Rozdzial I. Wprowadzenie do badan

§ 1. Przedmiot i uzasadnienie
podjetego tematu badawczego

Glownym celem podjetych badan jest stworzenie spdjnej koncepcji na te-
mat prawnego charakteru aukcji na sprzedaz energii elektrycznej ze zré-
det odnawialnych. Asumptem do przeprowadzenia rozwazan w takim za-
kresie jest przyjecie w krajowym porzadku prawnym - w wyniku pro-
cesu implementacji dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady 2009/28/
WE z 23.4.2009 r. w sprawie promowania stosowania energii ze zrodet odna-
wialnych zmieniajaca i w nastepstwie uchylajaca dyrektywy 2001/77/WE oraz
2003/30/WE! - ustawy z 20.5.2015 r. o odnawialnych zrédtach energii®. Prze-
pisy OdnZrEnergU stanowia fundamentalne regulacje prawne wyznaczajace
kierunki rozwoju sektora energii odnawialnej w Polsce, a przyjeto je do krajo-
wego porzadku prawnego w celu skonkretyzowania zasad prawnych zwiaza-
nych z wytwarzaniem energii elektrycznej ze Zrédet odnawialnych, ktére do-
tychczas, tj. przed przyjeciem, a nastepnie wejéciem w zycie OdnZrEnergU,
zawarte byly w ustawie z 10.4.1997 r. - Prawo energetyczne®. Wspomniane za-
sady maja szeroki zakres, chodzi tu bowiem m.in. o kwestie zwigzane z pod-
jeciem dzialalnosci gospodarczej (lub niegospodarczej) dotyczace wytwarza-
nia energii elektrycznej ze zrodet odnawialnych, jak rowniez odnoszace sie
do $rodowiska regulacyjnego zwiazanego ze wsparciem finansowym wytwor-
cOw energii elektrycznej ze zrédet odnawialnych. Przepisy kreujace zasady
i formy przyznawania pomocy finansowej przedsi¢biorcom stanowia gtéwna
podstawe analizy w zakresie podjetego zagadnienia badawczego, poniewaz au-
kcja na sprzedaz energii elektrycznej ze zrédet odnawialnych - w ogdlnym
znaczeniu - jest forma (gtéwnie obok systemu swiadectw pochodzenia), za po-

1 Dz.Urz. UE L 140, s. 16 ze zm.

2 T,j. Dz.U. z 2018 r. poz. 2389.

3 T.j. Dz.U. z 2018 r. poz. 755 ze zm. Na temat szczegélowych przestanek uzasadniajacych
przyjecie OdnZrEnergU zob. rozdziat I1.
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mocg ktdrej wytworcy energii elektrycznej ze zroédet odnawialnych moga uzy-
ska¢ dofinansowanie w zwiazku z wytwarzaniem przez nich energii elektrycz-
nej.

Odnoszac si¢ do tytulu niniejszej pracy, prima facie mozna uzyskaé wra-
zenie, ze dotyczy¢ ona bedzie postgpowania aukcyjnego (cywilistyczny tryb
zawarcia umowy), ktére zmierza do zawarcia umowy sprzedazy energii elek-
trycznej ze zrodel odnawialnych. Innymi stowy, mozna mie¢ poczucie, ze
w pracy ukazany zostanie prywatnoprawny tryb zawarcia umowy sprzedazy
(energii elektrycznej ze zrodel odnawialnych). Zatem juz na samym poczatku
rozwazan nalezy podkresli¢, ze aukcja na sprzedaz energii elektrycznej ze zro-
det odnawialnych jest fancuchem réznorodnych czynnosci podejmowanych
przez podmioty prywatne (gltéwnie przedsigbiorcéw), ale rowniez przez or-
gany administracji publicznej, co prowadzi do wniosku, ze w postgpowaniu
aukcyjnym*, zmierzajacym do zawarcia umowy sprzedazy energii elektrycz-
nej ze zrodel odnawialnych, typowe dla prawa prywatnego czynnosci przepla-
tajq si¢ z dzialaniami wlasciwymi dla prawa publicznego. Dzieje si¢ tak, gdyz
- ogoblnie wskazujac — zawarcie umowy cywilnej (tj. umowy sprzedazy ener-
gii elektrycznej ze zrédet odnawialnych) poprzedza czynnos¢ organu admi-
nistracji publicznej (ktérym jest Prezes URE) polegajaca na wyborze oferty
na sprzedaz energii elektrycznej ze Zrodet odnawialnych, ktéra w aukgji zto-
zyl wytwdrca energii elektrycznej ze Zrédet odnawialnych. Swiadczy to tym, ze
skonkretyzowane dzialanie organu (tj. wybdr oferty) wywotuje skutki w sferze
prawa cywilnego, poniewaz konstytuuje obowiazek (natozony OdnZrEnergU)
zawarcia umowy przez podmioty prywatne, tj. wytworce energii elektrycznej
ze zrodel odnawialnych i sprzedawce zobowiazanego, co jednoczesnie ozna-
cza, ze Prezes URE nie jest strona umowy. W kontekscie tych uwag zasadne
jest pytanie o to, czy wybor oferty i skutki z nim zwiazane powoduja, ze aukcje
na sprzedaz energii elektrycznej ze Zrédet odnawialnych zakwalifikowaé nalezy
jako instytucje prawa publicznego, czy prywatnego. W tym miejscu kwestie te
tylko sygnalizuje, a odpowiedz na tak postawione pytanie bedzie miata miejsce
w toku dalszych (szczegoélowych) badan.

