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WSTEP

Czas daje mozliwo$¢ wyznaczania kolejnosci miedzy zdarzeniami i okre-
$lenia odstepéw miedzy nimi'. Prawo, odnoszac si¢ do czasu, nadaje
mu walor prawnie istotny®. Wplyw czasu na stosunki spoteczne stanowi
punkt wyjscia w rozwazaniach nad relacjg pomiedzy czasem a prawem.
Skoro bowiem celem prawa jest regulowanie stosunkéw spolecznych
i ksztaltowanie wzordw powinnego postepowania poszczegolnych pod-
miotdw, to norma prawna nie powinna by¢ oderwana od naturalnych
zjawisk®. Pojecie czasu w prawie moze by¢ ujmowane w dwojakim zna-
czeniu: wewnetrznym i zewnetrznym. Wedlug pierwszego znaczenia
czas skladajacy sie na tres¢ normy prawnej i okreslony przepisami prawa
stanowi zdarzenie objete regulacjg prawng, z tym zastrzeZeniem, Ze
sam czas nie jest zdarzeniem, a raczej miarg wszystkiego, co sie dzieje
w $wiecie rzeczywistym, pozwalajaca ustali¢ kolejno$¢ zdarzen. Zda-
rzeniem jest upltyw czasu, wprzegniety w przepisy prawa‘. Wewnetrzne
znaczenie czasu w porzadku prawnym ma miejsce wéwczas, gdy pra-
wo taczy okreslone skutki prawne z uplywem czasu jako zdarzeniem
prawnym’. Uplyw czasu jest traktowany jako niesamodzielne zdarzenie
prawne, gdyz w okreslonym momencie powinny wystapi¢ zasztosci,
takie jak brak dziatania podmiotu administrowanego albo administru-
jacego. Z kolei czas jako samodzielne zdarzenie prawne to sytuacja, gdy

' P. Lisowski, Czas w procesowym prawie administracyjnym [w:] Czas w prawie
administmcyjnym, red. J. Zimmermann, Warszawa 2011, s. 101.

2 P. Lisowski, Czas..., s. 102.

* Por. J. Kowalski, Wstegp do prawoznawstwa, Warszawa 1979, s. 86-87.

* Odmiennie W. Lang, Obowigzywanie prawa, Warszawa 1962, s. 143-144.

° A. Wasilewski, Uplyw czasu jako zdarzenie prawne w prawie administracyjnym,
PiP 1966/1, s. 57.
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z normy prawnej wynika, Ze w oznaczonym czasie powinny nastapi¢
okreslone skutki prawne®. W drugim znaczeniu, zewnetrznym, czas
stanowi obiektywnie porzadkujacy czynnik, poniewaz ,,prawo istnieje
i jest realizowane w okreslonym czasie™.

W sferze przedawnienia czas jest niesamodzielnym zdarzeniem praw-
nym, gdyz do stwierdzenia przedawnienia oprocz uptywu czasu ko-
nieczne jest jeszcze stwierdzenie innych przestanek wyznaczonych przez
prawodawce®.

Przedawnienie jest konstrukeja prawna wywodzaca si¢ z prawa cywil-
nego’. Pierwotnie wyrézniano przedawnienie nabywcze i umarzajace’®.
To rozréznienie nie musi by¢ uzyteczne we wszystkich galeziach prawa
z uwagi na specyfike regulacji w kazdej z nich. Poszczegolne galezie
prawa przyjely nazwe i instytucje¢ przedawnienia, jednakze jej znacze-
nie w ramach tych galezi ma cechy swoiste. Zatem prosta transpozycja
cywilistycznego rozumienia przedawnienia na grunt prawa administra-
cyjnego nie uwzgledniataby specyficznych dla tego prawa uwarunkowan.

Historia cywilizacji cztowieka wskazuje na liczne konstrukcje dawno-
$ci w prawie. Za namiastke przedawnienia moze postuzy¢ przyktad
wskazany przez M. Kulika w starozytnym prawie Zydowskim, doty-
czacy Izraelity, ktory oddawal si¢ w niewole za dlugi. Taki niewolnik,
zgodnie z Ksiega Wyjscia, mdgl stuzy¢ wlascicielowi jedynie przez
sze$¢ lat. Natomiast — w my$l Ksiegi Kaptanskiej — nie dtuzej niz do
roku jubileuszowego, cho¢ grzech, ktéry spowodowal niewole, ,,trwal”
w dalszym ciggu i mogt rodzi¢ negatywne skutki spoteczne, chocby

¢ A. Wasilewski, Uptyw czasu..., s. 57.

7 A. Wasilewski, Uptyw czasu..., s. 57.

8 EH. Lawson, Zeitblauf als Rechtsproblem, Archiv fiir die civilistische Praxis, 1960/2,
s. 100. Podaje za A. Nita, Czynnik czasu w prawie podatkowym. Studium z dziedziny
zobowigzan podatkowych, Gdansk 2007, s. 220.

