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Sprawa administracyjna (sprawa

z zakresu administracji publicznej)

a sprawa cywilna na przykladzie

sprawy dotyczacej ustalenia kwoty

4 nienaleznie pobranych srodkow
publicznych. Pomiedzy poprawnoscia
teoretycznoprawna a paradygmatem
racjonalnego ustawodawcy

Jednym z podstawowych fundamentéw wspolczesnego panstwa
prawnego jest sagdownictwo administracyjne. Gwarantuje ono prawo-
rzadnos$¢ funkcjonowania administracji publicznej oraz obiektywny
porzadek prawny poprzez sprawowanie sadowej kontroli administracji
publicznej'. Zakres kognicji wskazanych sadow uzalezniony jest w du-
zej mierze od rozumienia pojecia sprawy administracyjnej (sprawy ad-
ministracyjnoprawnej). Mozna bowiem stwierdzi¢, iz rozumienie wska-
zanego pojecia przektada si¢ na pdzniejsze rozumienie — pozostajacej
w kognicji sadéw administracyjnych — sprawy sadowoadministracyjne;j.
Przyjmowane na gruncie teoretycznoprawnym oraz w orzecznictwie sg-
dowym rozumienie pojecia sprawy administracyjnej decydowa¢ moze

* Dr, Uniwersytet Lodzki, Wydzial Prawa i Administracji, Katedra Prawa Admini-
stracyjnego i Nauki Administracji.

! W ocenie Trybunatu Konstytucyjnego ,Naczelny Sad Administracyjny jest zatem
wyodrebniong konstytucyjnie czescia wtadzy sadowniczej, specjalnie powotana dla tego
celu, nie za$ organem kontroli zewnetrznej nad administracjg publiczna. [...]. Kontrola ta
[NSA — przypis autora] sprawowana jest wylacznie z punktu widzenia interesu publiczne-
go, polegajacego na zapewnieniu legalnego i celowego dziatania tej administracji w imie
dobra wspolnego”. Wyrok TK z dnia 14 czerwca 1999 r., K 11/98, OTK 1999/5, poz. 97, Lex
nr 37392. Poglad ten zachowuje aktualnos¢, mimo ze wyrazony zostat na gruncie nieobo-
wigzujacej ustawy o NSA.
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zatem o ocenie prawidlowosci zakresu kontroli administracji publicznej
sprawowanej przez sady administracyjne’. Z punktu widzenia art. 45
Konstytucji RP? prawo do sadu przystuguje kazdemu w kazdej sprawie,
bez wzgledu na to, czy okre$lona sprawa ma charakter sprawy admini-
stracyjnej, czy tez sprawy cywilnej. Elementami podmiotowego prawa
do sadu sa: dostep do sadu, wiasciwe uksztattowanie procedur sado-
wych umozliwiajace rzeczywiste dochodzenie ochrony oraz rozstrzyga-
nie spraw w rozsadnym terminie*. Prawo do sadu odgrywa szczegdlnie
istotna role na ptaszczyznie prawa administracyjnego z uwagi na ogrom-
na liczbe norm tego prawa, autorytatywnos¢ dziatania administracji
publicznej oraz nierdwnorzednos¢ stron administracyjnych stosunkéw
prawnych®. Dla skarzacego zakwalifikowanie konkretnej sprawy jako
sprawy administracyjnej (a nastepnie jako sprawy sadowoadministra-
cyjnej) lub sprawy cywilnej ma podstawowe znaczenie. Ustalenie wta-
sciwego do rozpoznania sprawy sadu ma bowiem istotne znaczenie dla
trybu i stopnia sformalizowania jej rozpatrzenia, co przektada si¢ m.in.
na dostepne $rodki zaskarzenia oraz wysokosci oplat sadowych. Okre-
$lenie rodzaju i charakteru prawnego sprawy wywotuje zatem rozmaite
konsekwencje dla samej sprawy?®.

Analiza orzecznictwa Naczelnego Sadu Administracyjnego wskazuje,
ze klasyfikowanie konkretnych spraw jako spraw administracyjnych lub
spraw cywilnych bywa niejednolite i problematyczne’. W orzecznictwie
sadowym dyskusyjne okazalo si¢ ustalenie charakteru prawnego sprawy
dotyczacej ustalenia i zwrotu kwoty nienaleznie lub nadmiernie pobra-
nych srodkéw publicznych od podmiotu niebedacego strona w sprawie
ich przyznania. Wojewodzkie sady administracyjne oraz NSA, rozpozna-

2 A. Wilczyniska, Sprawa z zakresu administracji publicznej na tle poje¢ sprawy administra-
cyjnej i sprawy cywilnej — zagadnienia teoretycznoprawne, ZNSA 2008/5, s. 70.

’ Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz. U. Nr 78,
poz. 483 ze zm.

* B. Karolczyk, Koncentracja materiatu procesowego w postepowaniu cywilnym przed sq-
dem pierwszej instancji, Warszawa 2013, s. 65. W doktrynie prawa administracyjnego do
elementéw prawa do sprawiedliwego procesu sadowego zalicza sie¢ ponadto posiadanie
przez organ udzielajacy ochrony prawnej wszystkich cech sadu. M. Stahl, Prawo do sqdu,
[w:] M. Stahl (red.), Prawo administracyjne. Pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie,
Warszawa 2009, s. 158; R. Suwaj, Sqdowa ochrona przed bezczynnosciq administracji publicznej,
Warszawa 2014, s. 33.