Powyzsze uwagi pozwalaja na postawienie gtéwnej tezy badawczej, zgod-
nie z ktéra aukcja na sprzedaz energii elektrycznej ze zrédet odnawialnych
jest instytucja prawa faczaca w sobie elementy publicznoprawne i prywatno-
prawne. Innymi stowy, podstawa prowadzonych badan jest twierdzenie, ze au-

4 ‘W niniejszej pracy zwroty: ,aukcja”, ,aukcja na sprzedaz energii elektrycznej ze Zrédet od-
nawialnych” oraz ,,postepowanie aukcyjne” stosowane beda zamiennie.
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kcja na sprzedaz energii elektrycznej ze zrddet odnawialnych jest instytucja
prawa skladajaca sie z elementéw dychotomicznych, a wiec zaréwno z publicz-
noprawnych, jak i prywatnoprawnych. W ramach tak sformutowanej tezy ba-
dawczej, po przeprowadzeniu szczegélowych badan, udzielone zostang odpo-
wiedzi na postawione w tym rozdziale pytania badawcze.

Pojeciem, ktore nalezy wyjasni¢ na wstepie, jest instytucja prawa, ktora
w obszarze nauk prawnych rozumiana jest jako zespdt norm prawnych re-
gulujacych stosunki spoteczne typowe dla danej galezi prawa’. Oznacza to,
ze kazda dziedzina prawa zawiera typowe dla siebie instytucje prawa®, czyli
szczegdlne uregulowanie jakiegos zagadnienia w danej gatezi prawa, ktére po-
winno mie¢ zastosowanie (w takim samym ujeciu) rowniez w innych dziedzi-
nach prawa lub stosunkach spolecznych’. Instytucje prawa mozna zatem trak-
towac jako mechanizmy bedace wigzka regut prawnych rzadzacych pewna in-
stytucja — organem lub okreslong sytuacja prawna®. Zatem instytucjg prawa
nazywamy grupe wypowiedzi normatywnych, ktére stanowia pewna calosé
z punktu widzenia przedmiotu regulacji, przy czym przedmiotem regulacji
jest konkretny stosunek prawny’. Zakwalifikowanie aukgcji na sprzedaz energii

5 W. Nowak, wyjasniajac pojecie ,instytucji prawa” i przyporzadkowujac je do poszczegolnych
galezi prawa, jako przyktady wymienia: stosunki rodzinne, umowy kupna-sprzedazy, skargi, za-
zalenia, umorzenia, listy goncze, poreczenia, najem, r¢kojmie, decyzje administracyjna, egzekucje
administracyjna lub cywilna, zawieszenie postepowania, termin zawity, obywatelstwo, pelnomoc-
nictwo, przedstawicielstwo, banki, instytucje finansowe, spotdzielnie czy malzenstwo. Zob. W. No-
wak, Wybrane zagadnienia wiedzy o prawie, Warszawa 2010, s. 33.

6 Okreslane w obszarze nauk prawnych réwniez ,,instytucjami prawnymi”. Tak np. K. Koko-
citiska, Instytucje prawne publicznego prawa gospodarczego, w: A. Powatowski (red.), Prawne in-
strumenty oddzialywania na gospodarke, Warszawa 2016, s. 36-37; J. Supernat, O nieinstrumen-
talnej wartosci instytucji prawnych, w: J. Zimmermann (red.), Aksjologia prawa administracyj-
nego, t. 1, Warszawa 2017, s. 125.

7 W. Nowak, Wybrane zagadnienia, s. 33.

8 J. Borkowski, w: B. Adamiak, ]. Borkowski, Postepowanie administracyjne i sadowoadmini-
stracyjne, Warszawa 2010, s. 104.