° Jak ujal to O. Mayer, przedawnienie jest sadzonka przeniesiong na grunt prawa
publicznego, ktéra rozwinela swoje wlasne cechy, por. O. Mayer, Derecho administrativo
alemdn, t. 2, Parte Especial, Buenos Aires 1982, s. 245. Podaje za R. Caballero Sanchez,
Prescripcion y caducidad en el ordenamiento administrativo, Madrid 1999, s. 314.

' B. Kordasiewicz [w:] System Prawa Prywatnego, t. 2, Prawo cywilne - czes¢ ogolna,
red. Z. Radwanski, Warszawa 2002, s. 529 i n.
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w postaci hanby''. Wedtug powotanego autora: ,,Uregulowania te do-
tyczyly co prawda stosunkow wilasno$ciowych, jednak ich cel tkwit
w ograniczeniu czasu, przez jaki Izraelita mogt by¢ niewolnikiem. Ideg
ich byly warto$ci humanitarne, wigc w pewnym sensie funkcja ich byta
zblizona do tej, jaka wspolczesnie spelnia instytucja przedawnienia”'2.
Z uplywem wspomnianego czasu nalezalo odpusci¢ niewolnikowi na-
ruszenie porzadku, ktére doprowadzito go do niewoli. Prawo zydowskie
nakazywalo zaprzestania dalszego sankcjonowania, co nie oznaczato, iz

byty niewolnik przestawat by¢ winny grzechu®.

Przedawnienie w prawie administracyjnym znajdowalo sie¢ i znajduje
w sferze zainteresowan i wypowiedzi przedstawicieli polskiej doktry-
ny prawa'. Jednym z argumentéw przemawiajacych za podjeciem sie
omawianego tematu jest stan prawa pozytywnego, w ktérym pojecie
przedawnienia, nie zawsze w doslownej terminologii, ale uchwytne,
wystepuje w tre$ci norm prawa administracyjnego. W zwigzku z tym
celowe jest prowadzenie rozwazan na temat charakteru teoretycznego
pojecia przedawnienia oraz ocena stanu prawa pozytywnego. Z po-
wyzszego wynika tez konieczno$¢ ustosunkowania sie do pojecia oraz
konstrukcji prawnych przedawnienia, co z kolei uzasadnia konieczno$¢
dokonania oceny norm prawnych wyrazajacych przedawnienie przede
wszystkim pod katem, czy sg to instytucje prawne spdjne, jasne, czy tez
sa to rozwigzania prawne kadlubowe, niedoskonate. Nie jest zasadnicza
rola doktryny prawa petnienie funkeji opisowo-komentatorskiej wzgle-

" M. Kulik, Przedawnienie karalnosci i przedawnienie wykonania kary w polskim
prawie kamym, Warszawa 2014, s. 1.

12 M. Kulik, Przedawnienie karalnosci..., s. 1.

1 J. Kuzmicka-Sulikowska, Idea przedawnienia i jej realizacja w polskim kodeksie
cywilnym, Wroctaw 2015, s. 37.

" Na przydatnos¢ przedawnienia w prawie administracyjnym wskazywal miedzy
innymi E. Smoktunowicz, Analogia w prawie administracyjnym, Warszawa 1970, passim.
Wspolczesnie wskazuja miedzy innymi: D. Kijowski, Przepisy czy zasady ogélne prawa
administracyjnego [w:] Miedzy tradycjg a przyszloscig w nauce prawa administracyjnego.
Ksiega jubileuszowa dedykowana Profesorowi Janowi Bociowi, red. J. Supernat, Wroctaw
2009, s. 297-298; J. Zimmermann, Opinia prawna na temat projektu ustawy — Przepisy
ogdlne prawa administracyjnego, ,Zeszyty Prawnicze” 2010/2, s. 40. Najnowsza publikacja
dotyczaca tej problematyki jest praca W. Pigtka, Przedawnienie w prawie administracyj-
nym, Poznan 2018.
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dem prawa pozytywnego. To jednak kierunki badan w prawie sg zawsze
w pewnym sensie pochodng obowigzujacego prawa pozytywnego. Jak
ujat to E Longchamps, czym gwiazda dla astronoma, czym skatla dla
geologa, tym jest kodeks dla uczonego prawnika'.

Wazne naukowo jest rdwniez czynienie ustalen o charakterze definiu-
jacym, a takze systematyzujacym zaréwno de lege lata, jak i de lege
ferenda, oraz ustalenie funkgji, jaka spelnia przedawnienie w systemie
prawa administracyjnego.

