przez skarzacego do umowy z orga-
nem o dofinansowanie projektu stanowito podsta-

29 Artykut 28 ust. 3 ustawy o NPR i rozporzadzenie Ministra
Rolnictwa i Rozwoju Wsi z dnia 8 wrzeénia 2004 r. w spra-
wie Uzupelnienia Sektorowego Programu Operacyjnego
»Restrukturyzacja i modernizacja sektora zywno$ciowego
oraz rozwdj obszaréw wiejskich 2004-2006 (Dz.U. nr 207,
poz. 2117 z pézn. zm.).

30Wyrok SN (Izba Cywilna) z dnia 11 maja 2012 r., I CSK
545/11, OSP 2014, z. 2, poz. 17.

31 Postanowienie NSA z dnia 10 lutego 2010 r., I GSK 86/10,
Lex Polonica nr 2268740.

wobec niewyksztalcenia sie w polskim prawie insty-
tucji umowy publicznoprawnej, mielibysmy do czy-
nienia z powazna luka prawna. Jak wiadomo, prawo
cywilne jest bodaj najlepiej rozwinietg gatezig prawa.
Ponadto zanegowanie cywilnoprawnego charakteru
umowy mogloby w obecnym stanie prawnym grozi¢
naruszeniem konstytucyjnej zasady dostepu do drogi
sagdowej. Nalezatoby bowiem wtedy uznaé, iz spra-
wa nie ma charakteru cywilnoprawnego. Natomiast
kognicja sadu administracyjnego w swietle art. 3 § 2
prawa o postepowaniu przed sagdami administracyj-
nymi*? (dalej: p.p.s.a.) réwniez mogtaby wéwczas zo-
sta¢ zakwestionowana.

8. Przyktad osmy

Kwestia charakteru prawnego umowy
pomiedzy kierownikiem osrodka pomocy
spotecznej a bliskimi mieszkarica domu
pomocy spotecznej

Umowa ta, zawierana na podstawie art. 103 ust. 2
ustawy o pomocy spotecznej* (dalej: u.p.s.), ustala
wysokos¢ oplaty za pobyt mieszkafnica domu pomo-

32 Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu
przed sadami administracyjnymi (tekst jedn. Dz.U. 2012,
poz. 270 z pézn. zm.).

33 Ustawa o pomocy spotecznej z dnia 12 marca 2004 (tekst
jedn. Dz.U. z 2013 r., poz. 182).
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cy spotecznej, ktorg beda musieli uiszczaé na rzecz
wlasciwej gminy wskazane w ustawie osoby bliskie
mieszkanca, jezeli nie jest on w stanie sam ich ptacié.

W przypadku udokumentowanej odmowy podpisa-
nia umowy, o ktérej mowa w art. 103 ust. 2 u.p.s., or-
gan pomocy spotecznej powinien wydac decyzje ad-
ministracyjng na podstawie art. 104 ust. 3 w zwigzku
z art. 61 ust. 3 u.p.s., w ktérej zostataby okreslona
wysoko$¢ oplaty za pobyt mieszkanca w domu po-
mocy spotecznej wniesionej zastepczo przez gmine
oraz osoba zobowigzana do zwrotu nalezno$ci. Mamy
wiec tutaj do czynienia ze specyficzng konstrukejg
prawna — jezeli osoby bliskie odmdéwig zawarcia ta-
kiej umowy, wéwczas wysokoé¢ ich zobowigzania zo-
stanie ustalona w decyzji administracyjnej.

Nie ma sie co dziwié, ze charakter prawny takiej
umowy modgtby budzi¢ powazne watpliwosci. Dla
przykladu w literaturze niemieckiej umowy pomie-
dzy administracja i podmiotem prywatnym — zawie-
rane w analogicznych uwarunkowaniach — okreslane
sa jako klasyczny przyktad umowy administracyjnej®*.

