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Model sadowej kontroli decyzji administracyjnych
(na przyktadzie spraw z zakresu ochrony konkurenc;ji
i konsumentow oraz postepowan regulacyjnych).
Postulaty de lege ferenda

1. Uwagi wprowadzajace. Sqdowy model kontroli
decyzji administracyjnych

W panstwach demokratycznych uksztattowaty sie dwa systemy sagdowej kontroli admi-
nistracji publicznej. Pierwszy nazywany jest systemem anglosaskim, a drugi systemem
kontynentalnym. W ramach tego pierwszego kontrola nad administracja nalezy do
wiasciwosci sadow powszechnych, z kolei w systemie kontynentalnym wykonywanie
tej kontroli powierzono wtasciwosci sadoéw szczegdlnych, przez co nalezy rozumiec
inne sady oraz trybunaty administracyjne’. Poza tym wskazuje sie réwniez na systemy
mieszane, w ramach ktdrych kontrola administracji publicznej przynalezy do sadoéw
powszechnych, innych sagdéw i trybunatéw administracyjnych. W prawie polskim kon-
trola dziatania organéw administracji publicznej wykonywana jest z zasady przez sady
administracyjne, a odstepstwem jest tu kontrola sprawowana przez sad powszechny?.
Nie wchodzac w kwestie samej kontroli sprawowanej przez sady administracyjne, na-
lezy skupi¢ uwage przede wszystkim na tym drugim aspekcie z uwagi na to, ze jest to
zagadnienie, ktére w dobie ostatnich zmian prawa procesowego cywilnego powin-
no by¢ ponownie zasygnalizowane i wziete pod uwage przy kolejnej reformie ustawy
procesowej.

' Por. M. Stefaniuk, Sgdowa kontrola decyzji administracyjnych wydawanych przez Prezesa Urzedu

Ochrony Konkurencji i Konsumentéw w sprawach ochrony konkurencji na podstawie przepiséw ustawy
z dnia 16 lutego 2007 r. o ochronie konkurencji i konsumentdw, ,Teka Komisji Prawniczej PAN Oddziat
w Lublinie” 2010, t. 3, s. 192 200.

2 Por. ibidem, s. 201; zob. takze P. Osowy, Kontrola administracji publicznej w sqdowym postepowaniu
cywilnym (zarys problematyki) [w:] Instytucje procesu administracyjnego i sqdowoadministracyjnego.
Ksiega jubileuszowa dedykowana Profesorowi Ludwikowi Zukowskiemu, red. J. Postuszny, Z. Czarnik,
R. Sawuta, Przemysl-Rzeszéw 2009, s. 268 i nn.
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Problem kontroli decyzji administracyjnych pozostajagcych w kompetencji sadow
powszechnych jest zagadnieniem do$¢ ztozonym. Nie chodzi tu gtéwnie o postepo-
wanie w sprawach z zakresu ubezpieczen spotecznych?, w ktérym mamy réwniez do
czynienia z odwotaniem od decyzji organéw rentowych do sadu powszechnego, bo
akurat w tych sprawach doswiadczenia kadry sedziowskiej sadéw ubezpieczen spo-
tecznych, a takze zwiazki ze sprawami z zakresu prawa pracy pozwalaja na utrzymanie
dotychczasowego modelu i pozostawienie sadéw ubezpieczen spotecznych w struk-
turze sadownictwa powszechnego®. Koncepcja ta nie jest jednak jednolicie przyjmo-
wana, poniewaz koronny argument sprowadza sie do tego, Ze nie s to typowe sprawy
cywilne, lecz sprawy administracyjne, i juz ta okoliczno$¢ powoduje, iz sprawy z zakre-
su ubezpieczen spotecznych winny by¢ poddane kompetencji sgdéw administracyj-
nych®. O ile zagadnienie spraw z zakresu ubezpieczen spotecznych nie wywotuje tak
duzych emocdji i kontrowersji, o tyle juz zdecydowanie powazniejszy problem rodzi sie
w kontekscie pozostatych spraw administracyjnych, a wiec w odniesieniu do kwestii
przeprowadzania kontroli decyzji administracyjnych wydawanych przez Prezesa Urze-
du Ochrony Konkurencji i Konsumentéw (dalej: Prezes UOKIK), Prezesa Urzedu Regula-
¢ji Energetyki (dalej: Prezes URE), Prezesa Urzedu Komunikacji Elektronicznej, Prezesa
Urzedu Transportu Kolejowego (dalej: Prezes UTK) czy wreszcie wydawanych przez or-
gan regulacyjny, o ktérym mowa w ustawie o zbiorowym zaopatrzeniu w wode i zbio-
rowym odprowadzaniu $ciekéw®. W tych sprawach mamy do czynienia z kontrola jed-

3 Na droge postepowania cywilnego zgodnie z art. 476 § 2 ustawy z dnia 17 listopada 1964 r. - Ko-
deks postepowania cywilnego (tekst jedn.: Dz. U. z 2021 r., poz. 1805 ze zm.; dalej: k.p.c.) ustawodaw-
ca przekazat sprawy dotyczace kontroli decyzji administracyjnych organéw rentowych w zakresie:
1) ubezpieczen spotecznych; 2) emerytury i rent; 3) innych Swiadczen w sprawach nalezacych do
wihasciwosci Zaktadu Ubezpieczer Spotecznych; 4) swiadczer odszkodowawczych przystugujacych
w razie wypadku lub choroby pozostajacych w zwigzku ze stuzba wojskowa albo stuzba w Policji, Stra-
zy Granicznej, Strazy Marszatkowskiej, Stuzbie Celno-Skarbowej, Paristwowej Strazy Pozarnej, Biurze
Ochrony Rzadu, Stuzbie Ochrony Panstwa, Stuzbie Wieziennej, Agencji Bezpieczeristwa Wewnetrzne-
go, Agencji Wywiadu, Stuzbie Kontrwywiadu Wojskowego, Stuzbie Wywiadu Wojskowego oraz Cen-
tralnym Biurze Antykorupcyjnym; 5) spraw wszczetych na skutek niewydania przez organ rentowy de-
cyzji we wtasciwym terminie; 6) spraw, w ktérych wniesiono odwotanie od orzeczenia wojewddzkiego
zespotu do spraw orzekania o niepetnosprawnosci; 7) spraw o roszczenia ze stosunkéw prawnych
miedzy cztonkami otwartych funduszy emerytalnych a tymi funduszami lub ich organami; 8) spraw
ze stosunkéw miedzy emerytami lub osobami uposazonymi w rozumieniu przepiséw o emeryturach
kapitatowych a Zaktadem Ubezpieczen Spotecznych.

4 Por. W. Sanetra, Wiasciwos¢ sqdéw powszechnych (sqdéw pracy i ubezpieczeri spotecznych) i sqdéw
administracyjnych w sprawach z zakresu ubezpieczeri spotecznych [w:] Aktualne problemy rozgraniczenia
wtasciwosci sqdéw administracyjnych i sqdéw powszechnych, red. M. Btachucki, T. Gérzynska, Warszawa
2011, s. 84; tak tez K. Matysa-Ptak, Kontrola dziatalnosci administracji publicznej sprawowana przez sqdy
powszechne, Warszawa 2019, s. 377.

5 Za zupetnym wyeliminowaniem tej kategorii spraw spod kompetencji sadéw powszechnych opo-
wiadaja sie: W. Broniewicz, Czy potrzebny jest nowy kodeks postepowania cywilnego?, ,Paristwo i Prawo”
2004, z. 4, s. 13; K. Weitz, Czy nowa kodyfikacja postepowania cywilnego?, ,Panstwo i Prawo” 2007, z. 3,
s.25.

6 Ustawa z dnia 7 czerwca 2001 r. o zbiorowym zaopatrzeniu w wode i zbiorowym odprowadzaniu
Sciekéw (tekst jedn.: Dz. U.z 2020 r., poz. 2028). Od wielu lat toczy sie dyskusja nad potrzeba wyelimi-
nowania postepowan odrebnych, ktére dotycza oceny decyzji administracyjnej, por. m.in. K. Weitz, Czy
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nostronnych aktéw administracyjnych, ktére uwzgledniajac ich nature, nie powinny
by¢ przedmiotem rozstrzygnie¢ sagdéw powszechnych’.

Znamienne jest, ze to w tych sprawach ustawodawca zdecydowat sie poddac de-
cyzje administracyjne kontroli sagdu powszechnego (sagdu ochrony konkurencji i kon-
sumentdéw), nie uzasadniajac blizej swojego stanowiska. Od strony historycznej nie ma
zadnego argumentu, ktéry nakazywatby pozostawienie wskazanych spraw w kompe-
tencji sadéw powszechnych?®, Sprawy te nie wykazuja takze zwigzku z innymi sprawa-
mi cywilnymi w znaczeniu materialnym, a wiec i na tej ptaszczyznie trudno doszukiwac
sie wyjasnienia dla tego stanu rzeczy. W zwigzku z tym powstaje uzasadnione pytanie
o celowosc istnienia przedmiotowej regulacji w kodeksie postepowania cywilnego.
Watpliwosci w tej mierze biorg sie rowniez z tego, ze sprawy, ktére wykazujg podtoze
administracyjnoprawne, na skutek wniesienia odwotfania stajg sie sprawami cywilny-
mi. Okoliczno$¢, ze sad powszechny pozostaje wiadny w zakresie mozliwosci uchy-
lenia lub zmiany w catosci lub w czesci zaskarzonej decyzji, powoduje, ze mamy do
czynienia z sadowa kontrolg rozstrzygniec¢ requlatoréw rynku (art. 479°'° § 3, art. 479
§ 2, art. 479°* § 2, 4797° § 2, art. 479%° § 2 k.p.c.), czego potwierdzeniem jest upraw-
nienie do orzekania co do istoty sprawy’. Ten argument byt wielokrotnie podnoszony
w doktrynie. Wskazywano, ze zasadniczg przyczyng przekazania przez ustawodawce
spraw z odwotan (i zazaler)) w sprawach administracyjnych na droge postepowania
cywilnego byt zamiar poddania ich tresci kontroli merytorycznej sprawowanej przez
sad ochrony konkurencji i konsumentéw jako sad powszechny, a nie wytacznie kon-
troli pod katem legalnosci charakterystycznej dla sagdownictwa administracyjnego'®.
Ponadto mozliwos¢ zmiany przez sad zaskarzonych decyzji przy uchybieniach mniej-
szej wagi w zatozeniu miata przyczynic sie do zwiekszenia efektywnosci postepowania
i uzyskania przez strony w rozsgdnym terminie prawomocnego orzeczenia w sprawach

nowa kodyfikacja..., s. 25; F. Zedler, Co dalej z kodeksem postepowania cywilnego? [w:] Czterdziestolecie
Kodeksu postepowania cywilnego. Zjazd Katedr Postepowania Cywilnego w Zakopanem (7-9.10.2005 r.),
red. |. Ratusinska, Krakéw 2006, s. 329; W. Broniewicz, Czy potrzebny jest nowy kodeks..., s. 12 /i 13;
T. Erecinski, O potrzebie nowego kodeksu postepowania cywilnego, ,Panstwo i Prawo” 2004, z. 4, s. 3
i nn.; A. Oklejak, Co dalej z kodeksem postepowania cywilnego w czterdziestolecie jego istnienia? [w:]
Czterdziestolecie Kodeksu..., s. 15.

