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INTERTEMPORALNA PROBLEMATYKA
PRAWA ADMINISTRACYJNEGO

1. Z problemami intertemporalnymi wigzane sg ztozone zagadnienia o cha-
rakterze nie tylko wyktadniowym, ale réwniez walidacyjnym. Problemy za-
réwno formalnoprawne, jak i aksjologiczne.

Celem niniejszego opracowania jest przedstawienie podstawowej inter-
temporalnej problematyki prawa administracyjnego, zgodnie z kompetencjami
jednego z autoréw, ze szczegdlnym uwzglednieniem administracyjnego prawa
procesowego. Przyjmujemy przy tym za podstawe teoretyczng ustalenia poczy-
nione przez drugiegol.

II. Prawo administracyjne uchodzi za prawo dalekie w swojej finezji od
klasycznych konstrukeji prawa cywilnego i w jakim$ sensie ubozsze. Wrazenie
to paradoksalnie potegowane jest jakoby ubozsza problematyka teoretyczno-
prawng tej galezi prawa. Mniema¢é jednak mozna, i z pewnoScig wykaze to
niniejsze opracowanie, ze problematyka prawa administracyjnego nie tyle jest
ubozsza, ile raczej wiele zagadnien nie zostato przez doktryne opracowanych
(czasem wprost niedostrzezonych), a jesli je poruszano, to najczesciej w nader
praktycystycznym aspekcie?.

Ciagle zmiany prawa administracyjnego, w tym czeste i pospiesznie wpro-
wadzanie reform administracji, niedoskonalo$ci w zakresie konstrukcji
przepiséw prawnych bedacych podstawa jej funkcjonowania oraz zmiennos§é
stanéw faktycznych w sprawach administracyjnych powoduja, ze regulacje
prawa administracyjnego niejednokrotnie budza watpliwo$ci zaréwno inter-
pretacyjne, jak i walidacyjne. Brak dostatecznej $wiadomos$ci zagadnien

! Ustalenia w pewnym sensie niesamodzielne, gdyz czynione na bazie koncepcji relacji normy
prawnej do przepisu prawnego oraz koncepcji sytuacji prawnych sformutowanych przez Z. Ziembinskiego
i w podstawowym zakresie wpisujace sie¢ w koncepcje wykladni M. Zielinskiego (weszlo w zwyczaj
nazywac ja koncepcja derywacyjna). Ogodlnie koncepcja tzw. prawa intertemporalnego przedstawiona
zostala w pracy: J. Mikotajewicz, Prawo intertemporalne. Zagadnienia teoretycznoprawne, Poznan 2000.
W dalszym toku rozwazan nie bedziemy szczegétowo powolywaé tej pozycji, przyjmujac konwencje, ze
jezeli nie podajemy innego zrdodla, okreslona teza teoretycznoprawna zostata przedstawiona wlasnie w tej
ksigzce.

2 W dawniejszej nauce prawa administracyjnego zagadnienia czasu poruszano rzadko (zob. jednak
artykut A. Wasilewskiego, Uplyw czasu jako zdarzenie prawne w prawie administracyjnym, ,,Panstwo
i Prawo” 1966, z. 1, s. 57 i n.), ale w najnowszej literaturze przedmiotu ukazato sie kilka istotnych
publikacji z tego zakresu, np. J. Zimmermann (red.), Czas w prawie administracyjnym, Warszawa 2011
(zob. recenzje tej pracy na s. 231) oraz monografia autorstwa M. Kaminskiego, Prawo administracyjne
intertemporalne, Warszawa 2011.
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ogélnych (zasad) nierzadko prowadzi do blednej wyktadni tych przepisow.
Czestokroé znaczne trudno$ci sprawia samo ustalenie stanu prawnego
obowigzujacego w danej dziedzinie prawa administracyjnego®.

II1. Stanowi takiemu towarzyszy obserwowalne pomieszanie pojeé, czesto
wprost popetnianie bledu ekwiwokacji, nieodréznianie od siebie zagadnien
zasadniczo réznych, utozsamianie terminéw odrebnych jedynie ze wzgledu na
fakt desygnowania — najczesciej tylko w jakiej$ czeSci — poprzez uzycie rowno-
brzmigcego zwrotu. Z tego wzgledu uzyteczne moze by¢ wprowadzenie kilku
prostych dystynkcji pojeciowych.

Nader czesto pojawia sie mieszanie ze soba rozmaitych, a réznych ,,zasad”,
najczesSciej potaczonych z jakim§ specyfikujacym zwrotem typu ,,prawa”,
,,prawna”, ,,ogélna”. Nie bedziemy tu problematyki uzywania zwrotu ,,zasada”
szerzej omawiac?, zwroémy jednak uwage, ze zasadniczo o co innego chodzi,
kiedy uzywamy takich zwrotow, jak: ,,zasada bezposredniego dziatania nowego
prawa”, je§li chodzi nam o zasade w sensie opisowym, mianowicie stwierdzenie,
ze w danym zakresie prawo nowe znajduje zastosowanie réwniez do przy-
padkoéw z elementem dawnym (zasada w sensie opisowym); o co innego, jezeli
w danym zakresie do sytuacji prawnych z elementem dawnym nalezy stosowac,
od chwili wej$cia nowego, prawo nowe (zasada w sensie dyrektywalnym); o co
innego wreszcie, jezeli statystycznie dajaca sie uchwyci¢ prawidtowoscia jest
przyjmowanie rozstrzygniecia problemu intertemporalnego poprzez znajdo-
wanie zastosowania do sytuacji prawnych nowego prawa. Aczkolwiek w tym
ostatnim przypadku poprawniej byloby uzywaé zwrotu nie ,,zasada”, lecz
,,Ww zasadzie”.

Drugim powaznym powodem nieporozumien jest brak dostatecznego roz-
roéznienia prawa intertemporalnego, jako pewnej problematyki prawnej,
i retroaktywnosci, jako pewnej wlasnosci okre§lonych norm prawnych.

Z przykroScig trzeba stwierdzi¢, ze w tym zakresie da sie zaobserwowa¢é
nawet pewien regres, zapewne powigzany z dziatalnoscig orzecznicza organow
sadowych®. Przyktadowo, w jednym z orzeczen Trybunatu Konstytucyjnego
stwierdza sie wprost: ,,Generalnie rzecz ujmujac, ustawodawca moze skorzystaé

3 Zob. W. Jakimowicz, Wyktadnia w prawie administracyjnym, Krakéw 2006, s. 297; W. Taras, Spér
o wlasciwosé miedzy samorzadowymi kolegiami odwolawczymi w sprawie uzgodnienia rozkladu jazdy
samochodowej komunikacji pasazerskiej, ,,Casus” 2004, nr 33, s. 45; R. Hauser, A. Kabat, Uchwaty
Naczelnego Sadu Administracyjnego (zagadnienia wybrane), ,,Panstwo i Prawo” 1999, z. 1, s. 3-4, oraz
postanowienie NSA z 9 marca 2004 r., OW 18/04 (niepubl.).

4 Poglady poznanskiej szkoly prawa na temat zasad prawa zawarte sa w nadal zachowujacej
aktualno§é ksiazce S. Wronkowskiej, M. Zielinskiego, Z. Ziembinskiego, Zasady prawa. Zagadnienia
podstawowe, Warszawa 1974. Nie oznacza to, ze autorzy tej szkoly nie postugujg sie zwrotem ,,zasada”
powigzanym z blizszym dookre§lnikiem (np. J. Mikotajewicz, Zasady orzecznicze Trybunalu Konsty-
tucyjnego. Zagadnienia teoretycznoprawne, Poznan 2008), co jednak z punktu widzenia naszych obecnych
rozwazan mogloby mie¢ znaczenie jedynie marginalne. Natomiast istotne jest, ze nie postugujg sie
pojeciem ,,zasady” (principle) w rozumieniu anglosaskim, szczegélnie zarysowanym w pracy R. Dwor-
kina, Law’s Empire, Cambridge, M.A., 1986 (tlum. polskie: Imperium prawa, Warszawa 2006).

5 Zob. E. Letowska, K. Osajda (red.), Prawo intertemporalne w orzecznictwie Trybunatu Konstytu-
cyjnego i Sadu Najwyzszego, Warszawa 2008; M. Uliasz, Reguly intertemporalne w polskim postepowaniu
cywilnym, ,,Przeglad Sadowy” 2008, nr 3.
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z jednej z trzech zasad prawa intertemporalnego: a) zasady wstecznego
dzialania prawa (retroaktywnosé), b) zasady bezposredniego dziatania prawa
nowego (retrospektywnos$é), ¢) zasady dalszego dziatania prawa dawnego”®.