5 M. Stahl, Prawo do sqdu, s. 158.

¢ R. Suwaj, op. cit., s. 137-138.

7 Przykladem spraw o niejednoznacznym charakterze sa m.in. roszczenie o walo-
ryzacje odszkodowania za wywtlaszczony grunt oraz roszczenie o odsetki za op6znienie
w wyplacie tej rekompensaty. Szerzej zob. A. Wiecha, Roszczenia przystugujgce wywlasz-
czonemu w sytuacji nieterminowej wyptaty ustalonego odszkodowania, ,Administracja. Teoria.
Dydaktyka. Praktyka” 2010/3, s. 166-172.
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jac skargi osob niebedacych stronami postepowania w sprawie przyzna-
nia ptatnosci lub pomocy finansowej, o ktdrej stanowi przepis art. 29 ust. 1
ustawy z dnia 9 maja 2008 r. o Agengji Restrukturyzacji i Modernizacji
Rolnictwa®, ktdre nienaleznie lub nadmiernie pobraty te Srodki publiczne,
odmiennie okreslaly charakter tychze spraw. Sprawe o zwrot nienaleznie
pobranych przez podmiot’ niebedacy strona w sprawie przyznania ptat-
nosci uznano za sprawe cywilng m.in. w wyroku NSA z dnia 29 lutego
2012 r."’ oraz wyroku NSA z dnia 16 kwietnia 2014 r."! Nalezy zauwazy¢,
iz w odroznieniu od sprawy administracyjnej sprawa cywilna posiada de-
finicje legalna. Zgodnie z art. 1 K.p.c.”? sprawy cywilne sa to rozstrzygane
na podstawie Kodeksu postepowania cywilnego sprawy ze stosunkow
z zakresu prawa cywilnego, rodzinnego i opiekunczego oraz prawa pra-
cy, jak rdbwniez z zakresu ubezpieczen spotecznych oraz inne sprawy, do
ktorych przepisy K.p.c. stosuje sie¢ z mocy ustaw szczegdlnych. W doktry-
nie prawa zwrocono uwagg, ze konstrukcja sprawy cywilnej ztoZzona jest
z dwoch niezaleznych od siebie kryteriow, czyli kryterium materialno-
prawnego oraz kryterium formalnego. Kryterium materialnoprawne od-
nosi si¢ do charakteru danego stosunku prawnego. Sprawami cywilnymi
na podstawie tego kryterium sa sprawy, w ktorych ochrona prawna na
zasadach K.p.c. udzielona jest z uwagi na prawa lub obowiazki albo stan
prawny (stan cywilny) podmiotow stosunkdow prawnych cechujacych sie
rownorzednoscia i najczesciej ekwiwalentnoscia swiadczen. K. Piasecki
podkreslil, ze jezeli u podstaw sprawy lezy stosunek administracyjno-
prawny, to sprawa nie posiada charakteru sprawy cywilnej w znaczeniu
kryterium materialnoprawnego, nawet jezeli stosuje si¢ do niej przepisy
K.p.c.® Z kolei kryterium formalne wyraza si¢ w przekazaniu okreslonej
sprawy do zakresu dziatania sadow powszechnych. Na podstawie tego
kryterium do spraw cywilnych zalicza sie sprawy niemajace z materialne-
go punktu widzenia cywilnoprawnego charakteru, ale przekazane do po-
stepowania cywilnego na podstawie odrebnych przepisow'. Natomiast
zdaniem Trybunalu Konstytucyjnego' w zakresie pojecia ,sprawa cywil-

8 Tekst jedn. Dz. U. z 2016 1., poz. 1512, zwana dalej uARiMR.

W tym przypadku osoba, ktéra pobrata ptatnosci, byla zona zmartego rolnika
— wnioskodawcy.

10 JI GSK 961/11, orzeczenia.nsa.gov.pl

' JI GSK 363/13, orzeczenia.nsa.gov.pl

2 Ustawa z dnia 17 listopada 1964 r. Kodeks postepowania cywilnego, tekst jedn.
Dz. U. z2016 r., poz. 1822, zwana dalej K.p.c.

B3 K. Piasecki, Komentarz art. 1 K.p.c., [w:] K. Piasecki (red.), Kodeks postepowania cywil-
nego. Komentarz, Warszawa 2010, s. 36.

4 K. Piasecki, Komentarz art. 1 K.p.c., [w:] A. Marciniak, K. Piasecki (red.), Kodeks poste-
powania cywilnego. Komentarz, t. 1, Warszawa 2014, s. 30.