Tymczasem polska judykatura bez wyjatku przy-
pisata umowie zawieranej na podstawie art. 103
ust. 2 u.p.s. charakter cywilnoprawny. Przy czym
zaden z sadéw nie zadatl sobie trudu, by uzasadni¢
cywilnoprawny charakter tej umowy?®. Warto jed-
nak zwréci¢ uwage na wywod zawarty w uzasadnie-
niu wyroku NSA z 30 pazdziernika 2012 r., I OSK
653/12%: W tej kwestii nalezy wzia¢ pod uwage, ze
stosunek prawny polegajacy na udzieleniu $wiadcze-
nia z pomocy spotecznej, w tym takze na skierowaniu
do domu pomocy spotecznej, ma charakter publicz-
noprawny (administracyjny). Skierowanie do domu
pomocy spotecznej nastepuje w drodze decyzji admi-
nistracyjnej. Decyzjg rowniez wlaéciwy organ ustala

34Zob. E. Ochendowski, Prawo administracyjne, cze$¢ 0gél-
na, Torun 1994, s. 110; takze P. Dobosz, K. Bandarzewski,
Komentarz do art. 8 ustawy o samorzqdzie gminnym (w:)
P. Chmielnicki (red.), Ustawa o samorzqdzie gminnym. Ko-
mentarz, Warszawa 2010, uw. 5.

35 Zob. wyrok NSA z dnia 9 czerwca 2010 r. I OSK 204/10; wy-
rok NSA z dnia 30 pazdziernika 2012 r. I OSK 653/12; wyrok
WSA w Warszawie z dnia 23 maja 2012 r., VIII SA/Wa.

36 Wyrok NSA z dnia 30 pazdziernika 2012 r., I OSK 653/12,
ONSAiWSA 2013, z. 6, poz. 107.
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oplate za pobyt w domu pomocy spotecznej osoby
skierowanej (art. 59 ust. 1). Decyzja o ustaleniu opta-
ty za pobyt w domu pomocy spotecznej indywidua-
lizuje przewidziany w przepisach art. 60 ust. 1 oraz
art. 61 ust. 1 i 2 obowiazek ponoszenia optat za pobyt
mieszkanca w domu pomocy spotecznej przez wy-
mienione w tych przepisach osoby (podmioty) (...).
Oznacza to, ze obowigzek wnoszenia optaty przez
konkretng osobe (osoby) sposréd kregu podmiotéw
zobowigzanych na mocy art. 61 ust. 112 pkt 112
powotanej ustawy kreuje nie umowa, o jakiej mowa
w art. 103 ust. 2, ale decyzja administracyjna o usta-
leniu oplaty za pobyt w domu pomocy spotecznej,
przewidziana w art. 59 ust. 1 ustawy. Umowa zawie-
rana pomiedzy kierownikiem osrodka pomocy spo-
tecznej a matzonkiem albo zstepnymi badZ wstep-
nymi mieszkanca domu pomocy spotecznej nie jest
wylacznym zrédlem obowigzku ponoszenia optat
przez te osoby za pobyt w domu pomocy spoteczne;.
Z samego brzmienia art. 103 ust. 2 wynika, ze celem
takiej umowy nie jest nawigzanie cywilnoprawnego
stosunku zobowigzujacego do ponoszenia optlat za
pobyt w domu pomocy spotecznej, ale ustalenie wy-
sokosci optaty wnoszonej przez zobowigzane osoby,
a wiec oplaty, ktérej obowiagzek ponoszenia zostal juz
ustawowo ustalony. A zatem obowigzek os6b wymie-
nionych w art. 61 ust. 2 pkt 2 omawianej ustawy
partycypowania w kosztach utrzymania osoby skie-
rowanej do domu pomocy spotecznej powinien zo-
sta¢ okreslony juz w decyzji o skierowaniu do domu
pomocy spotecznej i o ustaleniu oplaty za pobyt”.

Tak wiec NSA dos¢ wyraznie oddziela kwestie
charakteru prawnego umowy od kwestii charakte-
ru prawnego stosunkéw powstajacych miedzy orga-
nem pomocy spolecznej a osobami zobowigzanymi
do ponoszenia optat z tytutu pobytu w domu pomo-
cy spoleczne;j.

Wszystko wskazuje na to, ze sady przypisujg wska-
zanej umowie charakter cywilnoprawny z tych sa-
mych utylitarnych wzgledéw, o ktérych byta mowa
w przyktadzie 7.