Brak w systemie prawa administracyjnego uniwersalnej definicji prze-
dawnienia wynika zapewne z réznorodnosci stosunkéw prawnych,
w ktérych ono wystepuje. Dla przykladu, na gruncie polskiego prawa
karnego pojecia przedawnienia uzywa si¢ zasadniczo do dwdch kategorii
zdarzen prawnych: $cigania oraz wykonania kary. Z kolei w polskim
prawie cywilnym przedmiotem przedawnienia sg, co do zasady, rosz-
czenia majatkowe. W przepisach normujacych stosunki prawne metoda
administracyjnoprawng stowo przedawnienie wystepuje w réznych ko-
niunkcjach. Taki stan rzeczy jest spowodowany zacieraniem si¢ granic
prawa administracyjnego, co moze wynika¢ z oddzialywania na nie
innych gatezi prawa oraz przenikania konstrukcji wyksztatconych w tych
galeziach. Zjawisko oddzialywania na prawo administracyjne rozwigzan
prawnych z innych gatezi prawa moze zaciera¢ obraz mechanizméw i
konstrukcji prawa administracyjnego’®. Na przyktad w ustawie o Policji
znajdujemy okreslenie charakterystyczne dla regulacji prawa cywilnego,
a mianowicie art. 107 tej ustawy stanowi, Ze roszczenia policjanta z ty-
tulu prawa do uposazenia i innych $§wiadczen ulegaja przedawnieniu.
Okreslenie przedmiotu przedawnienia jest takie samo, jak w art. 117
k.c. Jednakze przedawnienie, o ktérym mowa w art. 107 u.p., odnosi
sie do stosunku prawnego, ktory w razie sporu co do zaistnienia prze-

'* Trzeba dodac¢, ze wypowiedz ta odnosila si¢ do dazenia do rozgraniczenia przed-
miotu prawa i jego poznania: prawa i nauki prawa - E. Longchamps, Z probleméw poznania
prawa, Wroclaw 1968, s. 15.

' Por. na ten temat P. Wszolek, Kryteria wyodrebniania prawa administracyjnego,
Warszawa 2016, s. 103 i n.
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dawnienia regulowany jest calkowicie odmiennie niz spér na gruncie
prawa cywilnego.

Przykladem regulacji przedawnienia moze by¢ art. 40d ust. 3 u.d.p.,
w mys$l ktérego obowiazek uiszczenia oplat oraz kar pienieznych si¢
przedawnia. Z kolei art. 104 ust. 5 u.p.s. stanowi, Ze naleznosci z tytu-
tu nienaleznie pobranych $wiadczen ulegaja przedawnieniu. Ponadto
w systemie prawa wystepuja konstrukcje prawne, ktorych ustawodawca
nie definiuje mianem przedawnienia, a ktore judykatura i doktryna tak
okreslaja. Przyktadem moze by¢ art. 143 ust. 1 ustawy z 9.06.2011 r. -
Prawo geologiczne i goérnicze'’, ktory stanowi, ze decyzja w sprawach
okreslonych tym dziatem ustawy nie moze zosta¢ wydana po uplywie
5 lat od konca roku, w ktérym nastapilo zdarzenie uzasadniajgce jej
wydanie. W wyroku z 23.03.2017 r. WSA w Szczecinie okredlit termin
wskazany w art. 143 ust. 1 tej ustawy mianem terminu przedawnienia'®.

Niejednolito$¢ przedmiotowa prawa administracyjnego powoduje, ze
pojecie przedawnienia w administracyjnym prawie pozytywnym odnosi
sie miedzy innymi do: administracyjnych kar pienieznych, oplat, rosz-
czen z tytutu administracyjnoprawnego stosunku stuzbowego, nalezno-
$ciz pomocy spolecznej, a zatem stosunkdéw prawnych o zrdéznicowanej
konstrukcji. Ponadto judykatura®, a takze doktryna® uzywaja tego po-
jecia réwniez w przypadku stwierdzenia uplywu terminu do wyelimi-

7 Dz.U. 22017 r. poz. 2126 ze zm.

'8 W wyroku z23.03.2017 ., I SA/Sz 176/17 (LEX nr 2273632), sad okreéla termin
wskazany w art. 143 ust. 1 tej ustawy mianem terminu przedawnienia. Podobnie NSA
w wyroku z 26.01.2017 r., I GSK 2319/15 (LEX nr 2270128).

' Por. np.: wyrok NSA z23.03.2011 r., IOSK 753/10 (LEX nr 1079819), wyrok NSA
2 24.09.2009 r., IT OSK 1440/08 (LEX nr 597284).