5 Wyrok TK z dnia 10 lipca 2000 r., SK 12/99, Lex nr 41215.
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na” mieszcza si¢ roszczenia dotyczace zobowigzan pienieznych, ktorych
zrodlo stanowia akty administracyjne, w szczegdlnosci roszczenia o od-
setki od naleznych, a niewyptaconych w terminie swiadczen. Stanowisko
to wywiedzione zostalo z dwojakiego rodzaju argumentacji. Po pierwsze,
Trybunat zwrécit uwage, ze wsérdd zdarzen cywilnoprawnych powoduja-
cych powstanie, zmiane lub ustanie stosunku cywilnoprawnego cywilisci
wyrdzniaja akty administracyjne. Roszczenia cywilnoprawne wynikaja
ze zréznicowanych zrddel, z uwagi na co ,nie sposob przyjac, ze zrédto
przesadza o charakterze stosunku prawnego”. Po drugie, za wskazanym
rozumieniem pojecia ,sprawa cywilna” przemawiajg, w ocenie TK, argu-
menty natury konstytucyjno-prawnej. W przypadku wykluczenia dro-
gi przed sadami powszechnymi, osoba uprawniona do $wiadczenia nie
dysponowataby zadna mozliwoscia realizacji prawa. Model sadownictwa
administracyjnego nie dopuszcza bowiem badania przez te sady cywil-
noprawnych skutkéw niewykonania lub nienalezytego wykonania legal-
nej i niewadliwej decyzji administracyjnej. Trybunal uznat za sprzeczny
z Konstytucja RP swoisty automatyzm, zgodnie z ktérym, jezeli Zrodlem
powstatego stosunku prawnego jest decyzja administracyjna (akt admi-
nistracyjny), to stosunek ten nie moze miec¢ charakteru cywilnoprawnego
i —w konsekwencji — droga sadowa jest niedopuszczalna'®.

Dokonujac oceny charakteru prawnego sprawy o zwrot nienaleznie
pobranych ptatnosci przez podmiot niebedacy strona w sprawie ich przy-
znania, NSA zwrdcit uwage na zawarte w ustepie 7 art. 2 ustawy o Agengji
Rozwoju i Modernizacji Rolnictwa stwierdzenie, ze do naleznosci, o kto-
rych mowa w ust. 1 (czyli do ustalenia kwoty nienaleznie lub nadmiernie
pobranych srodkéw publicznych) stosuje si¢ odpowiednio przepisy dziatu
II Ordynacji podatkowej'” dotyczace zobowiazan podatkowych. W mysl
art. 21 § 1 Ordynacji zobowiazanie podatkowe powstaje z dniem zaistnie-
nia zdarzenia, z ktérym ustawa podatkowa wiaze powstanie takiego zobo-
wigzania lub z dniem doreczenia decyzji organu podatkowego, ustalajacej
wysoko$¢ tego zobowigzania. Postanowienia Ordynacji podatkowej maja
zastosowanie wylacznie do swiadczen typu podatkowego, czyli $wiad-
czen (danin) publicznych, wynikajacych ze stosunkéw publicznopraw-
nych. W powotanym wyroku z 16 kwietnia 2014 r. stusznie podkreslono,
ze Ordynacja podatkowa nie jest aktem prawnym, za pomoca ktérego or-
gan podatkowy moze egzekwowac réwniez inne naleznosci przystuguja-
ce panstwu, nieobjete jednak obowigzkiem podatkowym. Oznacza to, ze
przepisy dzialu IIl Ordynacji maja odpowiednie zastosowanie tylko do
swiadczen publicznoprawnych, przyznanych w trybie waznej i istniejacej

16 Ibidem.
17 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r., tekst jedn. Dz. U. z 2015 r., poz. 613 ze zm.
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decyzji administracyjnej. Zatem, a contrario, organ wlasciwy w sprawach
dotyczacych przyznawania platnosci nie moze w trybie decyzji admini-
stracyjnej egzekwowac obowiazkdw, ktore nie majq charakteru publiczno-
prawnego, bo nie wiaza sie z istniejacym stosunkiem publicznoprawnym,
wynikajacym z decyzji o przyznaniu platnosci. Decyzje administracyjna
wydang wobec osoby zmartej NSA uznat za decyzje nieistniejaca, wydana
W nieistniejagcym postepowaniu administracyjnym'®. Decyzja nieistnieja-
ca (pozorna) nie wywotuje zadnych skutkéw prawnych, nie podlega za-
skarzeniu ani tez nie wymaga stwierdzenia niewaznosci w odpowiednim
trybie. Decyzja nieistniejaca nie moze by¢ podstawa zaistnienia sprawy
administracyjnej funkcjonujacej na podstawie stosunku administracyjno-
prawnego. Jezeli zatem u podstaw sprawy nie lezy stosunek administra-
cyjnoprawny, to sprawa ma charakter sprawy cywilnej w sensie kryte-
rium materialnoprawnego'®. Odnoszac si¢ do wydania decyzji po $mierci
wnioskodawcy, Sad stwierdzil, ze w takiej sytuacji prawo do ptatnosci
w ogole nie powstato. Przekazana przez organ na konto wnioskodaw-
cy kwota pieniezna nie byta zatem ptatnoscia we wlasciwym, prawnym
tego slowa znaczeniu, zrealizowana w ramach powstatego na podsta-
wie decyzji administracyjnej stosunku publicznoprawnego. Wskazana
kwota uznana zostata przez Sad za wydatkowanie srodkéw publicznych
bez podstawy prawnej na rzecz podmiotu, ktérego organ w istocie do-
kladnie nie ustalif*®. Podsumowujac, stwierdzono, ze niepowstate prawa
i obowiazki publicznoprawne, zwigzane z ptatnoscia w ogole nie mogty
przejs¢ na inny podmiot. Przyznajac omawianej sprawie charakter spra-
wy cywilnej, Sad uznat stanowisko Agencji Restrukturyzacji i Moderniza-
¢ji Rolnictwa, zgodnie z ktérym zréddtem publicznoprawnego obowiazku
zwrotu platnosci jest ,,sam fakt — zdarzenie polegajace na pobraniu nie-
naleznego swiadczenia” za btedna i za daleko idaca wyktadnie?. Zaden
przepis prawa, w tym art. 29 ust. 1 ustawy o Agencji Rozwoju i Moderni-
zacji Rolnictwa nie przewiduje bowiem takich nastepstw bezpodstawnego
przyjecia srodkow publicznych przez osobe trzecig. Sam fakt przyjecia lub
pobrania nienaleznych $rodkéw publicznych nie stanowi wystarczajacej
przestanki zadania ich zwrotu w trybie administracyjnym. Jako wlasciwy