Whnioski

Mam $wiadomos¢, iz zaprezentowane wyliczenie
i sam dobdr analizowanych przykladéw obarczone sg
pewnym ryzykiem subiektywizmu. Niekiedy zauwa-



za sie, ze przedmiotem podzialu na prawo publiczne
i prywatne jest nie tylko system prawny, ale réwniez
szeroko pojeta nauka prawa®. Przedstawiona lista
przypadkdéw jest wynikiem selekcji dokonanej przez
cywiliste. Tym niemniej zywie nadzieje, ze powyz-
sze wyliczenie jest reprezentatywne w tym sensie, iz
pomaga zrozumie¢ istote tego podziatu. Znam inne
przypadki odwolywania sie do tego podziatu przez
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Polska, po zmianach ustrojowych, ktére mialy miejsce
¢wier¢ wieku temu, ale nawet nastgpita jego ekspan-
sja do systemow prawnych panstw anglosaskich®.
W doktrynie niemieckiej juz kilkadziesiat lat temu
zwrdcono uwage, ze praktyczne znaczenie owego
podziatlu polega na tym, iz ma nature kolizyjno-
prawna®. Przypisanie danemu stosunkowi czy tez
instytucji charakteru publicznoprawnego czy prywat-

Podzial na prawo publiczne i prywatne nie

jest bynajmniej przykladem tzw. podziatu

akademickiego, czyli takiego, ktdéry zywo

dyskutowany jest w kregach teoretykow, lecz nie

przeklada sie na praktyke stosowania prawa.

organy stosujgce prawo. Pominglem je po czesci ze
wzgledu na ograniczone ramy niniejszej publikacji,
lecz przede wszystkim dlatego, ze przypadki te sa
w gruncie rzeczy odpowiednikami przypadkéw za-
prezentowanych, a wiec ich prezentacja oznaczala-
by powielanie analogicznych lub wrecz identycznych
zagadnien.

Analiza prezentowanych przypadkéw z orzeczni-
ctwa sadéw polskich prowadzi do kilku zasadniczych
wnioskéw. Po pierwsze, podziat na prawo publiczne
i prywatne nie jest bynajmniej przyktadem tzw. po-
dzialu akademickiego, czyli takiego, ktéry zywo dys-
kutowany jest w kregach teoretykdw, lecz nie prze-
ktada sie na praktyke stosowania prawa. Wprost
przeciwnie. O ile pewna grupa teoretykdw programo-
wo kontestuje sens i znaczenie tego podzialtu, o tyle
w orzecznictwie jego doniostos¢, jak wynika z przed-
stawionych przyktadéw, zazwyczaj nie jest kwestio-
nowana. Nawiasem moéwiac, doSwiadczenia innych
panstw dowodza duzej zywotno$ci, a nawet ekspan-
sywnosci analizowanego podziatu. Nie tylko odzyt
on w bytych panstwach socjalistycznych, takich jak

37 Zob. J. Nowacki, Prawo publiczne..., dz. cyt., s. 12.

noprawnego sprawia, ze stosujemy w rozpatrywane;j
sprawie przepisy badz jednego, badz tez drugiego
dziatu systemu prawnego. W gruncie rzeczy kazdy
z prezentowanych przyktadéw potwierdza zasadno$é
tej uwagi. Przypisanie roszczeniu o zwrot kwot uisz-
czonych tytutem bezprawnie pobranej optaty publicz-
noprawnej charakteru publicznoprawnego sprawia,
ze do danego przypadku stosujemy przepisy prawa
publicznego, ktdére generalnie nie przewidujg cesji
praw publicznoprawnych (vide przyktad drugi). Do-
strzezenie decyzji administracyjnej w rozstrzygnie-
ciu wniosku o przyznanie dotacji na dofinansowa-

38Zob. G. Jurgens, F. van Ommeren, The Public-Private Divide
in English and Dutch Law: A Multifunctional and Context — De-
pendant Divide, ,Cambridge Law Journal” 2012, vol. 71, nr 1,
s. 172 in.; W. Taras, A. Wrébel, W sprawie jednolitej koncepcji
umow publicznych (w:) E. Knosala, A. Matan, G. Laszczyca
(red.), Prawo administracyjne w okresie transformacji ustro-
jowej, Krakéw 1999, s. 115 — autorzy ci zwracaja uwage, ze
w nauce polskiej podziat ten nie jest tak silnie eksponowany
jak w nauce francuskiej czy niemieckiej.