7 Por. M. Bernatt, Sprawiedliwo$¢ proceduralna w postepowaniu przed organem ochrony konkurencji
i konsumentdw, Warszawa 2011, s. 263 i nn.; takze t. Btaszczak, M. Szydto, Sprawa antymonopolowa
jako przyktad sprawy administracyjnej oraz sprawy gospodarczej, ,Przeglad Sadowy” 2005, nr 7-8,
s. 141; K. Weitz, K. Gajda-Roszczynialska, Postepowanie w sprawach z zakresu ochrony konkurencji i kon-
sumentdw, regulacji energetyki, regulacji telekomunikacji i poczty oraz regulacji transportu kolejowego
[w:] Postepowanie sqdowe z udziatem przedsiebiorcéw, red. T. Wisniewski, seria: System Prawa Hand-
lowego, t. 7, Warszawa 2013, s. 167 i nn.

8 Zob. takze T. Skoczny [w:] Ustawa o ochronie konkurencji i konsumentéw. Komentarz, red. idem, War-
szawa 2014, s. 6-8; K. Weitz, K. Gajda-Roszczynialska, Postepowanie..., s. 190 191; S. Gronowski, Usta-
wa antymonopolowa. Komentarz, Warszawa 1999, s. 297.

2 Por. A. Turliniski, Miejsce sqdu ochrony konkurencji i konsumentéw w systemie organéw ochrony praw-
nej [w:] Ochrona konkurencji i konsumentéw w Polsce i Unii Europejskiej (studia prawno-ekonomiczne),
red. C. Banasinski, Warszawa 2005, s. 62.

10 por. ibidem.
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publicznych'". 1 to wiaénie w tym aspekcie nalezy dostrzec problem zwigzany z kontro-
la decyzji administracyjnych. Uzasadnieniem tego stanu rzeczy nie moze by¢ jedynie
kwestia rozpoznania spraw administracyjnych pod katem merytorycznym, poniewaz
nie jest to na tyle istotny argument, aby w dalszym ciaggu obowiazywat wskazany mo-
del kontroli. Wypada zaznaczy¢, ze obecnie nie ma Zzadnego racjonalnego uzasadnie-
nia, aby sprawy administracyjne badane byty przez sad powszechny, chyba Zze chodzi
o badanie incydentalne. Jest rzecza zrozumiata, ze w czasie, gdy postepowanie przed
sadami administracyjnymi byto postepowaniem jednoinstancyjnym (przed Naczel-
nym Sadem Administracyjnym) dla zapewnienia, zgodnie z art. 78 i 176 Konstytu-
cji RP'?, dwuinstancyjnej kontroli sadowej w sprawach objetych wyzej wymienionymi
postepowaniami, sprawy te musiaty zosta¢ objete jurysdykcja sadéw powszechnych'.
Nie byto wéwczas innego wyjscia, poniewaz system sadowej kontroli administracji pu-
blicznej funkcjonujacy w Polsce od 1980 r. uniemozliwiat w tym okresie inne rozwiaza-
nie w zakresie wskazanych spraw administracyjnych. Zasade, iz postepowanie sgdowe,
w tym takze sgdowoadministracyjne, powinno by¢ co najmniej dwuinstancyjne, wpro-
wadzita Konstytucja RP w art. 176 ust. 1. Przepis przejsciowy Konstytucji RP, tj. art. 236
ust. 2, odroczyt realizacje zasady dwuinstancyjnosci postepowania sgdowego w od-
niesieniu do postepowania przed sagdami administracyjnymi, nakazujac uchwalenie
ustaw wprowadzajacych w zycie art. 176 ust. 1 Konstytucji RP przed uptywem pieciu
lat od daty jej wejscia w zycie.

Obecnie, gdy postepowanie sgdowadministracyjne jest dwuinstancyjne, z wo-
jewddzkimi sagdami administracyjnymi jako sagdami pierwszej instancji i Naczelnym
Sadem Administracyjnym jako sadem drugiej instancji, potrzeba zachowania dotych-
czasowej regulacji w kodeksie postepowania cywilnego nie jest niczym podyktowa-
na. Prawo do zaskarzenia aktéw administracyjnych stanowigce podstawowy standard
demokratycznego panstwa prawnego znalazto w koricu odzwierciedlenie ustawowe,
pomimo Ze nie ma zakazu przemieszczania wtasciwosci poszczegolnych typdw sadow
oraz powierzania i ustanawiania wtasciwosci sadéw powszechnych w sprawach wy-
nikajacych z dziatalnosci administracji publicznej (art. 177 w zw. z art. 184 Konstytucji
RP)".

Zgodnie z art. 177 Konstytucji RP sady powszechne sprawujg wymiar sprawiedli-
wosci we wszystkich sprawach, z wyjatkiem spraw ustawowo zastrzezonych dla wia-
$ciwosci innych sadéw. Jest to rozwigzanie zgodne z zasada sadowego wymiaru spra-
wiedliwosci. Obok sagdéw powszechnych wymiar sprawiedliwosci sprawuje jeszcze
Sad Najwyzszy, a takze sady szczegdlne, ktére wystepuja w postaci sadéw wojskowych

T Por. ibidem, s. 63.

12 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483 ze zm.; dalej:
Konstytucja RP).

13 por. W. Broniewicz, Czy potrzebny jest nowy kodeks. .., s. 13.

4 por. K. Matysa-Ptak, Kontrola..., s. 177; . Btaszczak, Problematyka sprawy cywilnej i drogi sqdowej
w kontekscie zagadnienia sprawy konstytucyjneji domniemania drogi sqdu powszechnego z art. 177 Kon-
stytucji [w:] Konstytucjonalizacja postepowania cywilnego, red. idem, Wroctaw 2015, s. 37 i 38.
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i sadéw administracyjnych'®. Z kolei w mysl art. 184 Konstytucji RP Naczelny Sad Ad-
ministracyjny oraz inne sagdy administracyjne sprawujg, w zakresie okreslonym w usta-
wie, kontrole dziatalnosci administracji publicznej. Kontrola ta obejmuje réwniez
orzekanie o zgodnosci z ustawami uchwat organéw samorzadu terytorialnego i ak-
téw normatywnych terenowych organéw administracji rzadowej. Jakkolwiek sadom
administracyjnym przystuguje domniemanie kompetencji co do kontroli dziatalnosci
administracji publicznej, to jednak zakres ich wtasciwosci wyznaczony jest postano-
wieniami ustaw zwyktych'®. A contrario whasciwo$¢ sadéw powszechnych moze by¢
przyznana na podstawie przepiséw szczegdlnych, co oznaczatoby w konsekwencji
w oparciu o art. 177 Konstytucji RP rozpoznawanie przez sady powszechne spraw
administracyjnych'’. Pomimo mozliwosci zastosowania tego rodzaju interpretacji,
to jednak punktem wyjscia powinno by¢ nastepujace zatozenie: sadem wtasciwym
w sprawach administracyjnych powinien by¢ co do zasady sad administracyjny, a nie
sad powszechny. W zwiazku z tym wyklucza sie mozliwo$¢ orzekania przez sady admi-
nistracyjne w sprawach typowo cywilnych'®, a réwnoczesnie dopuszcza sie mozliwo$¢
orzekania w niektérych sprawach wynikajacych z dziatalnosci administracji publicznej
przez sady powszechne (w zaleznosci od tego, czy postepowanie sgdowe ma polegac
na kontroli dziatalnosci administracji, czy na rozpoznaniu sprawy przekazanej sadowi
do ostatecznego zatatwienia)'’. Z art. 177 Konstytucji RP mozna réwniez wyprowa-
dzi¢ domniemanie wtasciwosci sgdow powszechnych, z tym ze sfera ta nie obejmu-
je wypadkéw kontroli administracji publicznej. W tym ostatnim przypadku musimy
mie¢ bowiem do czynienia z wyraznym przepisem, ktéry umozliwia takowa kontrole,
w przeciwnym razie kompetencja do sprawowania wymiaru sprawiedliwosci bedzie
zastrzezona dla sagdéw administracyjnych. Jednoczesnie podkresla sie, ze réznica mie-
dzy sprawowaniem kontroli dziatalnosci administracji publicznej przez sad administra-
cyjny a zatatwieniem sprawy wynikajacej z dziatalnosci administracji publicznej przez
sad powszechny jest bardzo wyrazna. W przypadku kontroli dziatalnosci przez sad
sprawa, ktérej przedmiot jest zwigzany z dziatalnoscig organu administracji publicz-
nej, nie przestaje by¢ sprawa, a jej zatatwienie nalezy do tego organu, podczas gdy sad
administracyjny nie przyjmuje sprawy administracyjnej jako takiej do zatatwienia, lecz
ma jedynie skontrolowa¢ dziatanie tego organu®.

15 Por. L. Btaszczak, Problematyka sprawy cywilnej..., s. 37.

16 por. K. Matysa-Ptak, Kontrola..., s. 177; R. Hauser, A. Kabat, Wiasciwos¢ sqdow administracyjnych,
+Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2004, nr 2, s. 28.

7 Por.K. Matysa-Ptak, Kontrola...,s. 178.

'8 Por.T. Erecinski, J. Gudowski, J. Iwulski, Komentarz do prawa o ustroju sqdéw i ustawy o KRS, Warsza-
wa 2002, s. 24; B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2009, s. 81;
L. Btaszczak, Problematyka sprawy cywilne;j..., s. 38.