Aczkolwiek istotnie ustawodawca moze skorzystac z jednej z trzech (w sensie
opisowym) zasad prawa intertemporalnego, sa to jednak: zasada bezpo-
Sredniego dzialania prawa nowego, zasada dalszego dziatania prawa i zasada
wyboru prawa przez podmiot interesowany. Zasada wstecznego dziatania
prawa w tym sensie w ogoble nie wystepuje —nawet gdyby wyobrazi¢ sobie jaki$§
nierozgarniety podmiot’, ktory istotnie nakazywalby dokonywaé czegos
w przeszlosci, to owo ,,co§” — z samej koniecznos$ci pojeciowej — nie mogloby byé
nakazywane prawem, gdyz prawo nigdy nie jest pragmatycznie bezsensowne.
Nie oznacza to bynajmniej, ze czesto stosowanego przez prawnikow twierdzenia
o istnieniu prawa retroaktywnego nie da sie dorzecznie zinterpretowac. Do
kwestii tej wrocimy w dalszej czeSci artykutu.

W tym miejscu nalezy stwierdzié jedynie to, ze prawo retroaktywne z ko-
nieczno$ci empirycznej jest zawsze postacig nowego prawa. W wypadku stano-
wienia norm retroaktywnych nie wystepuje konieczno$é, by odnosity sie one do
sytuacji z elementem dawnym, aczkolwiek — o ile sytuacje takie nadal trwaja —
niezastosowanie zasady bezpo$redniego stosowania prawa nowego wyda-
waloby sie raczej osobliwe. Jest catkiem mozliwe, ze prawo retroaktywne
znajdzie zastosowanie jedynie do sytuacji, w ktorej brak jakiegokolwiek
elementu dawnego, na przyklad ustanowienie nowego obowiazku podatkowego,
ktorego podstawa miatoby byé zdarzenie, z ktéorym prawo dotychczas nie
wigzalo zadnych obowiazkéow w zakresie, w jakim normy te odnosityby sie do
zdarzen sprzed swego wejScia w zycie. I w tym sensie utozsamianie prawa
retroaktywnego z intertemporalnym jest niedorzeczne.

IV. Juz z powyzszych uwag wyprowadzié mozna konkluzje, ze prawo
intertemporalne w zasadniczy sposob rézni sie od prawa retroaktywnego. R6zni
sie wprost kategorialnie, w pierwszym wypadku mamy wszak do czynienia
z pewng problematyka prawna, w drugim — z normami prawnymi o okre§lonych
wlasnosciach.

O ile w pierwszym wypadku mowa o okreslonych problemach prawnych,
o tyle w drugim chodzi o kwestie okreslonych norm systemu prawnego, ktorych
zakres zastosowania — odnoszac sie do okoliczno$ci sprzed wejScia w zycie —
powigzany jest z innym zakresem normowania niz zakres normowania normy,
ktora przy podobnym zakresie zastosowania obowigzywala w momencie
znalezienia przez okre§long norme zastosowania. Méwigc o podobnym zakresie
zastosowania, mamy na mys$li to, ze co najmniej niektoére okoliczno§ci bedace
elementem zakresu zastosowania tych norm sg tozsame. Zdarzy¢ sie moze i tak,
ze norma retroaktywna nie jest podobna do zadnej innej normy, gdyz statuuje
jaki$ obowiazek prawny w odniesieniu do sytuacji, ktére w ogole nie byly
dotychczas przedmiotem regulacji prawnych.

8 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 8 grudnia 2009 r., SK 34/08, OTK-A 2009, nr 11, poz. 165.
7 Zalozenie racjonalnego prawodawcy (éciélej: zalozenie o jego doskonatej wiedzy empirycznej)
sytuacje taka jednak wyklucza.
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Z koniecznosci zatem normy retroaktywne sg normami sankcjonujacymi®
wzglednie wyznaczajacymi sytuacje pochodne okreS§lonych podmiotow.
Konieczno§¢ ta jest nastepstwem samej struktury é$wiata. Jesli bowiem
przyjmiemy — skadinad zdroworozsadkowe — zalozenie, ze w przeszloéci dziataé¢
nie mozna, to wypowiedzi nakazujace jakiekolwiek dzialanie w przeszloéci
przedstawiajg sie w potréjnym rozumieniu jako bezsensowne:

a) bezsensowne pragmatycznie, gdyz nie spelniaja wyznaczanej sobie roli
sugestywnej (nie wymaga bowiem dowodu, Ze nie mozna komu$ skutecznie
sugerowac dzialania w przesztosci),

b) bezsensowne semantycznie, poniewaz w istocie niczego nie nakazuja
(zatozenie impossibilium nulla obligatio est), nie posiadajac jakiegokolwiek
znaczenia dyrektywalnego, a takie przypisujemy normom postepowania,

c) bezsensowne syntaktycznie, gdyz jedynie pozornie wskazywatyby zakres
zastosowania normy.

Stad tez retroaktywne moga byé jedynie normy (z wylaczeniem norm
sankcjonowanych). W wypadku prawa intertemporalnego jego elementem nie
jest zaden zbiér norm, ale zesp6l rozstrzygnieé stanowigcych w procesie
wyktadni podstawe do odtworzenia jednego z elementéw zakresu zastosowania
norm dekodowanych z przepisow ,,starych” badz ,,nowych”, a mianowicie
elementu wskazujacego, ze dana norma wyznacza sytuacje prawne réwniez
z blizej juz scharakteryzowanym elementem dawnym.

Zagadnienie retroaktywnos$ci nie stanowi jednak przedmiotu niniejszego
opracowania. Jedynym relewantnym stwierdzeniem jest to, ze gdyby nie
przyjmowana wspotcze$nie zasada lex retro non agit (jako zasada wyktadni),
wszelkie rozstrzygniecia intertemporalne przedstawiatyby sie prosto: w kaz-
dym wypadku nalezatoby stosowaé prawo nowe, a wiec—na zasadzie de omni—
takze do rozstrzygniecia probleméw intertemporalnych. Chociaz skadinad-—
majac na wzgledzie zasade nieretroaktywnoSci pojmowang jako zasada
wykladni — nie sposéb znalezé innych przedmiotowych zwigzkéw miedzy
problematyka intertemporalng a zagadnieniami retroaktywnosci. Chyba zeby
za takie — na zasadzie pomylenia poje¢ (nie zauwazajac, ze w odniesieniu do
sytuacji prawnej istniejacej przed wejSciem w zycie prawa retroaktywnego owo
prawo retroaktywne jest po prostu prawem nowym) — traktowaé podklase (owo
nowo stanowione prawo retroaktywne) okreslonej klasy (zbioru norm nowo
stanowionych), choé z klasg ta roztaczna, a tego przeciez uzasadni¢ sie nie da.

V. Trzeba pamigtaé, ze prawo administracyjne to przede wszystkim prawo
pozytywne, regulujace niezwykle rozlegly i zrdéznicowany obszar zycia
spolecznego. Ta wtasciwo$é prawa administracyjnego wynika glownie z jego
rozmaitych celéw i funkcji. Na prawo to sktadajg sie ,,zbiory ogromnej liczby
unormowan prawnych, wydanych w réznym czasie, przez rézne podmioty”.

8 Przy przyjeciu konwencjonalnosci podziatu norm na sankcjonowane i sankcjonujace. Scisle rzecz
biorac, nie mozna sankcjonowaé czynéw niebedacych przedmiotem obowigzku ze wzgledu na jakas inng
norme, podobnie zreszta, jak — najzupetniej umownie — méwi si¢ o normach sankcjonowanych, gdy ma sie
na mys$li jaka$ norme wyznaczajaca adresatowi obowigzek niepolegajacy na nakazie wymierzania sankcji
za przekroczenie innej normy, roéwniez w przypadku, gdy przekroczenie obowigzku adresata owej normy
,,sankcjonowanej” nie jest sankcjonowane zadng norma,
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Wiasnie rozlegto$é materii regulowanych prawem administracyjnym powoduje,
ze nie jest mozliwe jego pelne skodyfikowanie. Nalezy rowniez doda¢, ze jak na
razie niepowodzeniem skonczyly sie proby stworzenia regulacji prawnej
obejmujacej zasady ogdlne tego prawa, czy choéby ustawy zawierajacej przepisy
ogélne prawa administracyjnego®. Podobnie jak inne dziedziny nauki, takze
nauka prawa administracyjnego postuguje sie wlasng siatka pojeé, nadajac im
niekiedy odmienne znacznie od stosowanego w obrebie innych nauk prawnych.
Niezmiernie waznym zadaniem nauki prawa administracyjnego bylo i jest
dostosowanie sposobu rozumienia tradycyjnych poje¢ prawa administracyjnego
do ciagle zmieniajacego sie przedmiotu badan. Warto podkresli¢, ze tylko
niektore z poje¢ stosowanych w prawie administracyjnym maja charakter
wyjatkowy (autonomiczny), poniewaz nauka prawa administracyjnego dzieli je
z innym dyscyplinami naukowymi, w tym takze z ekonomig czy naukami
politycznymil®.