39 Ch. Pestalozza, ,,Formenmifsbrauch” des Staates. Zu Figur
und Folgen des ,,Rechtsmifsbrauchs” und ihrer Anwendung auf
staatliches Verhalten, Miinchen 1973, s. 170.
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nie projektu sprawia, ze zastosowanie znajduja tu
przepisy prawa publicznego, a nie prywatnego (vide
przyklad trzeci). Z kolei przypisanie czynnosciom
sprawdzajacym dokonywanym przez jednostke do-
zoru technicznego, poprzedzajacym wydanie decyzji
zezwalajacej na eksploatacje urzadzenia techniczne-
go, charakteru cywilnoprawnego sprawia, ze zasto-
sowanie do nich znajdg przepisy prawa prywatnego,
a nie publicznego.

Taki sam walor kolizyjnoprawny ma ustalenie, ze
umowa ma charakter cywilnoprawny (vide siédmy
i 6smy przyktad).

Kolizyjnoprawna natura podziatu na prawo pub-
liczne i prywatne nie powinna wiec budzi¢ watpliwo-
sci. Inng kwestig sa natomiast przyczyny, ktore kierujg
organami stosujacymi prawo, by w danym przypadku
poprzez przypisanie danej instytucji czy stosunkowi
charakteru prywatnoprawnego badz publicznopraw-
nego stosowac przepisy jednego lub drugiego dziatu
systemu prawnego. Innymi stowy — chodzi tutaj o tzw.
glebszg przyczyne odwolywania sie przez polskie or-
gany stosujace prawo do tego podziatu.

Zaprezentowane przykltady dowodza, iz w gre
wchodza najrézniejsze przyczyny. Po pierwsze, or-
gany stosujace prawo maja tutaj niejednokrotnie na
wzgledzie konieczno$¢ unikania luk prawnych i to
zaréwno gdy chodzi o prawo materialne, jak i proce-
sowe. Poprzez przypisanie umowie charakteru cywil-
noprawnego unikamy probleméw zwiazanych z bra-
kiem w polskim prawie publicznym kompleksowej
regulacji tzw. umowy administracyjnoprawnej, ktéra
w Polsce jest co najwyzej in statu nascendi. Natomiast
kodeks cywilny co do zasady wyczerpujaco reguluje
takie kwestie jak sposoby zawierania uméw, sposo-
by ich rozwigzania czy skutki niewykonania uméw.
Ponadto przypisanie umowie charakteru cywilno-
prawnego sprawia, ze nie zaistniejg problemy natu-
Iy procesowe;j.

W konsekwencji takiego przypisania dostepna be-
dzie droga ochrony praw przed sagdem powszechnym,
jak i nastepnie mozliwo$¢ wszczecia sgdowego poste-
powania egzekucyjnego. Z kolei przypisanie umowie
charakteru administracyjnoprawnego mogtoby spra-
wié, ze kognicja sadu powszechnego bylaby wyla-
czona, natomiast kognicja sagdu administracyjnego
okazataby sie wielce watpliwa w $wietle art. 3 p.p.s.a.
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W dodatku w braku przepisu szczegdlnego wylaczona
bylaby wtedy réwniez mozliwo$¢ wszczecia sadowe-
go postepowania egzekucyjnego, jak i postepowania
egzekucyjnego w administracji.

