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L Wybdr tematu pracy

W tekstach prawa powszechnie obowiazujacego ustawodawca coraz czescie] postuguje si¢
wyrazem ,.sprzeciw”. O ile jeszcze trzydziesci lat temu sformulowanie to wystgpowato w niewielu
aktach rangi ustawowej, o tyle dzisiaj prawodawca posluguje si¢ nim juz co najmniej
w kilkudziesieciu ustawach, a co wiecej, w wielu z tych ustaw sprzeciw wystepuje w wigcej niz
jednym przepisie'. Tendencja ukazujaca zwigkszajgca sig ilosc sprzeciwow” w polskim porzadku
prawnym moze zosta¢ dostrzezona migdzy innymi w tym, ze tylko w ostatnich 24 miesigcach
ustawodawca uchwalil przepisy poshigujgce si¢ tym wyrazem (poprzez uchwalenie nowych ustaw

badz nowelizacje dotychezasowych) w kilkunastu aktach normatywnych rangi ustawowej’.

Coraz wieksza czestotliwoéé wystepowania kategorii ,sprzeciwu” w polskim prawie
administracyjnym powoduje uzasadnione zainteresowanie tym terminem. Zjawisko to prowokuje
wrecz pytania o charakter prawny sprzeciwu oraz o jego rote (funkcje). Osadzajac omawiany problem
w kontekécie konkretnej galezi prawa (tj. prawa administracyjnego) uzasadnione staja sig réwniez
dociekania o podmioty, ktdrym ustawodawca przypisuje mozliwosé postugiwania si¢ sprzeciwem.
W koncu, z uwagi na fakt, ze (jak wskazywat F. Longchamps) ,,prawo natezy zarazem do sfery dziatan
my$lowych oraz do rzeczywistosci spolecznej”®, powstaje pytanie o rzeczywiste skutki wywolane
przez dokonanie czynnosci konwencjonalnej polegajace na wniesieniu (zgloszeniu) sprzeciwu, w tym

w sytuacji prawnej jego adresata.

Wielodé przypadkéw, w ktorych ustawodawca poshiguje si¢ terminem »Sprzeciw” implikuje
réwniez pytanie o to, czy majac na wzglgdzie zasadg homonimiczniosci pojeciowej?, uchwalajgc nowe
przepisy, w ktérych sprzeciw wystgpuje, prawodawca w rzeczywistosci nadaje mu jednolity tresc?
Jesli nie, to powstaje kolejne pytanie o to, czym w istocie jest sprzeciw oraz w jakich kontekstach on

wystepuje?

! Np. w ustawie z 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony srodowiska (tekst jedn. Dz. U. 2 2018 r. poz. 799 z péin.
7m.) wystepuje m. in. w art. 152, art. 264a oraz w art. 267a; w ustawie z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane
(tekst jedn. Dz. U. z 2018 r. poz. 1202 z péén. zm.) wystepuje m. in. w art. 30, art. 54, czy art. 71; w ustawie
z dnia 18 lipca 2001 1. Prawo wodne (tekst jedn. Dz. U. z 2017 r. poz. 1566 z p&#n. zm.) w art. 881, art. 88n oraz
w art. 123a; w ustawie z dnia 29 lipca 2005 r. o obrocie instrumentami finansowymi (tekst jedn. Dz. U. 2 2017 .
poz. 1768 z p6zn. zm.) wystgpuje w art. 21, art. 24, art. 27, art. 47, art. 68a, art. 78, art. 106h.

? Pprzykladowo: ustawa z dnia 22 czerwca 2001 r. o mikroorganizmach i organizmach genetycznie
zmodyfikowanych (tekst jedn. Dz. U. z 2017 r. poz. 2134 z péin. zm. — art.49e ust. 5); ustawa z dnja 13
pazdziernika 1995 r. Prawo towieckie (tekst jedn. Dz. U. z 2017 r. poz. 1295 z pézn. zm. — art. 42ab ust. 3);
ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postgpowaniu przed sadami administracyjnymi (tekst. jedn. Dz. U.
22018 r. poz. 1302 z p6én. zm. - dodany art. 64a i n. w rozdziale 3a dziah II zatytutowanym ,.Sprzeciw od
decyzji”); ustawa z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody (tekst jedn. Dz. U. z 2018 r. poz. 1614 — art.
83f ust. 5); ustawa z dnia 19 listopada 2009 r. o grach hazardowych (tekst jedn. Dz. U. z 2018 r. poz. 165 — art.
15f ust. 7).

3 F. Longchamnps, O uiywaniu poje¢ w naukach prawnych, Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Wroctawskiego,
1960 r., nr 27, Prawo VII, 5. 12,

4 Zasada ta znalazta swéj normatywny wyraz w § 10 zatacznika do rozporzadzevia Prezesa Rady Ministrow
z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej” (tekst jedn. Dz. U. z 2016 1. poz. 283),
ktéry stanowi, ze Do oznaczenia jednakowych poje¢ uzywa sie jednakowych okreslefi, a rémych poje¢ nie
oznacza sie tymi samymi okresleniami.”.
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Powyzsze pytania i watpliwosci uzasadniaja zajecie si¢ problematykg sprzeciwu. Jednoczesnie
warto podkreslié, ze kwestia sprzeciwu w prawie administracyjnym nie byla dotychczas szerzej
analizowana w pi§miennictwie. Co prawda pojawialy si¢ publikacje, ktére temat ten poruszaty®,
niemniej rozwazania te byly zawsze osadzane w konkretnym, szczegdtowym kontekécie (np. prawa
budowlanego, postgpowania administracyjnego czy postepowania sadowoadministracyjnego).
Brakowato dotychczas w polskiej literaturze prawniczej kompleksowego opracowania tej tematyki
irozwazenia sprzeciwu nie w ujgciu szczegbtowym, odnoszacym si¢ do jego wystepowania
w konkretnym przepisie, ale w znacznie szerszym ujgciu, pozwalajacym na wyciagnigcie wniosk6w

ogolnych, istotnych z punktu widzenia nauki.

Wymienione watpliwosei i nasuwajace sig pytania o nature sprzeciwu w prawie administracyjnym
legly u podstaw przekonania o potrzebie podjecia badan w tej materii. Owocem tych dociekan jest

prezentowana roZprawa.
1. Przedmiot i cele badawcze,

Przedmiotem rozwazan w niniejszej pracy jest kategoria ,sprzeciwu” wystgpujaca w przepisach
prawa administracyjnego. Nalezy przy tym wyjasni¢, ze badaniem objeto tylko takie regulacje prawne,
w ktérych sprzeciw jest wynikiem czymnosci konwencjonalnej podmiotu upowaznionego w ustawie
do jego wniesienia. Poza obszarem zainteresowania znalazly sie wiec przepisy, w ktorych
ustawodawca poshuguje si¢ tym sformutowaniem dla okredlenia obiektywnego stanu niezgodnosci
danego dzialania z okre§lonymi, zawartymi w systemie prawa, normami czy tez z innymi
pozaprawnymi wartoéciami, ktore nalezy braé pod uwage przy dokonywaniu okreslonych czynnosci®.

Analizg na gruncie prezentowanej rozprawy zostaly objete tylko takie ,sprzeciwy”, ktore na

gruncie konkretnej normy prawnej stanowig konsekwencje dziatania okreslonych podmiotow. Innymi

stowy, chodzi tu o sprzeciwy bgdace wynikiem doniostych prawnie czynnosei konwencjonalnych. Za

5 Przykladowo: E. Biatowss, Sprzeciw prokuratora 'w postgpowaniu administracyjnym, Przeglad Prawa
Publicznego nr 7-8/2011; K. Chlabicz, Postgpowanie sprzeciwowe w prawie znakéw towarowych po nowelizacji
prawa wlasnosci przemystowej, Przeglad Ustawodawstwa Gospodarczego, or 3/2017; W. Dawidowicz,
O sprzeciwie paristwowego inspektora sanitarnego — inaczej, Pafistwo i Prawo z. 5/1990; G. Dudar, Sprzeciw od
orzeczenia referendarza sqdowego w postgpowaniu sqdowoadministracyjnym — wybrane problemy, Zeszyty
Naukowe Sadownictwa Administracyjnego nr 4/2009; P. Lewandowski, Sprzeciw przedsigbiorcy w trakcie
podatkowej kontroli dzialalno$ci gospodarczej, Przeglad Prawa Publicznego, nr 1/2015; B. Majchrzak,
Zgloszenie wykonania robdt budowlanych — uplyw terminu do wniesienia sprzeciwy, Gdanskie Studia
Prawnicze. Przeglad orzecznictwa, nr 2/2006; M. Pawetezyk, P. Sokal, , Zlota akcja” a , zloty sprzeciw " Skarbu
Panstwa, Prawo Spétek or 4/2011; M. Soéniak, Charakterystyka specyficznych cech procedury zgloszenia robdt
budowlanych w aspekcie skutkéw uphwu terminu do wniesienia sprzeciwu do zgloszenia, Casus nr 64/2012;
R. Stankiewicz, Sprzeciw Ministra Sprawiedliwosci wobec wpisu danej osoby na listg radcéw prawnych
(i aplikantéw radcowskich), Radca Prawny. Zeszyty Naukowe, or 1/2017.