" Na przykfad: M. Jaskowska [w:] M. Jaskowska, A. Wrébel, Kodeks postepowania
administracyjnego. Komentarz, Zakamycze 2005, s. 980; W. Chrdscielewski, Niezbednos¢
modyfikacji nadzwyczajnych tryboéw postepowania administracyjnego jako element racjona-
lizacji prawa administracyjnego [w:] Racjonalny ustawodawca. Racjonalna administracja.
Pamieci Profesora Eugeniusza Smoktunowicza, red. D.R. Kijowski, A. Miru¢, A. Budnik,
Biatystok 2016, s. 300.
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nowania decyzji z obrotu prawnego w postepowaniu wznowieniowym
albo w postepowaniu w przedmiocie stwierdzenia niewazno$ci*'.

Powotane przyktady uregulowan réznych instytucji prawnych zaowo-
cowaly powstaniem wielu kombinagji i figur przedawnienia na grun-
cie prawa administracyjnego, miedzy ktérymi zachodza mniejsze lub
wigksze réznice konstrukcyjne.

Jak trafnie zauwaza Jan Zimmermann, poszczegdlne dyscypliny prawa
administracyjnego wyrastaja z jednego pnia, zatem powinny zachowy-
wa¢ cechy jednorodne i wspdlne dla calosci®.

Brak przepiséw ogdlnych prawa administracyjnego, w ktérych mogtaby
znalez¢ sie regulacja dotyczaca przedawnienia, jest zapewne jednym
z powodow, dla ktérych prawodawca ustanawia odestania do przedaw-
nienia uregulowanego w innych obszarach prawa. Na przyktad w prawie
budowlanym? oraz prawie gérniczym i geologicznym® w zakresie kar
i oplat znajduja si¢ odestania do Ordynacji podatkowej>.

2l Por. art. 156 § 2 k.p.a., ktory stanowi, ze nie stwierdza si¢ niewaznoéci decyzji
z przyczyn wymienionych w § 1 pkt 1, 3,417, jezeli od dnia jej doreczenia lub ogloszenia
uplynelo dziesie¢ lat; art. 146 § 1 k.p.a., ktory stanowi, Ze uchylenie decyzji z przyczyn
okreslonych w art. 145 § 1 pkt 1 i 2 nie moze nastapi¢, jezeli od dnia doreczenia lub
ogloszenia decyzji uptynelo dziesie¢ lat, z przyczyn za$ okreslonych w art. 145 § 1 pkt
3-8 orazwart. 145aiart. 145b, jezeli od dnia doreczenia lub ogloszenia decyzji uptyneto
pie¢ lat.

2 ]. Zimmermann, Jednos¢ prawa administracyjnego [w:] Miedzy tradycjg a przy-
szloscig w nauce prawa administracyjnego. Ksigga jubileuszowa dedykowana Profesorowi
Janowi Bociowi, red. ]. Supernat, Wroctaw 2009, s. 821.

# Art. 59g ust. 5 pr.bud. odsyla do odpowiedniego stosowania przepiséw dziatu III
Ordynacji podatkowej. W orzecznictwie utrwalony jest poglad, Ze odestanie to odnosi
sie takze do przedawnienia kar — por. np. wyrok NSA z 26.04.2017 r., IT OSK 2160/15
(LEX nr 2340058).

# Art. 142 ust. 1 ustawy z 9.06.2011 r. — Prawo geologiczne i gérnicze (Dz.U. z 2017 r.
poz. 2126 ze zm.).

» Doda¢ nalezy, ze odestanie do Ordynacji podatkowej nie jest incydentalne, gdyz
upowaznienie do stosowania Ordynacji jest zawarte takze w art. 67 u.f.p., ktéry ma
zastosowanie do naleznos$ci budzetowych regulowanych kilkudziesiecioma ustawami.
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Brak poglebionych wypowiedzi doktryny* co do istoty przedawnienia
i zakresu jego zastosowania moze powodowa¢ pokuse¢ odwotywania
sie do dorobku i aparatury pojeciowej z innych galezi prawa. W konse-
kwencji moze to zacheca¢ do stosowania analogii i zapozyczen z tych
galezi. Pokusie takiej ulega, jak sie wydaje, prawodawca, gdyz, jak juz
wspomnialem, w wielu przepisach odsyla do instytucji przedawnienia
w prawie podatkowym, a na gruncie stosunkow stuzbowych o cha-
rakterze administracyjnoprawnym do przepiséw Kodeksu cywilnego.

W doktrynie wskazano, Ze najpierw nalezy badac instytucje praw-
ng, ktora rozwingela si¢ w obszarze prawa prywatnego i zostala prze-
niesiona na obszar prawa publicznego, bowiem rozwiazania z prawa
prywatnego s3 pierwowzorem dla rozwigzan w prawie publicznym
z uwzglednieniem specyfiki prawa publicznego. Jednakze po przepro-
wadzeniu zabiegéw dostosowawczych, odpowiadajacych istocie prawa
publicznego, cechg wspolng obu konstrukeji moze pozosta¢ niewiele
poza takg samg nazwa?”.