9 Por. R. Hauser, Nieporozumienia wokoét charakteru orzeczeri sqdéw administracyjnych [w:] Ratio est
anima legis. Ksiega jubileuszowa ku czci Profesora Janusza Trzciniskiego, red. J. Goéral et al., Warszawa
2007, s.237; idem, A. Kabat, Wtasciwos¢.. ., s. 25 i 26; L. Btaszczak, Problematyka sprawy cywilne;j..., s. 38.
20 por. R. Hauser, Rozstrzyganie sporéw o wilasciwos¢ miedzy sqdami administracyjnymi a powszech-
nymi [w:] Aktualne problemy rozgraniczenia wtasciwosci sqdéw administracyjnych i powszechnych, red.
M. Btachucki, T. Gérzyniska, Warszawa 2011, s. 36; L. Btaszczak, Problematyka sprawy cywilnej..., s. 38.
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Uwzgledniajac powyzsze, uzasadnione jest stwierdzenie, ze podstawowym celem
dziatalnosci sagdow administracyjnych jest kontrola prawidtowosci dziatania admi-
nistracji publicznej i w tym kontekscie badanie decyzji administracyjnych organéw
regulacyjnych mogtoby sie wpisywa¢ we wskazany nurt, tym bardziej ze dziatania
organéw administracji publicznej sa sprawdzane pod katem stanu rzeczy wymaga-
nego przez obowigzujace prawo, co w konsekwencji umozliwia formutowanie od-
powiednich wnioskéw w wypadku stwierdzenia jakichkolwiek odstepstw od tego
stanu”'. Natomiast w przypadku sadéw powszechnych podstawowym zadaniem jest
rozstrzyganie spraw stanowigcych przedmiot sporu pomiedzy stronami (spraw wyni-
kajacych gtéwnie ze stosowania prawa prywatnego); kontrola dziatania administracji
stanowi w procesie cywilnym jedynie kwestie incydentalna dla rozstrzygniecia sprawy
gtéwnej i bynajmniej nie lezy w przedmiocie gtdwnego zainteresowania tego organu
procesowego®%.

W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego mozna zaobserwowac stanowisko,
zgodnie zktérym decyzja co do wyboru sagdu whasciwego do rozpoznania danej sprawy
winna zasadzac sie przede wszystkim na takich kryteriach, jak: a) rodzaj albo charakter
sprawy; b) charakterystyka ustrojowa danego sadu:,sagdowa kontrola danej kategorii
spraw powinna zosta¢ powierzona sadowi, ktéry jest najlepiej przygotowany do jej
rozpoznania - czy to ze wzgledu na swa specjalizacje, czy tez miejsce w strukturze
sgdownictwa”; ¢) procedura stosowana przez konkretny rodzaj sadu: ,Konstytucja na-
kazuje uksztattowac whasciwosc¢ poszczegdlnych sadéw tak, by rodzaj rozpatrywanych
przez nie spraw byt adekwatny do stosowanej procedury”; d) konieczno$¢ zapewnie-
nia, aby wszystkie sprawy w znaczeniu konstytucyjnym byty objete kontrola sagdowa,
przy czym w razie,milczenia ustawodawcy” nalezy uzna¢ dopuszczalno$¢ rozpoznania
sprawy przez sad powszechny?.

Jednak wobec wyraznej ustawowej kompetencji sadéw administracyjnych do
sprawowania kontroli administracji publicznej kwestia ta wydaje sie przesadzona.
Okolicznos¢ ta jedynie wzmacnia przyjete powyzej stanowisko co do koniecznosci od-
separowania spraw administracyjnych od wiasciwosci sadéw powszechnych, mimo ze
obydwa rodzaje organéw sadowych nie dziataja z urzedu, a ich czynnosci uzaleznio-
ne sg od zgtoszenia w przepisanej formie zadania uprawnionego podmiotu®*. W dok-
trynie podnosi sie tez, ze zaangazowanie sagdéw powszechnych w kontrole admini-
stracji przybiera posta¢ formy ingerencji bezposredniej lub posredniej®. Ingerencja

21 por. K. Malysa-Ptak, Kontrola..., s. 164.

22 por. M. Stefaniuk, Sqgdowa kontrola..., s. 200; A. Wrébel, Postepowanie sqdowoadministracyjne [w:]
Postepowanie administracyjne, egzekucyjne i sqdowadministracyjne, red. K. Chorazy, W. Taras, A. Wrébel,
Warszawa 2009, s. 241; K. Matysa-Ptak, Kontrola...,s. 164 i 165.

2 7ob. wyrok TK z dnia 19 pazdziernika 2010 . (P 10/10, Dz. U.z 2020 r.,, Nr 202, poz. 1344) i przywota-
ne w nim inne orzeczenia TK: wyrok z dnia 9 listopada 1999 ., K 28/98, OTK ZU 1999, nr 7, poz. 156; wy-
rok z dnia 31 marca 2008 r., SK 75/06, OTK ZU 2008, nr 2, poz. 30; wyrok z dnia 4 lipca 2002 r., P 12/01,
OTK ZU 2002, nr 4, poz. 50; postanowienie z dnia 8 marca 2000 r., K 32/98, OTK ZU 2000, nr 2, poz. 64
oraz wyrok z dnia 10 maja 2000 r., K21/99, OTK ZU 2000, nr 4, poz. 109.

24 Por. M. Stefaniuk, Sgdowa kontrola..., s. 200.

25 Por. ibidem.
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bezposrednia polega na tym, ze sad powszechny uprawniony jest do rozpoznania
$rodkéw zaskarzenia wobec decyzji administracyjnych oraz spraw, ktére rozpoznawa-
ne sa w procesie i dla ktérych decyzje administracyjne wystepuja jako zagadnienie
wstepne?®. Z kolei ingerencja posrednia sprowadza sie do tego, ze kontrola dotyczy
jedynie oceny wyrazonej przez sad w stosunku do dziatari administracji i aktéw przez
nig wydanych?’.

2. Postepowania przed organami regulacyjnymi jako przyktad
postepowan hybrydowych. Postepowania prejurysdykcyjne

Warto na poczatku podkresli¢, ze wskazane ponizej sprawy stanowig przyktad spraw,
ktére poddawane sg kontroli bezposredniej administracji publicznej sprawowanej
przez sad powszechny i nastepuje to w oparciu o wyrazne ustawowe przyzwolenie.
Nie jest to wiec model kontroli posredniej, ktéry sprowadzatby sie jedynie do incy-
dentalnego badania aktu administracyjnego, lecz w gtéwnej mierze ma on na celu in-
gerencje bezposredniag. Umocowanie ustawowe dla sagdu powszechnego wynikajace
z przepiséw kodeksu postepowania cywilnego oraz ustaw szczegdlnych powoduje,
ze mamy do czynienia z jasno zakreslonym modelem kontroli, ktéry wobec brzmienia
art. 177 w zw. z art. 184 Konstytucji RP nie powinien budzi¢ watpliwosci ustrojowych,
€O nie 0znacza, ze zastuguje on na akceptacje jako rozwigzanie ustawowe.

Przechodzac do omdéwienia poszczegdlnych kategorii spraw administracyjnych,
nalezatoby w pierwszym rzedzie nawigza¢ do spraw z zakresu ochrony konkurencji
i konsumentow (oraz w sprawie praktyk nieuczciwie wykorzystujacych przewage kon-
traktowa), ktére wymienione zostaty w kodeksie postepowania cywilnego. To na ich
tle od dawna toczy sie dyskusja co do zasadnosci przydzielenia tego rodzaju spraw do
kompetencji sadéw powszechnych.

Do wytacznej wiasciwosci rzeczowej sagdu powszechnego (sgdu ochrony konku-
rencji i konsumentéw) nalezy m.in. rozpoznawanie odwotan od decyzji Prezesa UOKiK
(art. 479% § 1 pkt 1 k.p.c.), a takze zazalen na postanowienia Prezesa UOKIK (art. 479%8
§ 1 pkt 2, 23, 3, 4, 5, 6 k.p.c.). Biorac pod uwage kwestie kontroli decyzji administra-
cyjnych, przedmiotem dalszych uwag nie bedzie zagadnienie postanowien zaskarzal-
nych zazaleniem do sadu ochrony konkurencji i konsumentoéw, lecz problematyka za-
skarzalnosci decyzji administracyjnych. W tym wypadku zgodnie z art. 81 ust. T ustawy
o ochronie konkurencji i konsumentéw?® odwotanie przystuguje od wszystkich decyzji
Prezesa UOKIK, a wiec mozliwos¢ weryfikacji przez sad powszechny odnosi sie do na-
stepujacych aktéw administracyjnych: a) decyzji o uznaniu praktyki za ograniczajaca
konkurencje i nakazujaca zaniechanie jej stosowania; b) decyzji o uznaniu praktyki za

26 por. ibidem.

27 por. ibidem, s. 200 201.

28 Ustawa zdnia 16 lutego 2017 r. o ochronie konkurencji i konsumentéw (tekst jedn.: Dz. U.z 2021 .,
poz. 275; dalej: u.o.k.k.).
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ograniczajacg konkurencje i stwierdzajaca zaniechanie jej stosowania; ) decyzji zo-
bowigzujacej przedsiebiorce do wykonania zobowigzan okreslonych w art. 12 ust. 1
u.o.k.k.; d) decyzji wyrazajacej zgode na dokonanie koncentracji; e) decyzji wyrazaja-
cej zgode na dokonanie koncentracji i jednocze$nie nakfadajacej na przedsiebiorce
obowiazek lub zobowiazanie; f) decyzji zakazujacej dokonania koncentracji; g) decyzji
nakazujacej podziat potaczonego przedsiebiorcy na warunkach okreslonych w de-
cyzji; h) decyzji o uznaniu praktyki za naruszajaca zbiorowe interesy konsumentéw
i stwierdzajaca zaniechanie jej stosowania; i) decyzji zobowiazujacej przedsiebiorce,
ktéremu jest zarzucane stosowanie okreslonej praktyki, do zaniechania okre$lonych
dziatann w celu zapobiezenia tym zagrozeniom; j) decyzji o natozeniu kary pienieznej
na podstawie dziatu VIl ustawy o ochronie konkurencji i konsumentéw?. Jednoczesnie
na uwadze nalezy mie¢ regulacje wynikajaca z ustawy o przeciwdziataniu nieuczci-
wemu wykorzystywaniu przewagi kontraktowej w obrocie produktami rolnymi i spo-
zywczymi®®. Zgodnie z art. 31 ust. 1 wskazanej ustawy Prezes UOKIK wydaje decyzje
o uznaniu praktyki za praktyke nieuczciwie wykorzystujaca przewage kontraktowa,
jezeli stwierdzi naruszenie zakazu, o ktérym mowa w art. 5. W decyzji, o ktérej mowa
w ust. 1, Prezes UOKIK nakazuje zaniechanie stosowania praktyki naruszajacej zakaz,
o ktérym mowa w art. 5, jezeli do czasu wydania tej decyzji nie zaniechano stosowa-
nia tej praktyki (art. 34 ust. 2). Natomiast w mys$l art. 37 powyzszej ustawy od decyzji
Prezesa UOKIiK przystuguje odwotanie do sagdu ochrony konkurencji i konsumentéow
w terminie miesigca od dnia jej doreczenia. Przepisy art. 81 ust. 2-5 oraz art. 82 u.o.k.k.
stosuje sie odpowiednio.

