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Wprowadzenie

Glosowane postanowienie Naczelnego Sadu Administracyjnego (NSA)
jest jednym z kilku orzeczen sadéw administracyjnych? dotyczacych ustawy
228 czerwca 2012 . o splacie niektdérych niezaspokojonych naleznosci przedsie-
biorcéw, wynikajacych z realizacji udzielonych zaméwien publicznych (Dz.U.
poz. 891, ze zm.; dalej: ustawa o splacie). W orzecznictwie sadéw administra-
cyjnych gtéwnym zagadnieniem rozstrzyganym na tle ustawy o splacie byta
dopuszczalno$¢ stosowania przepiséw ustawy z 14 czerwca 1960 r. - Kodeks
postepowania administracyjnego (Dz.U. 2013, poz. 267, ze zm.; dalej: k.p.a.)
do dzialan podejmowanych przez Generalnego Dyrektora Drog Krajowych
i Autostrad (GDDKiA) w zwigzku ze zglaszaniem przez podwykonawcow na-
leznosci do splaty, a w szczegolnosci do odmowy umieszczenia podwykonaw-
cow na liscie, o ktdrej mowa w art. 5 ust. 3 ustawy o splacie. Zagadnienie to jest
réwniez gléwnym przedmiotem rozwazan zawartych w uzasadnieniu glosowa-
nego orzeczenia®. Rozstrzygniecie dotyczace tego zagadnienia jest interesujace
nie tylko z teoretycznego, lecz réwniez z praktycznego punktu widzenia.

Z jednej bowiem strony na tle glosowanego orzeczenia wylania si¢ problem
o0 istotnym znaczeniu teoretycznym dotyczacy podstaw uzasadniajgcych sto-
sowanie Kodeksu postepowania administracyjnego w postepowaniach prowa-
dzonych przez organy administracji publicznej w sprawach z pogranicza pra-
wa administracyjnego i cywilnego, a w szczegdlnosci podstaw uzasadniajacych
stosowanie decyzji jako prawnej formy zatatwiania takich spraw. W doktrynie
prawa administracyjnego zagadnienia te sa rozwazane w zwigzku z problemem
domniemania decyzji jako prawnej formy dzialania administracji*. Z drugiej
strony z praktycznego punktu widzenia rozstrzygnigcie zagadnienia, ktore jest
przedmiotem glosowanego orzeczenia, wplywa na dostep przedsigbiorcow
(podwykonawcow) do srodkéw ochrony prawnej wynikajacej z przepiséw Ko-
deksu postepowania administracyjnego, a w szczegdlnosci do przewidzianych
w nim $rodkow zaskarzenia aktéw administracyjnych dotyczacych ich praw.

2 Postanowienia WSA w Warszawie z: 22 marca 2013 r., sygn. akt V SA/Wa 387/13;

9 maja 2013 r., sygn. akt V. SA/Wa 1133/13;14 maja 2013 r,, sygn. akt V SA/Wa

1028/13; 6 czerwca 2013 1., sygn. akt V. SA/Wa 1237/13; 12 czerwca 2013 r., sygn.

akt V. SA/Wa 1142/13; 1 lipca 2013 r., sygn. akt IV SA/Wa 484/13, wszystkie orze-

czenia na http://orzeczenia.nsa.gov.pl/cbo/query.

Zagadnienie to zostalo rozstrzygniete w taki sam sposdb, jak w glosowanym posta-

nowieniu w uchwale NSA z 24 lutego 2014 r., sygn. akt IT GPS 4/13, http://orzecze-

nia.nsa.gov.pl/doc/D89C863515.

*  B. Adamiak, Zagadnienie domniemania formy decyzji administracyjnej [w:] Pod-
mioty administracji publicznej i prawne formy ich dzialania. Studia i materialy
z Konferencji Naukowej Poswigconej Jubileuszowi 80-tych urodzin Profesora Euge-
niusza Ochendowskiego, Torun 2005, s. 7-21.
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Posrednio rozstrzygnigcie tego zagadnienia wplywa réwniez na dostepnosé
drogi sadowej w postepowaniu sgdowoadministracyjnym dla przedsigbiorcow
(podwykonawcow), do ktérych zastosowanie maja przepisy ustawy o splacie.