Jednym z zadan nauki prawa jest tworzenie poje¢, ktdre opisuja rzeczy-
wisto$¢ prawng w przypadku wystapienia luki pojeciowej, czyli zaistnie-
nia takiej sytuacji, kiedy zjawisko o znaczeniu prawnym wymaga mozol-
nego opisu podmiotéw, przedmiotu i tresci. Z kolei zgodnie z brzytwa
Ockhama rozréznienie ma sens i usprawiedliwienie wowczas, gdy po-
réwnywane $rodki prawne pelnia rézne funkcje i powoduja osiggniecie
réznych konsekwencji prawnych®®. Tytul monografii ,,Przedawnienie
w polskim prawie administracyjnym” wynika z mojego przekonania,
ze postuzenie si¢ pojeciem ,,przedawnienia administracyjnego” bytoby
uproszczeniem, ktore nie odzwierciedlaloby stanu prawa pozytywne-
go. Wobec réznorodnosci stosunkéw prawnych, do ktérych doktryna,
judykatura, a zwlaszcza prawodawca, w tym takze unijny®, uzywaja
pojecia przedawnienia jako desygnatu konsekwencji prawnych uptywu

% Wryjatkiem jest wspomniana monografia W. Piatka, Przedawnienie w prawie
administracyjnym, Poznan 2018.

27 F. Fleiner, Instituciones de derecho administrativo, Editorial 1933, s. 46-47.

2 Non sunt mulitiplicanda entia sine necessitate.

» Por. np. art. 3 ust. 1 rozporzadzenia Rady nr 2988/95 z 18.12.1995 r. w sprawie
ochrony intereséw finansowych Wspélnot Europejskich (Dz.Urz. UE L 312, s. 1).
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czasu, w powigzaniu z roznorodnymi zdarzeniami prawnymi, a takze
wobec licznych odestan do konstrukeji przedawnienia w innych gafe-
ziach prawa, uzasadnione wydaje si¢ twierdzenie, Ze na gruncie prawa
administracyjnego konstrukcja przedawnienia nie moze by¢ jednorodna
przedmiotowo, a obecnie jest ona powigzana z konstrukcjami przedaw-
nienia z innych galezi prawa.

Prawo administracyjne jest niezwykle rozlegte przedmiotowo i per-
manentnie przeobrazane. Obejmuje tysigce przepisow wkraczajacych
w rézne dziedziny zycia spotecznego. ,,Swoistos¢ wielu z tych dzie-
dzin sprawia, ze prawo materialne staje si¢ sui generis konglomeratem
sktadajacym si¢ z réznych zbioréw regulacji prawnych™. Powyzsze
implikuje stwierdzenie, ze biorac za punkt odniesienia system pra-
wa administracyjnego, zabiegiem trudnym, ale nie niemozliwym, jest
stworzenie pojecia ,,przedawnienia” odnoszacego si¢ do calego obszaru
prawa administracyjnego. Jednakze ,,zbiorcze” pojecie moze si¢ okazacd
pojeciem niewiele wyjasniajace, a tym samym malo przydatne badaw-
czo. Z kolei konstruowanie definicji przedawnienia na potrzeby po-
szczegolnych obszarow prawa administracyjnego mogtoby nadmiernie
gmatwac siatke pojeciowa w nauce prawa administracyjnego. Jak pisat
E Longchamps, ,walor naszych poje¢ moze by¢ mierzony (...) odpowied-
nio$cig wobec istniejacego prawa; przydatnoscia do jego zamierzonej
interpretacji, krytyki, ewentualnej modyfikacji itd., wreszcie spdjnoscia,
fadem w obrebie samych tych poje¢™!. Prawa pozytywnego nie mozna
sprowadza¢ wylacznie do regulacji normatywnej, stanowionej przez
panstwo, a nauki tego prawa jedynie do poznawania, interpretowania
oraz doskonalenia tego uktadu®?. Uwazam, Ze obecny stan prawny w sfe-
rze aparatu pojeciowego nie jest rozwigzaniem optymalnym. Jak juz
wspomnialem, zapozyczanie konstrukcji przedawnienia i przenoszenie
ich do poszczegolnych obszaréw prawa administracyjnego z innych

% Z.Duniewska, Differentia specifica materialnego prawa administracyjnego (w teorii
i w orzecznictwie) [w:] Instytucje wspotczesnego prawa administracyjnego. Ksiega jubile-
uszowa profesora zw. dra hab. Jézefa Filipka, Krakéw 2001, s. 185.

! F. Longchamps, Wspétczesne problemy podstawowych pojeé prawa administracyj-
nego, PIP 1966/6, s. 889.

2 F. Longchamps, Wspéiczesne problemy..., s. 889.
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galezi prawa, tj. prawa cywilnego, karnego albo z przepiséw prawa po-
datkowego, moze wypacza¢ sens instytucji prawa administracyjnego.