Bywa, ze motywem przypisania — przez organ
stosujacy prawo — danej instytucji czy stosunko-
wi charakteru publicznoprawnego badZ prywatno-
prawnego jest dgzenie do ochrony stanu finanséw
publicznych. Taka sytuacja ma miejsce w drugim
i széstym przypadku. Uznanie, ze roszczenie o zwrot
kwoty niestusznie pobranej tytutem optaty publicz-
nej ma charakter publicznoprawny, stuzyto sagdowi
do uzasadnienia tezy, iz roszczen tych nie mozna ce-
dowaé. Takie ustalenie z kolei z pewnoscig powodu-
je zmniejszenie skali windykacji przeciwko powia-
tom. Natomiast dzieki uznaniu, ze optaty pobierane
przez jednostki dozoru technicznego maja charakter
prywatnoprawny, jednostki te mialy otwartg droge
dochodzenia swych roszczen o zaptate optaty przed
sadem powszechnym, jak i w sgdowym postepowaniu
egzekucyjnym. Taki sam motyw niewatpliwie przy-
swiecal sadowi, ktéry uznat, ze miedzy Skarbem
Panstwa (naczelnikiem urzedu skarbowego) a osobg
trzecig, na ktérg podatnik przenidst sktadniki swego
majatku, istnieje stosunek cywilnoprawny, a w kon-
sekwencji dopuscit stosowanie na rzecz Skarbu Pan-
stwa w tego rodzaju przypadkach instytucji skargi
paulianskiej uregulowanej w kodeksie cywilnym (vide
pierwszy przykltad). Sad Najwyzszy uznal réwniez
w konsekwencji, ze chodzi tutaj o sprawe cywilna
w rozumieniu art. 1 k.p.c. i dlatego dopuscit docho-
dzenie roszczen od osoby trzeciej przez Skarb Pan-
stwa przed sagdem cywilnym.

Gwoli sprawiedliwoéci nalezy wskazad, ze sady od-
wolywaly sie do podziatu na prawo publiczne i pry-
watne réwniez w celu ochrony intereséw obywateli
w relacji z podmiotami sektora publicznego. Dowodzi
tego przyklad piaty. Sad uznal cywilnoprawny cha-
rakter roszczenia o zaplate odsetek ustawowych za
opdznienie w uiszczeniu $wiadczenia pienieznego
przyznanego aktem administracyjnym. Dzieki temu
mozliwe bylo dochodzenie tego roszczenia przed sa-
dem cywilnym. W przeciwnym bowiem razie jednost-
ka nie mogtaby go w ogéle dochodzi¢ na drodze sa-
dowej, co naruszatoby art. 77 ust. 2 w zw. z art. 177
Konstytucji RP



Kolejna przyczyna uznania, ze dany stosunek czy
instytucja maja charakter cywilnoprawny badz pub-
licznoprawny wigze sie z szeroko pojeta polityka
stosowania prawa, a nawet — ujmujac zagadnienie
jeszcze szerzej — z kwestiami natury politologicznej
czy tez ze swoistg inzynierig spoteczng. W ostatnim
¢wieréwieczu mocno zaczeto podkreslaé wartosc ta-
kich zjawisk jak decentralizacja czy budowa spote-
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stracji, ktorych uosobieniem jest decyzja administra-
cyjna®. Tego rodzaju twierdzenia, cechujace sie da-
leko idaca powierzchownoscia, niewatpliwie znalazly
swoj wyraz na wielu ptaszczyznach. Sg one przeja-
wem znacznie szerszego problemu wystepujacego we
wspdlczesnym $wiecie, polegajacego na fasadowo-
Sci niektérych przynajmniej instytucji, ktére w teorii
maja wspottworzy¢ system demokratyczny i spote-

Bywa, Ze motywem przypisania — przez organ

stosujacy prawo — danej instytucji

czy stosunkowi charakteru publicznoprawnego

badz prywatnoprawnego jest dazenie

do ochrony stanu finanséw publicznych.