W uzasadnieniu glosowanego postanowienia Naczelny Sad Administracyj-
ny uznal, ze pismo GDDKIiA informujace o odmowie umieszczenia podwyko-
nawcy na liScie, o ktérej mowa w art. 5 ust. 3 ustawy o splacie, nie jest aktem
ani czynno$cig z zakresu administracji publicznej, ani tez aktem nadzoru oraz
nie jest wskazane w innej ustawie jako akt, ktory podlegalby kontroli sadow
administracyjnych. Zdaniem Naczelnego Sadu Administracyjnego za takim
stanowiskiem przemawia réwniez cywilnoprawny charakter zobowiazan, jak
nalezy rozumie¢, bedgcych zrédlem roszczen wzgledem Skarbu Panstwa, sta-
nowigcych przedmiot regulacji zawartej w ustawie o splacie. Poza tym prze-
ciwko uznawaniu sprawy dotyczacej zgloszenia nalezno$ci w trybie ustawy
o splacie za sprawe administracyjng przemawia fakt, Ze pomiedzy podwyko-
nawcg a GDDKIiA nie wystepowata relacja wladztwa. Naczelny Sad Admini-
stracyjny dodatkowo wskazal, odwolujac si¢ do postanowienia NSA z 4 kwiet-
nia 2008 r. (sygn. akt IT GSK 470/07), ze istotng cecha obowigzkéw w sferze
prawa publicznego jest mozliwos¢ wymuszenia ich wykonania w drodze egze-
kucji administracyjnej. Tymczasem Naczelny Sad Administracyjny wskazuje,
ze zobowigzanie Skarbu Panstwa reprezentowanego przez GDDKiA wynika
z umowy, w ktdrej zardwno Skarb Panstwa, jak i podwykonawcy (tak chyba na-
lezy rozumie¢ kategorie ,wspomnianych podmiotéw”, ktdrg postuzyt sie NSA)
mieli swobode ksztaltowania swoich uprawnien i obowigzkdow.

Niezaleznie od powyzszych argumentéw powotanych w glosowanym po-
stanowieniu, Naczelny Sad Administracyjny zauwazyl, Ze w przepisach usta-
wy o splacie nie ma odestania do Kodeksu postepowania administracyjnego,
oraz ze odmowa umieszczenia podwykonawcy na liscie, o ktdrej mowa w art. 5
ust. 3 ustawy o splacie, stanowi przestanke uzasadniajgcg wytoczenie powodz-
twa o ustalenie istnienia lub nieistnienia prawa lub stosunku prawnego na
podstawie art. 189 Kodeksu postepowania cywilnego (k.p.c).

Nalezy wskazad, ze przedstawione wyzej argumenty nie uzasadniajg stano-
wiska zajetego przez Naczelny Sad Administracyjny w glosowanym orzecze-
niu. Znaczna cze$¢ z tych argumentdw jest nietrafna, a pozostate nie przema-
wiajg w sposdb rozstrzygajacy za gtowna tezg glosowanego orzeczenia.

Odnoszac si¢ do charakteru prawnego pisma informujgcego o odmowie
umieszczenia podwykonawcy na liscie, o ktorej mowa w art. 5 ust. 3 ustawy
o splacie, nalezy odnotowa¢, ze przedmiotem zawartej w tej ustawie regulacji jest
szczegblny tryb zaspokajania roszczen przedsiebiorcow?, ktdrzy wspdtpracowa-