9 S. Ehrlich, Wstep do nauki o panstwie i prawie, Warszawa 1971, s. 99; T. Gawel, M. Klim-
czak, Pojecie instytucji w prawie i ekonomii, Ekonomia i Prawo 2005, t. 1, Lad instytucjonalny
w gospodarce, s. 74. Stad tez mozna méwi¢ np. o wyrdznieniu instytucji ,prawa administra-
cyjnego” (zob. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel (red.), System Prawa Administracyjnego,
t. 1, Warszawa 2015, passim); instytucji ,przedsigbiorstwa publicznego” (zob. K. Strzyczkowski,
Przedsigbiorstwo publiczne jako instytucja prawna. Wybrane problemy, w: I Skrzydlo-Niznik,
M. Smaga, D. Dgbek, P. Dobosz (red.), Instytucje wspolczesnego prawa administracyjnego. Ksiega
jubileuszowa prof. zw. dra hab. J. Filipka, Krakow 2001, s. 695 i n.; instytucji ,,autokontroli” sa-
dowej (zob. A. Kabat, Instytucja autokontroli w ujeciu ustawy o Naczelnym Sadzie Administra-
cyjnym, w: I. Skrzydlo-Niznik, M. Smaga, D. Dgbek, P. Dobosz (red.), Instytucje wspolczesnego
prawa administracyjnego. Ksigga jubileuszowa prof. zw. dra hab. J. Filipka, Krakow 2001, s. 311
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elektrycznej ze zrodel odnawialnych jako instytucji prawa potrzebne jest dla
spdjnosci prowadzonych badan oraz ze wzgledu na postugiwanie sie, zaréwno
przez jezyk prawny, jak i prawniczy, zblizonymi do pojecia instytucji prawnej
terminami, ktore nie sa jednoznacznie zdefiniowane w doktrynie nauk praw-
nych, co oznacza, ze w zasadzie nie zostal im nadany okreslony zakres znacze-
niowy. Zwraca uwage to, zZe pojecia takie maja elastyczny charakter, umozli-
wiajacy dostosowanie ich do potrzeb postugujacego si¢ nimi autora'®. Tak jest
np. z terminem ,instrument prawny”, ktéry rozumiany jest m.in. jako srodek
prowadzacy do osiggniecia prawnie okreslonego celu, sposobu (metody) od-
dzialywania przez przepisy (normy) prawne na ich adresatow!'. Wérdd pojeé,
o ktérych mowa, znajduja si¢ rowniez prawne formy dzialtania, ktére odnosza
sie do okreslonych typow czynnosci prawnych administracji publicznej doko-
nywanych dla (tj. z intencja) wywolania okreslonych (zamierzonych) skutkéw
prawnych, jak i do typéw dziatan faktycznych wywotujacych skutki prawne,
na podstawie przepisow je regulujacych!?. Rozwijajac nieco ten temat, warto

i n,; instytucji ,urzedowej interpretacji przepisow prawa” (zob. J. Lang, Uwagi na temat prawnej
struktury urzedowej interpretacji przepiséw prawa, w: D.R. Kijowski, A. Miru¢, A. Sutawko-Ka-
retko (red.), Kryzys prawa administracyjnego?, t. 1, Warszawa 2012, s. 229 i n., czy tez instytucji
»uznania administracyjnego” (zob. A. Nafecz, Uznanie administracyjne a jakos¢ prawa admini-
stracyjnego, w: Kryzys, s. 238 i n.

10 K. Horubski, Administracyjnoprawne instrumenty realizacji zamdwienia publicznego, War-
szawa 2017, s. 20.

11 P. Lisso#i, Instrumenty ,zapozyczone”, ,wzorowane” na instrumentach z innych galezi
prawa, czy roéwniez ,mieszane”?, w: A. Powafowski (red.), Prawne instrumenty oddzialywania
na gospodarke, Warszawa 2016, s. 56-57.