§ Np. zgodnie z art. 155 ustawy z dnia 14 czerwea 1960 r. — Kodeks postgpowania administracyjnego (tekst jedn.
Dz. U. z 2017 r. poz. 1257 z péZn. zm.} organ moze uchyli¢ lub zmieni¢ ostateczna decyzja administracyjna, na
mocy ktérej strona nabyla prawa, jezell m. in. ,,przepisy szczegblne nie sprzeciwiajg si¢ uchyleniu lub zmianie
takiej decyzji”; zob. takze art. 36 ustawy z dnia 9 czerwca 2011 r. Prawo geologiczne i géricze (tekst jedn. Dz.
U. 2 2017 r. poz. 2126 z pé#n. zm.) czy art. 9 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 26 czerwca 2003 1. 0 ochronie prawnej
odmian toslin (tekst jedn. Dz. U. 22018 1, poz. 843).



czynnoéé taka uznaje sig takie zachowanie danego podmiotu, ktére §wiadomie zmierza poprzez
o$wiadczenie woli do przekazania innemu podmiotowi okreslonego komunikatu wskazujacego na
zamiar nadawcy polegajacy na osiggnigeiu danego skutku prawnego’. Oznacza to, ze norma prawna
nadaje jakiemu$ dziataniu okreslonego podmiotu swoiste znaczenie, z ktorym iaczy sig przewidziany

skutek prawny?®.

Podstawowym celem przeprowadzonych badaf jest odkodowanie, cZym na gruncie prawa
administracyjnego jest ,sprzeciw”. Innymi stowy, chodzi tutaj o ustalenie, jakie znaczenie (tresc)
ustawodawca nadaje kategorii pojeciowej ,sprzeciw”, ktéra postuguje sig w przepisach rangi

ustawowej, zaliczanych do prawa administracyjnego.

Realizacja przedstawionego celu badawczego wymagata odpowiedzi na szereg pytan. Po
pierwsze, czy w przepisach ustawowych zaliczanych do prawa administracyjnego ,,sprzeciw” stanowi
kategori¢ jednolita. Innymi stowy, czy ustawodawca, poslugujac si¢ w przepisach prawa

administracyjnego kategorig ,,sprzeciwu”, nadaje temu sformutowaniu takie samo znaczenie?

Po drugie, czy ,.sprzeciw” jest czgscia przepisow ustanawiajacych normy materialne, proceduralne
czy tez ustrojowe? Zasadnym bylo tu réwniez zbadanie ogdlnych uwarunkowan, w jakich
ustawodawca sytuuje sprzeciw. Innymi stowy, konieczne bylo ustalenie, w odniesieniu do jakiego
rodzaju sytuacji ustawodawca przewiduje mozliwos¢ postuzenia sig sprzeciwem oraz jakie sg w tym

zakresie uwarunkowania.

Po trzecie, konieczne bylo udzielenie odpowiedzi na pytanie jaka funkcje (rolg) pelni sprzeciw
w prawie administracyjnym, czyli jaki skutek taczy ustawodawca z postuzeniem si¢ przez uprawniony

podmiot aktem (czynnoscig) okreslanym mianem sprzeciwu.

W kofcu po czwarte, nalezato udzielié odpowiedzi na pytanie, czy na gruncie norm rangi
ustawowej zaliczanych do prawa administracyjnego mozna mowié o sprzeciwie jako o instytucji
prawnej, czy tei jest to rodzaj konstrukcji prawnej? Pojecla te s wytworami doktrynalnymi
wyksztatconymi w dziedzinie teorii prawa. Nauka prawa postuguje sie nimi w spos6b bardzo
elastyczny, ale mozna powiedzied, Z¢ shizg one porzadkowaniu okre$lonych grup norm, przyjmujgc
przy tym réime kryteria. Na potrzeby rozprawy przyjgto za Z. Ziembifskim, ze instytucja prawna to
zazwyczaj pewien zespdl norm prawnych, ktére z roznych wzgledéw zostaja na gruncie doktrynalnym
wydzielone jako pewna odrgbna calosc. Kryterium tego wydzielenia moze by¢ np. fakt, Ze normy
zaliczone do danej instytucji tacznie zmierzaja do realizacji jakiego$ wyrdznionego celu czy fez stanu
rzeczy. Instytucja w ujgeiu funkcjonalnym moze réowniez oznaczaé pewien zespdl dziafan
wydzielonych przez normy prawne. Wyodrebnienie instytucji prawnej w ramach systemu prawa musi

rmajdowaé oparcie w obowiazujgcych tekstach prawnych i wymaga wystgpowania pewnej facznosel

T J. Nowacki, Z. Tobor, Wstep do prawozhawsnva, Warszawa 2016, s. 47.
8 Por. Z. Ziembinski, Problemy podstawowe prawoznawstwa, Warszawa 1980, s. 343.



tre§ciowej wyinterpretowywanych  z przepiséw norm oraz wystepujacej wspolzaleznosci
prakseologiczne] wyzmaczanych przez te nomy zachowan®. Za konstrukcje prawna uznano z kolei
pewne pojedyncze, przewidziane prawem rozwiazanie, umozliwiajace realizacje okreslonego prawa
podmiotowego lub obowiazku. Jest to wige doktrypalne pojecie mogace by¢ pewnym ,terminem
okazjonalnym” — umozliwiajacym postugiwanie sie nim w znaczeniu przyjetym dla danej sytuacji czy

tez potrzeby'®, przy czym moze ono by¢ takze elementem skladowym instytucji prawnej’.
111. Teza pracy

Zasadnicza teza pracy glosi, Ze ,,sprzeciw” na gruncie prawa administracyjnego nie jest kategoria
jednolita. Teza taka moze wydawat sig oczywistal?, jednak ta ,oczywistoé¢” sigga tylko do pewnej
granicy. Dotad nie zbadano bowiem kontekstéw, w ktérych ustawodawca poshuguje si¢ terminem
Lsprzeciw” w aktach rangi ustawowej wchodzacych w zakres szeroko rozumianego prawa
administracyjnego. Kazdy kontekst nadaje poszczegélnym sprzeciwom odrgbng tres¢ co oznacza, ze
prawodawca uzywa ,sprzeciwu” dla oznaczenia zupehie r6znych desygnatéw. Przyjeto zatem, Ze
ustawodawca, w zakresie w jakim wprowadza do norm prawnych rangi ustawowej ,sprzeciw”,
narusza wspomniang juz zasadg konsekwencii terminologicznej aktéw normatywnych. To zas leglo
u podstaw twierdzenia, Ze nie sposob mowié tu o instytucji sprzeciwu (w ujgeiu teoretycznoprawnym),
a raczej o konstrukcjach prawnych w przyjetym wezesniej maczeniu. Ta rézmorodno$é sprzeciwow
powoduje, Ze okreslenie LSprzeciw” moze oznaczaé érodek prawny, czynnosé organu administracjt
publicznej w ramach instytucji milczacej zgody, $rodek nadzoru czy wreszcie tresé wspdldziatania

organéw administracji publiczoej.