> Por. P. Duma, B. Lackoronski, J. Lagowska, Ustawa o splacie niektérych niezaspoko-

jonych naleznosci przedsiebiorcéw wynikajgcych z realizacji udzielonych zaméwien
publicznych. Komentarz, Warszawa 2013, s. 5-6.
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li, w szczegodlnosci jako podwykonawcy, w ramach inwestycji z wykonawcami
wybranymi w trybie zamoéwien publicznych. W tym czasie w zwigzku z organi-
zacjg przez Polske i Ukraing Mistrzostw Europy w Pilce Noznej 2012 realizowa-
no duzg liczbe inwestycji budowlanych ze znaczacym udziatem podwykonaw-
cow. Okolicznos¢ ta stanowita istotny powod uchwalenia ustawy o splacie.
Wikutek spetnienia sie przestanek zastosowania ustawy o splacie oraz po-
twierdzenia tego przez GDDKIA, w szczegolnosci przez umieszczenie podwy-
konawcy na licie, o ktdrej mowa w art. 5 ust. 3 tej ustawy, podwykonawca uzy-
skuje prawo do domagania si¢ od GDDKIiA zaspokojenia roszczenia o zaplate.
Nalezy przy tym wskaza¢, ze dopoki nie sa spelnione przestanki zastosowa-
nia ustawy o splacie i nie zostanie to potwierdzone przez GDDKiA w sposob
przewidziany w tej ustawie, podwykonawca niezatwierdzony w trybie art. 647'
Kodeksu cywilnego (k.c.)® nie ma podstaw domaga¢ si¢ od GDDKIA splaty
naleznosci okre$lonej w zobowigzaniu taczacym go z generalnym wykonawca.
Whiosek taki uzasadniony jest w $wietle brzmienia art. 6 i 7 ustawy o splacie,
z ktérych jednoznacznie wynika, ze prawo do zaliczki oraz prawo do ostatecz-
nej splaty przystuguje przedsiebiorcom (podwykonawcom) umieszczonym na
liscie, o ktérej mowa w art. 5 ust. 3 ustawy o splacie. Oznacza to, ze umiesz-
czenie podwykonawcy na liscie, o ktdrej mowa w art. 5 ust. 3, warunkuje moz-
liwo$¢ dochodzenia przez niego roszczenia o zaptate od GDDKiA. W konse-
kwencji nalezy uzna¢, ze przez rozpoznawanie zgloszenia oraz umieszczenie
albo odmowe umieszczenia podwykonawcy na liscie, o ktdrej mowa w art. 5
ust. 3 ustawy o sptacie, GDDKIA przesadza o powstaniu prawa podwykonaw-
cy do domagania si¢ od GDDKIiA zaspokojenia roszczenia o zaptate wyna-
grodzenia, jakie wynika z zobowigzania istniejacego miedzy podwykonawca
i generalnym wykonawcg. W zwigzku z tym, ze GDDKIA rozstrzyga w tym
zakresie jednostronnie, ksztaltujgc przy tym sytuacje prawng podwykonaw-
cy, a umieszczenie albo odmowa umieszczenia go na liscie, o ktérej mowa
w art. 5 ust. 3 ustawy o splacie, wywoluje skutki prawne w postaci powstania
albo niepowstania prawa podwykonawcy do domagania si¢ splaty naleznosci
od GDDKIA, nalezy uznac, ze sprawa dotyczaca uwzglednienia zgloszenia na-
leznosci moze by¢ i powinna by¢ uznana za sprawe administracyjna, do ktorej
rozstrzygania powinien mie¢ zastosowanie Kodeks postepowania administra-
cyjnego. Jest to bowiem sprawa, w ktdrej dochodzi do konkretyzacji praw pod-
wykonawcy okreslonych posrednio w przepisach ustawy o splacie i tak dlugo
niemozliwych do wykonania, jak dtugo jego naleznosci nie zostang umieszczo-
ne na liscie, o ktorej mowa w art. 5 ust. 3 ustawy o splacie. Na tle art. 1 k.p.a.
przedstawiciele doktryny prawa administracyjnego wskazujg cztery kryteria,
przestanki, ktorych tgczne wystgpienie uzasadnia stosowanie przepiséw ko-

¢ A tylko do takich podwykonawcéw ma zastosowanie ustawa o splacie zgodnie z jej

art. 1 ust. 2.
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deksu. Sg nimi: charakter prawny organu, jego wlasciwo$¢, rodzaj sprawy oraz
forma jej zatatwienia’.