12 Problematyce prawnych form dziatania poswigcono juz bardzo wiele miejsca w literaturze
prawa administracyjnego, zatem szczegotowa analiza tego zagadnienia jest zbedna dla osiagnigcia
wyniku badawczego w podjetym temacie; ogolne nawiazanie do prawnych form dziatania admi-
nistracji publicznej bedzie mialo miejsce w rozdziale V. monografii. W tym miejscu warto odwotaé
sie do takich opracowan, jak: A. Bfas, Prawne formy dzialania administracji, w: J. Bo¢ (red.), Prawo
administracyjne, Wroctaw 2010, s. 319; W. Dawidowicz, Polskie prawo administracyjne, Warszawa
1978, passim; T. Kuta, Pojecie dzialan niewladczych w administracji na przykfadzie rolnictwa,
Wroctaw 1963, passim; J. Starosciak, Prawne formy dzialania, Warszawa 1957, passim; J. Staro-
Sciak, E. Iserzon, Prawo administracyjne, Warszawa 1963, passim; J. Supernat, Instrumenty dziata-
nia administracji publicznej. Studium z nauki administracji, Wroctaw 2003, passim; M. Szewczyk,
E. Szewczyk, Generalny akt administracyjny, Warszawa 2012, passim; T. Rabska, Kontrakt woje-
wodzki - forma dzialania administracji publicznej w strukturach zdecentralizowanych, w: I. Skrzy-
dlo-Niznik, M. Smaga, D. Dgbek, P. Dobosz (red.), Instytucje wspotczesnego prawa administracyj-
nego. Ksigga jubileuszowa prof. zw. dra hab. J. Filipka, Krakow 2001, s. 601-602; A. Adamczyk,
Publicznoprawne formy dziatania administracji, Warszawa 2013, s. 14-20; E. Schmidt-Aff§mann,
Ogolne prawo administracyjne jako idea porzadku. Zalozenia i zadania tworzenia systemu praw-
noadministracyjnego, Warszawa 2011, s. 412 i n.
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doda¢, ze mozna odnotowac poglady, zgodnie z ktérymi instrument to srodek
(co wskazano powyzej) zmierzajacy do osiggniecia jakiego$ celu, ale mozna
réwniez spotkac sie ze stanowiskiem, ze pojecie ,,$rodek” rozumiane jest w je-
zyku prawniczym jako sposdb zaskarzenia (wzruszenia) decyzji lub wyroku
sagdowego, co swiadczy o tym, ze $rodek prawny jest nieco ,,obciazony” znacze-
niowo formami zaskarzenia'>. Wsérdd nazw okreslajacych dziatania podmio-
tow (gtownie publicznych) regulowanych przepisami prawa znajduje sie row-
niez pojecie metody, przez ktéra rozumie si¢ polityke stosowania pewnych
srodkow pozostajacych w dyspozycji organéw administracyjnych!.
Ustawodawca uregulowat instytucje aukcji w rozdziale IV OdnZrEnergU,
ktéry zatytulowal ,Mechanizmy i instrumenty wspierajace wytwarzanie ener-
gii elektrycznej z odnawialnych zrdédet energii, biogazu rolniczego oraz cie-
pla, w instalacjach odnawialnego Zrédta energii”. Tym samym, odnoszac sie
do uwag dotyczacych terminologicznych okreslen zjawisk i dziatan prawnych,
mozna przyjaé, ze prawodawca zakwalifikowat aukcje jako instrument wspie-
rajacy wytwarzanie energii elektrycznej ze zrodet odnawialnych. Oprocz tego
przewidzial on inne (poza aukcja) mechanizmy, za pomocg ktdrych nastepuje
wsparcie wytwarzania energii elektrycznej ze Zrédel odnawialnych (np. system
swiadectw pochodzenia). Nie da si¢ tez nie zauwazy¢, ze np. w uzasadnieniu
do projektu OdnZrEnergU mozna przeczytad, ze: ,projektodawca [...] zapro-
ponowal w niniejszym projekcie ustawy nowy system wsparcia dla odnawial-
nych zrodel energii oparty na mechanizmie aukcyjnym?”, co $wiadczy o tym, ze
aukcja zakwalifikowana jest jako mechanizm, a nie instrument, podobnie jak
inne - przyjete dla osiagniecia tego samego celu, a wiec wzrostu wytwarzania
energii elektrycznej ze zrédet odnawialnych - rozwiazania prawne, np. ,,me-
chanizm ksztaltowania cen praw majatkowych wynikajacych ze swiadectw po-
chodzenia, jest mechanizmem rynkowym sprzyjajacym rozwojowi konkuren-
¢ji na rynku energetyki odnawialnej”’, ,najwazniejsze mechanizmy wsparcia
wytwarzania energii elektrycznej z odnawialnych Zrédet energii w tym wytwa-
rzania energii elektrycznej z biogazu rolniczego zawarte w projekcie ustawy*®”,

13 A. Szafratiski, Prawo energetyczne. Wartosci i instrumenty ich realizacji, Warszawa 2014,
s. 26-27.

14]. Starosciak, Prawo administracyjne, Warszawa 1975, s. 226. Z kolei A. Mitus metodg dzia-
lania (administracji) okresla jako styl dziatania, ktéry musi mie¢ oparcie w przepisach prawa.
Zob. A. Mitus, Cel w administracji publicznej i prawie administracyjnym, Warszawa 2018, s. 56.

15 Uzasadnienie do projektu OdnZrEnergU, Nr 2604, s. 24, http://www.sejm.gov.pl/sej-
m7.nsf/druk.xsp?nr=2604, dostgp: 11.11.2018 r.