Poglebienie poczatkowo oczywistej tezy rozprawy prowadzi tu do pewnego uporzadkowania
terminologii w omawianym zakresie. Nalezy tu jednoczeénie przypommie¢ znamienne stowa
F . Longchampsa — jednego z koryfeuszy nauki prawa administracyjnego, ze W nauce prawa ,,0d
stuleci wielka role odgrywaja zabiegi definicyjne i klasyfikujace™?. Zabieg, polegajacy chociazby na
propozycji typizacji wystepujacych w prawie administracyjnym sprzeciwow, znaczaco ulatwia
badania nad poszczegdlnymi czynnosciami konwencjonalnymi okreélanymi taka nazwg. Praca taka
moze zatem stanowi¢ pewng podstawg, punkt wyjscia do dalszych badaf w tej dos¢ szybko

ewoluujacej materii, tj. nad ,sprzeciwem” W kazdym ze wspomnianych kontekstéw z osobna.

9 7. Ziembitiski, Szkice z metodologii szczegdlowych nauk prawnych, Warszawa 1983, s. 88-02.

¥ B, Turno, Leniency. Program lagodzenia kar pienigznych w polskim prawie ochrony konkurencii, Warszawa
2013, s. 35.

1t 7 Ziembifiski, Szkice z metodologii..., s. 94.

12 Warto tu zwrécié uwage, ze twierdzenie takie byto juz sygnalizowane w orzecznictwie (uchwala Naczelnego
Sadu Administracyjnego z dnia 30 pazdziernika 2007 r., IT GPS 3/07, CBOSA) oraz w literaturze (J. Piecha [w:]
Prawo administracyjne, red. M. Wierzbowski, op. cit., 5. 290 i n).

13 F, Longchamps, Wspdiczesne problemy podstawowych pojeé prawa administracyjnego, Panstwo i Prawo
Z. 6/1966, s. 887,



Iv. Metodologia pracy

Wspomniany powyzej cel badawczy, polegajacy na odkodowaniu tresci kategorii normatywne]
LSprzeciwu”, zdeterminowal wybér metody zastosowane]j w badaniu problemat:yki sprzeciwu w prawie
administracyjnym. Jezeli celem badawczym jest przede wszystkim odkodowanie (odczytanic) tresei,
ktore kryja sie za pojawiajgcym si¢ w prawie administracyjnym terminem ,sprzeciw”’, to za
najbardziej wiasciwa uznano tu metodg dogmatyczng, sprowadzajacg si¢ przede wszystkim do
egzegezy tekstu prawnego z uwzglednieniem ustalenia norm obowiazujacych w systemie prawa
(walidacja) oraz ustaleniu tresci tych norm z wykorzystaniem reguf logiki (interpretacja). Metoda taka
pozwala na uporzadkowanie materialu normatywnego, usunigcie ewentualnych luk czy sprzecznosci
oraz pozwala na dokonanie uogdlniefi niezbgdnych do wyciagnigeia wnioskéw, pozwalajgeych na
osiagniecie zalozonych celow badawczych. W pracy poddano rowniez krytycznej analizie
pi$miennictwo odnoszace sig¢ do problematyki prawa administracyjnego, a takze orzecznictwo
Trybunale Konstytucyjnego, Sadu Najwyzszego, sadow powszechnych, Naczelnego Sadu

Administracyjnego oraz sadéw administracyjnych.

Jednoczeénie, positkowo zastosowano w niewielkim obszarze metode historyczng, ktora
pozwalala pa zrekonstruowanie dynamiki zmian w znaczeniu terminu sprzeciw w polskim systemie
prawa administracyjnego, a takze na analize zmieniajgcych sig pogladéw doktryny na role (funkeje)

Sprzeciwl.

Swiadomie zrezygnowano natomiast z metody poréwnawczej, pomimo ze jej wykorzystanie
z pewnoscia uatrakcyjniloby walory poznawcze pracy. Nalezy tu jednak zwrécié uwagg, ze
prezentowana rozprawa opiera si¢ w znacznej mierze na analizie treSci nadawanej konkretnemu
wyrazowi. Wielos¢ kontekstéw znaczeniowych ,sprzeciwu” w polskim prawie administracyjnym,
determinowalaby wiec koniecznos¢ ustalenia, czy w wybranym prawie obcym (czy tez w kilku z nich)
wystepuja, po pierwsze, podobne rozwigzania instytucjonalne (konteksty — sprzeciw jako $rodek
prawny, jako element milczacej zgody, jako Srodek nadzoru czy wreszcie tres¢ wspoldziatania
organdw), a po drugie jakimi terminami w tych kontekstach postuguje si¢ obcy prawodawca {czy np.
w odniesieniu do prawa niemieckiego termin der Einspruch, czy der Einwand, czy w koficu wyraz
bliskoznaczny das Verbot, jest tu zbieiny z kontekstem polskim). To pozwolitoby tylko na ustalenie
odpowiednikéw polskiego terminu ,sprzeciw” w prawie obcym. Jednakze nawet taka analiza nie
bylaby pelna. Nie mozna bowiem wykluczy¢, ze obcy ustawodawca postiguje sie okreslonym
pojeciem nie tylko w tych kontekstach znaczeniowych, co powodowaloby konieczno$¢ dalszego
poszukiwania, czy w tym prawie obcym istnieja jeszcze inne konteksty, w ktérych odpowiednik
polskiego wyrazu ,sprzeciw” Wwystepuje. Obszerno$é rozwazan w tym zakresie podawataby
w watpliwoéé, czy praca taka jest w ogdle mozliwa do wykonania, a jesli tak, to jaki czas bylby

niezbedny do jej wykonania.



V. Struktura pracy
Praca sklada sie ze wstepu, 5 rozdzialow oraz zakoficzenia, ktére zatytulowano ,Refleksje

konhcowe”.

W rozdziale | zawarto wstepne rozwazania dotyczace jgzykowego rozumienia stowa ,,sprzeciw”,
atakze przeanalizowano sposéb postugiwania si¢ tym pojeciem w jezyku dyskursu prawniczego.
W tej czedci wyjasniono takze istotne z punktu widzenia dalszych rozwazan pojgcie czynnosei
konwencjonalnych przyjmowane w teorii prawa. Wskazano tu réwniez, ze poddana analizie kategoria
prawna sprzeciwu” jest zwigzana Z dokonaniem przez okreSlony podmiot czynnofci
konwencjonalnej, co dla niniejszych rozwazan ma istotne znaczenie. Ostatnig czes$é tego rozdziatu
poswigcono refleksji nad kryterium podziahu sprzeciwéw. Przeanalizowano tu mozliwosé dokonania
typizacji sprzeciwow z uwzglednieniem kryterium podmiotowego, w zaleimosci od tego jaki podmiot
na gruncie norm prawa administracyjnego jest uprawniony do postuzenia si¢ tym instrumentem.
W wyniku analizy przepiséw prawa, w ktérych sprzeciw wystepuje nalezato jednak dojsé¢ do wniosku,
ze kryterium takie okazatoby si¢ mato produktywne i nie pozwalatoby na zealizowanie przyjgtych
celéw badawczych. W zwiazku z tym w ramach prezentowanej rozprawy, dla potrzeby dokonania
typizacji sprzeciwdw, przyjgto kryterium funkcjonalne, uwzgledniajgce rolg jaka w przepisach prawa
administracyjnego pekni sprzeciw, bedacy prawnie doniosta czynno$cia konwencjonalna.

Rozdzial TI zawiera rozwazania dotyczace Sprzeciwow wystepujacych w  normach
prawnoadministracyjnych rangi ustawowej, ktére mozna uzna¢ za Srodek prawny. Przyjeto tutaj
szerokie rozumienie $rodka prawnego wystgpujace w literaturze, sprowadzajace si¢ w zasadzie do
stwierdzenia, ze pojecie to shuzy oznaczeniu pewnej konstrukcji prawnej, majacej na celu
umozliwienie okreslonym podmiotom zakwestionowania rozstrzygniecia wladzy administracyjnej'.

Rozdziat I dotyczy z kolei sprzeciwu bedacego konstrukejg prawna (tj. jednym z elementow)
instytucji milczacej zgody. W tej czgsci w pierwszej kolejnosci rozwazano charakter tej instytucji oraz
wyodregbniono jej podstawowe elementy konstrukeyjne. Nastgpnie przeanalizowano cel jej
wprowadzenia do systemu prawa. Te ustalenja pozwolily na przejscie do rozwazan dotyczacych roli
i znaczeniu sprzeciwu jako konstrukeji prawnej wystgpujgcej w ramach milczacej zgody.