8 Postepowanie administracyjne nie moze toczy¢ si¢ bez strony. Osoba zmarta nie
moze zas by¢ strona postepowania, ktérego celem jest wydanie rozstrzygniecia o jej pra-
wach lub obowigzkach. Zob. B. Adamiak, Wadliwos¢ decyzji administracyjnych, Wroctaw
1986, s. 48—49; M. Kaminski, Niewaznos¢ decyzji administracyjnej, Warszawa 2006, s. 158.

¥ K. Piasecki, Komentarz..., s. 30.

% We wskazanych sprawach organ przekazal kwoty pieniezne na konto bankowe,
ktore byto wspdlnym kontem zmartego wnioskodawcy oraz jego najblizszej rodziny (zony
lub corki).

2 11 GSK 363/13, orzeczenia.nsa.gov.pl
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tryb dochodzenia pobranych srodkéw publicznych wskazano przepisy
Kodeksu cywilnego o odpowiedzialnosci cywilnej, a doktadnie przepisy
dotyczace bezpodstawnego wzbogacenia. Konkludujac, stwierdzi¢ moz-
na, ze podstawq uznania sprawy o zwrot nienaleznie pobranych ptatnosci
przez podmiot niebedacy strong w sprawie ich przyznania za sprawe cy-
wilng byla materialnoprawna ocena sprawy. Niewynikajace z waznej de-
cyzji administracyjnej prawa i obowiazki podmiotéw wskazujg bowiem,
ze sprawy te naleza do sfery cywilnoprawne;j.

Odmienne poglady w omawianej kwestii NSA zaprezentowal m.in.
w wyroku z dnia 14 stycznia 2014 r.*? oraz wyroku z dnia 14 maja 2015 r.”?
W powotanych wyrokach stwierdzono, ze analiza przepiséw ustawowych
prowadzi do wniosku, ze w przypadku gdy zrédlem pobrania srodkow
publicznych przeznaczonych na finansowanie rolnictwa byto wtadcze roz-
strzygniecie organu administracji publicznej (decyzja administracyjna), to
wlasciwym trybem do dochodzenia ich zwrotu jest tryb administracyjno-
prawny. Jednoczesnie podkreslono, ze wtadcze rozstrzygniecie organu ad-
ministracji publicznej nie musi formalnie odnosi¢ si¢ do podmiotu, wobec
ktorego zostata podjeta decyzja o ustaleniu nienaleznie pobranej ptatnosci.
Przyznajac omawianej sprawie charakter sprawy administracyjnej, stwier-
dzono, ze ustawa o Agencji Rozwoju i Modernizacji Rolnictwa stanowi
o ustaleniu kwoty nienaleznie lub nadmiernie pobranych $rodkéw pu-
blicznych, z uwagi na kryterium ich pochodzenia oraz kryterium ich prze-
znaczenia. Innymi stowy ustawodawca nie precyzuje, iz chodzi o kwoty
nienaleznie pobrane przez podmiot, do ktorego adresowana byta decyzja
o przyznaniu ptatnosci, lecz ogranicza si¢ jedynie do operowania pojeciem
,pobrania srodkéw publicznych w sposob nienalezny lub w nadmiernej
wysokosci”. Wskazane stanowisko, zgodnie z ktérym kontrola ustalenia
i zwrotu kwoty nienaleznie lub nadmiernie pobranych srodkéw publicz-
nych od podmiotu niebedacego strong w sprawie ich przyznania nalezy
do kognicji sadéw administracyjnych, nie odnosito si¢ zatem do kwestii
waznosci stosunku prawnego bedacego podstawa wskazanej sprawy (czy-
li waznosci decyzji administracyjnej o przyznaniu ptatnosci). Z punktu wi-
dzenia teoretycznoprawnego oraz w swietle doktryny prawa administra-
cyjnego poglad ten budzi¢ moze pewne watpliwosci. Tradycyjne bowiem
pojecie sprawy administracyjne wiazane jest z wynikajaca ze stosunku
administracyjnoprawnego mozliwoscia jednostronnego okreslenia przez
organ administracji praw i obowiazkow innego podmiotu®. Jezeli zatem

2 ]I GSK 1415/12, orzeczenia.nsa.gov.pl

% 11 GSK 857/14, orzeczenia.nsa.gov.pl

# Poglad taki wyrazony zostal m.in. przez J. Filipka, J. Zimmermanna podaje za
M. Stahl, Sprawa administracyjna, sprawa z zakresu administracji publicznej, [w:] M. Stahl
(red.), Prawo administracyjne..., s. 25.
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stosunek administracyjny w ogdle nie zachodzi, trudno uzna¢, iz mamy
do czynienia ze sprawa administracyjna. W doktrynie sprawe administra-
cyjna okreslono wrecz mianem ,sprawy stosunku prawnego”®. M. Stahl
zauwazyla, ze pojecie sprawy administracyjnej zarowno w doktrynie, jak
i judykaturze definiowane jest niejednolicie, brak jest takze jasnych kryte-
riow pozwalajacych na odrdznienie tej kategorii spraw od spraw cywil-
nych*. Odwotujac si¢ do pogladéw wyrazonych w literaturze, nalezy pod-
kresli¢, iz w ujeciu formalnym sprawa administracyjnoprawna zachodzi,
o ile stosunek prawny lezacy u jej podstaw miat charakter administracyj-
noprawny. Sprawa administracyjna okreslana jest jako pierwotne ustano-
wienie sytuacji prawnej okreslonego podmiotu wynikajace z przepiséw
materialnego prawa administracyjnego. Innymi stowy jest to sprawa sto-
sunku prawnego, gdyz jej Zrédlem jest zawsze skonkretyzowany stosunek
prawny?.