czenstwa obywatelskiego. Prowadza one bowiem do
partnerskiego traktowania jednostki przez wladze
publiczne i do realizacji standardéw demokratycz-
nego panstwa prawnego. Tym bez watpienia stusz-
nym pogladom zaczelo towarzyszy¢ przekonanie,
ze podzial na prawo publiczne i prywatne jest od-
zwierciedleniem dwdch odmiennych postaw wladzy
publicznej wzgledem obywatela. Prawo prywatne
postrzega sie jako wyraz partnerskiego traktowania
obywatela. Umowa jako esencja cywilnoprawnej me-
tody regulacji zawierana ma by¢ ex definitione miedzy
réwnymi, a przynajmniej autonomicznymi stronami,
nawet gdy jedng z nich jest organ wtadzy publicznej,
a druga obywatel. Sam wiec fakt zawarcia umowy
jako zrédta regulacji stosunku zachodzacego miedzy
obywatelem a wladzg publiczng ma zapewnic, ze sto-
sunek ten uwolniony zostaje od wtadztwa rozumia-
nego jako jednostronne narzucanie obywatelowi swej
woli przez organ wladzy publicznej. W konsekwencji
pojawia sie nawet nie zawsze wystowiona mysl, ze
prawo prywatne jest tzw. dobrym prawem, a wiec
wskazane jest preferowanie wszelkich instrumentéw
prawa prywatnego — z umowg na czele — kosztem
klasycznych jednostronnych form dzialania admini-

czenstwo obywatelskie. Symptomy takiego zjawiska
mozna odnalez¢ réwniez w orzecznictwie sgdowym.
Dowodza tego przykiady szdsty, siédmy i dsmy.

I tak w uzasadnieniu przywolywanego wyzej wy-
roku SN z dnia 11 maja 2012 r., Il CSK 545/11, czy-
tamy: ,Wskazanie na forme umowy jest przykltadem
wykorzystania przez ustawodawce instrumentéw
prawa cywilnego w dziedzinie dysponowania fun-
duszami strukturalnymi i wskazuje na ulokowanie
podmiotéw zawierajacych ja na réwnorzednych po-
zycjach w ramach stosunku prawnego nawigzanego
w ten sposob™!. W sprawie chodzito o relacje mie-
dzy panstwowa osoba prawna, to jest Agencjg Re-
strukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa, a podmiotem
prywatnym (tzw. beneficjariuszem). Jak wida¢, SN
przyjmuje swoiste zalozenie, iz postuzenie sie przez

40Patrz J. Letowski, Prawo administracyjne. Zagadnienia pod-
stawowe, Warszawa 1990, s. 193 in

41 Wyrok SN (Izba Cywilna) z dnia 11 maja 2012 r., IT CSK
545/11, cyt. wyzej; uchwata sktadu siedmiu sedziéw NSA
z dnia 29 marca 2006, II GPS 1/06, cyt. wyzej; postanowie-
nie NSA z dnia 10 lutego 2010, II GSK 86/10, Lex Polonica
nr 2268740.
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panstwowg osobg prawng (wyposazong rowniez we
wiadztwo publicznoprawne) forma umowy przesa-
dza, iz panstwowa jednostka w relacji z podmiotem
prywatnym sa réwnorzednymi stronami.

Nalezy odnotowac, ze w orzecznictwie sgdowym
mozna spotkac¢ trafne wypowiedzi, ktére kontestujg
tego rodzaju bezrefleksyjne zatozenie.

Do najwazniejszych z nich urasta wyrok TK z dnia
27 maja 2014 r., P 51/13, w ktdrego uzasadnieniu

mys$lenia bylo i jest nazywanie niekiedy prawa cy-
wilnego prawem powszechnym*. Mozna tutaj wspo-
mnie¢ np. zasade nieakceptujaca bezpodstawnego
wzbogacenia sie kosztem innej osoby czy tez zawarte
w kodeksie cywilnym regulacje dotyczace odpowie-
dzialnoéci odszkodowawczej. W tym duchu, jak sie
wydaje, wypowiadajg sie réwniez niektdrzy przynaj-
mniej przedstawiciele doktryny. W przypadku braku
regulacji trybu domagania sie zwrotu przez podmiot

Prawo prywatne postrzegane jest jako wyraz

partnerskiego traktowania obywatela.

wyrazona zostala mysl, ze takie zalozenie to niejed-
nokrotnie nic innego jak ,fikcja cywilnoprawnej réw-
noéci stron”*.