W rozdziale IV poruszono natomiast problematyke sprzeciwéw, ktére zasadniczo wystgpuja
w relacji nadzoru (rozdziat IV 1. — ,.Sprzeciw organu administracji publicznej w ramach stosunku
prawnego nadzoru”) oraz w relacji wspOldziatania organéw (rozdziat IV 2. ,Sprzeciw organu
administracji publicznej w relacji wspétdziatania™).

W rozdziale V oméwiono z kolei wystgpujace w przepisach prawa administracyjnego sprzeciwy,

ktore z réimych wzgledow nie dajg sig zakwalifikowaé do zadnej z wyodrebnionych wczedniej grup.

4 Zob. np. G . Laszezyca [w:] G. Laszczyca, Cz. Martysz, A. Matan, Postgpowanie administracyjne 0goine,
Warszawa 2003, s. 719-720; G. Laszczyca, Zazalenie w ogdlnym postgpowaniu administracyjnym, Krakéw
2000, s. 23-24.
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Ostatnia czeéé pracy stanowia ,Refleksje koficowe”, w ktérych sformutowano wnioski plyngce
z poszezegblnych rozdzialéw prezentowanej rozprawy, & takze postulaty dotyczace dalsze]
dziatalnoéci prawodawcy w tym zakresie zwigzane z mozliwoscia zastosowania réznych okreslen
wystepujacych w jezyku naturalnym dla oznaczania konstrukcji prawnych w ramach wyodrebnionych
W pracy grup sprzeciwow.

VL Whioski

Przeprowadzone i opisane w ramach prezentowanej pracy badania nad terminem ,,Sprzeciw’,
wystepujacym w prawie administracyjnym, zdeterminowane celem badawczym, pozwolily na
wyciagniecie szeregu wnioskow.,

Do najbardziej ogdlnych nalezy konstatacja, Ze na gruncie prawa administracyjnego ustawodawca
poshiguje si¢ kategoria pojeciows ,sprzeciwu” w sposob zgodny ze znaczeniem tego okreslenia
w jezyku naturalnym. We wszystkich oméwionych przypadkach wniesienie sprzeciwu tgczone jest
z wyrazeniem przez okreslony podmiot swojego protestu czy tez dezaprobaty wobec czegos. Sprzeciw
wiec zawsze posiada pewna negatywna z punktu widzenia jego adresata treséts.

Kolejny wniosek potwierdza teze pracy, Ze sprzeciw na gruncie prawa administracyjnego nie jest
kategoria jednolita, a przeprowadzone badania pozwalajg na stwierdzenie, ze Zarysowujg sie tu rozne
poziomy (role) czynnosci okreslanej tym mianem. Co wigcej zroznicowane s3 konteksty prawne,
w ktérych sprzeciw wystepuje. Innymi stowy, poshigujac sig¢ tym pojeciem, ustawodawca oznacza
nim rézne desygnaty. Co wigcej, zréznicowanie to jest daleko idace, albowiem sprzeciw wystgpuje
wramach réimych typéw norm prawa administracyjnego — przede wszystkim materialnego

i procesowego.

Na gruncie prawa procesowego sprzeciw wystgpuje jako $rodek prawny — jest konstrukcja
prawng, majgcg na celu umozliwienie okreslonym podmiotom zakwestionowania rozstrzygnigcia
wladzy administracyjnej. Od razu nalezy zastrzec, ze nawet w ramach tej kategorii (grupy)
sprzeciwéw, stanowigcych $rodek prawny, trudno o ich jednolitodé. Biorac pod uwagg podzial na akty
lub czynnosci, nalezy zwrdcié uwage, ze w przewazajacej mierze shizy on do zaczepienia roznych
aktéw administracyjnych, chociaz moina odnalez¢ przypadki, w ktorych stanowi on instrument
shuzacy zaczepieniu czynnosci faktycznej administracji — np. sprzeciw przystugujacy przedsigbiorcy
wobec ,,podjecia i wykonywania” okreslonych czynnosci przez organy kontroli (art. 84¢ ust. 1 ustawy
z dnia 2 lipca 2004 r. 0 swobodzie dziatalnosei gospodarczej, tekst jedn. Dz. U. z 2017 r. poz. 2168

S W tym ujgciu, w poddanych analizie przepisach prawa administracyjnego, ustawodawca posliguje sig
terminem ,,sprzeciw” w sposdb zbiezny z jego znaczeniem W mowie potocznej. Kwestia ta ma istotne maczenie
z punktu widzenia jezykowej wykltadni prawa, albowiem jej naczelng zasadg jest domniemanie jgzyka
potocznego. Na temat zasady domniemania jezyka potocznego, zob. T. Bekrycht, Znaczenie rél semiotycznych
wypowiedzi, kontekstu i intencji w interpretacji norm prawa pozylywnego — analiza fenomenologiczna, Studia
Prawno-Ekonomiczne, t. LXX3XI1/2010, s. 12.



z pon. zm.'®.art. 59 ust. 1 ustawy z dnia 6 marca 2018 r. Prawo przedsigbiorcow, Dz. U.z 2018 r.
poz. 646) czy tez sprzeciw z art. 15f ust. 7 ustawy z dnia 19 listopada 2009 r. o grach hazardowych,
tekst jedn. Dz. U. z 2018 . poz. 163 przyshugujacy okreslonym podmiotom” wobec wpisu do
,Rejestru domen shizacych do oferowania gier hazardowych niezgodnie z ustawa” [0 grach
hazardowych — przyp. JP]).

Jednak nawet w grupie sprzeciwow, ktore stuza zaczepieniu szeroko rozumianych aktéw, to
nalezy tutaj zwrdcié uwagg, 2e przede wszystkim chodzi o akty organdéw administracji publicznej, ale
nie mozma tu roéwniez pominaé faktu, ze sprzeciw przystuguje réwniez wobec zarzadzen i postanowien
referendarza sadowego W postepowaniu sqdowoadministracyjnym (art. 167a § 2 p.p.s.a. oraz art. 259
§ 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo 0 postgpowaniu przed sadami administracyjnymi tekst.

jedn. Dz. U. 22018 r. poz. 1302 z pozn. zm.; dalej jako: »p-p.s.a’).

Jednoczednic wypada zauwazyC, Ze biorgc pod uwagg charakter aktéw, ktére moga byé
przedmiotem sprzeciwy, 10 moze on przyshugiwaé wobec rozstrzygnigé prawomocnych (sprzeciw
wobec decyzji o udzieleniu patentu z art. 246 ustawy z dnia 30 czerwea 2000 r. — Prawo wiasnosci
przemysiowe, tekst jedn. Dz. U. 22017 1. poz. 776), ostatecznych (np. sprzeciw prokuratora z art. 184
ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postgpowania administracyjnego, tekst jedn. Dz. U.
22017 r. poz. 1257, dalej jako: JK.p.a”), czy rozstrzygnigé nieostatecznych (np. sprzeciw wobec
orzeczenia lekarza orzecznika z art. 14 ust. 9a ustawa z dnia 17 grudnia 1998 1. © emeryturach
i rentach z Funduszu Ubezpieczen Spotecznych, tekst jedn. Dz. U. z 2018 1. poz. 1270 z péin. zm. czy
sprzeciw wobec orzeczenia powiatowe] komisji lekarskiej z art. 28 ust. 3 ustawy z dnia 21 listopada
1067 r. o powszechnym obowiazku obrony Rzeczypospolitej Polskiej, tekst jedn. Dz. U. 22018 r. poz.
1459).

Sprzeciw moze réwniez przystugiwaé wobec uchwal zwiazku migdzygminnego lub zwizzku
powiatéw (art. 67a oraz art, 72 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, tekst jedn.
Dz U. z 2018 r. poz. 994 z pdéin. zm., czy art. art. 67a oraz art. 70 ustawy z dnia 5 czerwea 1998 r.
o samorzadzie powiatowym, tekst jedn. Dz. U. Z 2018 r. poz. 995 z pbzn. Zzm.).