Tworzenie konstrukcji teoretycznych oraz instytucji prawa admini-
stracyjnego powinno odbywac si¢ niezaleznie od innych gafezi prawa
i nie moze by¢ ono zautomatyzowana transpozycja z innych dyscyplin
prawa. Analiza prawa pozytywnego pozwala okre$li¢ tres¢ i funkcje
instytucji prawa, co powinno by¢ zaczynem do konstruowania wypo-
wiedzi o charakterze bardziej ogdlnym, a wiec do konstruowania pojec¢
dla narzedzi potrzebnych do interpretacji przepiséw prawa oraz jego
instytucji*. Znaczenie dla badan nad istotg instytucji ma takze kontekst
systemowy. Wydaje sie oczywiste, ze ksztattowanie instytucji prawa musi
uwzglednia¢ postanowienia Konstytucji RP, a w tym zasad i wartosci
prawa administracyjnego.

Jako punkt wyjscia do badan nad pojeciem i istotg przedawnienia w pra-
wie administracyjnym uczynilem zaréwno analize¢ przepiséw prawa
pozytywnego, w ktérych wprost uzyto okreélenia przedawnienie, jak
réwniez analize regulacji niezawierajacych takiego okreslenia, ale w
ktorych uzyto okreslen analogicznych w sensie semantycznym lub kon-
strukcyjnie (instytucjonalnie) podobnych. O charakterze instytucji pra-
wa nie decyduje bowiem tylko jej nazwa w sensie ksztaltu jezykowego.
O charakterze instytucji prawa decyduje regulacja prawna dekodowana
z pojedynczych przepiséw prawa dotyczacych danej instytucji oraz ist-
nienie czy funkcjonowanie danej instytucji w perspektywie calo$ciowo
rozumianego systemu prawa. Nazwa instytucji powinna jednak mie¢
odzwierciedlenie semantyczne w jakims sensie w nazwach prawnych
dotyczacych tej instytucji*.

Okreslenie cech konstrukcji przedawnienia, uzasadnienie jego zastoso-
wania w obszarze prawa administracyjnego, potrzeba czytelnego odroz-

3 T. Wos$, Termin, warunek i zlecenie w prawie administracyjnym, PiP 1994/6, s. 23.

3 Z. Duniewska, Zakres regulacji prawa administracyjnego materialnego - wyzna-
czenie pojecia instytucji tego prawa [w:] System prawa administracyjnego, t. 5, Prawo
administracyjne materialne, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, Warszawa
2012,s. 168 in.
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nienia tej konstrukeji od innych konstrukgji o funkcjach podobnych,
oprocz spojrzenia pozytywistycznego przez pryzmat konstrukeji norm
prawnych, wymaga takze analizy intencji prawodawcy i oceny, jakie
wartosci i dobra przedawnienie ma chroni¢. Ocena stanu prawnego
pozwoli takze na sformulowanie wniosku, czy przedawnienie na grun-
cie prawa administracyjnego mozna uzna¢ za wlasciwie uksztaltowana
instytucje tego prawa®.

Wartos$cig kazdej galezi prawa powinna by¢ materialna harmonia roz-
wigzan prawnych dotyczacych poszczegdlnych instytucji prawnych.
Owa harmonia powinna wynika¢ z wypracowanych zalozen okreslonej
instytucji prawa. Wypracowanie przedmiotu, zakresu i cech konstytu-
tywnych okreslonej instytucji prawa ma wielkie znaczenie dla proce-
su stanowienia i stosowania prawa. Istnienie fundamentéw instytucji
prawnej ulatwia prawodawcy konstruowanie kolejnych przepiséw, ko-
herentnych wzgledem uksztaltowanej instytucji prawa. Pozwala takze
tatwiej zdekodowac znaczenie normy prawnej i zakres jej zastosowania
W procesie stosowania prawa®. ,Jednolitos¢ danej instytucji prawnej
eliminuje spory kompetencyjne, dostosowuje ochrone i kontrole do jej
istoty i czyni te instytucje czytelng™’.

Przedawnienie staje si¢ trwalym elementem konstrukcji prawa admini-
stracyjnego w Polsce. Stan taki uzasadnia postawienie pytania o réznice
pomiedzy przedawnieniem a tzw. terminem zawitym. Oba te pojecia
majg charakter normatywny?. Powyzsze z kolei implikuje dokonanie
delimitacji pomiedzy przedawnieniem a terminem zawitym oraz uza-
sadnia probe zidentyfikowania kategorii stosunkéw spotecznych regu-
lowanych metodg administracyjnoprawng, w ktérych postugiwanie si¢

* Instytucja prawng jest ,wyodrebniony i stanowiacy funkcjonalng cato$¢ zespot
norm prawnych odnoszacych sie do stosunkow w jakiej$ dziedzinie zycia spotecznego”
- W. Gromski, Instytucja prawna [w:] Encyklopedia prawa, red. U. Kalina-Prasznic,
Warszawa 1999, s. 200.