Przyktad pierwszy dowodzi, iz niekiedy moze dojsé
do takiej sytuacji, ze organ stosujacy prawo nie jest
zmuszony rozstrzyga¢ charakteru prawnego danej
instytucji czy stosunku. Sad Najwyzszy w sprawie
tej bral bowiem pod uwage, ze niektére zasady wy-
razone w kodeksie cywilnym mozna traktowa¢ jako
naczelne zasady calego systemu prawnego. W spra-
wie chodzilo o instytucje ochrony wierzyciela przed
krzywdzacym dziataniem dtuznika (actio pauliana).
Zdaniem Sadu Najwyzszego ta znana od czaséow
rzymskich instytucja zastuguje na to, by traktowac
ja jako wyraz jednej z takich naczelnych zasad calego
systemu prawnego. W konsekwencji instytucji skargi
paulianskiej, mimo ze uregulowana w kodeksie cy-
wilnym, nie trzeba przypisywa¢ wylacznie cywilno-
prawnego charakteru. Mozna wiec ja stosowac za-
réwno w sektorze prywatnym, jak i publicznym, np.
celem windykacji zobowigzan podatkowych. Nota-
bene przekonanie, zgodnie z ktérym pewne przepisy
prawa cywilnego sg wyrazem zasad naczelnych cate-
go systemu prawnego, ma bogatg tradycje i silnie za-
korzenione jest réwniez w nauce prawa, tak polskiej,
jak iinnych panstw europejskich. Przejawem takiego

42 Dz.U. z 2014 r., poz. 735. Takze uchwata sktadu siedmiu
sedziéw NSA z dnia 29 marca 2006, II GPS 1/06, cyt. wyzej.
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prawa publicznego $wiadczenia publicznoprawne-
go (chodzito o niewykorzystang dotacje z budzetu
jednostki samorzadu terytorialnego) sugerowano
siegniecie po cywilnoprawng konstrukeje roszczenia
o zwrot bezpodstawnego wzbogacenia z art. 405 i n.
k.c., jako wyrazajacg naczelng zasade catego systemu
prawnego, iz nikt nie moze sie¢ bezpodstawnie wzbo-
gaci¢ kosztem innej osoby*.

Wskazane powyzej wielorakie przyczyny odwo-
lywania sie przez sady do podziatu na prawo pub-
liczne i prywatne dowodzg pewnej wielofunkcjonal-
nosci i zaleznosci tego podzialu od najrézniejszych
kontekstéw*. Ze wzgledu na pewne cele (przyczy-
ny) i konteksty moze danej instytucji by¢ przypisany
charakter publicznoprawny, a w innym kontekscie
prywatnoprawny. W jakims sensie ilustruje to przy-
kiad czwarty, w ktérym analizowany byt charakter
optat egzekucyjnych pobieranych przez komornika.

43 Na temat prawa cywilnego jako tzw. prawa powszechnego
patrz A. Laubadére, J.C. Venezia, Y. Gaudemet, Traité de droit
administratif, Paris 1994, s. 29 i n.; H. de Wall, Die Anwend-
barkeit privatrechtlicher Vorschriften im Verwaltungsrecht,
Tiibingen 1999, s. 1, s. 15-16 oraz cytowana tam literatura.

44 Zob. T. Dembowska-Romanowska, Komentarz do prawa bu-
dzetowego paristwa i samorzqdu terytorialnego wraz z czesciq
ogolng prawa finansowego, Warszawa 1995, s. 75-77.

45 Zob. na ten temat G. Jurgens, F. van Ommeren, The Public-

-Private Divide..., dz. cyt., s. 172 in.
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Przekonanie, zgodnie z ktérym pewne przepisy

prawa cywilnego sa wyrazem zasad naczelnych

calego systemu prawnego, ma bogata tradycje

i silnie zakorzenione jest rOwniez w nauce prawa,

tak polskiej, jak i innych panstw europejskich.
Aczkolwiek uwaza sie je za oplaty o charakterze pub-  oplaty te sa zrédtem majatku osoby fizycznej pet-

licznoprawnym, to jednak Trybunal Konstytucyjny niacej funkcje komornika — i dlatego maja charakter
ostatecznie, cho¢ z pewnymi oporami, przyznat, ze  ,wielowymiarowy”.
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