Wydaje sie, ze nie budzi watpliwosci stwierdzenie, ze GDDKIA jest orga-
nem administracji publicznej w rozumieniu art. 5 § 2 pkt 3 k.p.a. w zwiazku
z art. 18 ust. 1 ustawy z 21 marca 1985 r. o drogach publicznych (Dz.U 2013,
poz. 260, ze zm.) wyposazonym przez ustawe o splacie w kompetencje do roz-
poznawania zgloszen naleznosci do sptaty dokonanych przez podwykonaw-
cow. Oznacza to, ze nie powinno by¢ watpliwosci w odniesieniu do spelnienia
sie dwdch pierwszych z czterech powyzej wskazanych przestanek warunkujg-
cych stosowanie przepiséw Kodeksu postepowania administracyjnego.

Sprawa, do ktorej rozstrzygania majg miec zastosowanie przepisy Kodeksu
postepowania administracyjnego, musi mie¢ indywidualny charakter, to zna-
czy musi dotyczy¢ konkretnego adresata, jego konkretnego prawa lub interesu
prawnego®. Wydaje sig, ze spelnienie sie tej przestanki réwniez nie powinno
budzi¢ watpliwosci. Umieszczenie podwykonawcy na liScie, o ktérej mowa
w art. 5 ust. 3 ustawy o splacie, albo odmowa uwzglednienia zgloszenia nalez-
nosci dotycza zawsze opisanego powyzej prawa podwykonawcy do uzyskania
zaspokojenia jego roszczenia o zaplate w szczeg6lnym trybie od GDDKIA ure-
gulowanego w ustawie o splacie skonkretyzowanego co do podmiotu, przed-
miotu i wartosci.

Ostatnia przestanka warunkujgca stosowanie przepiséw Kodeksu postepo-
wania administracyjnego to prawna forma zatatwienia sprawy, ktorg powin-
na by¢ decyzja administracyjna. W przepisach ustawy o splacie ustawodawca
nie przesadzil w sposéb wyrazny, w jakiej formie GDDKiA powinien zatatwié
sprawe administracyjng wszczetg zgloszeniem naleznosci przez podwykonaw-
ce. W przepisach tej ustawy nie wskazano w szczegdlnosci, w jakiej formie po-
winna nastgpi¢ odmowa umieszczenia podwykonawcy na licie, o ktdrej mowa
wjej art. 5 ust. 3. Jednak w zwigzku z tym, ze na gruncie Kodeksu postepowania
administracyjnego przyjmuje si¢ materialne pojecie decyzji administracyjnej,
wydaje sie, iz brak w przepisach ustawy o sptacie nazwy aktu administracyjne-
go, w jakim GDDXKIiA rozstrzyga sprawe ze zgtoszenia naleznosci przez podwy-
konawce, nie uniemozliwia uznania odmowy umieszczenia podwykonawcy na
liscie, o ktorej mowa w art. 5 ust. 3 ustawy o splacie, za decyzj¢ administracyj-
ng’. Zgodnie z takim sposobem rozumienia pojecia ,,decyzji administracyjnej”

7 J. Borkowski [w:] J. Borkowski, B. Adamiak, Kodeks postepowania administracyjne-
go. Komentarz, Warszawa 2013, s. 14.

8 Ibidem; K. Wasowski [w:] Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz,
M. Wierzbowski, A. Wiktorowska (red.), Warszawa 2013, s. 18; A. Wrobel [w:]
M. Jaskowska, A. Wrobel, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz,
Warszawa 2011, s. 37.