Co wiecej, niezmiernie zroznicowane sa skutki prawne wywolywane przez skorzystanie przez
uprawniony podmiot z prawa do zakwestionowania aktéw lub czynnos¢ przez zastosowanie
sprzeciwu. Biorac pod uwage kryterium skutku prawnego, ktdry sprzeciw wywoluje, mozna wskazaé
tu na sprzeciwy, ktore powodujg uruchomienie postgpowania administracyjnego w drugiej instancji,
wszczecie postgpowania administracyjnego, w ktorym przedmiotem badania jest istnienie okresionych
w przepisach prawa okolicznodci powodujacych stwierdzenie niewaznosci decyzji administracyjnej

lub ewentualnie istnienie przestanek do wznowienia postgpowania administracyjnego (art. 184 k.pa,

16 UJstawa ta zostala uchylona na mocy ustawy z dnia 6 marca 2018 r. Przepisy wprowadzajace ustawg — Prawo
przedsigbiorcow oraz inne ustawy dotyczace dzialalnoéci gospodarczej (Dz. U. z 2018 . poz. 650).
17 Tj. przedsigbiorcy telekomunikacyjnemu, podmiotowi posiadajgcemu tytut prawny do domeny lub podmiot

bedacy dostawca ushig platniczych zwiazanych z obstuga gier hazardowych.
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czy art. 246 ustawy — Prawo wlasnoéci przemystowej) czy tez wszczecie postgpowania przed sadem
administracyjnym (art. 64a p.p.s.a.) fub wszczecie postgpowania przed sgdem powszechnym (np. art.
80 ust. 1 z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami, tekst jedn. Dz. U. z 2018 r. poz.
121 z pézn. zm. — w takim wypadku sprzeciw zastepuje pozew). Dodatkowo nalezy zauwazyc¢, Ze
skorzystanie przez uprawniony podmiot z uprawnienia do wniesienia sprzeciwu w niektorych
przypadkach powoduje rGwniez skutek kasacyjny (anulacyiny) wobec zaczepionego aktu organu
administracji publicznej (np. sprzeciw wobec orzeczenia o ukaraniu w trybie uproszezonym — art. 57
ust. 4 pkt 3 ustawy zdnia 9 pazdziernika 2009 r. 0 dyscyplinie wojskowej, tekst jedn. Dz. U.z 2017 1.
poz. 2024).

Mozna wiec stwierdzié, ze zasadnicza wspdlna cecha .Sprzeciwéw”, ktére stanowia srodki
prawne, jest ich funkcja polegajaca na mozliwosei zaczepienia dziatan wiadzy. W ramach
prowadzonych badafi nie udato sig jednak ustali¢ motywu dziatania ustawodawcy w okreslaniu
poszczegdinych $rodkow prawnych mianem sprzeciwn. Jednakze mozna tu wysnué pewne
przypuszczenie. Sprzeciw jako $rodek prawny wystgpuje przede wszystkim w tych postepowaniach
administracyjnych,  ktére cechujg si¢  Zpnaczng odrgbnoscia ~ wobec postepowania
ogdlnojurysdykcyjnego {postgpowania szczegdlne wobec postepowania uregulowanego w Kodeksie
postgpowania administracyjnego). Odrebnoéé ta zaznacza sig W modyfikacjach zasadniczych instytuciji
procesowych, charakterze rozstrzyganej ‘sprawy czy konstrukcji srodkow prawnych'®, Wiasnie tu
mozna upatrywaé intencji ustawodawcy, polegajacej na rozréimieniu érodkéw prawnych typowych dla
postgpowania ogbinojurysdykeyjnego (odwolania czy zazalenia) od $rodkdw prawnych wystepujacych
na gruncie innych (szczegdlnych) postgpowan administracyjnych (sprzeciw). Jezeli przypuszczenie to
jest prawidlowe, to nalezy stwierdzié, ze cel (odréznienie $rodkow prawnych przystugujacych
w postepowaniu ogolnojurysdykeyjnym od innych érodkéw prawnych) jest uzasadniony, przy czym
jego realizacja nie jest prawidiowa. Przez zbiorcze okreslanie pozakodeksowych Srodkéw prawnych
mianem ,.sprzeciwu” powstaje opisany chaos terminologiczny i naruszenie zasady zakazu
homonimicznosei pojeciowej. W ramach roznych aktow normatywnych rangi ustawowej przepisy
prawa odwoluja sig do sprzeciwu, przy czym w rézmych przepisach rézna jest tre$é normatywna tej
kategorii.

Druga grupe tworza sprzeciwy, do wnoszenia ktérych uprawnione sg tylko organy administracji
publicznej w ramach tzw. instytucji milczacej zgody- Instytucja ta okredla si¢ rozwigzanie prawne
polegajace na tym, z& jednostka, cheac podjaé czynnoéé lub zachowanie poddane reglamentacji
administracyjnoprawnej, nie jest zobowiazana do uzyskania pozwolenia administracyjnego, ale
powinna zglosi¢ zamiar dokonania takiej czynnosci wiasciwemu organowi. Jezeli organ ten

w okreélonym prawem terminie nie whiesienie sprzeciwu, jednostka moze legalnie podjaé czynnosé

18 ]. Borkowski, Administracyjne postgpowania szczegine, L6dz 1972, s. 21; Tenze, Postgpowanie
administracyjne ogélne a procedury szczegdine, [w:] Zbidr studiéw z zakvesu nauk administracyjnych, red.
7. Rybicki, M. Gromadzka-Grzegorzewska, M. Wyrzykowski, Ossolineum, 8. 77.
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Jub zachowaé sic w sposéb okreslony w zgloszeniu. Analiza przepiséw prawa w tym zakresie pozwala
zrekonstruowaé model normy prawnej dajacy sprowadzi¢ si¢ sformutowania, ze jednostka X moze
wykonywaé Y, jezeli w terminie I' organ nie wniesie sprzeciwu”. Na gruncie tego modelu mozna
wyrdzmié cztery podstawowe elementy konstrukcyjne milczacej zgody: obowiazek zgloszenia przez
jednostke whagciwemu organowi zamiaru podjgcia okreslonej czynnosci czy okreslonego zachowania
sie (rzadziej zgtoszeniu podiega czynnosé juz dokonana), termin materialno-kompetencyjny, skutek

prawny tgczony z milczeniem organu administracji oraz mozliwos$é wniesienia przez organ sprzeciwu.

Poddane analizie przepisy prawa powszechnie obowigzujacego pozwalajg uznaé sprzeciw za
istotny, powtarzajacy si¢ W instytucii milczacej, zgody element. Ustawodawca, wprowadzajac do
porzadku prawnego przepisy ustanawiajace instytucj¢ milczacej zgody, konsekwentnie poshuguje si¢
bowiem sformulowaniem sprzeciw, ktérego wniesienie przez organ nie pozwala na uksztattowanie sig
uprawnienia jednostki'®.

Ustanowiony w przepisach prawa materialnego sprzeciw w ramach instytucji milczgcej zgody
pei szereg istotnych rol. Po pierwsze, co najwazniejsze, stuzy on organowi do zapobiezenia
uksztaltowania sie uprawnienia jednostki w ramach instytucji milczacej zgody. Wniesienie sprzeciwu
powoduje bowiem, ze nie zachodzi stan opisany w hipotezie normy prawnej. W konsekwencji nalezy
uznaé, ze w takim przypadku nie moze dojsé do uwolnienia mocy dyspozycji przepisu, a zatem nie
moze z mocy prawa powstat uprawnienie jednostki polegajace na mozliwosci dokonania przez nig
czynnodci czy zachowania sig¢ w sposéb okreélony w zgloszeniu. Organ jest uprawniony do wnaiesienia
sprzeciwu, jezeli zamierzone dziatanie lub zachowanie jednostki narusza prawo lub wartosci tym
prawem chronione. Po drugie, sprzeciw ten ingeruje bezposrednio w sytuacje prawna jednostki. Nie
wywiera on bowiem skutku tylko poérednio poprzez nieziszczenie sig hipotezy normy prawnej, ale
w sposob wiadezy i jednostronny przesadza o uprawnieniach podmiotu administrowanego. W tym
sensie mozna powiedzie¢, Ze organ za pomocy sprzeciwu komunikuje jednostce, 2e zgloszona przez
nia zamierzona czynno$¢ lub zachowanie si¢ jako sprzeczne z prawem lub naruszajace wartosci tym
prawem chronione nie moze byé wykonywane. Jak juz wspomniano, w literaturze wskazuje sig¢, ze
wniesienie sprzeciwu 0znacza ustanowienie konkretnego i indywidualnego zakazu podjecia
okreslonych czynnoéci lub zachowania sie?®. Trudno jest tu jednak mowié o zakazie w scistym tego
slowa znaczeniu. Whaiesienie sprzeciwu wskazuje, ze zgloszona czynnoéé lub zachowanie z punktu
widzenia prawa nie jest dopuszczalna. Po trzecie, w przypadkach, w ktérych zgloszeniu podlega

czynno$é prawna juz dokonana, wriesienie sprzeciwu powoduje réwniez niewaznosé takiej czynnosci