Dochodzenie — na podstawie decyzji administracyjnej — zwrotu przy-
znanych $rodkéw od 0sob niebedacych stronami wczesniejszych poste-
powan (a takze od osob, ktére formalnie nie weszty w prawa stron na
podstawie spadkobrania) z teoretycznego punktu widzenia wydaje sie
nieuzasadnione. Z uwagi na kryterium materialnoprawne, charakter ana-
lizowanej sprawy wydaje si¢ blizszy sprawie cywilnej niz sprawie admi-
nistracyjnej. Sprawa o ustalenie i zwrot nienaleznie lub nadmiernie pobra-
nych $rodkéw publicznych od oséb trzecich wypetnia raczej przestanki
cywilnego sporu, w szczegdlnosci odpowiedzialnosci z tytutu bezpod-
stawnego wzbogacenia. Jednoczesnie jednak nalezy zauwazy¢, iz spor
dotyczy srodkéw publicznych, a postepowanie w sprawie przyznania
platnosci ma charakter administracyjnoprawny. Powyzsze okolicznosci
wskazuja, ze charakter omawianych spraw jest dyskusyjny i z uwagi na to
trudno je jednoznacznie zakwalifikowac jak sprawy administracyjne albo
sprawy cywilne. Wydaje si¢ wrecz, iz omawiane sprawy majq charakter
spraw z pogranicza prawa administracyjnego i cywilnego.

Nalezy zauwazy¢, iz orzeczenie NSA z dnia 14 maja 2015 r. poprze-
dzone zostato wejsciem w Zycie nowelizacji z dnia 24 stycznia 2014 r.*® Na
jej mocy do ustawy o ARiIMR dodano przepis art. 29 ust. 1a stanowiacy,
ze przepis ust. 1 stosuje si¢ rowniez do podmiotdw niebedacych stronami
postepowania w sprawie przyznania platnosci lub pomocy finansowej,
ktére nienaleznie lub nadmiernie pobraty $rodki publiczne. Przepis uste-

» J. Zimmermann, Administracyjny tok instancji, Krakow 1968, s. 13. Zob. M. Stahl,
Sprawa administracyjna..., s. 25.

% M. Stahl, Sprawa administracyjna..., s. 25-26.

7 A. Wilczynska, op. cit., s. 85.

# Dz. U., poz. 341. Nowela weszta w zycie dnia 2 kwietnia 2014 r.
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pu 1 art. 29 uARIMR wskazuje natomiast, ze ustalenie kwoty nienalez-
nie lub nadmiernie pobranych srodkéw publicznych nastepuje w drodze
decyzji administracyjnej. Ustawodawca jednoznacznie przesadzit zatem
0 administracyjnoprawnym charakterze spraw dotyczacych zwrotu przy-
znanych srodkéw od oséb niebedacych stronami postepowan w sprawie
ich przyznania. Sprawy te zostaly tym samym przekazane do wtasciwosci
sadow administracyjnych. Ustawodawca nie odniost si¢ zatem do wyra-
zanych w orzecznictwie NSA watpliwosci co do charakteru omawianych
spraw. Poza zainteresowaniem prawodawcy pozostaly takze ustalenia
doktryny dotyczace wymogu istnienia waznego stosunku administra-
cyjnoprawnego jako podstawy konstrukcyjnej sprawy administracyjnej.
Warto zwroci¢ uwage, jakie motywy zadecydowatly zatem o przyjeciu
wskazanego rozwiazania ustawowego. W uzasadnieniu® ustawy nowe-
lizujacej wskazano, ze dodany przepis ma na celu uregulowanie kwestii
zwrotu nienaleznie lub nadmiernie pobranych ptatnosci pochodzacych
ze srodkéw funduszy unijnych oraz srodkéw krajowych przeznaczonych
na wspotfinansowanie wydatkow realizowanych z funduszy Unii Euro-
pejskiej na rachunek osoby, ktora nie byla strona postepowania w spra-
wie przyznania ptatnosci lub pomocy finansowej. Dodane postanowienie
art. 29 ust. 1a uARIMR uregulowac¢ miato takze postepowanie w przy-
padku pobrania $rodkow z rachunku zmarlego rolnika przez jego spad-
kobiercéw, w sytuacji gdy decyzja o przyznaniu ptatnosci nie mogta by¢
doreczona stronie z uwagi na jej $mieré. Podstawowym celem wskaza-
nej nowelizacji miato by¢ zapewnienie szybkosci, sprawnosci i efektyw-
nosci dochodzenia przez ARIMR zwrotu wyptaconych nienaleznie ptat-
nosci. W uzasadnieniu podkreslono, ze zgodnie z przepisami unijnymi
konsekwencje finansowe zwiazane ze stwierdzeniem nieprawidltowosci
lub zaniedban dotyczacych wyptaty srodkéw publicznych w 50% ponosi
panstwo czlonkowskie, co uzasadnia przekazanie wskazanych spraw do
wlasciwoéci saddw administracyjnych. Dochodzenie zwrotu nienalezenie
lub nadmiernie pobranych ptatnosci na podstawie przepiséw dotyczacych
bezpodstawnego wzbogacenia, w ocenie ustawodawcy, w znacznym stop-
niu ogranicza mozliwo$¢ ich skutecznego egzekwowania. Pozostawienie
wskazanych spraw we wiasciwosci sadow cywilnych wiazatoby sie takze
z koniecznoscia ponoszenia przez Agencje Rozwoju i Modernizacji Rol-
nictwa oplaty sadowej* od wnoszonego pozwu, a z uwagi na terminy