Kolejna kategoria spraw dotyczy spraw z zakresu regulacji energetyki. Zgodnie
z art. 479% pkt 1 k.p.c. sad ochrony konkurencji i konsumentéw jest wiasciwy w spra-
wach odwofan od decyzji Prezesa Urzedu Regulacji Energetyki. Odwotanie do sadu
strona moze wnie$¢ od wszystkich decyzji Prezesa URE. Zgodnie z art. 30 ust. 2 prawa
energetycznego®' odwotanie od decyzji Prezesa URE przystuguje w terminie 14 dni od
dnia doreczenia decyzji. Oznacza to de facto, ze w sprawach z zakresu prawa energe-
tycznego nie mozna wnieé¢ skargi do sadu administracyjnego®. Zgodnie z prawem
energetycznym odwotanie przystuguje m.in. od decyzji Prezesa URE dotyczacych kon-
cesji na wytwarzanie, przetwarzanie, magazynowanie, przesytanie, dystrybucje i obrot
paliwami oraz energig (art. 32, 33, 35, 39,4143 p.e.), a takze zatwierdzania taryfy opfat
za dostarczanie paliw gazowych, energii elektrycznej i ciepta (art. 47 p.e.). Wymienio-
ne decyzje Prezesa URE maja na celu zapewnienie bezpieczenstwa energetycznego
na obszarze catego kraju - zaréwno poprzez powierzenie wszelkich czynnosci w tym

2% Por. szczegdtowo w tym zakresie: £. Blaszczak, M. Bernatt [w:] Ustawa o ochronie konkurencji i kon-
sumentdéw. Komentarz, red. T. Skoczny, Warszawa 2014, s. 1040.

30 Ustawa z dnia 17 listopada 2021 r. o przeciwdziataniu nieuczciwemu wykorzystywaniu przewagi
kontraktowej w obrocie produktami rolnymi i spozywczymi (Dz. U. poz. 2262).

31 Ustawa z dnia 10 kwietnia 1997 r. - Prawo energetyczne (tekst jedn.: Dz. U. z 2022 ., poz. 1385;
dalej: p.e.).

32 Por. R. Flejszar, Komentarz do art. 479" [w:] Kodeks postepowania cywilnego. Komentarz do art. 425-
729, t.1B, red. A. Géra-Btaszczykowska, Warszawa 2020.
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zakresie wyspecjalizowanym i spetniajagcym surowe wymagania przedsiebiorcom, jak
i poprzez sprawowanie ciggtej kontroli nad ich dziatalnoscig. Mozliwo$¢ odwotania do
sadu ochrony konkurencji i konsumentéw ma m.in. zapobiec potencjalnym naduzy-
ciom oraz umozliwi¢ ewentualng weryfikacje rozstrzygnie¢ Prezesa Urzedu Regulacji
Energetyki®>. Na marginesie nalezy jedynie zaznaczy¢, ze kompetencja sadu ochrony
konkurencji i konsumentéw wykracza poza kontrole decyzji administracyjnych Preze-
sa URE, poniewaz sad ten jest rowniez wiasciwy w sprawach, ktére mozna by okresli¢
mianem spraw typowo cywilnoprawnych. Wynika to z tego, ze Prezes URE zachowuje
kompetencje do wydania postanowien w sprawach spornych dotyczacych odmowy
zawarcia umowy o przytaczenie do sieci, w tym dotyczacych zwiekszenia mocy przy-
taczeniowej, umowy sprzedazy, umowy o Swiadczenie ustug przesytania lub dystry-
bucji paliw lub energii, umowy o $wiadczenie ustug transportu gazu ziemnego, umo-
wy o Swiadczenie ustugi magazynowania paliw gazowych, umowy, o ktérej mowa
w art. 4c ust. 3, umowy o $wiadczenie ustugi skraplania gazu ziemnego oraz umowy
kompleksowej, a takze w przypadku nieuzasadnionego wstrzymania dostarczania
paliw gazowych lub energii, odmowy przytaczenia w pierwszej kolejnosci instalacji
odnawialnego zrédta energii lub infrastruktury fadowania drogowego transportu pu-
blicznego, lub ogélnodostepnej stacji tadowania, o ktérej mowa w art. 7 ust. 1a p.e.,
a takze odmowy przytagczenia mikroinstalacji, nieprzytaczenia mikroinstalacji pomimo
uptywu terminu, o ktérym mowa w art. 7 ust. 8d’ pkt 2 p.e., nieuzasadnionego ogra-
niczenia pracy lub odtaczenia od sieci mikroinstalacji, lub odmowy dokonania zmiany
umowy, o ktérej mowa w art. 7 ust. 2a p.e., w zakresie terminu dostarczenia po raz
pierwszy do sieci energii elektrycznej (art. 8 ust. 1 p.e.). Przedmiotowe sprawy nie maja
natury administracyjnej, lecz cywilnoprawng i to w znaczeniu nie tyle formalnym, co
materialnym. Od postanowienia wydanego we wskazanym zakresie przystuguje zaza-
lenie do sgdu ochrony konkurencji i konsumentéw. We wskazanym zakresie mamy do
czynienia ze swoistego rodzaju ewenementem.

Podobnie w sprawach z zakresu regulacji telekomunikacji i poczty ustawodawca
przewidziat mozliwo$¢ wniesienia odwotania od decyzji Prezesa Urzedu Komunikacji
Elektronicznej na podstawie przepisu art. 479°” pkt 1 k.p.c. Odpowiednie regulacje
przewidziane zostaty zaréwno w prawie telekomunikacyjnym*, jak i w prawie pocz-
towym?®. Odwotanie do sadu ochrony konkurencji i konsumentéw przystuguje od
decyzji: w sprawach o ustalenie znaczacej pozycji rynkowej, natozenie obowigzkéw
regulacyjnych, natozenie kar, a takze od decyzji wydanych w sprawach dotyczacych
funkcjonowania rynku ustug telekomunikacyjnych i pocztowych oraz rynku aparatu-
ry, w tym rynku urzadzen telekomunikacyjnych, z wiasnej inicjatywy lub wniesionych
przez zainteresowane podmioty, w szczegdlnosci uzytkownikéw i przedsiebiorcow
telekomunikacyjnych®.

33
34
35
36

Por. R. Flejszar, Komentarz do art. 479%...

Ustawa z dnia 16 lipca 2004 r. — Prawo telekomunikacyjne (tekst jedn.: Dz. U. z 2022 r., poz. 1648).
Ustawa z dnia 23 listopada 2012 r. - Prawo pocztowe (tekst jedn.: Dz. U. z 2022 r., poz. 896).

Por. K. Flaga-Gieruszynska [w:] Kodeks postepowania cywilnego. Komentarz, red. A. Zielinski, War-
szawa 2011, s. 844.
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Poza wskazanymi kategoriami spraw na wyszczegodlnienie zastugujg réwniez
sprawy z zakresu regulacji transportu kolejowego, w ktérych odwotanie wnosi sie od
decyzji Prezesa Urzedu Transportu Kolejowego (art. 479%§ 1 pkt 1 k.p.c). Jak stano-
wi 13b ust. 2 ustawy o transporcie kolejowym?®’, od decyzji wydanych przez Prezesa
UTK rozstrzygajacych co do istoty w sprawach, o ktérych mowa w art. 29c ust. 2,319,
art.29e ust. 3, art. 30d ust. 3, art. 33 ust. 15 oraz art. 66 ust. 1, 2, 2aa i 3 u.t.k., przystuguje
odwotanie do Sadu Okregowego w Warszawie — sagdu ochrony konkurencji i konsu-
mentéw w terminie 14 dni od dnia doreczenia decyzji. Zaskarzalnos¢ dotyczy wiec
decyzji rozstrzygajacych co do istoty w sprawach: o przyznanie otwartego dostepu,
jak i w sprawach o przydzielenie zdolnosci przepustowej, wykorzystania zdolnosci
przepustowej, zatwierdzenie cennika w zakresie stawki jednostkowej, zatwierdzenie
cennika w zakresie stawki jednostkowej optaty podstawowej i optat manewrowych
oraz wymierzanie kar pienieznych.

Kategorig spraw powigzana z kontrolg sgdowg decyzji administracyjnych sg réw-
niez sprawy z zakresu rynku wodno-kanalizacyjnego. W ich przypadku odwotanie
przystuguje od decyzji organu regulacyjnego, o ktérych mowa w art. 27e ust. 1 ustawy
o zbiorowym zaopatrzeniu w wode i zbiorowym odprowadzaniu $ciekéw?® (art. 479”°
pkt 1 k.p.c.). Organem regulacyjnym jest dyrektor regionalnego zarzagdu gospodarki
wodnej Panstwowego Gospodarstwa Wodnego Wody Polskie (dalej: PGW WP). Odwo-
tanie zgodnie z art. 27f ust. 1 wskazanej ustawy przystuguje w terminie 14 dni od dnia
doreczenia decyzji. Wtasciwos¢ miejscowa organu regulacyjnego odpowiada umiej-
scowieniu siedzib regionalnych zarzadéw gospodarki wodnej PGW WP oraz zasadni-
czemu tréjstopniowemu podziatowi terytorialnemu panstwa. Zgodnie z art. 27e ust. 1
wskazanej ustawy w sprawach spornych dotyczacych: 1) odmowy zawarcia umowy
0 zaopatrzenie w wode lub odprowadzanie sciekéw przez przedsiebiorstwo wodocia-
gowo-kanalizacyjne; 2) odciecia dostawy wody lub zamkniecia przytacza kanalizacyj-
nego, lub odmowy przyfaczenia do sieci nieruchomosci osobie ubiegajacej sie o przy-
taczenie nieruchomosci do sieci — na wniosek strony rozstrzyga organ regulacyjny
w drodze decyzji administracyjnej.

Jedynie na marginesie mozna wskaza¢, ze poza wspomnianymi postepowaniami
do kompetencji sadéw powszechnych na podstawie aktéw pozakodeksowych przeka-
zane zostaly réwniez sprawy z zakresu ustawy o radiofonii i telewizji*®. W mysl art. 56
ust. 1 tej ustawy od decyzji Przewodniczacego Krajowej Rady wydanych na podstawie
art. 10 ust. 4 oraz art. 53-54 stuzy odwotanie do Sadu Okregowego w Warszawie — sadu
gospodarczego. W postepowaniu w sprawach odwotan od decyzji stosuje sie odpo-
wiednio przepisy kodeksu postepowania cywilnego dotyczace spraw z zakresu prze-
ciwdziatania praktykom monopolistycznym (art. 56 ust. 2).

37 Ustawa z dnia 28 marca 2003 . o transporcie kolejowym (tekst jedn.: Dz. U. z 2021 r., poz. 1984;
dalej: u.tk.).

38 Ustawa z dnia 7 czerwca 2001 r. o zbiorowym zaopatrzeniu w wode i zbiorowym odprowadzaniu
Sciekéw (tekst jedn.: Dz. U.z 2020 ., poz. 2028).