19 Potwierdza to zreszta ostatnia zrniana Kodeksu postepowania administracyjnego. Artykut 122a § 2 pkt 2 k.p.a

wskazuje bowiem wyraZnie, Zze na gruncie pormatywnym z instytucja milczacej zgody mamy do czynienia
w przypadku, w ktérym ,,w terminie miesiaca od dnia dorgczenia 2adania strony whasciwemu organowi
administracji publicznej albo innym terminie okre$lonym w przepisie Szczegdlnym organ ten nie wniesie
sprzeciwu [podkr. — JP] w drodze decyzji”. )

20 M. Dyl, Srodki nadzoru..., op. cit.. s. 239; zob. takze R. Blicharz, Srodki reglamentacyjne..., op. cit.,, 8. 72;

M. Laskowska, Instytucja zgloszenia..., op. cit., s. 448.
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prawnej?!. Wtedy tez sprzeciw wywiera réwniez, oprocz skutkow w sferze administracyjnoprawnej
(stwierdzenia nielegalnosci dzialania), bezpoérednie skutki w sferze cywilnoprawne;j.

Trzecia grupa, dajaca si¢ wyodrgbni¢ na gruncie norm prawa administracyjnego, sa sprzeciwy
bedace $rodkiem nadzoru. Na potrzeby pracy przyjgto waskie rozumienie tego pojecia jako kategorii
ustrojowej odnoszacej si¢ do relacji w ramach administracji zdecentralizowanej, ktérego trescig jest
mozliwosé wladcze] ingerencji organu nadzorujgcego w dziatalnosé organu nadzorowanego, przy
czym ingerencja ta moze nastapi¢ tylko wtedy, gdy zostala wyraznie przewidziana w przepisach prawa

powszechnie obowiazujacego i tylko z zastosowaniem $rodkéw w prawie tym wskazanych.

Prawodawca przewiduje uprawnienie do waiesienia takiego sprzeciwu dla niektorych organdw,
ktére zostaty powotane do sprawowania nadzoru nad samorzgdami zawodowymi. Nalezy tu wymienié
sprzeciwy Ministra Sprawiedliwosci wobec wpisu na listg adwokatow, aplikantéw adwokackich (art.
69a ust. 1 ustawy z dnia 26 maja 1982 r. — Prawo o adwokaturze, tekst jedn. Dz. U. z 2018 r. poz.
1184 z p6sn. zm.), radcdw prawnych i aplikantow radcowskich (art. 3 12 ust. 1 ustawy z dnia 6 lipca
1982 r. o radcach prawnych, tekst jedn. Dz. U. z 2017 1. poz. 1870 z pézn. zm.), a takze sprzeciw
Komisji Nadzoru Audytowego wobec wpisu do rejestru bieglych rewidentéw oraz wobec wpisu na
liste firm audytorskich (art. 17 ust. 7 oraz art. 57 ust. 6 ustawy o bieglych rewidentach, firmach
audytorskich oraz nadzorze publicznym, Dz. U. 2217 1. poz. 1089)%,

We wspomnianych przypadkach uptyw okreslonego terminu z jednoczesnym brakiem wniesienia
sprzeciwu przez uprawniony organ powoduje, ze uchwaty wchodza w zycie i wywoluja skutki prawne.
Whiesienie sprzeciwu powoduje z kolei, ze uchwata, wobec ktorej sprzeciw zostal wniesiony, nie
nabiera mocy prawnej. Nie moze ona zatem wywola¢ skutkow prawnych. Sprzeciw jest wige tutaj
specyficznym srodkiem nadzoru, za pomocg ktorego organ nadzorujacy wplywa na ksztattowanie
sktadu osobowego okreslonej korporacji publicznoprawnej — samorzadu zawodowego®. Jest jednak
srodkiem swoistym — warto podkresli¢, ze jego przedmiotem jest co do zasady dzialalnos¢ organu

nadzorowanego, jednakze bezpoérednio oddziatuje on réwniez na jednostke spoza aparatu

2t przykladem moze by¢ tutaj art. 2 ust. 7 ustawy o szczegdlnych uprawnieniach ministra wlasciwego do spraw
energii oraz ich wykonywaniu w niektérych spdtkach kapitalowych lub grupach kapitatowych prowadzacych
dziatalnosé w sektorach energii elekirycznej, ropy naftowej oraz paliw gazowych. Przepis ten stanowi, ze
ostateczna decyzja wyrazajaca sprzeciw ministra wlasciwego do spraw energii wywolyje skutek w postaci
niewaznosci uchwaly lub czynnosei prawnej bedacej przedmiotem zgloszenia od chwili podjgcia uchwaty lub
dokonania takiej czynnosci.

2 73 érodek nadzorczy w rozprawie uznano réwniez ,sprzeciw”, do wniesienia ktérego uprawniona byla
Centralna Komisja do Spraw Stopni i Tytuléw, na podstawie art. 21a ust. 2 ustawy 2 dnia 14 marca 2003 r.
o stopniach naukowych i tytule naukowym oraz o stopniach 1 tytule w zakresie sztuki (tekst jedn. Dz. U. 2 2017
r. poz. 1789 z p&in. zm.). Sprzeciw ten byt wnoszony wobec decyzji rektora uczelni wyzszej (dyrektora instytutu
naukowego Panstwowej Akademii Nauk lub dyrektora imstytutu badawczego), na mocy ktérej dana osoba
nabywala uprawnienia rownowaine uprawnieniom wynikajacym z posiadania stopnia doktora habilitowanego.
Z uwagi na uchylenie wspomnianej ustawy, kwestie te w pominigto w autoreferacie.

2 {Jwaga ta wymaga pewnego usciélenia, jesli chodzi o sprzeciw Komisji Nadzoru Audytowego wobec wpisu na
liste firm audytorskich. Sam wpis na tg liste nie ksztaltuje skiadu korporacji zawodowej. Niemniej wpis na tg
liste oznacza nabycie przez zainteresowane podmioty uzyskanie nowych uprawnien w zakresie prowadzonej
dzialalnodci.
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administracji publicznej (co na tle innych srodkéw nadzorczych stanowl sytuacje wyjatkowa).
Whniesienie sprzeciwu uniemozliwia bowiem uzyskanie przez taka osobe okreslonego statusu
prawnego (w tym przypadku w odniesieniu do wykonywania zawodu). Mozna zatem powiedziec, ze
na tle innych érodkéw oddzialywania nadzorczego sprzeciw ma swoista, podwdjng naturg. Wnoszony
jest on wobec dziatalnoéci podmiotow zdecentralizowanych w zakresie ksztaltowania sktadu
osobowego okreslonej korporacji, a zatem w tej materii funkcjonuje w relacji organ nadzorowany-
organ nadzorujgcy. Jednoczesnie sprzeciw organu nadzoru wywiera okre$lone skutki wobec jednostki.
Stad tez sprzeciw w omawianym ujeciu jest érodkiem nadzoru, przy czym wywiera on takze
bezposrednie skutki w sytuacji prawnej jednostki spoza aparatu administracji publicznej. Swoistosé
sprzeciwu jako $rodka nadzoru ujawnia sig réwniez w tym, ze Z woli ustawodawcy przyjmuje on
procesowa forme decyzji administracyjnej.

Takie rozwiazanie normatywne moze nasuwal skojarzenia, ze w rzeczywistoSci mamy tu do
czynienia ze schematem dzialania wpasowujacym si¢ w instytucj¢ milczacej zgody. Taka asocjacja
jest jednak nieuprawniona i to z kilku wzgledéw. Po pierwsze, w omawianych przypadkach organ
uprawniony do wniesienia sprzeciwu nie dziala na skutek zgloszenia zainteresowanej jednostki.
Impulsem do podjgcia dziatan przez organy nadzoru jest bowiem doreczenie organowi nadzorujacemu
(stanowigce obowiazek prawny) przez organy nadzorowane uchwal o wpisie na listg lub do rejestru.
Po drugie, przedmiotem sprzeciwu ni¢ jest tu zgloszenie kandydata. Organ nadzorezy ocenia bowiem
legalnoéé uchwaly podjetej przez organ nadzorowany, a w przypadku stwierdzenia jej niezgodnosci
zprawem wnosi sprzeciw. Przedmiotem sprzeciwu nie jest tu wigc zgloszenie jednostki, ale
rozstrzygnigcie organu administracji publiczne;j.