# Sejm RP VII kadengji, Nr druku: 2000, http://www.sejm.gov.pl

* W sprawach sadowych z tytutu bezpodstawnego wzbogacenia zasada jest, stosow-
nie do art. 13 ust. 1 ustawy z dnia 28 lipca 2005 r. o kosztach sgdowych w sprawach cywil-
nych (Dz. U. 22010 r. Nr 90, poz. 594 ze zm.), ze powdd wptaca optate sadowq stanowiaca
5% wartosci przedmiotu sporu, jednak nie mniej niz 30 zt i nie wiecej niz 100 000 zt. Co-
rocznie Agencja Rozwoju i Modernizacji Rolnictwa tytutem bezpodstawnego wzbogacenia
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rozpatrywania spraw przed sadami powszechnymi bytoby czasochtonne.
Odzyskiwanie nienaleznie pobranych platnosci w trybie przepiséw o bez-
podstawnym wzbogaceniu zwigzane bylo z koniecznoscia ponoszenia na-
ktadow finansowych przez budzet panstwa. Uznanie omawianych spraw
za sprawy administracyjne, zdaniem ustawodawcy, jest korzystne takze
dla samych oséb zobowigzanych do zwrotu nienaleznie pobranych plat-
nosci. Koszty postepowania prowadzonego w trybie administracyjnym sa
bowiem znacznie nizsze od kosztéw postepowania cywilnego. W przy-
padku dochodzenia z urzedu zwrotu ptatnosci w postepowaniu admini-
stracyjnym strona nie jest obcigzana kosztami prowadzonego przez or-
gan postepowania. Koszty zwiazane sa jedynie ze ztozeniem przez strone
skargi do sadu administracyjnego. Podzielajac wskazane argumenty usta-
wodawcy, nie sposob jednak nie zauwazy¢, ze przeniesienie wskazanych
spraw do kognicji sadéw administracyjnych uniemozliwito powotywanie
si¢ na wskazane w art. 409 K.c.’' przestanki wygasniecia obowiazku zwro-
tu naleznosci. Kodeks cywilny stanowi bowiem, ze obowiazek wydania
korzysci lub zwrotu jej wartosci wygasa, jezeli ten, kto korzys¢ uzyskal,
zuzyt ja lub utracit w taki sposdb, ze nie jest juz wzbogacony, chyba ze
wyzbywajac sie korzysci lub zuzywajac ja, powinien byt liczy¢ sie z obo-
wiazkiem zwrotu. Analiza stanu faktycznego w powotanych wyrokach
NSA wskazuje, ze przepis ten moglby miec¢ zastosowanie w omawianych
sprawach. Jezeli bowiem nastapito przekazanie srodkow publicznych na
konto matzonkéw, ktorzy wspdlnie prowadzili rodzinne gospodarstwo
rolne i srodki zostaty zuzytkowane w catosci na potrzeby tegoz gospodar-
stwa, to osoba nie jest juz wzbogacona. Poza tym w takiej sytuacji wydaje
sig, iz cel przyznanej ptatnosci zostal osiagniety. Dochodzenie po $mierci
wnioskodawcy zwrotu przekazanych kwot wydaje si¢ woéwczas trudne
do zaakceptowania zaréwno z punktu widzenia celowosciowego, jak i za-
sad wspotzycia spotecznego.

Charakter sprawy dotyczacej ustalenia kwoty nienaleznie lub nad-
miernie pobranych $rodkéw publicznych od podmiotéow niebedacych
stronami postepowania w sprawie ich przyznania potwierdza wyrazony
w doktrynie poglad o trudnosci w jednoznacznym odrdznieniu spraw cy-
wilnych od spraw administracyjnych. Stanowi to bowiem pochodna trud-
nosci w rozgraniczeniu samego prawa administracyjnego od innych gate-

odzyskuje srednio kwote ok. 2 532,87 zt od ok. 119 0séb, optaty sadowe stanowig w kazdej
sprawie kwote 126,64 zt (w skali roku kwote powyzej 15 000 zt), a dla wszystkich prze-
prowadzonych postepowan stanowia kwote ponad 83 000 zi. Zob. Sejm RP VII kadengji,
Nr druku: 2000, http://www.sejm.gov.pl