VI. Przechodzac do uwag bardziej szczegélowych, nalezy zauwazyc, ze
prawo administracyjne reguluje nie tylko organizacje i funkcjonowanie admini-
stracji publicznej, ale réwniez stosunki zachodzace miedzy jej podmiotami
w ukladzie nadrzednosci i podporzadkowania, opierajac sie na prawach
i obowigzkach adresatéw norm prawa materialnego stosowanych i egzekwowa-
nych w okre§lonej procedurze!®. Obowigzki te okreslane sa czesto w drodze
aktow administracyjnych podejmowanych przez uprawnione organy w postepo-
waniu orzekajacym (na przyktad unormowanym w Kodeksie postepowania
administracyjnego albo w Ordynacji podatkowej)!?, ponadto znaczna ich czesé
moze wynikaé wprost z przepisow prawa. We wszystkich wskazanych wypad-
kach, niezaleznie od formy okre§lenia obowigzku, organy administracji publicz-
nej zainteresowane sa w ich wykonaniu. Jest to oczywisty przejaw dazenia do
pelnej realizacji dziatan administracji publicznej’®. W zwiazku z powyzszym
w doktrynie dokonuje sie tradycyjnie tréjpodziatu materii nalezacych do prawa
administracyjnego na: prawo administracyjne ustrojowe, prawo regulujace
formy aktywnos$ci administracji (tacznie z prawem procesowym) oraz ma-
terialne prawo administracyjne'*. W §lad za tym nauka prawa administra-
cyjnego wyréznia trzy rodzaje norm prawa administracyjnego. Po pierwsze —
normy prawa administracyjnego ustrojowego, ktére dotycza organizacji aparatu

9 Z. Duniewska, Instytucje prawa administracyjnego, w: R. Hauser, Z. Niewiadomski,
A. Wrébel (red.), System prawa administracyjnego, t. 1, Warszawa 2010, s. 110-113.

10 Zob. szerzej na ten temat 1. Lipowicz, Dylematy zmiany siatki pojeciowej w nauce prawa
administracyjnego, w: J. Zimmermann (red.), Koncepcja systemu prawa administracyjnego, Warszawa
2007, s. 361 n.; P. Przybysz, Tradycyjne pojecia prawa administracyjnego — potrzeba i sposéb ich dalszego
uzywania, w: ibidem, s. 43-59.

1 Wyrok NSA z 28 lutego 2007 r., II GSK 223/06, Lex, nr 325325; por. tez J. Staroéciak, Prawo
administracyjne, Warszawa 1978, s. 111 n.

12 Zob. R. Hauser, w: Z. Leonski (red.), Zarys prawa administracyjnego, Warszawa-Poznan 1985,
s. 178. Por. tez Z. Janku, Gwarancje prawne wykonywania obowiazkéw publiczno-prawnych, w: J. Zim-
mermann (red.), op. cit., s. 557 i n.

13 R. Hauser, A. Skoczylas, w: K. Celinska-Grzegorczyk, R. Hauser, W. Sawczyn, A. Skoczylas,
Postepowania administracyjne, sadowoadministracyjne i egzekucyjne, Warszawa 2009, s. 189.

14 7. Leonski, w: Zarys prawa administracyjnego, Warszawa 2006, s. 27.
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administracyjnego!® i reguluja kwestie ,,tworzenia i obsadzania organéw
administracyjnych i ich urzedéw, budowy wewnetrznej oraz wzajemnych relacji
poszczegolnych struktur organizacji”!®. Po drugie — normy prawa administra-
cyjnego procesowego, ktore reguluja tok dziatan podejmowanych przez
wskazane w prawie ustrojowym organy w zakresie realizacji norm prawa
materialnego. Zasadniczg ich funkcja jest zapewnienie realizacji materialnego
prawa administracyjnego, czyli prawo to ma charakter swoiscie stuzebny wobec
norm prawa materialnego!”. Ponadto normy te okreslaja prawa i obowiazki
innych uczestnikéw sformalizowanego postepowania administracyjnego (zmie-
rzajacego do wydania przez organ rozstrzygniecia w postaci aktu administra-
cyjnego) oraz postepowania o charakterze przymusowym, ktore bedzie stoso-
wane dopiero wowczas, gdy obowigzek nie zostanie dobrowolnie wykonany
(procedura ta moze stuzyé egzekucji obowigzku badZz zastosowaniu sankcji
administracyjnej)!®. Po trzecie — normy materialnego prawa administracyjnego
okreslajag przedmiot dzialania administracji, regulujac ,,obowigzki i upraw-
nienia powstajace z mocy prawa albo przez konkretyzacje norm (wydanie aktu
administracyjnego)”. Dotyczg one konkretnych dzialéw administracji pub-
licznej, ktore stanowig podgatezie prawa administracyjnego (na przyktad prawo
budowlane, prawo o cudzoziemcach, prawo o$wiatowe)!®.

Niezwykle istotng cecha prawa administracyjnego jest obowigzek podej-
mowania przez organ wszelkich dziatan urzedowych na podstawie prawa.
Organ administracji moze dzialaé¢ wylacznie na podstawie i zgodnie z obo-
wigzujacym prawem, ponadto powinien dba¢ o to, aby byto ono przestrzegane
przez strony i uczestnikéw postepowania?’. Oznacza to wiec dziatanie jedynie
na podstawie obowigzujacej normy prawnej, stad konieczno$é prawidtowego
ustalenia brzmienia tej normy, niewadliwego dokonania subsumpcji oraz
poprawnego okreslenia nastepstw prawnych. Dotyczy to stosowania zaréwno

15 E. Ochendowski, Prawo administracyjne, Toruh 1994, s. 11.

16 J. Boé, w: idem (red.), Prawo administracyjne, Wroctaw 1994, s. 23.

17 Stuzebno$é norm prawa procesowego nie stanowi jednak o ograniczeniu roli prawa procesowego.
Normy tego prawa stwarzaja dopiero podstawy do tego, aby okre§lenie praw i obowigzkéw w ramach
stosunku administracyjnoprawnego odpowiadato regutom demokratycznego panstwa prawnego. Przepisy
prawa procesowego w okre§lonych sytuacjach moga tez mieé korzystny wptyw na ksztaltowanie stosun-
kéw administracyjnoprawnych, w szczegolnosci wowczas, gdy regulacja materialnoprawna stata sie
nieaktualna w zmienionych warunkach spotecznych, gospodarczych i ekonomicznych. Takie znaczenie
maja w szczegolnosci zasady postepowania administracyjnego. Por. R. Hauser, Rola przepiséw proceso-
wych w realizacji norm materialnego prawa administracyjnego, w: Z. Leoniski (red.), Rola materialnego
prawa administracyjnego a ochrona praw jednostki, Poznah 1998, s. 24; B. Adamiak, J. Borkowski,
Polskie postepowanie administracyjne i sadowoadministracyjne, Warszawa 1992, s. 16 i n.

18 Zob. R. Hauser, Rola przepiséw procesowych w realizacji norm materialnego prawa admini-
stracyjnego, w: Z. Leoniski (red.), Rola materialnego prawa administracyjnego a ochrona praw jednostki,
Poznan 1998, s. 23-24; J. Filipek, Prawo administracyjne. Instytucje ogélne, cz. I, Krakow 1995, s. 45-49;
dJ. Boé, op. cit., s. 23.

19 J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Krakéw 2006, s. 42; zob. tez Z. Leonski, Materialne
prawo administracyjne, Warszawa 2006, s. 9-25.