® Nalezy przy tym wskazac¢, ze w takich sytuacjach zupelnie odmienny wniosek za
uzasadniony uznajg przeciwnicy domniemania decyzji jako prawnej formy dziata-
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jest ona zewnetrznym aktem administracyjnym, indywidualnym, wiadczym,
jednostronnie objawiajacym wole organu, podjetym na podstawie przepiséw
prawa powszechnie obowiazujacych, w konkretnej sprawie imiennie ozna-
czonego adresata, wydanym z zachowaniem wymaganej prawem procedury’.
Pismo o odmowie GDDKiA umieszczenia podwykonawcy na liscie, o ktorej
mowa w art. 5 ust. 3 ustawy o splacie, spelnia wszystkie przestanki uznania
go za decyzje administracyjng w jej materialnym ujeciu. Przepis art. 5 ust. 3
ustawy o splacie nie pozostawia watpliwosci, ze GDDKIiA informuje podwy-
konawce (przedsigbiorcg) o wyniku przeprowadzonego wskutek zgloszenia
nalezno$ci postepowania, na ktérego wynik strona nie ma wplywu takiego,
o jakim méwimy w relacjach miedzy podmiotami prawa cywilnego. Z tego
przede wszystkim wynika wladczy charakter odmowy umieszczenia podwy-
konawcy na liscie, o ktorej mowa w art. 5 ust. 3 ustawy o splacie. Za dopusz-
czalno$cig uznania pisma o odmowie umieszczenia podwykonawcy na liscie,
o ktérej mowa w art. 5 ust. 3 ustawy o splacie, przemawia przyjete w doktrynie
i ugruntowane w orzecznictwie sgdow administracyjnych domniemanie decy-
zji administracyjnej jako prawnej formy dziatania administracji'’.

nia administracji: C. Martysz [w:] G. Laszczyca, C. Martysz, A. Matan, Kodeks po-
stepowania administracyjnego. Komentarz, t. 1, Warszawa 2010, s. 29-36; Z. Kmie-
ciak, Glosa do wyroku NSA z dnia 20 sierpnia 1990 r., II SA 467/90, OSP 1992,
nr 5, poz. 121, s. 254; E. Letowska, Glosa do wyroku NSA z dnia 20 czerwca 2001 r.,
IT SA/Gd 2869/00, OSP 2002, nr 4, poz. 53, s. 206. Nalezy przy tym wskaza¢, Ze sta-
nowisko E. Letowskiej zostato wyrazone w przedmiotowej kwestii w nieco innym
kontekscie. Glosowane przez autorke orzeczenie NSA dotyczyto bowiem zagadnie-
nia wlasciwo$ci organdéw administracji i sadéw powszechnych oraz prawnej formy
rozpoznania roszczenia, ktore juz istnialo. W sprawie, w ktérej zostalo wydane glo-
sowane w niniejszej glosie orzeczenie NSA, roszczenie cywilnoprawne wzgledem
Skarbu Panstwa - GDDKIA, ktére mogtoby by¢ rozpoznane przez sad powszechny,
nie powstato, poniewaz GDDKIiA jako organ administracji publicznej nie dokona
czynnosci, ktorej dokonanie warunkuje powstanie roszczenia przedsigbiorcy (pod-
wykonawcy) wzgledem Skarbu Panstwa — GDDKIA.
10 J. Borkowski [w:] Kodeks, op. cit.; por. podobnie M. Dyl [w:] Kodeks postepowania
administracyjnego. Komentarz, M. Wierzbowski, A. Wiktorowska (red.), Warszawa
2013, s. 555; zastrzezenia co do aktualnosci tej koncepcji formuluje K. Wasowski
[w:] Kodeks postepowania, op. cit., s. 19.
B. Adamiak, Zagadnienie domniemania formy decyzji, op. cit., Torun 2005, s. 7-21;
wyrok NSA z 31 sierpnia 1984 r., sygn. akt SA/Wr 430/84 z glosa S. Biernata, OSPi-
KA 1986, nr 9-10, poz. 176; postanowienie NSA z 25 stycznia 1998 r., sygn. akt
IT SA 1329/97, ONSA 1998, nr 4, poz. 137; uchwaly NSA z: 15 listopada 1999 r,,
sygn. akt OPK 24/99, ONSA 2000, nr 2, poz. 54; 28 maja 2001 r., sygn. akt OPK
10/01, ONSA 2001, nr 4, poz. 159; 22 lutego 2007 ., sygn. akt II GPS 3/06, ONSA
2007, nr 3, poz. 59; wyrok NSA z 8 czerwca 2006 r., sygn. akt II GSK 63/06, LEX
nr 188514; wyrok WSA w Olsztynie z 13 grudnia 2006 r., sygn. akt II SA/O1 119/06,
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Powyzsze spostrzezenia podwazajg konstatacje zawarta w uzasadnieniu
glosowanego postanowienia, zgodnie z ktora pismo o odmowie umieszczenia
podwykonawcy na liscie, o ktérej mowa w art. 5 ust. 3 ustawy o splacie, nie
jest aktem administracji publicznej ani czynnoscia, ktéra podlegataby kontroli
sadéw administracyjnych.