1 Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny (tekst jedn. Dz. U. z 2016 r.,
poz. 380, zwana dalej K.c.).
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zi prawa. Wskazane komplikacje wynikaja, jak wskazano w doktrynie®,
m.in. z wielosci i réznorodnosci stosunkdéw i sytuacji prawnych mniej lub
bardziej réznigcych si¢ od siebie badz tez skorelowanych ze soba. Nie
istnieja takze jakosciowe lub iloSciowe czynniki pozwalajace na jedno-
znaczne przypisanie okreslonej normy prawnej do danej gatezi (dziatu)
prawa®. Materialnoprawny charakter omawianych spraw wydaje si¢ by¢
blizszy sprawom cywilnoprawnym, a w szczegolnosci spetnia¢ okreslo-
ne w art. 405 K.c. przestanki bezpodstawnego wzbogacenia si¢ (,, kto bez
podstawy prawnej uzyskat korzys$¢ majatkowaq kosztem innej osoby, obo-
wigzany jest do wydania korzysci w naturze, a gdyby to nie bylo mozliwe,
do zwrotu jej wartosci”). Decyzja ustawodawcy wskazane sprawy uzy-
skaly status spraw administracyjnych. Ustalenie kwoty nienaleznie lub
nadmiernie pobranych srodkéw publicznych od podmiotow niebedacych
stronami postepowania w sprawie ich przyznania zakwalifikowa¢ mozna
w obecnym stanie prawnym do szerszej kategorii ,,spraw z zakresu ad-
ministracji publicznej”. W odréznieniu bowiem od ,,sprawy administra-
cyjnej” pojecie ,sprawy z zakresu administracji publicznej” ma charakter
materialnoprawny®. Zgodnie ze stanowiskiem doktryny i orzecznictwa
kategorie ,,spraw z zakresu administracji publicznej” tworza pozostajace
we wlasciwosci organdw administracji publicznej sprawy, podstawa zaist-
nienia ktorych sg normy prawa administracyjnego (publicznego) i wyni-
kajacy z tej normy administracyjnoprawny charakter przedmiotu podjetej
regulacji. Charakteru tego nie wylacza okoliczno$¢ wywotywania przez
dang czynnos¢ skutkow w sferze cywilnoprawnej*. Omawiane sprawy
spelniaja wskazane warunki, a z uwagi na mozliwo$¢ ich sadowej kontroli
przez sady administracyjne posiadaja takze status sprawy sagdowoadmini-
stracyjnej. Normatywna definicja pojecia sprawy sadowoadministracyjnej
zawarta jest w przepisie art. 1 p.p.s.a.*, zgodnie z ktérym chodzi o sprawy
,z zakresu kontroli dziatalno$ci administracji publicznej” oraz inne spra-
wy, w zakresie realizacji ktorych przewidziana zostata wtasciwos¢ sadow

%2 7. Duniewska, Prawo administracyjne — wprowadzenie, [w:] R. Hauser, Z. Niewia-
domski, A. Wrobel (red.), System prawa administracyjnego. Instytucje prawa administracyjnego,
t. 1, Warszawa 2010, s. 161.

3 Ibidem.

% Pojecie to wystepuje m.in. w ustawie z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gmin-
nym, tekstjedn. Dz. U. z 2016 r., poz. 446.

» W praktyce odréznienie ,spraw z zakresu administracji publicznej” od spraw
cywilnych jest problematyczne i wymaga kazdorazowej analizy prawnej. Szerszej zob.
M. Stahl, Sprawa administracyjna..., s. 26. Zob. Postanowienie SN z dnia 26 wrzes$nia 1996 r.
III ARN 45/96, Lex nr 28543; Postanowienie SN z dnia 8 listopada 1996 r., III RN 26/96,
OSNP 1997/11/186.

% Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed sadami administra-
cyjnymi, tekst jedn. Dz. U. z 2016 r., poz. 718 ze zm., zwana tu w skrécie p.p.s.a.
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administracyjnych na mocy ustaw szczegdlnych. Sprawowanie sadowej
kontroli omawianych spraw przez sady administracyjne potwierdza tak-
ze poglad, zgodnie z ktorym nie jest wylaczone badanie przez sad admi-
nistracyjny naruszen prawa w innych postepowaniach niz to, w ktérym
wydano zaskarzony akt, poniewaz postepowanie sagdowoadministracyj-
ne nie zawsze stanowi bezposrednig kontynuacje postepowania admini-
stracyjnego w tym sensie, ze jego przedmiotem staje si¢ ta sama sprawa,
ktora zostala rozstrzygnieta skarzong decyzja®”. Omawiana problematyka
stanowi przykiad , innych spraw sadowoadministracyjnych”, ktére mimo
ze nie maja stricto administracyjnego charakteru z punktu widzenia ma-
terialnego, zostaly przekazane do wiasciwosci sadow administracyjnych
na mocy ustaw szczegolnych. Rozwigzanie to koresponduje z przepisem
art. 2§ 11§ 3. K.p.c. stanowiacym, ze w postepowaniu sagdowym przed
sadem powszechnym nie sg rozpoznawane sprawy cywilne, jezeli prze-
pisy szczegdlne przekazuja je do wilasciwosci innych organdéw. Sprawy
cywilne, w mys$l postanowien K.p.c., naleze¢ moga takze do wtasciwosci
sadow szczegodlnych, w tym sadow administracyjnych.