16 Uzasadnienie do projektu OdnZrEnergU, s. 16.
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czy tez ,mechanizmy przeciwdziatania nadpodazy swiadectw pochodzenia™"’.
Powyzsze §wiadczy o tym, ze kazdorazowo ustawodaweca i/lub projektodawca
wskazuja na sposoby osiagniecia nadrzednego celu na rynku energii odnawial-
nej, jakim jest wzrost wytwarzania energii elektrycznej ze Zrodet odnawialnych,
okreslajac te sposoby mechanizmami czy tez instrumentami. Wida¢ przy tym,
ze chodzi przede wszystkim o przyjecie rozwiazan prawnych, dzieki ktérym
taki wzrost jest mozliwy. Tym samym bezwzgledne (nieelastyczne) ustalenie
woli ustawodawcy odnosnie do zakwalifikowania aukeji na sprzedaz energii
elektrycznej ze zrodet odnawialnych jako instrumentu, mechanizmu, metody
czy tez srodka ma wtdrne znaczenie dla podjetych badan. Stad tez przyjecie,
ze aukcja jest instytucja prawa, jest zalozeniem uniwersalnym i tym samym
pozwala na zrealizowanie celéw badan i okreslenie charakteru prawnego au-
keji. Innymi stowy, stawianie linii demarkacyjnej miedzy wskazanymi powy-
Zej pojeciami nie jest ani potrzebne, ani konieczne dla ustalenia, czy aukcja
na sprzedaz energii elektrycznej ze Zrédel odnawialnych jest spdjng konstruk-
cyjnie instytucja prawa.

Odnoszac si¢ do postawionej tezy badawczej, warto przypomnie¢, ze wska-
zano w niej, Ze aukcja nie jest jednolita instytucja prawa, gdyz jest przeprowa-
dzana przy wykorzystaniu elementéw zaréwno publicznoprawnych, jak i pry-
watnoprawnych. Dla prowadzonych badan oznacza to, ze prawny charakter
aukeji na sprzedaz energii elektrycznej ze zrddet odnawialnych mozliwy jest
do ustalenia przez ulokowanie aukcji w systemie prawa'®. Ponadto niezmien-
nie nalezy pamiegtaé o tym, ze charakterystyczne dla systemu prawa jest to, iz
obejmuje on przepisy zaliczane do prawa publicznego oraz do prawa prywat-
nego, a wigc jest on dychotomiczny, przy czym mozna tez spotkac sie z kon-
cepcja, ze system prawa, obok prawa publicznego i prywatnego, ma odrebng
kategori¢ unormowan, a wiec regulacji mieszanych, tzw. amfibijnych: prywat-
noprawnych i publicznoprawnych!®. Ponadto, podejmujac analize poszcze-

17 Uzasadnienie do projektu OdnZrEnergU, s. 18.

18 System prawa rozumiany jest zgodnie z zalozeniami ogdlnej teorii prawa, a wiec jako upo-
rzadkowany zbiér norm prawnych, ktory charakteryzuje sie zupelnoscia (a wiec jest systemem,
w ktorym nie ma luk) i spdjnoscig (normy sa ze soba powigzane, spojone wiezami kompetencyj-
nymi i tre§ciowymi oraz nie sa ze sobg niezgodne: sprzeczne lub przeciwne), przy czym obie te
cechy (tj. zupelnos¢ i spojnos¢) majq charakter formalny, w tym sensie, Ze systemy prawne moga
je posiada¢ bez wzgledu na to, czy tre$¢ norm prawnych, ktdre sie na nie skladaja, spetnia wyma-
gania moralne, czy s oceniane jako sprawiedliwe, czy niesprawiedliwe. Tak S. Wronkowska, Pod-
stawowe pojecia prawa i prawoznawstwa, Poznan 2005, s. 104.

19 Z. Duniewska, Prawo administracyjne — wprowadzenie, w: R. Hauser, A. Wrébel, Z. Niewia-
domski (red.), System, t. 1, 2015, s. 156.
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golnych probleméw badawczych (wyszczegdlnionych w § 5 tego rozdziatu),
trzeba rdwniez mie¢ na uwadze to, zZe system prawa polskiego jest systemem
prawa krajowego (tj. wewnetrznego), z tym ze z prawem UE kreuje w znacz-
nym stopniu wspélny system prawa?. Na gruncie prowadzonych badan uwaga
ta ma kluczowe znaczenie, aukcja jest bowiem instytucja prawa wykreowana
przez przepisy prawa krajowego (tj. OdnZrEnergU), jednak - o czym szczegd-
fowo bedzie mowa w rozdziale I - pod duzym wplywem prawa unijnego.
Zasygnalizowany powyzej dualizm systemu prawa ma wielowiekowa tra-
dycje, gdyz wiaze sie ze starozytnym Rzymem i jest przypisywany Ulpianowi,
ktéry twierdzil, ze: ,,prawem publicznym sa te normy, ktére odnosza si¢ do
ustroju panstwa rzymskiego, prawem prywatnym zas te, ktore dotycza interesu
poszczegolnych jednostek, niektdre normy sa bowiem stanowione w interesie
ogotu, inne za$ w interesie jednostek”!. Potrzeba wyodr¢bnienia prawa pu-
blicznego i prawa prywatnego, gléwnie dla potrzeb stanowienia czy stosowa-
nia prawa, nie jest w nauce prawa kwestionowana?. Ten dychotomiczny po-
dzial przepiséw prawa ze wzgledu na swoja dluga tradycje, uniwersalnos¢, ale
tez przydatno$¢ w prowadzeniu badan teoretycznych, jak rowniez w faktycz-
nym stosowaniu prawa?® traktowany jest jako ,,ponadgateziowy” dzial prawa?:.