* J. Zimmermann, Aksjomaty prawa administracyjnego, Warszawa 2013, s. 22.

7 ]. Zimmermann, Aksjomaty..., s. 59.

* Pojecia termin zawity uzywa prawodawca w art. 261 § 4 pkt 2 k.p.a., ktéry stano-
wi: ,Organ powinien jednak zalatwi¢ podanie mimo nieuiszczenia nalezno$ci: 2) jezeli
whniesienie podania stanowi czynno$¢, dla ktérej jest ustanowiony termin zawity”.
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tymi pojeciami jest uzasadnione aksjologicznie lub prakseologicznie.
Wskazanie roznic wydaje sie takze uzasadnione w stosunku do termindw
ograniczajacych mozliwo$¢ wyeliminowania z obrotu prawnego decyzji
i postanowien w trybach nadzwyczajnych, jak juz wspomniatem, czesto
okreslanych mianem przedawnienia®.

Powyisze zalozenia uzasadniajg przeprowadzenie analizy przedaw-
nienia w prawie pozytywnym oraz poszukiwanie normatywnej kon-
cepcji przedawnienia, a takze zasad, regul i wartosci uzasadniajacych
przedawnienie. Badania w tych zakresach sg powigzane. Podstawowa
plaszczyzna odniesienia to przede wszystkim analiza prawa pozytyw-
nego oraz praktyka stosowania prawa. Zamierzam dokonac¢ analizy
i wykladni regulacji normatywnej przedawnienia i przedstawi¢ zasad-
nicze cechy analizowanych rozwigzan prawnych w kontekscie wartosci
charakterystycznych dla demokratycznego panstwa prawnego. Wynik
przeprowadzonej analizy pozwoli przedstawi¢ zarys koncepcji prze-
dawnienia, ktéra bytaby mozliwa do wykorzystania przy definiowaniu
przedawnienia w prawie administracyjnym.

Podjete w pracy rozwazania na temat powigzania przedawnienia z za-
sadami i warto$ciami demokratycznego panstwa prawnego wynikaja
z przekonania, ze konstrukcja przedawnienia musi uwzglednia¢ wartosci
izasady demokratycznego panstwa prawnego i ze owe wartoéci i zasady
oddziatujg na ksztalt tej konstrukeji. Odwolanie do zasad i warto$ci Kon-
stytucji RP powinno by¢ dwoiste. Chodzi o znaczenie i wplyw warto$ci
i zasad konstytucyjnych na przedawnienie.

Ponadto chciatbym zwroci¢ uwage na zalety wigzace sie z przedawnie-
niem postrzeganym jako instytucja prawna tamujaca, w pewnym sensie,
procedowanie. Wskazuje na znaczenie przedawnienia jako konsekwencji
prawnej, ktéra uruchamia mechanizm powstrzymania dzialania aparatu
administracyjnego. Przedmiotem rozwazan w tej czesci jest kontekst
prakseologiczny przedawnienia. Podejmuje probe wskazania korzysci,
ktére moga wyptywa¢ z faktu istnienia przedawnienia po stronie za-

¥ Por.: 146 § 1 k.p.a., art. 156 § 2 k.p.a.
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réwno podmiotéw administrujgcych, jak i administrowanych®, a takze
wskazania mechanizmdw i zjawisk powodujgcych przedawnienie.

Badanie instytucji prawa na podstawie prawa pozytywnego, ewen-
tualnie konstruowanie okreslonej instytucji prawa, nalezy zacza¢ od
zagadnien podstawowych, to jest od charakterystyki istoty instytucji
oraz uzasadnienia konstruowania przepiséw tej instytucji, a takze relacji
do innych poje¢ o zblizonym charakterze i przedmiocie zastosowania.
Truizmem jest stwierdzenie, ze kazda konstrukcja prawa materialnego
powinna by¢ poparta starannymi badaniami dotyczacymi jej elemen-
tow, a takze oceng uzasadnienia aksjologicznego przyjetego rozwiazania
prawnego. Dla wlasciwego uksztaltowania okreslonej regulacji w sferze
prawa materialnego ma znaczenie zidentyfikowanie celow i funkcji
regulacji prawnej z uwzglednieniem idei i zasad przyjetych w danej
galezi prawa, wyinterpretowanych z Konstytucji RP oraz z systemu
prawa pozytywnego.

Uznaje sie, ze przedawnienie w prawie cywilnym uzasadnia si¢ mig-
dzy innymi nastepujacymi przestankami: staloécig i bezpieczenstwem
obrotu, motywowaniem do dziatania uczestnikéw obrotu cywilnego,
dezaktualizacja potrzeb czy trudnosciami dowodowymi w procesie
dochodzenia roszczen cywilnych z uwagi na znaczny uptyw czasu. Ana-
logicznie uzasadnione wydaje si¢ dokonanie wszechstronnej oceny mo-
tywow przedawnienia w prawie administracyjnym, jak i jego funkgji.