20 J. Borkowski, w: B. Adamiak, J. Borkowski, A. Skoczylas, Prawo procesowe administracyjne,
w: System prawa administracyjnego, t. 9, Warszawa 2010, s. 144 i n.; zob. tez J. Lang, J. Stuzewski,
M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, Polskie prawo administracyjne, Warszawa 1995, s. 289.
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norm prawa materialnego, ustrojowego, jak i procesowego?!. Omawiana zasada
powigzana jest $ciSle z zasadami konstytucyjnymi, przede wszystkim zasada
legalizmu (art. 7 Konstytucji RP), zgodnie z ktora wtadze publiczne moga
dzialaé jedynie na podstawie i w granicach prawa, co oznacza, Ze normy prawne
musza okreslaé ich kompetencje, zadania i tryb postepowania. Organ panstwa
moze dzialaé¢ jedynie wtedy, gdy prawo go do tego upowaznia, natomiast
jednostka (obywatel) moze czynié¢ wszystko, czego prawo nie zakazuje?.

W tym konteks$cie jako niezwykle istotny problem nalezy postrzegaé bardzo
czeste watpliwo$ci podmiotéw stosujacych prawo administracyjne dotyczace
tego, jakie przepisy — nowe czy dawne — maja by¢ zastosowane w konkretnym
postepowaniu administracyjnym.

VII. Odpowiedzia na wskazana wyzej niestabilno§¢ prawa administra-
cyjnego jest tak zwana zasada aktualno$ci, zobowigzujaca organ do roz-
strzygania sprawy administracyjnej z uwzglednieniem wszelkich okoliczno§ci
faktycznych i prawnych istniejacych w chwili orzekania?®. Innymi stowy, jezeli
nie ma innych unormowan w ustawach szczegélnych, to nowe akty normatywne
prawa administracyjnego w odniesieniu do sytuacji ,,dawnych”, czyli stosunkow
prawnych powstatych pod rzadami starego prawa, stosowane sg bezposrednio?*.
Zasada aktualno$ci w prawie administracyjnym odpowiada wiec zasadzie
bezposredniego dziatania nowego prawa, gloszacej, iz od chwili wejécia w zycie
,,nowego prawa” wyznacza ono sytuacje prawne takze z elementem dawnym.
Oznacza to, ze wobec braku: a) postanowien konstytucyjnych dotyczacych
prawa miedzyczasowego, b) przepisow ogélnych prawa administracyjnego
(mimo zglaszanych przez przedstawicieli nauki prawa projektow ustaw),
c) przepisow regulujacych te kwestie w Kodeksie postgpowania administra-
cyjnego?®, d) przepiséw intertemporalnych zawartych w ustawach szcze-
g6lnych, e) niemozliwo$ci wyprowadzenia kulturowego rozstrzygniecia zasad
konstrukeyjnych danej podgatezi prawa administracyjnego — stosuje sie prawo
nowe. W ten sposéb w ogdle nie powstaja niezgodnosci, do usuniecia ktérych
nalezatoby stosowaé niedookre$long regule lex posterior derogat legi priori,
ktora dotyczy zagadnien walidacyjnych i ktorej radykalizm mogitby — paradok-
salnie — prowadzi¢ do niespdjnosci systemu (pojeciowo wykluczonej).

W tym kontek$cie nalezy zauwazy¢, ze w orzecznictwie oraz doktrynie
prawa administracyjnego utrwalony jest poglad, iz zasada aktualno$ci
obowigzuje zar6wno organ administracyjny pierwszej instancji, jak i organ
drugiej instancji. Powoduje to, ze kazdy z tych organéw powinien oceniaé

21 Zob. wyrok NSA z 24 stycznia 2001 r., IT SA 55/00, Lex, nr 75523.

22 'W. Skrzydto, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Krakéw 1998, s. 15; P. Winczorek,
Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r., Warszawa 2000, s. 15; por. tez
A. Blas, w: J. Boé (red.), Konstytucje Rzeczypospolitej oraz komentarz do Konstytucji RP z 1997 r.,
Wroctaw 1998, s. 27-28.

B W. Jakimowicz, op. cit, s. 297.

24 J. Mikotajewicz, Prawo intertemporalne..., s. 84.

% Ustawa z 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego, tekst jedn.: Dz. U. 2000,
Nr 98, poz. 1071 ze zm.
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sprawe wedlug przepiséw prawa (materialnego i procesowego) obowigzujacego
w dniu wydania przez niego decyzji®®. Jezeli nie ma wiec szczegolnych
przestanek co do ,,woli prawodawcy” w zakresie rozstrzygnieé¢ intertempo-
ralnych, to od chwili wej$cia w zycie ,,nowego prawa” wyznacza ono sytuacje
prawne nowe wraz z elementem dawnym. Na marginesie nalezy zauwazyc¢, ze
jedynie w nielicznych przypadkach ustawodawca zdecydowal, aby expressis
verbis wyrazi¢ te zasade w konkretnych regulacjach. Przyktadowo, art. 139
ust. 1 ustawy z 23 lipca 2003 r. o ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami?’
stanowi, ze ,,do spraw wszczetych i niezakonczonych decyzja ostateczng przed

dniem wej$cia w Zycie ustawy stosuje sie przepisy niniejszej ustawy”.

VIII. W praktyce jednak organ administracji stosujacy prawo nie-
jednokrotnie styka sie z tak zwanymi trudnymi przypadkami?®, gdy nie tylko
teksty przepisow, ktorych zastosowanie sie rozwaza, budza watpliwosci
interpretacyjne, ale takze sam zakres ich stosowalno$ci, a nawet okres
obowigzywania czy charakter semiotyczny wskazania adresatow. Dotyczy to
zwlaszceza sytuacji, w ktorej stan prawny zmienia sie¢ w okresie od wydania
decyzji przez organ administracji pierwszej instancji do wydania decyzji przez
organ drugiej instancji. Brak unormowan intertemporalnych w sytuacji
znacznej zmiany regulacji prawnej, zmieniajacej jednocze$nie kwalifikacje jej
elementoéw stanu faktycznego, moze bowiem powodowaé, ze powstaje w juz
toczacym sie postepowaniu zupelnie nowa sprawa administracyjna?. Sytuacja
taka, swoista dla prawa administracyjnego, powoduje wyjatkowo donioste
konsekwencje nie tylko w sferze stosowania prawa, ale w samej konstrukcji
systemu prawnego. Wydaje sie, ze dotychczas wypracowane rozstrzygniecia
intertemporalne, a zwlaszcza zakres ich stosowalno$ci, w wielu przypadkach
nie pasuja do swoistych probleméw interesujacej nas obecnie galezi prawa.
W. Jakimowicz zaleca w takiej sytuacji wydanie przez organ drugiej instancji
decyzji kasacyjnej przewidzianej w art. 138 § 2 k.p.a.?° Wydaje sie, ze pozwala
to na pelne urzeczywistnienie zasady dwuinstancyjno$ci postepowania. Jesli
zmiana normatywna powoduje zmiane tozsamoS$ci sprawy, rozpoznanie jej
przez organ drugiej instancji musi zostaé ocenione jako naruszenie wtasciwosci
instancyjnej®' oraz art. 78 Konstytucji RP. Przeprowadzajac w takim wyjat-
kowym wypadku postepowanie rozpoznawcze, organ odwolawczy naruszylby
takze zasade dwuinstancyjno$ci — pozbawiajac strone prawa do dwukrotnego

26 Por. np. uchwata NSA z 19 stycznia 1998 r., OPK 38/97, ,,Wokanda” 1998, nr 5, s. 28; wyrok NSA
z 1 czerwea 1998 r., IT SA 308/98, Lex, nr 43186; wyrok SN z 17 kwietnia 1997 r., III RN 12/97, OSNAP
1997, nr 21, poz. 411; M. Jaskowska, A. Wrobel, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz,
Krakow 2000, s. 738; B. Adamiak w: eadem, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego.
Komentarz, Warszawa 2005, s. 595.

%7 Dz. U. Nr 162, poz. 1568 ze zm.