W zwiazku z tym, ze pismo o odmowie umieszczenia podwykonawcy na li-
$cie, o ktorej mowa w art. 5 ust. 3 ustawy o splacie, moze by¢ uznane za decyzje
w materialnym rozumieniu, pozostaja jeszcze do rozwazenia inne argumen-
ty powolane przez Naczelny Sad Administracyjny przemawiajace przeciwko
stosowaniu do niego przepiséow Kodeksu postepowania administracyjnego,
a w konsekwencji uniemozliwiajace jego kontrole sadowoadministracyjng.

Jednym z nich jest cywilnoprawny charakter zobowigzania Skarbu Pan-
stwa — GDDKIiA do zaspokojenia roszczenia podwykonawcy o zaptate wyna-
grodzenia. Nalezy jednak wskaza¢, ze argument ten nie moze by¢ przesadza-
jacy dla rozstrzygniecia przedmiotowego zagadnienia, poniewaz mozliwo$¢
powstania stosunkéw cywilnoprawnych, ktérych zrédlem sg akty admini-
stracyjne, nie budzi obecnie watpliwosci'?. Problem ten byl przedmiotem
wypowiedzi doktryny prawa cywilnego, w ktdrych nie kwestionowano admi-
nistracyjnoprawnego charakteru aktéw bedacych Zrédtem stosunkéw cywil-
noprawnych, w tym w szczegdlnosci stosunkéw obligacyjnych takich, jakie
moga powsta¢ miedzy podwykonawcg i Skarbem Panstwa — GDDKiA wsku-
tek stosowania przepiséw ustawy o splacie. W doktrynie prawa cywilnego
z punktu widzenia kryterium wptywu aktu administracyjnego na powstanie
stosunku cywilnoprawnego wyroéznia si¢ ich dwa rodzaje: silniejsze (bezpo-
$rednie), ktdre sg zrodlem stosunkéw cywilnoprawnych, poniewaz okreslaja
strony, przedmiot i tre$¢ stosunku prawnego, oraz stabsze (posrednie), ktdre
stanowig przestanke'® warunkujacg mozliwos¢, obowiagzek lub okreslong tres¢
stosunku cywilnoprawnego. Z punktu widzenia tego podzialu umieszczenie

LEX nr 207404. Nalezy przy tym wskazad, ze sposrod przyczyn wypracowania i za-
fozen koncepcji domniemania formy decyzji administracyjnej dezaktualizacji ulegt
w zasadzie jedynie waski zakres przedmiotowy kognicji sadéw administracyjnych,
ktory ulegl znacznemu rozszerzeniu i obecnie obejmuje spektrum aktow oraz czyn-
nosci z zakresu administracji publicznej niebedacych decyzjami administracyjny-
mi; por. B. Adamiak, Zagadnienie domniemania formy decyzji, op. cit., s. 17-20.
Por. Z. Radwanski, A. Olejniczak, Zobowigzania - czes¢ ogélna, Warszawa 2008,
s. 26-27; S. Grzybowski [w:] System prawa cywilnego, t. 111, cz. 1, Prawo zobowig-
zan - czes¢ ogblna, Z. Radwanski (red.), Wroctaw-Warszawa-Krakow-Gdansk-
16dz 1981, s. 32-34.