20 Z. Duniewska, Prawo, s. 156.

21 Zob. np. M. Szyrski, W sprawie zjawiska przenikania si¢ prawa administracyjnego i prawa
cywilnego w nowoczesnym panstwie prawa, w: A. Doliwa, S. Prutis (red.), Kryzys prawa admini-
stracyjnego?, t. 3, Warszawa 2012, s. 297. Podobnie m.in. M. Wierzbowski, ktory twierdzi, ze ,gdy
mowimy dzisiaj o rozgraniczeniu prawa administracyjnego i cywilnego, siggamy w gruncie rzeczy
do granicy miedzy prawem publicznym i prywatnym, ujetej na poczatku Kodeksu Justyniana”.
Zob. M. Wierzbowski, Rozgraniczenie prawa administracyjnego i cywilnego, w: J. Korczak (red.),
Cywilizacja administracji publicznej. Ksigga jubileuszowa z okazji 80-lecia urodzin prof. nadzw.
UWr dra hab. Jana Jezewskiego, Wroctaw 2018, s. 525.

22 S. Wlodyka, Problem struktury prawa, PiP 1995, Nr 4, s. 12-13; S. Fundowicz, Dychoto-
miczny podziat prawa, ST 2000, Nr 1-2, s. 49-50; Z. Duniewska, Prawo, s. 159; M. Safjan, w: M. Sa-
ﬁan (red.), System Prawa Prywatnego, t. 1, Warszawa 2012, s. 41-42.

23].S. Langrod dostrzegl, ze dualizm prawa zaistnial i utrzymuje si¢ odwiecznie nie tyle jako
nastepstwo konstrukgji teoretycznych i rozwiazan abstrakcyjnych, ile jako przejaw czysto prak-
tyczny, pomocny przy delimitacji i uwidacznianiu réznic poszczegolnych rezimow, regulujacych
aktywnos¢ czasem nawet identyczng co do natury, ale odmienna ze wzgledu na wlasciwosci pod-
miotu, ktéry ja podejmuje. Zob. J.S. Langrod, Instytucje prawa administracyjnego. Zarys czesci
ogolnej, Krakow 2003, s. 58.

24 H. Rot, Problem dychotomii prawa publicznego i prywatnego, Przeglad Prawa i Admini-
stracji, AUWTr 1976, t. 7, Nr 307, s. 23. Warto jednak odnotowa¢ poglad, zgodnie z ktérym rozréz-
nianie pomigdzy prawem publicznym a prywatnym ma charakter wylacznie ideologiczny, a wy-
powiedzi odnoszace si¢ do niego nie sa wypowiedziami poznawczymi. Rozgraniczanie prawa pu-
blicznego i prawa prywatnego, a takze przypisywanie calemu prawu waloru ,,publiczne” nie jest
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Rozdziat I. Wprowadzenie do badat

Podkresli¢ przy tym trzeba, ze prawo publiczne i prawo prywatne sa wobec sie-
bie komplementarne, co oznacza, ze nie mozna ich sobie przeciwstawiac, czy —
co wigcej — zalicza¢ do dwoch antagonistycznych systemow, prawo publiczne
wspolistnieje bowiem z prawem prywatnym?. Jak wskazuje m.in. A. Bieré:
»prawo prywatne to komplementarna wobec prawa publicznego galaz prawa
o cechach samoregulacji, zawierajaca zespot norm prawnych (zasad i regut)
stuzacych ksztaltowaniu fadu spotecznego (relacji prawnych o charakterze ma-
jatkowym i niemajatkowym) pod katem ochrony prywatnych interesow (pry-
watnych praw podmiotowych) w harmonii z interesem spolecznym przy uzy-
ciu kooperacyjnej (niewladczej) metody regulacyjnej, respektujacej autonomie
woli i rownorzednos¢ podmiotow, korygowanej przez wzgledy stusznosci®®”.
Zauwazy¢ jednak nalezy, ze w doktrynie nauk prawnych do$¢ powszechnie
przyjmuje sie, ze prawo publiczne (w tym prawo administracyjne) wyrosto
z prawa cywilnego, dobierajac z niego - zwlaszcza w poczatkowej fazie jego
krystalizowania sie¢ — potrzebne mu pojecia i instytucje. Rodzace sie¢ prawo
administracyjne niejednokrotnie traktowano jako swoista modyfikacje prawa
cywilnego, dostosowana do potrzeb wladzy publicznej””. J.S. Langrod twier-
dzil, ze mlody wiek prawa administracyjnego i sposob jego powstawania sta-
wiajg je wciaz w pewna zalezno$¢ od metody cywilistycznej, jej instrumenta-
¢ji techniczno-prawnej, jej stownictwa, jej ,elegancji”. Zgodnie z pogladem
Autora narodzinom prawa administracyjnego musialo towarzyszy¢ zacigganie
u prawa cywilnego réznorodnych pozyczek, mniej lub bardziej krétkotermi-
nowych - do czasu nietatwego pozyskania kapitatow wlasnych. Dostrzegajac
liczne zwiazki prawa administracyjnego z prawem cywilnym, J.S. Langrod pi-
sal o wystepujacych trzech sferach prawnych regulujacych dziatalnos¢ admi-
nistracji, przy uwzglednieniu relacji prawa administracyjnego do prawa cywil-
nego. Pierwsza z nich to sfera wylacznego zastosowania prawa administracyj-
nego, druga — wylacznego zastosowania prawa cywilnego i trzecia wyrézniona
sfera to sfera graniczna ,krzyzowania si¢ obu reziméw”, obejmujaca punkty
styku ingerencji przepiséw obu galezi prawa®.