2 W terminologii J. Wréblewskiego (Stosowanie prawa przez Sad Najwyzszy, ,,Nowe Prawo” 1985,
nr 5, s. 24-25).

2 W kwestii definicji sprawy administracyjnej zob. T. Kielkowski, Sprawa administracyjna, Krakéw
2004, s. 321in.

30 W. Jakimowicz, op. cit., s. 276. Podobnie T. Kietkowski, op. cit., s. 137-138.

31 T. Kielkowski, op. cit., s. 138.



Intertemporalna problematyka prawa administracyjnego 13

merytorycznego rozpoznania sprawy>2. Nalezy pamietaé, ze w obecnym stanie
prawnym wydanie decyzji kasacyjnej jest mozliwe jedynie wowczas, gdy decyzja
organu pierwszej instancji zostala wydana z naruszeniem przepiséw poste-
powania, a konieczny do wyjaénienia zakres sprawy ma istotny wplyw na jej
rozstrzygniecie. Jezeli zatem postepowania przeprowadzonego przez organ
pierwszej instancji nie mozna pogodzi¢ z nowa regulacja prawna, a konieczny do
wyjasnienia zakres sprawy ma istotny wplyw na wydane juz w sprawie
rozstrzygniecie, to konieczne jest wydanie decyzji kasacyjnej. Mamy tu do
czynienia ze zmiang elementéw konstytutywnych sprawy administracyjnej,
a ,,nowos¢” moze dotyczyé zar6wno stosowanych w sprawie norm, jak i faktow
uznawanych przez te normy za relewantne?®. W pozostalych przypadkach, gdy
mamy do czynienia tylko z przeksztalceniem sprawy rozstrzygnietej juz decyzja
nieostateczng (a brak innych wskazanych wyzej wad pozwalajacych na wydanie
decyzji kasacyjnej), organ odwotawczy powinien rozstrzygnaé sprawe zgodnie
z art. 138 § 1 pkt 1-3 k.p.a. W orzecznictwie i doktrynie od wielu lat ugrunto-
wany jest bowiem poglad, ze orzekanie kasacyjne jest dopuszczalne zupelnie
wyjatkowo, poniewaz stanowi wytom od zasady merytorycznego rozstrzygniecia
sprawy przez organ odwolawczy, a zatem nie jest w tej kwestii dopuszczalna
wykladnia rozszerzajaca®'. Celem postepowania odwolawczego jest ponowne
rozpatrzenie i merytoryczne rozstrzygniecie sprawy przez organ odwolawczy.
Decyzja kasacyjna powodujaca przekazanie sprawy do ponownego rozpoznania
nie moze byé podjeta bez spetnienia przestanek okreslonych w art. 138 § 2 k.p.a.
W przeciwnym razie decyzja taka w istotny sposob naruszalaby ten przepis,
a w konsekwencji takze unormowania, ktoére zobowigzujg organ odwotawczy do
ustalenia prawdy obiektywnej w sposéb wnikliwy i szybki (zob. art. 12 § 1
k.p.a.).

Trafnie zauwaza zatem W. Jakimowicz, ze osoby sktadajace odwotlanie
powinno sie informowac ,,0 obowigzujacej w postepowaniu administracyjnym
zasadzie aktualnoSci i konsekwencjach plynacych stad w stosunku do
adresatow decyzji, co rowniez nie wynika wprost z przepisé6w prawa, nawet przy
szerokiej interpretacji zasady informowania zawartej w art. 9 k.p.a.” Wedlug
tego badacza, ,,czestokro¢ brak znajomo$ci mechanizméw postepowania
administracyjnego powoduje, ze material faktyczny, mogacy wplynaé na
procesy wyktadni, nie jest przez strony postepowania uzupetlniany w drugiej
instancji, traktowanej wylacznie jako instancja kontrolna”?3®.

Z podobnym problemem mamy do czynienia w zwigzku z kontrolg decyzji
przez sady administracyjne. Jezeli zgodnie z art. 145 § 1 pkt 1 p.p.s.a.3¢
wojewodzki sad administracyjny uchyli decyzje w catosci albo w czeSci,

32 Por. poglad B. Adamiak (Model dwuinstancyjnego postepowania podatkowego, ,,Pafistwo i Prawo”
1998, nr 12, s. 58-63).

33 T. Kielkowski, op. cit., s. 138.

34 Wyrok NSA z 17 pazdziernika 1996 r. I SA/Po 234/96, Lex, nr 27339. Podobnie postanowienie
NSA z 16 grudnia 1998 r., I SA/Lu 1292/97, Baza Orzeczen NSA (www.orzeczenia.nsa.gov.pl); por.
réwniez Z. Janowicz, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa-Poznan 1995,
s. 328.

35 W. Jakimowicz, op. cit., s. 357.

36 Ustawa z 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi, Dz. U.
2002, Nr 153, poz. 1270 ze zm. (dalej: p.p.s.a.).
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nastepuje kasacja zaskarzonej decyzji. W wypadku gdy sad uchylit tylko decyzje
organu odwotawczego, sprawa wraca do stadium postepowania odwotawczego
(odnawia sie postepowanie odwolawcze), natomiast gdy uchylono takze decyzja
pierwszoinstancyjng — sprawa jest ponownie rozpatrywana w pierwszej instan-
cji. W orzecznictwie Naczelnego Sadu Administracyjnego wyrazono poglad, ze
skutek materialnoprawny takiego wyroku polega na tym, ze znosi on wszelkie
nastepstwa uchylonych aktow od chwili ich wydania (ex nunc). Natomiast
stwierdzenie (zgodnie z art. 145 § 1 pkt 2 p.p.s.a.) przez sad administracyjny
niewazno§ci decyzji ma charakter deklaratoryjny, a skutkiem materialno-
prawnym takiego wyroku jest zniesienie z moca wsteczng nastepstw niewaznej
decyzji®". Stwierdzenie niewaznosci decyzji przez sad administracyjny bedzie
wiec obowigzywacé ze skutkiem ex tunc. Uptyw czasu konieczny do prawomoc-
nego rozstrzygnigcia sprawy przed sadem administracyjnym moze zatem
rowniez powodowaé, ze organ administracji, ktéory ma ponownie rozpatrywaé
sprawe, bedzie mial do czynienia z nowa sprawg administracyjna, w ktoérej
stosowa¢ bedzie ,,nowe” prawo — nieobowigzujace jeszcze podczas toczacych sie
wezeéniej postepowan administracyjnych.

IX. Nie zawsze jednak tre§¢ rozstrzygnie¢ intertemporalnych w zakresie
prawa administracyjnego bedzie wyznaczata zasada aktualno$ci, poniewaz
niekiedy ustawodawca wprowadza inne reguly w tym zakresie: zasade dalszego
dzialania prawa (w $wietle ktorej ,,prawo stare”, mimo wejScia w zycie ,,nowego
prawa”, nadal wyznacza sytuacje prawne okreslonego podmiotu) badz zasade
wyboru prawa (wybor, ktére prawo —,,dawne” czy ,,nowe” —wyznacza okreslong
sytuacje prawna, pozostawia sie podmiotowi zainteresowanemu).

W praktyce dos¢ czesto z woli ustawodawcy organ rozpoznajacy sprawe
bedzie stosowal przepisy w brzmieniu obowigzujacym przed ich zmiang®.
Prawodawca postuguje sie zwykle w takiej sytuacji technika przepiséw dosto-
sowawczych i odpowiednimi technikami wprowadzania aktéw normatywnych
w zycie. W takich wypadkach interpretator musi siegnaé¢ do rozproszonych
regulacji miedzyczasowych, $ciSle zwigzanych z okreSlonymi aktami norma-
tywnymi.

Moga pojawic sie w tym kontekscie dwa odmienne stany prawne: pierwszy —
kiedy dotychczasowe przepisy sa stosowane w catoSci (oznacza to pelne
stosowanie zaréwno ,,dawnych” przepisow prawa materialnego, jak i pro-
cesowego), drugi — gdy przepisy prawa dawnego sa stosowane jedynie
w pewnym zakresie. Pierwsza sytuacja ma miejsce na przyklad na gruncie
art. 131 ust. 1 ustawy z 16 lutego 2007 r. o ochronie konkurencji i konsumen-
tow?’, ktory stanowi, ze ,,do postepowan wszczetych na podstawie ustawy

3T Wyrok uchylajacy zaskarzona decyzje (postanowienie) ma charakter konstytutywny; por.
uzasadnienie wyroku NSA z 24 wrze$nia 1999 r., III SA 7166-7168/98, Baza Orzeczen NSA
(www.orzeczenia.nsa.gov.pl).