B Por. wyrok NSA z 8 czerwca 2006 r., sygn. akt II GSK 63/06, LEX nr 188514, w kt6-
rym decyzja o przyznaniu pomocy finansowej na podstawie ustawy z 20 kwietnia
2004 r. o Narodowym Planie Rozwoju (Dz.U. nr 116, poz. 1206, ze zm.) jest trakto-
wana jak przestanka zawarcia umowy.
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podwykonawcy na liScie, o ktorej mowa w art. 5 ust. 3 ustawy o splacie, jest
aktem administracyjnym bezposrednim. Nalezy wskaza¢, ze w doktrynie pra-
wa cywilnego odnotowuje sig, iz obowigzujace akty administracyjne moga by¢
wyjatkowo zZrddlem zobowigzania z uwagi na obecny ustréj gospodarczy'. Nie
oznacza to jednak, ze taka mozliwos¢, zwlaszcza gdy wynika z przepiséw pra-
wa jest wykluczona. Dla $cistosci nalezy jedynie wskazaé, ze wbrew temu, co
stwierdzono w uzasadnieniu glosowanego postanowienia, zobowiazanie mie-
dzy Skarbem Panstwa — GDDKiA a podwykonawca, do ktérego odnosza si¢
przepisy ustawy o splacie, nie wynika z umowy miedzy tymi podmiotami, lecz
moze powsta¢ na podstawie przepiséw ustawy. Skarb Panstwa - GDDKIiA nie
jest strong umowy z podwykonawcg i nie ma wplywu na jej warunki, wiec ten
argument powolany w uzasadnieniu glosowanego postanowienia rowniez nie
ma warto$ci uzasadniajacej.

Powyzsze prowadzi do wniosku, ze trudny do zakwestionowania cywilno-
prawny charakter stosunku powstajacego miedzy podwykonawcg a Skarbem
Panstwa - GDDKIA na podstawie przepiséw ustawy o splacie' nie stanowi ar-
gumentu przemawiajacego przeciwko uznaniu pisma o odmowie umieszczenia
podwykonawcy na licie, o ktorej mowa w art. 5 ust. 3 ustawy o splacie, za de-
cyzje administracyjng. Oznacza to, ze rowniez brak mozliwosci egzekwowania
obowiagzkéw wynikajacych ze stosunku prawnego miedzy Skarbem Panstwa —
GDDKiA i podwykonawcg w trybie administracyjnym nie jest przeszkoda w sto-
sowaniu przepiséw Kodeksu postepowania administracyjnego do postgpowania
poprzedzajacego i warunkujacego powstanie tego stosunku cywilnoprawnego.

W doktrynie prawa administracyjnego negatywnie oceniane jest zjawisko
w postaci przepisow potwierdzajacych dopuszczalnosé zatatwienia okreslonej
sprawy w formie decyzji administracyjnej, jak rowniez przepisdw potwierdza-
jacych stosowanie Kodeksu postepowania administracyjnego w okreslonych
sprawach'®. Przepisy te, jako ze stanowia superfluum, nie maja przesadzajacego
charakteru w dyskusji dotyczacej przedmiotowego zakresu zastosowania Ko-
deksu postepowania administracyjnego. Oznacza to, ze wskazany przez Na-
czelny Sad Administracyjny brak w ustawie o splacie odestania do Kodeksu
postepowania administracyjnego nie stanowi istotnej podstawy dla wniosku
a contrario, ze przepisow tego kodeksu nie mozna stosowaé do postgpowania
wszczetego wskutek zgloszenia naleznosci.

Odnoszac si¢ do ostatniego argumentu uzasadnienia glosowanego posta-
nowienia opierajgcego si¢ na art. 189 k.p.c., nalezy odnotowac, ze w konkretnej

4 E. Letowska [w:] System prawa prywatnego, t. 5, Prawo zobowigzai — czes¢ ogolna,
E. Letowska (red.), Warszawa 2006, s. 15.