Ostatnig wyodrebniona grupe sprzeciwdw tworza przypadki, w ktérych ustawodawea kategoria
taka okresla treé¢ wspotdziatania organdw administracji publiczne;j.

Samo ,,wspoldziatanie organéw administracji” moze oznaczaé rozne sytuacje. Mozna mowié tu
o wspbldziataniu pomigdzy administracja a podmiotami spoza aparatu administracyjnego pafistwa (np.
wspéidziatanie z organizacjami spolecznymi). Mozna méwié takze o wspéldzialaniu pomigdzy
organami administracyjnymi, tzn. o sytuacji, w ktorej relacja wspdidzialania wystepuje tylko
pomiedzy organami administracji publicznej. W takich sytuacjach wspétdziatanie moze dotyczy¢
zaréwno biezacej, operatywnej dziatalnosci administracyjnej”*, jak réwniez wspdldzialania przy
wydawaniu aktéw o charakterze whadczym (np. wydawanie aktéw normatywnych czy tez aktow
admintstracyjnych). Analiza stanu normatywnego prowadzi do wniosku, ze ustawodawca postuguje
si¢ kategoria pojgciowa sprzeciwu na okreslenie tresci wspélidziatania organéw przy wydawaniu
indywidualnych aktéw administracyjnych. Przykladem moze by¢ tutaj art. 1 ust. 1 ustawy z dnia 24
marca 1920 r. o nabywaniu nieruchomosci przez cudzoziemcdw (tekst jedn. Dz. U. z 2017 r. poz.

2278). Zgodnie z tym przepisem, zezwolenie na nabycie nieruchomosci przez cudzoziemca wydawane

24 g Biernat, Dzialania wspdlne..., op. cit., s. 80-82.
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jest ,w drodze decyzji administracyjnej, przez ministra wiasciwego do spraw wewnetrznych, jezeli
sprzeciwu nie wniesienie Minister Obrony Narodowej, a w przypadku nieruchomoséci rolnych, jezeli

sprzeciwn réwniez nie wniesie minister wlaseiwy do spraw rozwoju wsi™®.

Przedmiotem sprzeciwu wystgpujacego w ramach wspéldzialania jest projekt rozstrzygnigcia
opracowany przez organ prowadzacy postgpowanie. Wniesienie sprzeciwu przez organ
wspotdziatajgcy oznacza wyrazenie dezaprobaty wobec takiego projektu, a w konsekwencji organ
prowadzacy postepowanie nie moze wyda¢ decyzji o zaproponowanej tresci. Analiza przepiséw w tej
materii prowadzi takze do wniosku, ze wniesiony sprzeciw ma charakter wiazacy dla organu
prowadzacego postgpowanie.

Rozwazajac problematyke sprzeciwu jako tresci wspétdzialania organdw, trzeba zauwazy¢, ze
ustawodawca okredlajac tres¢ wspéldziatania postuguje si¢ ta kategoria niezmiernie rzadko.
Zdecydowanie czesciej na gruncie przepisdw prawa administracyjnego mozna spotkac si¢
z obowiazkiem uzyskania opinii, koniecznoscia uzgodnienia czy tez uzyskaniem zgody. Na tym tle
konstrukcja sprzeciwu jest najbardziej zblizona do konstrukeji obowigzku uzyskania zgody organu
wspotdziatajacego. Opinia stanowi bowiem (w klasycznym, doktrynalnym ujgciu) tresé
wsp6ldziatania o charakterze niewigzacym. Majace charakter wiazacy uzgodnienie polega z kolei na
wskazaniu przez organ wspéidziatajacy okreslonych tredci, ktore organ prowadzacy postgpowanie
gtéwne powinien ujaé w tresci wydawanego aktu. Jezeli zas przepis przewiduje obowiazek uzyskania
zgody organu wspoldzialajgcego, zgoda taka stanowi niezbedny warunek, ktérego spelnienie
umozliwia wydanie przez organ prowadzacy postgpowanie rozstrzygniecia o okreslonej tresci.
Posiadajac kompetencie do wydania zgody, organ wspoldziatajacy nie ma wplywu na tres¢ samego
rozstrzygniecia organu, a jedynie moze zaproponowany projekt rozstrzygnigcia zaakceptowad lub nie.
Podobnie rzecz ma sie ze sprzeciwem, przy czym jego wniesienie stanowi (odwrotnie niz w przypadku
zgody) warunek negatywny, ktérego ziszczenie sig powoduje, Ze organ prowadzacy postgpowanie
gléwne nie moze rozstrzygnaé sprawy w okreslony sposdb. Sprzeciw jest tu pewnym kategorycznym
o$wiadczeniem organu wspdldzialajacego, stanowiagcym, ze rozstrzygniecie o okreslonej tresci nie
moze zostad wydane.

Przedstawiona typologia wystgpujacych na gruncie prawa administracyjnego sprzeciwdw nie jest
wyczerpujaca. Nalezy tu zauwazy¢, Ze w normach tej galezi prawa daje sie odnaleZé réwniez inne

pojedyncze ,sprzeciwy”, ktore posiadaja swoiste, charakterystyczne cechy. Moima wskaza¢ tu na

5 W pracy omGwiono takze sprzeciw z art. 20e ust. 3 z dnia 16 listopada 2000 r. o przeciwdzialaniu praniu
pieniedzy oraz finansowaniu terroryzmu (tekst jedn. Dz. U. 2 2017 1. poz. 1049), ktory stanowil, ze rozpatrujac
wniosek o zwolnienie zamroZenia wartodci majatkowych, Generalny Inspektor Informacii Finansowej moze
rozstrzygnaé o catkowitym lub czgsciowym zwolnieniu takich wartoéci majatkowych, o ile minister wlasciwy do
spraw zagranicznych nie wniesie sprzeciwu. Na dzied prezentowania rozprawy doktorskiej, ustawa ta juz nie
obowigzywala.
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sprzeciw wobec projektu aktu administracyjnego®® (co nie pozwalato zaliczy¢ ich do grupy srodkdw
prawnych), czy sprzeciw jednostki spoza aparatu administracyjnego wobec wniosku procesowego
innej jednostki?’. Nie moga one zostaé przyporzadkowane do zadnej z wyzej oméwionych grup.
Jednoczesnie nie daje sie w ich cechach odnaleZé wspélnego mianownika, w oparciu o ktory daloby
sie utworzyé w ramach typologii ,,sprzeciwdw” odrgbna ich grupe.

Czy w $wietle powyzszych ustaleh mozna na gruncie prawa administracyjnego mowic
o sprzeciwie jako instytucji prawnej? Biorac pod uwagg przyjgte w pracy rozumienie tego pojecia,
odpowiedz powinna by¢ tutaj negatywna. Wystgpujace na gruncie prawa administracyjnego sprzeciwy
sa bowiem niejednorodne. Ustawodawca przypisuje im takze zréZnicowana role. Nie sposéb wige
méwié o instytucji prawnej sprzeciwuy, jesli na gruncie norm prawa administracyjnego nazwa taka
ustawodawca oznacza przystugujacy jednostce érodek prawny, majacy na celu zaczepienie dzialan
administracji, swoiste dziatanie podmiotu administrujacego, majace na celu zakwestionowanie
zamierzonych zachowan (czynnosci) jednostek spoza aparatu administracyjnego, niedopuszczenie do
dziatan niezgodnych z prawem przez organy nadzorowane, czy wreszcie niedopuszczenie przez organ
wspéldzialajacy do wydania decyzji administracyjnej. Wobec tego, nalezy dojs¢ do wniosku, ze
w prawie administracyjnym nie ma jednego ,,sprzeciwu”, ale moina moéwié tu raczej o wielu réznych
»sprzeciwach”. Plynace z przeprowadzonych badaf wnioski nie uprawniaja wiec do stwierdzenia, ze
na gruncie prawa administracyjnego mozemy méwié o instytucji prawnej sprzeciwu w ujgciu
teoretycznoprawnym. Gdyby kwaliftkowaé omawiany wsprzeciw” do kategorii, ktérymi postuguje si¢
teoria prawa, to moima jedynie stwierdzié, ze jedna z grup sprzeciwéw (tj. sprzeciw w ramach
instytucji milczacej zgody) moglaby zostaé zaliczona do kategorii konstrukcji prawnej. Jak juz byla
otym mowa, pojecie to w teorii prawa odnoszone jest do pewnych rozwigzan normatywnych,
tworzacych ,,instytucje prawng”.