38 J. Mikotajewicz, op. cit., s. 62-63.

39 Zob. poglady wyrazone w uchwale NSA z 15 pazdziernika 2001 r., OPK 18/01, ONSA 2002, nr 2,
poz. 63; por. tez J. Mikotajewicz, op. cit., s. 62-63 i 84.

40 Ustawa z 16 lutego 2007 r. o ochronie konkurencji i konsumentéw, Dz. U. Nr 50, poz. 331 ze zm.
(dalej: u.0.k.i.k.).
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z dnia 15 grudnia 2000 r. o ochronie konkurencji i konsumentéw i niezakon-
czonych do dnia wejScia w zycie niniejszej ustawy stosuje sie przepisy do-
tychczasowe”. Podobnie kwestie te reguluja art. 16 ustawy z 5 lipca 2001 r.*!
o cenach, zgodnie z ktorym ,,do postepowan wszczetych i niezakonczonych do
dnia wejScia w zycie ustawy maja zastosowanie przepisy dotychczasowe” oraz
art. 32 ust. 1 ustawy z 4 lutego 2011 r. o zmianie ustawy — Prawo o szkolnictwie
wyzszym, ustawy o stopniach naukowych i tytule naukowym oraz o stopniach
i tytule w zakresie sztuki oraz o zmianie niektérych innych ustaw*?, w mysl
ktorego ,,przewody doktorskie i habilitacyjne oraz postepowania o nadanie
tytutu profesora, niezakonczone do dnia wejScia w Zycie niniejszej ustawy, sga
prowadzone na podstawie przepiséw dotychczasowych”. We wskazanych wyzej
postepowaniach stosuje sie rozwigzania procesowe odmienne od regul ogdlne;j
procedury administracyjnej zawartych w Kodeksie postepowania administra-
cyjnego (na przyklad dotyczace terminéw zalatwiania spraw). Mimo to, jezeli
przepis szczegblny nie stanowi inaczej, w nieuregulowanym odmienne zakresie
stosuje sie ogblng procedure administracyjna. Mozna wiec zastanawiac sie, czy
sformutowanie nakazujace stosowanie przepiséw dotychczasowych (dawnego
prawa), dotyczy réwniez ogdlnej procedury administracyjnej (jezeli nastapita jej
zmiana). Wydaje sie, ze w tym wypadku nalezy uznaé, iz nalezy stosowac¢ prawo
nowe. Jezeli bowiem sensem regulacji intertemporalnych jest czesto pozosta-
wienie norm prawa dawnego jako obowiazujacych w systemie prawa, mimo
wejScia w zycie nowych przepiséw — wbrew zasadzie lex posterior derogat legi
priori*3, to brak uregulowan intertemporalnych w tym zakresie nalezy inter-
pretowaé jako sytuacje, w ktorej ustawodawca w sposéb milczacy (dorozumiany)
nakazuje stosowanie nowych przepisow. Uzasadnieniem zasady nakazujacej
uznawaé¢ za uchylone przepisy wcze$niej ustanowione, jezeli sg niezgodne
z przepisami pdzniejszymi, jest bowiem przekonanie, ze pdzniejszy w czasie
przepis jest blizszy aktualnej woli prawodawcy** oraz ze jest lepszym odzwier-
ciedleniem aktualnych stosunkéw prawnych®. Konkludujac — w razie braku
podstaw do stwierdzenia, czy stosowaé prawo procesowe poprzednio obowia-
zujace, czy tez nowe, stosowaé nalezy to drugie?®.

Jak juz wspominano, niekiedy przepisy prawa dawnego sa stosowane
jedynie w pewnym zakresie. Przykladem takiej regulacji jest art. 54 ust. 1
ustawy z 20 kwietnia 2004 r. o substancjach zubozajacych warstwe ozonowa?*’,
w S$wietle ktorego ,,postepowanie w sprawie wydania pozwolenia, wszczete

41 Dz. U. Nr 97, poz. 1050 ze zm.

42 Ustawa z 4 lutego 2011 r. 0 zmianie ustawy — Prawo o szkolnictwie wyzszym, ustawy o stopniach
naukowych i tytule naukowym oraz o stopniach i tytule w zakresie sztuki oraz o zmianie niektérych
innych ustaw, Dz. U. Nr 84, poz. 455.

4 Por. J. Mikotajewicz, op. cit., s. 71.

4 K. Ziemski, Rola i miejsce regut kolizyjmych w procesie dekodowania tekstu prawnego, ,,Ruch
Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 1978, z. 2, s. 6 oraz powotana tam literatura.

4 P. Tuleja, Konstytucyjne podstawy prawa intertemporalnego, ,,Kwartalnik Prawa Prywatnego”
1997, z. 1, s. 150.

46 Por. J. Mikolajewicz, op. cit., s. 102. Zdaniem P. Tuleji, takie stanowisko dominuje réwniez
w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego (idem, op. cit., s. 150 i 155); por. tez W. Wrébel, Zmiana
normatywna i zasady intertemporalne w prawie karnym, Krakow 2003, s. 513.

47 Dz. U. Nr 121, poz. 1263 ze zm.
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i niezakonczone do dnia wej$cia w zycie ustawy, prowadzone jest na podstawie
przepis6w niniejszej ustawy, z tym ze dotychczasowe czynnoSci pozostajg
w mocy”. Ustawodawca nakazal wiec zachowanie dokonanych przed wej$ciem
W zycie ,,nowego” prawa czynnoSci przeprowadzonych na gruncie ,,dawnego”
prawa w mocy, z jednoczesnym podkre§leniem, ze od wej$cia w zycie nowych
regulacji wszystkie czynnos$ci muszg byé dokonywane wedtug prawa nowego.
Jest przy tym oczywiste, ze w omawianej sytuacji przy okresleniu skutecznosci
czynno$ci procesowych dokonanych na gruncie starego prawa (zaréwno przed
wejSciem w zycie, jak i po wejSciu w zycie prawa nowego) stosuje sie prawo
stare®. Niekiedy jednak takie rozwigzanie budzi w praktyce bardzo powazne
watpliwosci interpretacyjne — dotyczy to na przyktad art. 103 ust. 11 2 ustawy
z 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane?®®, zgodnie z ktérym ,,do spraw wszczetych
przed dniem wejScia w zycie ustawy, a niezakonczonych decyzja ostateczna,
stosuje sie przepisy ustawy, z zastrzezeniem ust. 2” (zgodnie z ust. 2 ,,przepisu
art. 48 nie stosuje sie¢ do obiektéw, ktérych budowa zostala zakonczona
przed dniem wejScia w zycie ustawy lub w stosunku do ktérych przed
tym dniem zostato wszczete postepowanie administracyjne. Do takich obiektéow
stosuje sie przepisy dotychczasowe”). Wspomniany art.48 ust. 1 prawa
budowlanego przewidywal przez pewien czas bezwarunkowy nakaz rozbiorki
obiektu budowlanego (lub jego czesci) wybudowanego bez pozwolenia.
Natomiast art. 103 ust. 1 i 2 prawa budowlanego réznicuje ,,sytuacje prawnag
sprawcow tzw. samowoli budowlanej w zaleznosci od tego, czy zakonczenie
budowy obiektu bez pozwolenia budowlanego nastapilo przed 1 stycznia
1995 r., a wiec przed dniem wejScia w zycie przepisow prawa budowlanego
z 1994 r. Jezeli zatem budowa zostala zakonczona przed 1 stycznia 1995 r.,
inwestor ponosi konsekwencje samowoli budowlanej wedlug stosowanych
odpowiednio przepisow prawa budowlanego z 1974 r.”, ktérego zapisy byly
w tym zakresie bardziej liberalne. W obecnym stanie prawnym, ktory
w licznych przypadkach dopuszcza mozliwo$é legalizacji samowoli budowlanej,
nalezy jednak w kazdym konkretnym wypadku rozwazyé¢ takze kwestie
dziatania zasady lex mitior retro agit.

Orzecznictwo sadéw administracyjnych omawiang zasade odnosi przede
wszystkim do sankgcji (kar) administracyjnych. Przyktadowo, w wyroku WSA
w Poznaniu z 23 lutego 2011 r. podkreslono, ze ,,zasada lex mitior retro agit
znajduje zastosowanie nie tylko w odniesieniu do prawa karnego, lecz réwniez
kar administracyjnych”®. NSA w tym kontekscie zauwaza ponadto, ze chociaz
do rodzaju i dolegliwosci stosowanej sankcji — co do zasady — stosowaé nalezy
przepisy obowiazujace w chwili naruszenia prawa, to jednak nalezy wzigé
pod uwage, iz w doktrynie prawa znana jest zasada nakazujaca wsteczne
dzialanie ustawy wzgledniejszej (lex mitior retro agit), i dlatego ,,nie mozna
wykluczyé stosowania nowego prawa, jezeli jest ono wzgledniejsze”?!.