sprawa poznania, lecz sprawa aprobaty, uznania pewnych wartoéci, okreslonej ideologii politycz-
nej czy spoteczno-politycznej. Tak J. Nowacki, Prawo publiczne - prawo prywatne, Prace Naukowe
Uniwersytetu Slqskiego w Katowicach, Katowice 1992, s. 132.

25 7. Duniewska, Prawo, s. 153 1 163.

26 A. Bier¢, Zarys prawa prywatnego. Czes¢ ogolna, Warszawa 2012, s. 37.

27 7. Duniewska, Prawo, s. 169.

28].S. Langrod, Instytucje, s. 59-71.
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§ 1. Przedmiot i uzasadnienie podjetego tematu...

W literaturze nauk administracyjnych wskazuje si¢ réwniez, ze odmienno-
$ci miedzy prawem administracyjnym a prawem cywilnym tkwia w charakte-
rze stosunkow prawnych regulowanych danym typem normy, ujawniajacym
okreslona metode regulacji prawnej. Jak podkresla J. Starosciak, poza wyjat-
kowymi sprawami w Zyciu spolecznym w zasadzie nie ma sprawy, ktéra by
ze swej istoty byla sprawa administracyjnoprawna, dany uktad stosunkow uzy-
skuje charakter cywilnoprawny lub administracyjnoprawny tylko dzigki regu-
lacji prawnej. Akcentujac $ciste zwiazki prawa administracyjnego z prawem
cywilnym oraz jedno$¢ systemu prawa, Autor zwraca tez uwage na istotne od-
rebnosci pojawiajace sie miedzy metodami interpretacji przepisow tych dwoch
galezi prawa. Doceniajac wiezi zachodzace miedzy nimi, uwazal on, ze przy
stosowaniu prawa cywilnego w administrowaniu nie chodzi o korzystanie
z identycznych regul jak miedzy obywatelami, chodzi natomiast o to, ,,aby nie
pomniejsza¢ mozliwosci rozwigzywania stosunkow miedzy instytucjami pan-
stwowymi a obywatelem na bazie prawa cywilnego”?. Z kolei F. Longchamps
de Bérier byt zdania, ze zasadnicza réznica miedzy prawem publicznym i pry-
watnym wyraza sie w istnieniu (badz braku) wladzy publicznej. Prawo pu-
bliczne reguluje stosunki miedzy wiadza a reszta ludzi badz tez stosunki za-
chodzgce migdzy wladza. Natomiast w prawie prywatnym nikt nie wystepuje
jako wladza, prawo to bowiem odnosi si¢ w zasadzie do sfery stosunkow mie-
dzy osobami prywatnymi, podczas gdy prawo administracyjne dotyczy ich
publicznej sfery zycia. Wsrdd pozostatych kryteridow rozrdznienia prawa pu-
blicznego i prywatnego wymienil on cel prawa: interes ogoétu i interes poszcze-
golnych ludzi oraz postawe ludzi objetych prawem (prawo publiczne obowia-
zuje czy tez dziala bez wzgledu na postawe ludzi nim objetych, a prawo pry-
watne moze by¢ ksztaltowane dowolnie, wedtug umowy zainteresowanych)3.
W. Lgczkowski podkreslil natomiast, ze jedna z podstawowych cech pozwala-
jacych odrozni¢ prawo prywatne od publicznego jest wplyw uczestnikow sto-
sunku prawnego na jego tres¢. W prawie prywatnym tres¢ ta ksztaltowana jest
w zasadzie przez strony tego stosunku w drodze umowy (porozumienia). Ina-
czej przedstawia si¢ sytuacja w prawie publicznym, gdzie wystepuje tzw. poten-
tior persona, a wigc podmiot silniejszy narzucajacy tres¢ stosunku i dysponu-
jacy mozliwoscia uzycia przymusu bezposredniego. Prawo publiczne dotyczy
zadan publicznych, ,,wkomponowanych” w ratio legis norm publicznopraw-