Nalezy podkresli¢, iz racio legis ustawodawcy byto ulatwienie orga-
nom ARiMR dochodzenia zwrotu nienalezenie lub nadmiernie pobranych
ptatnosci. Odzyskiwanie srodkdw publicznych na podstawie przepiséw
dotyczacych bezpodstawnego wzbogacenia bylo czasochtonne oraz wy-
magalo ponoszenia optaty sadowej od wnoszonego przez Agencje pozwu.
W tym ujeciu nadanie omawianym sprawom charakteru administracyjne-
go — wbrew pogladom wyrazanym w czesci orzecznictwa NSA — wydaje
sie¢ by¢ nowelizacja podjeta w interesie publicznym. Wydaje si¢ jednak,
iz podjeta w niniejszym artykule problematyka wskazuje na szerszy pro-
blem, ktory wymaga kompleksowej interwencji ustawodawcy. Dziala-
nia wladzy publicznej powinny bra¢ pod uwage ciagle niewystarczajacy
stopien swiadomosci spolecznej oraz prawnej spoleczeristwa, a w szcze-
golnosci osdb zajmujacych sie rolnictwem. Tworzone regulacje prawne
powinny by¢ czytelne oraz zrozumiale w ich zastosowaniu, a takze prze-
widywac zaistnienie okreslonych zdarzenn w przysztosci. Obowiazujace
przepisy dotyczace rolnictwa, w tym postepowania w przypadku $mierci
beneficjenta ptatnosci oraz spadkobrania sSrodkéw publicznych zawarte sg
w wielu odrebnych krajowych oraz unijnych aktach prawnych®, do sto-
sowania ktdrych nie odsyta ustawa o Agencji Rozwoju i Modernizacji Rol-
nictwa. Z uwagi na to ustalenie obowigzujacego stanu prawnego jest trud-
ne. Jak wskazuja opisane w powotanych wyrokach NSA stany faktyczne

¥ R. Suwaj, op. cit., s. 137.
% Zob. ustawe z dnia 5 lutego 2015 r. o ptatnosciach w ramach systeméw wsparcia bez-
posredniego (Dz. U., poz.1551 ze zm.) oraz powotane w niej Rozporzadzenia Komisji (UE).
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spraw, w wielu wypadkach rodzina zmartego wnioskodawcy informowa-
fa o tym zdarzeniu Agencjg, ale z uwagi na niezastosowanie wlasciwego
trybu informacja ta pozostawata bezskuteczna. Rozwigzaniem wskazanej
sytuacji mogtoby by¢ wprowadzenie obowiazku informowania przez od-
powiednie organy o trybie postepowania na wypadek $mierci wniosko-
dawcy albo mozliwos¢ wskazywania we wniosku o przyznanie doplaty
0s0b upowaznionych do ich odbioru na wypadek smierci wnioskodawcy,
pod warunkiem kontynuowania dziatalnosci rolniczej. Jak wskazuje prak-
tyka, a takze art. 23 Konstytucji RP¥, gospodarstwa rolne w wiekszosci
prowadzone sa wspodlnie przez wnioskodawcow i ich malzonkéw albo
kontynuujace dziatalnos¢ rolnicza dzieci®. Kwalifikowanie wyptaconych
po smierci wnioskodawcy ptatnosci, zuzytkowanych w catosci na prowa-
dzenie gospodarstwa rolnego jako podlegajacych zwrotowi ptatnosci nie-
naleznych wydaje si¢ w tym stanie rzeczy niezrozumiate. Dziatania wladzy
publicznej wydaja sie¢ wowczas dalekie od wyrazonej w art. 20 Konsty-
tucji RP solidarnosci, dialogu i wspotpracy partneréow spotecznych jako
podstawy spotecznej gospodarki rynkowej Rzeczypospolitej Polskiej. Nie
nalezy bowiem zapomina¢, ze podstawowym zadaniem* Agencji Rozwo-
ju i Modernizacji Rolnictwa jest wspieranie rolnictwa i rozwoju wsi. Pro-
blematyka charakteru sprawy ustalenia i zwrotu kwoty nienaleznie lub
nadmiernie pobranych srodkéw publicznych od podmiotu niebedacego
strong w sprawie ich przyznania nie ogranicza si¢ zatem do teoretycznej
poprawnosci rozumienia poje¢ prawniczych i prawnych. Zagadnienie to
podkresla znaczenie decyzji ustawodawcy co do proceduralnych kwestii
rozstrzygania okreslonych spraw. Wybdr wiasciwej procedury oraz prze-
kazanie spraw do wiasciwosci sadéw powszechnych lub szczegdlnych
powinien by¢ poprzedzony swiadoma i calosciowa analizg celu, jaki chce
sie osiagnac¢ oraz wad i zalet wiazacych sie z wyborem okreslonej proce-
dury. Podzieli¢ nalezy poglad, zgodnie z ktérym w panstwie aktywnym
normy postepowania powinny uwzgledniac potrzeby Zzycia gospodarcze-
go oraz realizowac dyrektywy konstytucyjne®’. Wydaje sig, ze dzialania
legislacyjne dotyczace spraw budzacych watpliwosci teoretycznoprawne
moga by¢ zatem poprzedzone i uzupelnione ocena spoteczno-gospodar-
czych skutkow okreslonych rozwigzan prawnych.

¥ Przepis ten stanowi, Ze podstawa ustroju rolnego panstwa jest gospodarstwo ro-
dzinne.

% Wnioski o przyznanie srodkow publicznych sktadane sg jednak czesto indywidu-
alnie.

# Zob. art. 4 uARIMR.

# B. Karolczyk, op. cit., s. 66. Uwaga ta wyrazona zostata w odniesieniu do procedury
cywilnej, ale stwierdzenie to powinno mie¢ zastosowanie takze do regulacji prawnych do-
tyczacych pozostatych dziatéw prawa.