48 Zob. M. Cieslak, Polska procedura karna. Podstawowe zalozenia teoretyczne, Warszawa 1984,
s. 182; W. Wroébel, op. cit., s. 631-635.

4 Dgz. U. 2010, Nr 243, poz. 1623 ze zm.

50 Wyrok WSA w Poznaniu z 23 lutego 2011 r., IV SA/Po 1067/10, Baza Orzeczern NSA
(www.orzeczenia.nsa.gov.pl).

51 Wyrok NSA z 13 maja 2008 r., IT GSK 104/08, ibidem.
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Natomiast w uchwale z 10 kwietnia 2006 r.%?, rozwazajac kwestie kar
pienieznych za przejazd pojazdem nienormatywnym bez zezwolenia, NSA
jednoznacznie opowiedziat sie za stosowaniem zasady lex severvior retro non
agit (ustawa surowsza nie dziata wstecz), zakazujacej stosowania surowszych
sankcji administracyjnych wprowadzonych nowymi przepisami do zdarzen,
ktore miaty miejsce przed ich wejsciem w zycie®?.

Z odmienng sytuacjg mamy jednak do czynienia w razie wprowadzania przez
ustawodawce szczegdlnych trybow zatatwiania okre§lonych rodzajow spraw
administracyjnych. Stworzenie szczegélnych rozwigzan w zakresie procedury
administracyjnej (skorelowane czesto ze zmiang niektoérych rozwigzan o cha-
rakterze materialnoprawnym) ma najczeSciej na celu uproszczenie i przyspie-
szenie zatatwiania spraw. W tych sytuacjach stosunkowo czesto (szczegélnie
w ostatnim okresie) wprowadza sie rozwigzania ustawowe pozwalajace na
wyboér przez podmiot zainteresowany, ktére prawo — ,,dawne” czy ,,nowe” —
bedzie wyznaczato jego sytuacje prawna.

Przyktadem w tym zakresie moze byé regulacja zawarta w art. 42 ust. 1
ustawy z 10 kwietnia 2003 r. o szczeg6lnych zasadach przygotowania i realizacji
inwestycji w zakresie drog publicznych®, zgodnie z ktorym ,,do spraw
wszczetych 1 niezakonczonych do dnia wejscia w zycie ustawy decyzja osta-
teczng przepisy niniejszej ustawy stosuje sie na wniosek uprawnionego
podmiotu”. Podobne rozwigzanie przyjeto w art. 37 ust. 1 ustawy z 12 lutego
2009 r. o szczegblnych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie
lotnisk uzytku publicznego®. Tego typu konstrukcja prawng postuzyl sie
rowniez ustawodawca w art. 32 ust. 2 ustawy z 4 lutego 2011 r. o zmianie
ustawy —Prawo o szkolnictwie wyzszym, ustawy o stopniach naukowych i tytule
naukowym oraz o stopniach i tytule w zakresie sztuki oraz o zmianie niektérych
innych ustaw, w ktorym ,,w okresie dwoch lat od dnia wejScia w zycie niniejszej
ustawy, na wniosek osoby ubiegajacej sie o nadanie stopnia doktora lub doktora
habilitowanego albo tytulu profesora, moga by¢ prowadzone przewody dok-
torskie i habilitacyjne oraz postepowania o nadanie tytutu profesora na pod-
stawie przepisow dotychczasowych albo przewody doktorskie, postepowania
habilitacyjne oraz postepowania o nadanie tytulu profesora na podstawie
przepis6w ustawy, o ktérej mowa w art. 2, w brzmieniu nadanym niniejszg
ustawg”.

Formuta, w §wietle ktorej do spraw wszczetych i niezakonczonych do dnia
wejScia w zycie ustawy decyzja ostateczng mozna stosowaé przepisy nowego
badzZ dawnego prawa, budzi pewne watpliwosci interpretacyjne. W omawianych
sytuacjach jasne jest jednak, ze jezeli uprawniony podmiot dokona wyboru
prawa, to do zakonczenia postepowania (niezaleznie, jak dlugo ono potrwa)
stosujemy wybrane przez niego prawo. Natomiast ostatni ze wskazanych
przyktadow (dotyczacy art. 32 ust. 2 ustawy z 4 lutego 2011 r. o zmianie
ustawy — Prawo o szkolnictwie wyzszym, ustawy o stopniach naukowych i tytule

52 T OPS 1/06, ONSAiWSA 2006, nr 3, poz. 71.
53 T OPS 1/06, ONSAiWSA 2006, nr 3, poz. 71.
54 Dz. U. 2008, Nr 193, poz. 1194 ze zm.

5 Dz. U. Nr 42, poz. 340 ze zm.
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naukowym oraz o stopniach i tytule w zakresie sztuki oraz o zmianie niektérych
innych ustaw) nie jest w tym zakresie jednoznaczny. Poglebionej analizy
wymaga bowiem ocena, co zdaniem ustawodawcy oznacza termin ,,prowadzenie
postepowania” (na przyktad o nadanie tytutu profesora czy przewodu doktor-
skiego czy habilitacyjnego). Na podstawie wyktadni literalnej wspomnianego
przepisu nalezaloby przyjaé, ze jezeli taki byl wybér zainteresowanego, to
,,W okresie dwoch lat od dnia wej$cia w zycie” nowelizacji ustawy o stopniach
naukowych i tytule naukowym oraz o stopniach i tytule w zakresie sztuki
mozemy postepowanie prowadzi¢ na starych zasadach. W §wietle omawianego
rozstrzygniecia intertemporalnego oznacza to, ze w tym okresie mozliwe jest
wszczecie postepowania i wykonywanie dalszych czynno$ci procesowych na
podstawie przepiséw dotychczasowych. Co jednak ma nastapié, jezeli postepo-
wanie nie zakonczylo sie ostateczng decyzja (uchwata) do 31 wrzesnia 2013 r.?
Czy po tej dacie (czyli od 1 pazdziernika 2013 r.) postepowanie wszczete
i niezakonczone decyzjg ostateczng (odpowiednig uchwata) nalezy prowadzi¢ na
zasadach okreslonych w nowelizacji?

Przyjecie takiej koncepcji bytoby bardzo trudne ze wzgledéw praktycznych.
Istotne réznice miedzy nowa a dotychczasowa procedura stosowana w sprawach
stopni i tytulu naukowego (inne sg przestanki formalne konieczne do uzys-
kania stopnia lub tytulu naukowego, odmienna jest liczba recenzentéw w prze-
wodzie, nowe podmioty prowadza niektére postepowania —na przyktad komisja
habilitacyjna) powoduja, ze zachowanie w mocy dokonanych przed chwilg
wejScia w zZycie nowego prawa czynnoSci procesowych i prowadzenie poste-
powania na nowych zasadach nie wydaje sie racjonalne. Trudno tez zaktadaé
konieczno$¢ powtorzenia wszystkich etapow postepowania. Z punktu widzenia
kinetyki postepowania administracyjnego, wyktadnia celowoSciowa omawia-
nego przepisu nakazuje wiec prowadzi¢ postepowanie i rozstrzygnac taka
sprawe zgodnie z prawem obowigzujacym wczeSniej. Wniosek taki datoby sie
zapewne usprawiedliwié w ramach tak zwanych naprawczych funkcjach
wyktadni.

Warto podkreslié, ze postepowania w sprawach, ktére na gruncie nowego
prawa nie podlegaja rozpoznaniu na drodze administracyjnej, sa zwykle
umarzane®®. Postepowania te sg bowiem bezprzedmiotowe w $wietle art. 105
§ 1 k.p.a.