39 Ustawa z dnia 29 grudnia 1992 r. o radiofonii i telewizji (tekst jedn.: Dz. U.z 2022 r,, poz. 1722).
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Podobnie na podstawie ustawy o postepowaniu w sprawach dotyczacych pomocy
publicznej* w art. 46 ust. 1 przyjeto, ze od decyzji Prezesa Urzedu naktadajacej kare
pieniezna przystuguje odwotanie do sagdu ochrony konkurencji i konsumentéw w ter-
minie 14 dni od dnia jej doreczenia.

Wskazane postepowania przebiegaja wedtug okreslonego i zasadniczo jednolite-
go schematu. Co do zasady w kazdym przypadku mamy do czynienia ze sprawg admi-
nistracyjng, ktéra przeniesiona zostaje na grunt sagdowego postepowania cywilnego
za posrednictwem $Srodka prawnego w postaci odwotania (ewentualnie zazalenia). Je-
dynie w pewnym wypadkach mozemy mie¢ do czynienia ze sprawa typowa cywilno-
prawna, ktéra wigze sie z kwestig zawarcia umowy o przyfaczenie do sieci (art. 8 p.e.).
W takim wypadku jest to raczej kwestia zwyktego sporu cywilnoprawnego. Abstrahu-
jac jednak od tego przypadku, tam, gdzie mamy do czynienia ze sprawg administra-
cyjna, pojawia sie najwiecej watpliwosci na styku zaréwno postepowania cywilnego,
jak i postepowania administracyjnego. W tym aspekcie nie wydaje sie — mimo wszyst-
ko - uzasadnione zwracanie uwagi na wszelkie problemy wynikajace z poszczegdl-
nych postepowan, lecz nalezatoby sie odnies¢ zbiorczo do zagadnien, ktére wystepuja
w kazdym z tych postepowan i ktére sg zasadniczo dla nich wspoélne. Niektore ich ele-
menty s3 jednak zréznicowane, stad z punktu widzenia omawianej materii i celowosci
utrzymania w kodeksie postepowania cywilnego stosownych rozwigzan uzasadnione
jest jedynie catosciowe podejscie do tego tematu i zanegowanie wszystkich rozwig-
zan, a nie tylko wybranych z nich. Dlatego tez, wskazujac na pewne kwestie, mam na
uwadze przestanie, ktére odnosi sie do wszystkich postepowan w sprawach admini-
stracyjnych prowadzonych przez organy administracji publicznej (poza wyjatkami,
o ktérych wyzej byta mowa).

Z powyzszego wynika, ze kompetencja do rozpoznawania spraw administracyj-
nych nie jest wyjatkiem, w tym sensie, ze zostata przewidziana w jednostkowych przy-
padkach i tym samym powinna by¢ traktowana jako pewnego rodzaju ewenement.
Z punktu widzenia domniemania kompetencji co do kontroli administracji publicznej
przez sady administracyjne powyzsze przypadki jawig sie jako szczegélne. Wbrew po-
zorom sg one dos¢ liczne i nie sposéb traktowac ich jako jednostkowych. By¢ moze
stanowityby pewnego rodzaju ewenement, gdyby chodzito jedynie o pewna katego-
rie spraw. Tymczasem mamy rézne sprawy administracyjne przypisane do réznych or-
ganéw administracji publicznej. Co wiecej, wspdlng cecha tych spraw jest ich podtoze
normatywne w regulacjach prawa publicznego, ustanawiajace instrumenty prawne
stuzace panstwu do kontroli obrotu gospodarczego®'.

Wszystkie te postepowania we wskazanych sprawach poprzedzajg postepowa-
nie sagdowe i w istocie sa postepowaniami administracyjnymi, do ktérych w okreslo-
nym zakresie stosuje sie rowniez przepisy kodeksu postepowania administracyjnego,

40 Ustawa z dnia 30 kwietnia 2004 r. o postepowaniu w sprawach dotyczacych pomocy publicznej
(tekst jedn.: Dz. U. z 2021 r., poz. 743).

41 Por. S. Krzes, A. Sikorski, Komentarz do art. 479* [w:] Kodeks postepowania cywilnego. Komentarz,
red. E. Marszatkowska-Krze$, Warszawa 2021.
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a w pewnych wypadkach takze przepisy kodeksu postepowania cywilnego. Przykta-
dem jest tu chociazby art. 83 u.o.k.k., zgodnie z ktérym w sprawach nieuregulowanych
w ustawie do postepowania przed Prezesem Urzedu stosuje sie przepisy kodeksu po-
stepowania administracyjnego z zastrzezeniem art. 84. Zastrzezenie to z kolei wigze
sie z koniecznoscig stosowania przepiséw kodeksu postepowania cywilnego. W mys|
art. 84 u.o.k.k. w sprawach dotyczacych dowoddéw w postepowaniu przed Prezesem
Urzedu w zakresie nieuregulowanym stosuje sie odpowiednio art. 227-315 k.p.c. Po-
dobne rozwigzania mozna dostrzec réwniez w ramach ustawy o transporcie kolejo-
wym, gdzie w mysl art. 13a tej ustawy do postepowania przed Prezesem UTK stosuje
sie przepisy kodeksu postepowania administracyjnego, z zastrzezeniem art. 13ab i 13b
ust. 2 i 3. Natomiast art. 13b ust. 4 odwotuje sie do przepiséw kodeksu postepowania
cywilnego®.

Niezaleznie od wskazanych rozwigzarn umozliwiajacych zastosowanie dwéch po-
rzadkéw prawnych wskazane postepowania nalezatoby oceni¢ i zakwalifikowac do
grupy postepowan hybrydowych. Pojecie procedur hybrydowych stosuje sie w od-
niesieniu do procedur opartych na mieszanym administracyjno-sagdowym systemie
rozstrzygania, w ramach ktérego potgczone zostaja elementy postepowania admi-
nistracyjnego oraz postepowania cywilnego®. Sprawy te bowiem sktadaja sie nieja-
ko z dwéch faz - administracyjnej i sadowej*. Pierwsza faza realizowana jest przed
wihasciwym Prezesem Urzedu (w zaleznosci od kategorii, ewentualnie przed organem
regulacyjnym); mozna jg okresli¢ rowniez mianem postepowania prejurysdykcyjnego
(postepowania przedsadowego)®. Nie ma ono charakteru prejudycjalnego dla poste-
powania sgdowego, gdyz nie rozstrzyga tzw. zagadnienia wstepnego. Postepowanie
cywilne toczace sie po zatatwieniu sprawy administracyjnej jest postepowaniem ju-
rysdykcyjnym, za$ jego celem nie jest bezposrednio kontrola postepowania admini-
stracyjnego, lecz merytoryczne rozstrzygniecie sprawy*. O ile zatem postepowanie
przed Prezesem Urzedu mozna zakwalifikowac jako niesagdowe postepowanie toczace
sie przed organem administracyjnym, o tyle juz postepowanie zainicjowane odwota-
niem (ewentualnie zazaleniem) jest w sposéb ewidentny kwalifikowane jako poste-
powanie odrebne regulowane w systemie prawa procesowego cywilnego®’. Kontrola

42 Szerzej na temat odestan zob. R. Frey, Odwotanie od decyzji Prezesa UTK [w:] Dostep do ochrony
prawnej w postepowaniu cywilnym, red. K. Flaga-Gieruszynska, R. Flejszar, E. Marszatkowska-Krzes,
Warszawa 2021, s. 431.

43 Por. Z. Kmiecik, Postepowanie w sprawach ochrony konkurencji a koncepcja procedury hybrydowej,
,Panstwo i Prawo” 2002, z. 4, s. 31 i nn.; Z. Muras, Specyfika postepowania odwotawczego w sprawach
zzakresu regulacji energetyki. Kilka uwag o postepowaniach hybrydowych, Wroctawskie Studia Sqdowe”
2018, nr 2, s. 5; R. Frey, Odwofanie..., s. 430; K. Matysa-Ptak, Kontrola..., s. 377.

44 por. m.in. M. Stefaniuk, Sgdowa kontrola..., s. 192; K. Weitz, K. Gajda-Roszczynialska, Postepowa-
nie...,s.210inn.

45 Por.K. Piasecki, Postepowanie sporne rozpoznawcze, Warszawa 2004, s. 136 i nn.; K. Weitz, K. Gajda-
-Roszczynialska, Postepowanie. .., s. 1801 181.

46 Por. t. Btaszczak, M. Bernatt [w:] Ustawa..., s. 1493.

47" Por. t. Blaszczak, Charakter prawny zazalenia na postanowienia Prezesa Urzedu Ochrony Konkurencji
i Konsumentéw w Swietle Kodeksu postepowania cywilnego, ,Studia Prawno-Ekonomiczne” 2015, t. 96,
s. 15.
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wiec decyzji Prezesa Urzedu, poza fazg wstepna w zakresie tzw. samokontroli orga-
nu, ktéra przebiega w trybie procedury administracyjnej, dokonywana jest zawsze na
podstawie przepiséw postepowania cywilnego®. Druga faza postepowania hybrydo-
wego wigze sie juz z postepowaniem jurysdykcyjnym, ktére toczy sie przed sadem po-
wszechnym. Jak kazde postepowanie jurysdykcyjne i to stuzy okreslonym celom, przy
czym w podstawowym zatozeniu same postepowania jurysdykcyjne majg prowadzi¢
do udzielenia ochrony prawnej. W analizowanym kontekscie cel tego postepowania
nie ogranicza sie jedynie do badania legalnosci decyzji administracyjnych, realizowa-
nych przez sad powszechny zamiast sadu administracyjnego, poniewaz kontroli pod-
dana moze by¢ réowniez kwestia przestrzegania przepiséw postepowania przez Pre-
zesa Urzedu (organ regulacyjny)*. W doktrynie wskazuje sie, ze sam fakt przyznania
w tym wzgledzie funkgcji kontrolnych wzgledem Prezesa UOKIiK nie moze prowadzi¢ do
uznania, iz sad ochrony konkurencji i konsumentéw jest w istocie sadem administra-
cyjnym, ktéry kontroluje z jednej strony decyzje Prezesa Urzedu, a zdrugiej znéw same
postanowienia. Warto podnies¢, ze sam przedmiot kontroli nie moze przesadzaé na-
tury i charakteru postepowania toczacego sie przed sgdem powszechnym, poniewaz
znane sg przypadki, kiedy odwotanie od decyzji ZUS nastepuje do sadu powszech-
nego, a przez te okolicznos¢ bynajmniej nie mozna twierdzi¢, ze mamy do czynienia
z postepowaniem sagdowoadministracyjnym. Podobnie przedstawia sie ta kwestia we
wszystkich postepowaniach w sprawach regulacyjnych. Przedmiot kontroli jest spra-
wowany przez sgd powszechny w postaci sadu ochrony konkurencji i konsumentéw,
ktory dziata jako wydziat i odrebna jednostka organizacyjna. W kazdym jednak wy-
padku jest to postepowanie pierwszoinstancyjne, co oznacza, ze postepowanie przed
sagdem ochrony konkurencji i konsumentéw nie moze by¢ w konsekwencji rozpatry-
wane w kategoriach postepowania odwotawczego lub szczegdlnego postepowania
cywilnego®’. Wbrew pozorom kwestia ta ma istotne znaczenie i nie zawsze byta inter-
pretowana we witasciwy sposob.