29 J. Starosciak, Studia z teorii prawa administracyjnego, Wroctaw-Warszawa-Krakow 1967,
s. 55-65.
30F. Longchamps de Bérier, Litera prawa, Warszawa 1974, s. 10.
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nych, ,na zapleczu” ktorych znajduje si¢ cel lub interes publiczny, wyzna-
czony przyjmowanymi wartosciami. Same normy prawa publicznego sa je-
dynie narzedziem realizujacym i chronigcym te¢ wartos¢®'. Trzeba jednak za-
uwazy¢, ze podzial na prawo publiczne i prywatne nie ma i nie moze mie¢
charakteru ostrego i w pelni rozdzielnego?®?. Dlatego w literaturze mnozg sie
teorie i kryteria rozgraniczenia prawa publicznego i prywatnego, z tym Ze ist-
nieje tendencja, aby podzialu tego dokona¢ wedlug czterech teorii: 1) inte-
resu, 2) podmiotu, 3) przedmiotu unormowan z uwzglednieniem zréznicowa-
nia stosunkéw prawnych oraz 4) metody regulacji prawnej, taczonej z podpo-
rzadkowaniem?, przy czym - dla prowadzonych badan - najistotniejsza jest
ta ostatnia, poniewaz w tym przypadku dochodzi do uksztaltowania (autono-
micznego lub heteronomicznego) sytuacji prawnej podmiotéw dzialajacych
w systemie prawa. Chodzi tu o dwie podstawowe metody: prywatnoprawna
(z przewaga rownorzednosci podmiotéw — przynajmniej formalna réwnoscia
podmiotéw i autonomig podmiotéw w zakresie ksztaltowania wzajemnych
stosunkow) oraz publicznoprawng (z dominujaca wladczoscia, nadrzednoscia
i podporzadkowaniem), przy czym im wyrazniej uwidoczniona jest ta metoda
(zdeterminowana zalozeniami aksjologicznymi, zasadami i warto$ciami sys-
temu politycznego oraz prawnego), tym pewniejszym jest ona wyrdznikiem?.

31 W. Eqczkowski, Ustrojowe podstawy prawa publicznego, w: S. Fundowicz (red.), Wspotcze-
sne problemy prawa publicznego, Lublin 1999, s. 15. Wladczos¢, jako ceche charakterystyczna
prawa administracyjnego, uznal réwniez m.in. Tadeusz Kuta. Zob. T. Kuta, w: J. Bo¢, T. Kuta,
Prawo administracyjne: zagadnienia podstawowe, Warszawa 1984, s. 14.

32 8. Wlodyka, Problem, s. 7-11.

33 Z. Duniewska, Prawo, s. 158.

34 Tamze, s. 157. Warto ponadto doprecyzowa(, ze Autorka wskazuje, iz podziat na prawo
publiczne i prywatne nie pozwala na pelna rozlacznos¢, poniewaz w prawie publicznym, w tym
w prawie administracyjnym, wystepuje rownorzednos¢ i brak podporzadkowania (np. wowczas
gdy mamy do czynienia z administracyjnoprawnymi, niewladczymi formami dzialania admini-
stracji), z kolei w prawie prywatnym z jego kluczowym segmentem — prawem cywilnym - spoty-
kamy brak réwnorzednosci i odejscie od autonomii. Innymi stowy, Autorka prezentuje stuszne
stanowisko, twierdzac, ze sfera publiczna nie jest nigdy w pelni publiczna, tak jak sfera prywatna
nie jest tylko w pelni prywatna. Prawo publiczne wraz z prawem prywatnym kreuje instytucje
uregulowane zazebiajacymi sie przepisami obu segmentéw prawa, w konsekwencji czego mamy
do czynienia ze zréznicowana kontrola sadowa: czgsciowo sadow administracyjnych, czesciowo
powszechnych. Wskaza¢ rowniez warto, ze rozgraniczenie prawa publicznego i prywatnego za po-
mocg metody regulacji stosunkéw prawnych akceptowalne jest nie tylko w doktrynie prawa pu-
blicznego (gléwnie administracyjnego), ale rowniez w doktrynie prawa cywilnego. Na przyktad
M. Safjan stoi na stanowisku, ze: ,dystynkcja migedzy prawem publicznym a prawem prywatnym
polega na zastosowaniu odmiennej regulacji prawnej, ktora w sferze prawa prywatnego polega
na ksztaltowaniu relacji pomiedzy réwnorzednymi podmiotami, dysponujacymi autonomig i sze-
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