X. Z problemami intertemporalnymi czestokroé powigzane sg — i niestety
niejednokrotnie mylone — inne problemy zwigzane z temporalnoScig prawa.
W szczegblnosci dotyczy to rozmaitych sytuacji prawnych regulowanych
przepisami o charakterze dostosowawczym, wzglednie przejSciowym sensu
stricto. Zdarza sie, ze mylone sa, a czasami wrecz utozsamiane zagadnienia
(nie)retroaktywnos$ci prawa z zagadnieniem rozstrzygniecia problemu inter-
temporalnego, w wypadku nadania okreslonym normom w zasadzie o zakresach
tozsamych dla podmiotu bedacemu uwiklanym w sytuacje z elementem
dawnym wyznaczanym normami w okre$lonym sensie przedmiotowo podob-

56 Zob. np. art. 131 ust. 2 ustawy z 16 lutego 2007 r. o ochronie konkurencji i konsumentéw, Dz. U.
2007, Nr 50, poz. 331 ze zm.
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nymi o mocy retroaktywnej. W szczegdlnoSci nie dostrzega sie pewnej samo-
dzielnoSci ,,dzialania” tych dwoch typow regulacji (rozstrzygnieé). Fakt, ze
jaka§ norma wigze ze zdarzeniem przeszlym konsekwencje wyznaczane
odmiennie od dotychczasowych powoduje, Zze norma taka jest w sensie tech-
niczno-prawnym retroaktywna®’. Jednakze to nie tak charakteryzowana
norma, lecz przepis (rozstrzygniecie intertemporalne) modyfikujacy zakres
norm ,,dawnego prawa”, wzglednie statuujacy ,,prawo nowe” jako wyznaczajace
sytuacje prawng z elementem dawnym, rozstrzyga, ktére z owych ,,praw” wy-
znacza sytuacje zainteresowanego podmiotu po wejSciu nowych przepisow
prawnych w zycie. Inna rzecz, ze w wypadku nadania normom prawa nowego
mocy wstecznej przyjecie regulacji intertemporalnej, ktéra nie statuowataby
owych norm retroaktywnych jako wyznaczajacych owe sytuacje, bytoby
zabiegiem celowos$ciowo osobliwym. Mylenie sytuacji intertemporalnej okreslo-
nego podmiotu z przypadkami, ktore z jego sytuacja sa jedynie na rézne sposoby
powigzane, prowadzi czasami do niewlasciwego postawienia problemu, to zas do
(co najmniej znacznego) utrudnienia rozwigzania przedmiotowego zagadnienia
prawnego. Dotyczy to miedzy innymi zagadnienia nastepstwa podmiotéw
prawnych kompetentnych do rozstrzygniecia wniosku o zmiane decyzji osta-
tecznej w trybach nadzwyczajnych (na przyklad rozstrzygniecia sporu kom-
petencyjnego pomiedzy samorzadowym kolegium odwolawczym i ministrem
w przedmiocie wskazania organu wilasciwego do przeprowadzenia postepo-
wania administracyjnego majacego na celu stwierdzenie niewaznos$ci decyzji
wydanej uprzednio przez ministra)®®.

XI. Nalezy zastanowi¢ sie, jak zakwalifikowac sytuacje zmiany przez organ
administracji dotychczas stosowanej wyktadni, ktérg zastosowano w wydanych
juz decyzjach administracyjnych albo o ktérych zainteresowany podmiot zostat
poinformowany w sposob oficjalny (na przyktad w dokumentach dotyczacych
sposobu wypelniania deklaracji podatkowych). W orzecznictwie podkresla sie,
ze zmiana wyktadni nie jest podstawa do zmiany ostatecznej decyzji admini-
stracyjnej (na przyktad w trybach nadzwyczajnych)®. Nalezy zatem uznagé,
ze zgodnie z zasadg zaufania przewidziang w regulacjach procesowych (art. 8
k.p.a. i art. 121 Ordynacji podatkowej) w wypadku zmiany sposobu wykladni
przez organ administracji nalezy przyjaé¢ regute, iz nowa interpretacja nie
moze dziata¢ wstecz. Nowa wyktadnia moze by¢ zatem stosowana dopiero od

57 Mozemy sie spotkaé réwniez z materialnym ujeciem retroaktywnosci.

% Por. rozbiezne orzecznictwo sadéw administracyjnych —zob. np. postanowienie NSA z 11 sierpnia
2011 r., IT OW 5/11, Baza Orzeczenn NSA (www.orzeczenia.nsa.gov.pl.) oraz orzeczenia, w ktorych
zaprezentowano poglad odmienny — postanowienia NSA: z 18 marca 2011 r., I OW 102/10, ibidem; z 25
lutego 2011r., IT OW 90/10, ibidem; z 22 lipca 2011 r., Il OW 17/11, ibidem; z 18 marca 2011 r., Il OW
102/10, ibidem.

% Nie moze na przyktad stanowié przestanki do wznowienia postepowania, poniewaz: a) nie jest ani
nowag okoliczno$cig faktyczng, ani nowym dowodem istniejacym w dniu wydania decyzji, ale nieznanym
organowi, ktory wydat decyzje (art. 145 § 1 pkt 5 k.p.a.) — wyrok NSA z 13 lipca 1994 r., III SA 1800/93,
ONSA 1995, nr 3, poz. 114; b) nie jest rozstrzygnieciem zagadnienia wstepnego w rozumieniu art. 145
§ 1 pkt 7 k.p.a. (dotyczy to nowej wykladni przepiséw prawa dokonanej w pismach lub wytycznych
centralnego organu administracji, np. Ministra Finanséw) — wyrok NSA z 16 grudnia 2002 r., IIT SA
252/01, Lex, nr 82374; podobnie wyrok NSA z 7 wrze$nia 1982 r., SA/Kr 588/82, ONSA 1982, nr 2,
poz. 83.
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momentu, gdy strona zostala poinformowana przez organ o zmianie praktyki
stosowania prawa lub mogta sie z takg informacja zapozna¢ (na przyktad na
stronie internetowej urzedu). Przyjecie takiej zasady ma podstawowe znaczenie
zwlaszcza na gruncie prawa podatkowego, gdy podatnik dokonat samoobli-
czenia podatku®.

XII. Niniejsze opracowanie stanowi zaledwie zarys problematyki inter-
temporalnej szeroko rozumianego prawa administracyjnego. Dostarcza jednak
rowniez praktycznie uzytecznych wnioskow.

Nie spos6b nie zauwazyé, ze problem intertemporalny na gruncie prawa
administracyjnego, podobnie jak na gruncie innych galezi prawa, zawsze
jest rozstrzygalny. Rozstrzygniecia te bynajmniej nie sprowadzaja sie do pros-
tego stosowania przepisow intertemporalnych, a w razie ich braku —uznawania,
ze problem nalezy rozstrzygaé zgodnie z zasada bezpos$redniego stosowania
prawa nowego. Przeciwnie, poczynione ustalenia co do zakresu stosowalnoSci
zasady lex mitior retro agit dowodza, ze niepozbawione podstaw bytoby po-
szukiwanie rozstrzygnie¢ intertemporalnych (réwniez na gruncie prawa
administracyjnego) w rozstrzygnieciach, ktére nie przyjety postaci pozytywizo-
wanej. Rozstrzygniecia te przynalezg zatem do warstwy glebokiej prawo-
znawstwa. Potrzebe pogtebionych badan uzasadnia réwniez nienalezycie roz-
poznane zagadnienie zmiany prawa na skutek zmiany wykladni tekstu
prawnego, co niekonieczne musi by¢ analogonem zasady bezposredniego stoso-
wania prawa nowego przy nienadawaniu mu mocy retroaktywnej (zasada
utrzymania czynno$ci procesowych w mocy). Wreszcie umiejscowienie prob-
lemu otwiera droge do bardziej subtelnych niz dotychczas prowadzonych
badan nad struktura, a takze aksjologia prawa administracyjnego. W szczegdl-
no$ci zasady aktualno$ci w odniesieniu do spraw administracyjnych w toku
w sytuacji zmian prawa.
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INTERTEMPORAL ISSUES IN ADMINISTRATIVE LAW

Summary

This paper aims at presenting the fundamental intertemporal issues in administrative law.
Those issues are highly complex and, contrary to the existing fixed opinions on the seemingly poorer
theoretical content of administrative law, reveal even greater complexity than the well developed
disciplines such as civil law, which arises from the very nature of administrative law. Thus, most
certainly, when it comes to administrative law, we deal not only with the application of its all basic
descriptive principles, but also with detailed principles such as, for example, the lex mitior retro agit
principle. What is also of material importance is the fact that intertemporal solutions are also present
in administrative law, but their content is, if at all, only partially determined by positive regulations.

60 Zob. wyrok WSA w Gdansku z 27 listopada 2007 r., I SA/Gd 861/07, Baza Orzeczen NSA
(www.orzeczenia.nsa.gov.pl).