Na uwadze nalezy miec i te okoliczno$¢, ze obecny model sprawowania kontroli
administracji publicznej przez sad ochrony konkurencji i konsumentéw zamiast przez
sad administracyjny rodzi szereg probleméw natury praktycznej. Pewne charaktery-
styczne instytucje z zakresu prawa procesowego adaptowane sg za wszelka cene na
potrzeby wyjasnienia poszczegdlnych kwestii z zakresu postepowan regulowanych
ustawami szczegdlnymi, w przeciwnym razie trudno bytoby rozwigza¢ praktyczne
problemy uwidaczniajace sie na tle rozpatrywania tychze spraw administracyjnych.
Problemy, ktére pojawiaja sie na tle rozpatrywania spraw administracyjnych przez sad
powszechny, powinny by¢ argumentem za tym, aby kategoria tego rodzaju spraw zo-
stata wytgczona spod kompetencji sgdownictwa powszechnego i przekazana sadom
administracyjnym.

48 Por. ibidem, s. 16.

49 Por. M. Bernatt, W sprawie kontroli sqdowej postepowania przed Prezesem UOKIK, ,Paristwo i Prawo”
2013,z.3,5.93inn.

50 por. takze T. Erecinski, Postepowanie w sprawach o przeciwdziatanie praktykom monopolistycznym,
LPanstwo i Prawo” 1991, z. 1, s. 35; K. Weitz, K. Gajda-Roszczynialska, Postepowanie. .., s. 211.
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3. Kwestie problematyczne wynikajace z przekazania
spraw administracyjnych do kompetencji sadu powszechnego
(sadu ochrony konkurencji i konsumentéw)

Kontrola administracji publicznej sprawowana przez sad powszechny (sad ochrony
konkurencji i konsumentéw) prowadzi do wielu komplikacji natury procesowej, ktére
uwidaczniaja sie w sadowym postepowaniu cywilnym. Problemy te biorg sie gtéw-
nie z tego, ze mamy do czynienia z przenikaniem kwestii administracyjnoprawnych
na ptaszczyzne cywilnoprawng (procesowg). Nie ulega watpliwosci, ze kwestia relacji
miedzy postepowaniem administracyjnym prowadzonym przed organem regulacyj-
nym a postepowaniem sgdowym stanowi jeden z najistotniejszych probleméw zwig-
zanych z tymi sprawami’'. Rozstrzyganie spraw administracyjnych jest bowiem rozu-
miane jako autorytarna konkretyzacja norm materialnego prawa administracyjnego
w odniesieniu do danego adresata, podczas gdy w postepowaniu cywilnym funkcja
catego systemu jest inna®2. Zapewnienie ochrony prawnej jednostki w sporze cywil-
noprawnym jest gldwnym zadaniem organu procesowego (sgdu powszechnego), co
znacznie odbiega od zatozen dziatania organu administracyjnego, ktéry po pierwsze
dziata w sposéb wiadczy, a po drugie rozstrzyga jednostronnie dang sprawe. Réznice
zatem pomiedzy postepowaniem administracyjnym a postepowaniem cywilnym po-
winny doprowadzi¢ do tego, ze zadna ze spraw administracyjnych, wobec istnienia
pionu sadownictwa administracyjnego, nie powinna by¢ rozstrzygana w systemie sa-
downictwa powszechnego.

Zasygnalizowane ponizej kwestie stanowia jedynie przyktadowe zagadnienia, kto-
re rodza problemy w praktyce i ktére nie s3 w sposéb jednolity ujmowane, a ktére
—w ramach dyskusji na temat koniecznosci usuniecia z kodeksu postepowania cywil-
nego przepiséw dotyczacych spraw z zakresu ochrony konkurencji i konsumentéw
(w sprawie praktyk nieuczciwie wykorzystujacych przewage kontraktowa) oraz re-
gulacji energetyki, telekomunikacji i poczty, transportu kolejowego i rynku wodno-
-kanalizacyjnego - powinny zosta¢ dostrzezone i ktére mogtyby stanowi¢ argument
przemawiajacy za koniecznoscig zmian w tym zakresie. Z oczywistych wzgledéw uwa-
gi te nie wyczerpuja problematycznosci catego zagadnienia, niemniej jednak rzucaja
pewne $wiatto na to, do czego doprowadzita nieprzemyslana decyzja ustawodawcy.

Odnoszac sie bezposrednio jedynie do niektérych kwestii problematycznych
z uwagi na ograniczenia tematyczne powigzane z niniejszym opracowaniem, w pierw-
szym rzedzie nalezatoby zwréci¢ uwage na kwestie pojmowania sprawy cywilnej. Otéz
sprawa z zakresu ochrony konkurencji i konsumentoéw (a takze w sprawie praktyk nie-
uczciwie wykorzystujacych przewage kontraktowaq) oraz regulacji energetyki, teleko-
munikacji i poczty, transportu kolejowego i rynku wodno-kanalizacyjnego jest przede
wszystkim sprawa administracyjna, ktéra na skutek wniesienia odwotania do sadu

51 Por. Z. Muras, Specyfika postepowania..., s. 14.
52 Por. ibidem, s. 14 15.
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powszechnego staje sie sprawa cywilng w znaczeniu formalnym?®, Przepis art. 1 k.p.c.
normuje postepowanie sgdowe w sprawach ze stosunkéw z zakresu prawa cywilnego,
rodzinnego i opiekuriczego oraz prawa pracy, jak réwniez w sprawach z zakresu ubez-
pieczen spotecznych oraz w innych sprawach, do ktérych przepisy tego kodeksu sto-
suje sie z mocy ustaw szczegolnych (sprawy cywilne). O ile pierwsza kategoria wigze
sie zatem ze sporami objetymi pojeciem sprawy cywilnej, wéwczas, gdy wynikajg one
ze stosunkdéw materialnoprawnych, o tyle druga kategoria wigze sie ze sporami z za-
kresu ubezpieczen spotecznych, za$ trzecia kategoria jest jedynie ujeta w znaczeniu
formalnym - czyli sprawami cywilnymi beda te, ktére sg za takie uznane na podsta-
wie ustaw szczegdblnych>*. Co istotne, omawiane sprawy dotyczace aktéw wydawa-
nych przez regulatoréw rynku nie beda wigzaty sie z ochrong praw podmiotowych
wynikajacych ze stosunkéw prawnych. Biorac pod uwage ten punkt widzenia, jest
wiec obojetne, czy powinny by¢ one rozpatrywane przez sad powszechny, czy tez nie.
Zakfadajac, ze w postepowaniach prowadzonych przed Prezesem Urzedu nie mamy
do czynienia z zastosowaniem normy prawa materialnego, ktéra przewiduje realizacje
prawa podmiotowego, to w konsekwencji rowniez i ta okoliczno$¢ pozostaje irrele-
wantna dla wasciwosci sadu powszechnego®. Innymi stowy, mozliwo$¢ uznania, ze
mamy do czynienia jedynie z kategorig sprawy w znaczeniu formalnym, ktéra z uwa-
gi na swoja nature nie przypomina z kolei sprawy cywilnej w znaczeniu materialnym
i nie wykazuje z nig zadnych punktéw stycznych, powoduje, ze koncepcja whasciwosci
sgdu powszechnego jako wtasciwego do rozpatrywania wskazanych spraw catkowicie
traci na znaczeniu. Znamienna jest okolicznos¢, ze sprawy administracyjne, z ktérymi
mamy do czynienia, charakteryzuja sie nieréwnoscia stron, co wyraza sie w tym, ze jed-
na ze stron tego stosunku jest organ panstwowy, natomiast drugg strong — podmiot,
ktory moze by¢ obywatelem lub tez innym podmiotem administrowanym®. W tym
wypadku konstrukgji stosunku administracyjnoprawnego nie da sie pogodzi¢ z kon-
strukcja stosunku cywilnoprawnego, i nie chodzi tu juz tylko o kwestie istnienia badz
tez nieistnienia domniemania rownorzednosci stron, ale przede wszystkim o sytuacje
powstania i zrédto tego stosunku. W podobnym znaczeniu nalezatoby wyktadac ana-
lizowane postepowania prejurysdykcyjne, dla ktérych to nie stosunek cywilnoprawny
jest charakterystyczny, lecz stosunek administracyjnoprawny.

Przy okazji problematyki sprawy cywilnej pojawia sie kolejne zagadnienie, ktére
rodzi dalsze kontrowersje. Ot6z ze sprawg cywilng pozostaje w zwigzku droga sagdowa
(art. 2 k.p.c.). W mysl art. 2 § 1 k.p.c. do rozpoznawania spraw cywilnych powotane sa
sady powszechne, o ile sprawy te nie naleza do wtasciwosci sadéw szczegdlnych oraz
Sadu Najwyzszego. Jak wiadomo, postepowanie przed sgdem ochrony konkurencji

53 Por. k. Btaszczak, Problematyka sprawy cywilnej..., s. 31.

54 Por. ibidem, s. 7-10; M. Szydto, t. Blaszczak, Sprawa antymonopolowa..., s. 138; W. Siedlecki,
Postepowanie cywilne. Zarys wyktadu, Warszawa 1977, s. 9; R. Wieckowski, Dopuszczalnos¢ drogi
sqdowej w sprawach cywilnych, Krakéw 1991, s. 24.

55 Por. k. Btaszczak, Charakter..., s. 21.

36 Por. R. Hauser [w:] System prawa administracyjnego. Instytucje prawa administracyjnego, t. 1, red.
idem, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, Warszawa 2015, s. 201.
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i konsumentow musi by¢ poprzedzone stosownym postepowaniem przed wiasciwym
Prezesem Urzedu w zaleznosci od kategorii danej sprawy. Mamy zatem do czynienia
z czasowg niedopuszczalnoscia drogi sadowej. Wystagpienie jednak przed ukoncze-
niem postepowania prejurysdykcyjnego i wydaniem decyzji, jak réwniez nieprzepro-
wadzenie tego postepowania bedzie skutkowato odrzuceniem odwotania (art. 199 § 1
pkt 1 k.p.c.)’’. Zgodnie z art. 77 ust. 2 Konstytucji RP ustawa nie moze nikomu zamy-
kac drogi sgdowej dochodzenia naruszonych wolnosci lub praw i, co prawda, trudno
w sposéb bezposredni odczytac taki zakaz z ustaw szczegdlnych regulujacych po-
szczegOlne sprawy, to jednak w kontekscie realizacji prawa do sadu nie powinno by¢
zadnych ograniczen. Tego rodzaju sytuacja stwarza bowiem niepotrzebne bariery dla
realizacji konstytucyjnego prawa do sadu zwigzane z koniecznoscia wyczerpania pro-
cedur prejurysdykcyjnych. Jest to wiec kolejna kwestia, ktora nalezy mie¢ na uwadze
przy nowelizacji przepisow kodeksu postepowania cywilnego.