Mozna jednak spojrze¢ na ,instytucje prawng” z innej perspektywy, odchodzac od pojgé
wypracowanych w teorii prawa, przyjmujac bardziej ,potoczne” rozumienie tego sformutowania.
Takie rozumienie ,,instytucji prawnej” moze byé odnoszone do pewnego zbioru charakterystycznych
(swoistych), powtarzajacych sig¢ w ramach norm prawa rozwiazaf, co czyni t¢ kategori¢ znacznie
pojemniejsza w poréwnaniu z ramami nalozonymi przez teorig.

W takim przypadku uprawnione byloby stwierdzenie, Ze na gruncie prawa administracyjnego
sprzeciw stanowi taka instytucje prawng. Istotne jest jednak zastrzezenie, ze takie sformutowanie
mo:ma odnieéé tylko do czesci wyodrebnionych grup sprzeciwow. Mianowicie chodzi tu 0 sprzeciw
wramach instytucji milczacej zgody, sprzeciw jako srodek nadzoru oraz sprzeciw bedacy trescig

wspdldziatania.

2% Sprzeciw czlonka skladu orzekajacego wojskowej komisji lekarskiej wobec projektu orzeczenia wojskowej
komisji lekarskiej — art. 5 ust. 1b ustawy z dnia 11 wrzesnia 2003 r. o stuzbie wojskowej zolnierzy zawodowych
(tekst jedn. Dz. U. 22018 r. poz. 173 z p6Zn. m.).

7 Np. sprzeciw strony postgpowania wobec wniosku innej stromy © zawieszenie postgpowamnia
administracyjnego z art. 98 § 2 k.p.a.
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Sprzeciwy te, pomijajac ich zréznicowane funkcje, maja jednak szereg cech wspélnych. Po
pierwsze, uprawnienie do ich wniesienia przystuguje organom administracji publicznej. Po drugie,
stanowia przejaw o$wiadczenia woli organu administracji publicznej o wiadczym charakterze, za
pomocy ktérego organy administracji wplywajg na sytuacje prawng innych podmiotéw. Po trzecie,
wniesienie przez organ sprzeciwu zawsze uniemozliwia dokonanie okreslonych czynnodci czy
podjecia dziatad. Po czwarte, we wszystkich tych przypadkach ustawodawca, co do zasady, nie
przewiduje dla organéw administracji publicznej kompetencji do wyrazenia pozytywnego stanowiska
w danej sprawie. Po pigte, wniesienie takiego sprzeciwu zawsze obwarowane jest terminem
materialnym i wreszcie, po szdste, nieskorzystanie przez organ z kompetencji do wniesienia sprzeciwu
wywohije okreslone prawem skutki materialne. Brak sprzeciwu oznacza, w przypadku milczacej
zgody, uksztattowanie si¢ uprawnied podmiotow administrowanych, w przypadku relacji nadzorczej
prowadzi do nabycia przez akt organu nadzorowanego mocy prawnej, natomiast w przypadku
wspétdziatania organéw aktualizuje si¢ mozliwos¢ wydania rozstrzygnigcia o okreslonej tresci.

W tych przypadkach, ustanawiajgc dla danego organu kompetencj¢ do wniesienia sprzeciwu, przy
braku kompetencji do wydania aktu o pozytywnej dla adresata tresci, wydaje sig, ze ustawodawca
wymusza na takim organie fundamentalng zmiang w podejsciu do sposobu wykonywania
administracji. Zmienia sie tu filozofia podejécia do ksztaltowania sytuacji prawnej innego podmiotu
(zwlaszeza jednostki, a takze organdéw administracji zdecentralizowanej). Zmiana taka uwzglednia
podmiotowos¢ adresata i jego interesy prawne. Podmiot administrujacy jest tu bowiem niejako
zmuszony, aby juZz na wstepie rozpoznawania danej sprawy przyja¢ postawe¢ aprobujaca. Podejécie
takic widoczne jest przede wszystkim tam, gdzie ustawodawca wprowadza do rozwigzaf
normatywnych instytucje milczacej zgody, chociaz daje sig je dostrzec takze w innych przypadkach,
w ktérych organ administracji publicznej jest uprawniony do wniesienia sprzeciwu. Zgodnie
z przyjetymi rozwiazaniami prawnymi, jednostka (w ramach instytucji milczgcej zgody) czy organ
nadzorowany sq uprawnione do podjecia okreélonych czynnosci czy do okreslonego zachowania sig,
jezeli w okreslonym terminie podmiot administrujacy nie zareaguje negatywnie. Innymi stowy, brak
takiej wyraznej krytycznej reakcji podmiotu administrujacego z perspektywy jednostki oznacza
pozytywny skutek dla innego podmiotu. W kazdym bowiem przypadku, bezskuteczny uptyw terminu
do wniesienia przez organ sprzeciwu oznacza aktualizacjg uprawnied innych podmiotéw. Co wigcej,
uprawnienia te powstaja w zasadzie z mocy prawa — nie jest tu potrzebna zadna konkretyzacja norm
prawnych. Takie rozwiazania z pewnoscig powodujg przyspieszenie rozpatrywania przez organy
poszczegdinych kwestii i w moim odczuciu (zwlaszeza w odniesieniu do instytucji milczacej zgody)
moga ograniczy¢ takze pewne negatywne postrzeganie administracji przez podmioty administrowane.
Powstaje tu bowiem wrazenie, ze dzialania administracji sa o wicle mniej dolegliwe, zwlaszcza
w poréwnaniu z sytuacja, w ktorej przepis wymaga wyraznego aktywnego dzialania organdw
prowadzacego do konkretyzacji norm prawnych (np. przy wydawaniu pozwolenia administracyjnego,

zatwierdzenia rozstrzygnieé w ramach nadzoru czy wyrazenia zgody w ramach wspétdzialania).
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Przy tego rodzaju rozwigzaniach normatywnych sprzeciw odgrywa zasadniczg rolg. Jest to
bowiem w =zasadzie jedyny instrument przyshigujacy podmiotowi administrujgcemu, ktory
uniemozliwia uksztaltowanie si¢ uprawnien z mocy prawa. Poprzez wniesienie sprzeciwu wiadza
moze wyrazié negatywne stanowisko wobec zamiaréw jednostki (w ramach instytucji milczacej
zgody), wobec dzialah organu nadzorowanego czy tez wobec projektu rozstrzygnigeia organu
w ramach wspdtdziatania. Sprzeciw stanowi tu wige swoisty bezpiecznik, za pomocy ktérego wiadza
moze zakwestionowaé zamierzone czy dokonane juz dzialania jednostki, ktére moga by¢ niezgodne
z prawem czy moga narusza¢ okreslone dobra (interesy) chronione prawem. Za pomoca sprzeciwu
(przez jego wniesienie) organ nadzorujacy moze zakwestionowaé legalnoé¢ rozstrzygnigeia organu
samorzadu zawodowego w sprawie dopuszczenia do korporacji zawodowej okre$lonych osoéb. W tym
wymiarze organ chroni przeciez interes publiczny, zapewnizjac, Zze okreslone zawody zaufania
publicznego beda wykonywaé tylko takie osoby, ktére rzeczywiscie daja rekojmie prawidlowego
wykonywania tych zawodow.

W takim wiaénie wymiarze moima na gruncie prawa administracyjnego méwié o instytucji
prawnej sprzeciwu (w potocznym ujgeiu) jako o instytucji chronigcej praworzadnoé¢, interes
publiczny czy interesy indywidualne przed nielegalnym czy naruszajacym chronione prawem wartosci
dziataniem innych jednostek. Sprzeciw w pewnym sensie przerywa tu bieg terminu, ktorego uplyw

jest niezbedny do uksztaltowania sig¢ uprawnienia z mocy prawa.
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