P. Duma, B. Lackoronski, J. Lagowska, Ustawa o splacie niektorych, op. cit., s. 15-18.
J. Borkowski [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjne-
go. Komentarz, Warszawa 2013, s. 19.
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sprawie, w ktorej Naczelny Sad Administracyjny wydal glosowane postano-
wienie, dopuszczalna bedzie droga sadowa na podstawie art. 199 k.p.c. Nalezy
jednak podkresli¢, ze zamiast powddztwa o ustalenie podwykonawca powinien
raczej rozwazy¢ wytoczenie powddztwa o §wiadczenie (o zaplate). Zgodnie bo-
wiem z utrwalonym stanowiskiem orzecznictwa na tle art. 189 k.p.c. w spra-
wach, w ktérych powodowi przystuguje dalej idacy niz powodztwo o ustalenie
$rodek ochrony prawnej, taki jak na przyktad pozew o $wiadczenie, powodz-
two o ustalenie moze by¢ oddalone z uwagi na brak interesu prawnego'’. Po-
wodztwo o ustalenie jedynie wtedy moze by¢ skutecznie wytoczone przez pod-
wykonawce, gdy niesporna jest wysokos¢ jego naleznosci, a jedynie istnienie
obowiazku jej splaty przez Skarb Panstwa - GDDKiA'"®. Wydaje si¢ jednak, ze
nawet jedli uzna si¢ za dopuszczalne wytoczenie przez tego konkretnego pod-
wykonawce powddztwa o $wiadczenie albo ustalenie przed sadem powszech-
nym, watpliwosci moze budzi¢ mozliwo$¢ jego uwzglednienia z uwagi na brak
jednej z przestanek powstania zobowigzania Skarbu Panstwa - GDDKIiA, jaka
jest umieszczenie podwykonawcy na liScie, o ktdrej mowa w art. 5 ust. 3 ustawy
o splacie.

Powyzsze sktania do wniosku, ze gléwna teza glosowanego orzeczenia NSA
budzi istotne zastrzezenia co do jej prawidlowos$ci zaréwno z punktu widzenia
ogolnych konstrukcji prawa administracyjnego, jak i z punktu widzenia celéw
ustawy o splacie, ktérymi bylo m.in. stworzenie szczegdlnego trybu uzyskania
splaty naleznosci podwykonawcow. W $wietle okolicznosci uchwalenia ustawy
o splacie i caloksztaltu zawartej w niej regulacji trudno zaakceptowac teze, kto-
rej przyjecie nie tylko pozbawia podwykonawcow sprawnego i niskokosztowe-
go administracyjnego trybu weryfikowania decyzji GDDKiA podejmowanych
na podstawie ustawy o splacie, lecz skazuje ich na koniecznos¢ prowadzenia
dodatkowych' postepowan cywilnych przed sadami powszechnymi, ktorych
przedmiotem bedzie de facto badanie prawidlowosci dzialania GDDKIiA jako
organu administracji publicznej.

17 Orzeczenia SN z: 13 kwietnia 1965 r., sygn. akt II CR 266/64, z glosg J. Klimkowi-
cza, OSPiKA 1966, nr 6-8, poz. 166; 18 grudnia 1968 r., sygn. akt I PR 290/68, LEX
nr 1399, z glosa Z. Radwanskiego, ,,Panstwo i Prawo” 1969, nr 11, s. 918; 15 lipca
1995 r., sygn. akt I PZP 56/94, OSNAPiUS 1995, nr 24, poz. 299; A. Zielinski [w:]
Kodeks postepowania cywilnego. Komentarz, A. Zielinski (red.), Warszawa 2011,
s. 342, ktéry podkresla, ze interes prawny, o ktérym mowa w art. 189 k.p.c., nie
przystuguje, gdy powod moze zadaé $wiadczenia w postepowaniu administracyj-
nym. Por. réwniez wyrok SN z 21 stycznia 1998 r., sygn. akt II CKN 572/97, LEX
nr 50644.

M. Jedrzejewska [w:] Kodeks postepowania cywilnego. Komentarz, cz. 1, Postgpo-
wanie rozpoznawcze, cz. 2, Postepowanie zabezpieczajqgce, t. I, T. Erecinski (red.),
Warszawa 2007, s. 461.

¥ Obok postepowan przeciwko generalnemu wykonawcy.