Kolejnym aspektem, ktéry wymaga zasygnalizowania, jest okreslenie natury same-
go odwotania od decyzji administracyjnej wydanej przez wtasciwy organ w sprawach
regulacyjnych. Nie ma watpliwosci, ze postepowanie zainicjowane wniesieniem od-
wotania powoduje wszczecie postepowania pierwszoinstancyjnego, z tym ze naste-
puje to dopiero po przekazaniu tego srodka prawnego do samego sagdu powszechne-
go (sadu ochrony konkurencji i konsumentéw). W wyroku z dnia 29 maja 1991 r. Sad
Najwyzszy stwierdzit, ze wniesienie odwotania na podstawie art. 479* k.p.c. wszczyna
postepowanie pierwszoinstancyjne na zasadach postepowania kontradyktoryjnego
i ze sad wtadny jest usuna¢ wady kwestionowanej decyzji*®. Jezeli odwotanie wnoszo-
ne jest bezposrednio do sadu, to kwestia zawistosci (lis pendens) ksztattuje sie dopiero
w momencie doreczenia odwotania samemu Prezesowi Urzedu®’. Nie wchodzac we
wszystkie problemy zwigzane z kwestig odwotania, nalezy podnies¢, ze srodek ten
jawi sie jako pismo wszczynajace postepowanie cywilne. W tym znaczeniu wystepu-
je ono jako nietypowy srodek inicjujgcy sadowe postepowanie cywilne, podobnie
jak we wszystkich innych postepowaniach, ktére kornczga sie decyzjg administracyjna.
Z punktu widzenia instytucji procesowych odwotanie nalezatoby zakwalifikowa¢ jako
swoistego rodzaju powoddztwo, za$ pismo procesowe traktowac jako pozew®’. Odwo-
tanie powinno czyni¢ zados¢ wymogom pisma procesowego oraz zawiera¢ oznacze-
nie zaskarzonej decyzji (i wartosci przedmiotu sporu®'), przytoczenie zarzutéw, zwie-
zte ich uzasadnienie, wskazanie dowodoéw, a takze zawiera¢ wniosek o uchylenie lub
zmiane decyzji w catosci lub w czedci (art. 479% § 3, art. 479%, art. 479%, art. 479",
art. 479%? k.p.c.). Wskazana kwalifikacja niewatpliwie jest problematyczna, poniewaz

57" Por. k. Blaszczak, M. Bernatt [w:] Ustawa..., s. 1493; A. Turlinski, Miejsce..., s. 63.

58 Wyrok SN z dnia 29 maja 1991 r,, Il CRN 120/91, OSN 1992, nr 5, poz. 87.

Por. t. Bfaszczak, M. Bernatt [w:] Ustawa..., s. 1498.

Zamiast wielu por. m.in. ibidem, s. 1040; K. Weitz, K. Gajda-Roszczynialska, Postepowanie..., s. 211;
T. Erecinski, Postepowanie..., s. 39 i nn.; R. Flejszar, Postepowanie w sprawach gospodarczych. Komen-
tarz, Warszawa 2006, s. 154.

61 Wymég ten dotyczy wszystkich pozostatych postepowar i jest wskazany jako wymag ustawowy,
tymczasem w ramach art. 479%%§ 3 k.p.c. nie zostat on uwzgledniony.
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sama instytucja odwotania od decyzji administracyjnej, jakby na to nie patrze¢, jest
charakterystyczna dla postepowania administracyjnego, a nie dla postepowania cy-
wilnego (nie biorgc oczywiscie pod uwage odwotania od organu rentowego). Jed-
nakze to powddztwo jest srodkiem, ktéry inicjuje sadowe postepowanie procesowe.
Tymczasem od rozstrzygnie¢ w przedmiotowych sprawach wprowadzono $rodek,
ktéry niewatpliwie z punktu widzenia terminologii przyjetej w prawie procesowym
cywilnym budzi (i budzit) watpliwosci. Judykatura i doktryna niestety musiaty sobie
z tym poradzi¢, znajdujac stosowne w tym wzgledzie rozwigzanie powigzane z istota
samego powddztwa.

Kolejny problem wiaze sie z kwalifikacja postepowania sgdowego jako postepo-
wania pierwszoinstancyjnego. Poniewaz w tych wypadkach zachodzi konieczno$¢
rozstrzygniecia sprawy przez sad powszechny od samego poczatku, to wykluczona
jest mozliwos¢ oparcia orzeczenia sadu wytacznie na ustaleniach organu administra-
cyjnego. Z jednej strony sad ochrony konkurencji i konsumentéw powinien rozstrzyg-
na¢ sprawe merytorycznie, i to niezaleznie od decyzji wydanej przez Prezesa Urzedu,
a z drugiej strony mamy do czynienia z sytuacja zwigzania sgdu zakresem decyzji ad-
ministracyjnej, jak réwniez zakresem odwotania®. Powinien on zatem w ramach swo-
ich zadan jurysdykcyjnych ustali¢, jakie okolicznosci sa sporne miedzy stronami, a na-
stepnie przejs¢ do ustalenia stanu faktycznego na podstawie faktow majgcych istotne
znaczenie dla rozstrzygniecia sprawy®. Okoliczno$¢ merytorycznego rozstrzygania
spraw zainicjowanych odwotaniem powoduje tak naprawde, ze dana kwestia jest ba-
dana poczatkowo przez organ administracyjny po raz pierwszy, ktéry — jak wiadomo -
wydaje decyzje administracyjng, a nastepnie dwukrotnie przez sad powszechny (czyli
sad ochrony konkurencji i konsumentéw oraz sad apelacyjny w Warszawie) w ramach
dwuinstancyjnego modelu postepowania sadowego, po czym istnieje mozliwosc sko-
rzystania ze srodka nadzwyczajnego w postaci skargi kasacyjnej niezaleznie od war-
tosci przedmiotu sporu (art. 479°° § 2, 479°° § 2, art. 479°° § 2, art. 47978 § 2, art. 479%®
k.p.c.). W ten sposdb sprawa administracyjna, ktéra z momentem whniesienia odwo-
tania staje sie réwniez sprawa cywilng w znaczeniu formalnym, ale nie przestaje by¢
w dalszym ciggu sprawa administracyjna, jest badana kilkukrotnie i to w zasadzie zu-
petnie niepotrzebnie. Rozwigzanie to budzi powazne zastrzezenia, szczegdlnie jezeli
wezmiemy pod uwage kazdg inng sprawe cywilng w znaczeniu materialnym. Mozna
wrecz odnie$¢ wrazenie, ze kategoria spraw administracyjnych pod katem badania me-
rytorycznego jest ,faworyzowana” wzgledem pozostatych przypadkéw powigzanych
Z innymi sprawami, o ktérych mowa w art. 1 k.p.c. (szczegdlnie tych wyodrebnionych
na podstawie kryterium nie formalnego, ale materialnoprawnego). Niezaleznie od po-
wyzszego okoliczno$¢ prowadzenia przez sad ochrony konkurencji i konsumentéw
postepowania pierwszoinstacyjnego powoduje w dalszej konsekwencji, ze art. 384
k.p.c. (zakaz reformationis in peius) nie ma zastosowania pomimo tego, ze wyrok moze

62 por, A. Turlinski, Miejsce..., s. 64.
63 por. ibidem.
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doprowadzi¢ do uchylenia albo zmiany w catosci lub w czeéci samej decyzji®*. Nie jest
to bowiem rozstrzygniecie drugoinstancyjnego organu procesowego (sadu odwotaw-
czego), lecz pierwszoinstancyjnego. Zasygnalizowanie tej kwestii pokazuje, z jak ,ab-
surdalnym” rozwigzaniem mamy do czynienia na chwile obecna.

Problematyczny jest wreszcie status stron uczestniczacych w postepowaniu. W po-
stepowaniu sadowym zainicjowanym whniesionym odwotaniem mamy do czynienia
z realizacjg zasady dyspozycyjnosci oraz kontradyktoryjnosci. O ile odwotujacy sie
wystepuje jako strona powodowa, o tyle Prezes Urzedu przyjmuje pozycje strony
pozwanej. Znamienne jest jednak to, ze strong powodowa zawsze bedzie podmiot,
ktory byt strong postepowania przed Prezesem Urzedu. Dotyczy to spraw z zakresu
ochrony konkurencji i konsumentéw oraz spraw z zakresu regulacji rynku wodno-
-kanalizacyjnego (art. 479%°§ 1, art. 479% k.p.c.). W przypadku pozostatych spraw stro-
nami s takze Prezes Urzedu i zainteresowany (art. 479°°§ 1, art. 479°' § 1, art. 479”2
§ 1 k.p.c.). Oznacza to, ze strong powodowa bedzie wnoszacy odwotanie, zas pozwang
wiasciwy organ. Jednoczes$nie przyjmuje sig, ze zainteresowany uzyskuje status strony
procesowej. Zainteresowanym jest z kolei ten, czyje prawa lub obowigzki zalezg od
rozstrzygniecia procesu. Jezeli zainteresowany nie zostat wezwany do udziatu w spra-
wie, sad ochrony konkurencji i konsumentéw wezwie go na wniosek strony lub z urze-
du (art. 479°°§ 2, art. 479°' § 2, art. 4797 § 2 k.p.c.). Przykfad statusu zainteresowanego
budzi watpliwosci, poniewaz nie ma jednoznacznego stanowiska, w jaki sposéb za-
kwalifikowac zainteresowanego, a mianowicie czy jako typowa strone procesowa, czy
jako interwenienta ubocznego samoistnego, czy tez jako uczestnika na model uczest-
nika z postepowania nieprocesowego®. Rozwigzanie to pokazuje, ze dwustronny cha-
rakter trybu procesowego nie odpowiada istocie postepowania administracyjnego
i istocie stosunkéw prawa publicznego, w ktérych nie mamy do czynienia z dwoma
podmiotami reprezentujagcymi sprzeczne interesy, ale z organem dokonujagcym au-
torytatywnej konkretyzacji normy prawnej®®. Juz sama ta okolicznosci pokazuje, jak
trudno jest potaczy¢ rozwigzania modelowe wynikajgce z postepowania cywilnego
Z rozwigzaniami powigzanymi z postepowaniem administracyjnym. Proces cywilny
ma charakter dwustronny, przyjmujac z kolei model wielopodmiotowy, ktéry nie jest
wykluczony w ramach sagdowego postepowania cywilnego, jednak w gruncie rzeczy
pod znakiem zapytania postawiony zostaje wybér sagdu wiasciwego do rozpoznania
tego rodzaju spraw i trybu postepowania, w ktérym s one rozstrzygane® . Przedsta-
wione zagadnienie, powigzane ze statusem stron procesowych, pokazuje, ze jest to
kolejna okolicznos$¢, ktéra powinna mie¢ znaczenie dla kwestii wytgczenia przedmio-
towych spraw spod jurysdykcji sgdownictwa powszechnego.

Do zasygnalizowania pozostaje rowniez problem stosowania tzw. zasady aktualno-
$ci orzekania (art. 316 § 1 k.p.c.) w ramach postepowania zainicjowanego odwotaniem

64
65

Por. takze ibidem, s. 65; K. Weitz, K. Gajda-Roszczynialska, Postepowanie..., s. 236.
Zamiast wielu por. K. Weitz, K. Gajda-Roszczynialska, Postepowanie..., s. 219 i 220.
66 Ppor. K. Matysa-Ptak, Kontrola..., s. 391.

67 Por. ibidem, s. 393.



274 tukasz Btaszczak

od decyzji Prezesa Urzedu. Zgodnie z tg normg po zamknieciu rozprawy sad wyda-
je wyrok, bioragc za podstawe stan rzeczy istniejacy w chwili zamkniecia rozprawy;
w szczegdblnosci zasadzeniu roszczenia nie stoi na przeszkodzie okolicznos¢, ze stato
sie ono wymagalne w toku sprawy. Z jednej strony przyjmuje sie, ze zasada ta znaj-
duje zastosowanie, ale w ograniczonym zakresie, poniewaz wynika to ze specyfiki po-
stepowan®®. Ustalenie za$ stanu faktycznego i prawnego spraw prowadzonych przed
Prezesem Urzedu nastepuje w chwili wydania decyzji®. Z tej tez przyczyny zdarzenia
prawne zaistniate po tym momencie nie powinny mie¢ znaczenia prawnego. Jednak
z drugiej strony pojawia sie tez odmienne stanowisko, zgodnie z ktérym w postepo-
waniu przed sadem ochrony konkurencji i konsumentéw art. 316 § 1 k.p.c. ma petne
zastosowanie, co oznacza, ze to moment wyrokowania ma tu znaczenie, a nie moment
wydania decyzji’®. Wobec kwalifikacji przedmiotowych spraw do kategorii spraw cy-
wilnych w znaczeniu formalnym trudno jest zaakceptowac to pierwsze stanowisko.
Jakkolwiek by nie ocenia¢ tej kwestii, sad ochrony konkurencji i konsumentéw jest
sadem pierwszej instancji i to sadem merytorycznym’'. W zwigzku z tym nie moze oce-
nia¢ stanu rzeczy w momencie wydania decyzji i nie uwzglednia¢ okolicznosci zaist-
niatych przed wydaniem orzeczenia, chociazby tych, ktére Swiadcza o bezprzedmioto-
wosci decyzji administracyjnej’. Nie rozwijajac w szerszym zakresie tego zagadnienia,
niewatpliwie dowodzi ono, ze réwniez i na tym tle rodza sie komplikacje.

Nie ma watpliwosci, ze zwigzek postepowania cywilnego z postepowaniem admi-
nistracyjnym na przyktadzie wskazanych spraw pokazuje, jak bardzo jest to skompliko-
wana materia i jak duzo probleméw rodzi sie na styku obu dziedzin. W systemie prawa
nie chodzi wszak przeciez o to, aby komplikowa¢ materie prawne, lecz by wprowadzac
rozwigzania optymalne, ktére sprzyjaja nie tylko organom rozstrzygajacym (organom
procesowym), ale rowniez praktycznemu stosowaniu prawa.

4, Postulaty de lege ferenda

Podsumowujac dotychczasowe rozwazania, nalezy podnies¢, ze to, co dotychczas byto
argumentem za wprowadzeniem procedur hybrydowych, a wiec dazenie do zacho-
wania odpowiednich gwarancji ochrony zaangazowanych w dang sprawe intereséw
i standardu rozstrzygniecia przy jednoczesnym zwiekszeniu efektywnosci dziatania
administracji”, obecnie nie jest juz zadna przestanka uzasadniajaca utrzymanie w ko-
deksie postepowania cywilnego dotychczasowych rozwigzan ustawowych. Nawet je-
zeli administracja publiczna wkracza szeroko w sfere stosunkéw cywilnoprawnych, to
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okolicznos$¢ ta nie powoduje, ze mamy do czynienia ze sprawg cywilng w znaczeniu
materialnym, lecz w dalszym ciggu ze sprawg cywilng w znaczeniu formalnym, kté-
ra w gruncie rzeczy nie przestaje by¢ sprawg administracyjna. W ten sposéb de facto
sad powszechny zostaje niejako zmuszony do badania sfery powigzanej ze sprawami
administracyjnymi, w sytuacji gdy kompetencja ta winna by¢ przewidziana dla sadéw
administracyjnych, zgodnie z powszechnie przyjetym modelem w tym zakresie. Prze-
rzucenie przedmiotowych spraw na grunt postepowania cywilnego przynosi wiecej
komplikacji natury praktycznej anizeli korzysci z tego wynikajacych. Wobec istnienia
sadownictwa administracyjnego kwestia ta powinna by¢ juz dawno temu uregulowa-
na. Obecnie nie mozna wskaza¢ zadnego argumentu za pozostawieniem tychze spraw
we wiasciwosci sadu powszechnego. Co wiecej, zaréwno z praktycznego, jak i teore-
tycznego punktu widzenia rozwigzania te mozna uznac za absurdalne i nieodpowia-
dajace regutom rzadzacym procesem cywilnym.

Znaczenie ma takze i to, ze rozstrzyganie o sprawach z zakresu regulacji sektoro-
wych oraz ochrony konkurencji i konsumentéw powinno uwzgledniaé zakres i wytycz-
ne okreslone trescig polityki publicznej panstwa i ksztattowanej na jej podstawie po-
lityki regulacyjnej’®. Uwzglednienie za$ tych elementéw nie powinno przynaleze¢ do
obszaru aktywnosci jurysdykcyjnej sadéw powszechnych, poniewaz nie taka jest jego
rola”®, lecz do obszaru sagdownictwa administracyjnego.

Jedynie na marginesie nalezy zauwazy¢, ze réwniez wyktadnia historyczna nie daje
wystarczajacych podstaw do tego, aby przedmiotowe sprawy pozostawaty pod wia-
$ciwoscia sadownictwa powszechnego. W przeciwienstwie do spraw z zakresu ubez-
pieczen spotecznych, ktére zakorzenity sie niejako w naszym systemie juz od wielu
lat, regulacyjny model postepowan nie wykazuje tak dtugiej tradycji, poniewaz dopie-
ro w roku 1990 wprowadzone zostaty stosowne przepisy ustawa o przeciwdziataniu
praktykom monopolistycznym’®, ktére umozliwity kontrole aktéw administracyjnych
przez sad powszechny. Uzasadnienie projektu ustawy z 1990 r. jest na tyle lakoniczne,
ze nie pozwala w sposéb jasny i logiczny odtworzy¢ motywow, ktérymi kierowat sie
ustawodawca, wprowadzajac taki model kontroli decyzji i postanowien’’. Omawiane
sprawy nie wykazuja zadnego zwigzku z innymi sprawami cywilnymi w znaczeniu ma-
terialnym, tak jak ma to miejsce chociazby w przypadku spraw z zakresu ubezpieczen
spotecznych, w ktérych dostrzec mozna powiazania ze sprawami z zakresu prawa pra-
cy. W tym sensie obecny model kontroli decyzji administracyjnych przewidziany w ko-
deksie postepowania cywilnego powinien zosta¢ zmieniony.

Biorac pod uwage powyzsze, nalezy postulowac, aby kolejna reforma kodeksu po-
stepowania cywilnego zamiast i$¢ w kierunkach ,rewolucyjnych” (tak jak to chociaz-
by miato miejsce na przyktadzie nowelizacji z roku 2019), miata na uwadze bardziej
przyziemna kwestie, a mianowicie realizacje zatozen, ktére juz od dawna s gtoszone

74 Por. ibidem, 5.8 9.

7> Por. ibidem, s. 9.

76 Ustawa z dnia 24 lutego 1990 r. o przeciwdziataniu praktykom monopolistycznym (tekst jedn.:
Dz.U.z1999r. Nr 52, poz. 547 ze zm.).

77 Por. m.in. K. Matysa-Ptak, Kontrola..., s. 398.
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i ktore wiagza sie z usunieciem z ustawy procesowej przepiséw dotyczacych spraw
z zakresu ochrony konkurencji i konsumentéw (w sprawie praktyk nieuczciwie wyko-
rzystujacych przewage kontraktowa), regulacji energetyki, telekomunikacji i poczty,
transportu kolejowego oraz rynku wodno-kanalizacyjnego, i w konsekwencji przeka-
zanie ich do kompetencji sadéw administracyjnych.
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Streszczenie
tukasz Btaszczak

Model sadowej kontroli decyzji administracyjnych (na przyktadzie spraw
z zakresu ochrony konkurencji i konsumentéw oraz postepowan regulacyjnych).
Postulaty de lege ferenda

Artykut dotyczy problematyki sadowej kontroli decyzji administracyjnych sprawowanej przez
sad powszechny na przykfadzie spraw regulacyjnych. Sprawy te znajdujg odzwierciedlenie w ko-
deksie postepowania cywilnego i sg rozpatrywane w modelu postepowan odrebnych. Opra-
cowanie zmierza do wykazania, ze ze wzgledu na liczne problemy praktyczne, jakie wynikaja
z potaczenia procedury administracyjnej oraz procedury cywilnej, konieczna jest interwencja
ustawodawcy. Zmiana przepiséw w kodeksie postepowania cywilnego powinna is¢ w kierunku
zupetnej rezygnacji z mozliwosci rozpatrywania tych spraw przez sad powszechny i przekazania
ich do kompetencji sgdéw administracyjnych.

Stowa kluczowe: postepowanie cywilne; postepowanie administracyjne; odwotanie; powodz-
two; decyzja administracyjna; sad administracyjny; sprawa cywilna.
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Model of Judicial Review of Administrative Decisions (on the Example of Competition
and Consumer Protection Cases and Regulatory Proceedings). Postulates de lege ferenda

The article deals with the issue of the judicial review of administrative decisions exercised by
a common court on the example of regulatory cases. These cases are reflected in the Code of
Civil Procedure and are considered in the model of separate proceedings. The article aims to
show that due to the numerous practical problems that are associated with the combination of
administrative procedure and civil procedure, the intervention of the legislator is necessary. The
amendment of the provisions in the Code of Civil Procedure should go in the direction of a com-
plete abandonment of the possibility of the examination of these cases by a common court and
their transfer to the competence of administrative courts.

Keywords: civil procedure; administrative procedure; appeal, action; administrative decision;
administrative court, civil case.