Badanie nalezy zacza¢ od analizy instrumentarium prawnego danej ga-
tezi prawa, ktore w jakims zakresie jest zbiezne z zakresem przedmiotu

" Na temat sprawno$ci prawa zob.: Z. Kmieciak, Skutecznos¢ regulacji administra-
cyjnoprawnej, £6dz 1994; I. Skrzydlo-Niznik, K. Sieniawska, Prawne i pozaprawne uwa-
runkowania sprawnosci (efektywnosci) dziatania administracji publicznej [w:] Instytucje
wspélczesnego prawa administracyjnego. Ksiega jubileuszowa profesora zw. dra hab. Jozefa
Filipka, Krakéw 2001, s. 518 i n.; I. Skrzydto-Niznik, Pojecie i kryteria sprawnosci dzia-
tania administracji publicznej w nauce prawa administracyjnego i w nauce administracji
[w:] Prawo do dobrej administracji, materialy ze Zjazdu Katedr Prawa i Postepowania
Administracyjnego, Warszawa-Debe, 23-25.09.2002 1., red. Z. Niewiadomski, Z. Cieslak,
Warszawa 2003, s. 234 i n.; Z. Leonski, Z problematyki skutecznosci prawa administra-
cyjnego [w:] Organizacja i funkcjonowanie administracji paristwowej. Ksigga poswiecona
Jerzemu Stuzewskiemu, red. J. Lang, Warszawa 1990, s. 135in.
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badan. W przypadku poje¢, ktérymi prawodawca postuguje sie w wielu
galeziach prawa i ktore ,,przenikajg” do innych galezi, uzasadnione
jest dokonanie oceny istoty tych poje¢, w celu szerszego spojrzenia na
oceniang instytucje.

Kluczowy do okre$lenia wydaje si¢ rdwniez zakres przedmiotowy
i podmiotowy przedawnienia, czyli wskazanie, do jakich czynnosci
prawnych lub zdarzen prawnych w obszarze prawa administracyjnego
przedawnienie powinno si¢ odnosi¢. Kolejnym zagadnieniem jest za-
kres zastosowania przedawnienia w relacji: administracja a podmioty
administrowane. Rozwazenia wymaga kwestia, czy przedawnienie
powinno odnosi¢ si¢ tylko do podmiotéw administrowanych, czy
tez na okoliczno$¢ przedawnienia moze powolywac sie takze aparat
administracyjny w stosunku do podmiotéw administrowanych. Na-
stepnie w odniesieniu do podmiotu administrowanego odpowiedzi
wymaga pytanie, czy przedawnienie powinno odnosi¢ si¢ tylko do
przedawnienia obowiazkéw, czy takze do uprawnien administracyj-
nych*. Udzielenie odpowiedzi na to pytanie wymaga poczynienia
pewnych zalozen wartos$ciujacych i odniesienia si¢ do aksjologii prawa
administracyjnego. Istota prawa administracyjnego i administracji
publicznej, zasadzajaca si¢ na dziataniu w celu realizacji dobra wspol-
nego, nakazuje wywaza¢ dobro ogétu w powigzaniu z dobrem jed-
nostki. Zatem uzasadnione wydaja si¢ badania w celu skatalogowania
kategorii obszaréw prawa administracyjnego, dla ktérych mozliwe,
a moze nawet konieczne jest ustanowienie instytucji przedawnienia.
Tym samym wydaje si¢ uzasadnione poszukiwanie wartos$ci, zasad i
regul odnoszacych si¢ do sfer dzialania prawa administracyjnego, w
ktérych przedawnienie nie jest potrzebne.

Majac na wzgledzie to, ze w systemie prawa administracyjnego znajduje-
my odestania do przedawnienia w innych gateziach prawa, w rozdziale I

1 Pojecie uprawnienia jako synonim korzysci podmiotu administrowanego wyni-
kajacej ze stosunku administracyjnoprawnego jest uzywane w literaturze prawa admi-
nistracyjnego — por. zastrzezenia W. Jakimowicza na temat adekwatnosci stosowania
tego terminu na gruncie prawa administracyjnego, W. Jakimowicz, Publiczne prawo
podmiotowe, Krakow 2002, s. 166 i n.
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zostaly przedstawione zasadnicze elementy konstrukeji przedawnienia
w poszczegolnych dziatach prawa.

W rozdziale II zostaty nakreslone typy konstrukcji prawa administra-
cyjnego, z ktérymi wiazg sie konsekwencje prawne wynikajace z uptywu
prawem okreslonego czasu. Przedstawiono przyktady odnoszace sie do
aktéw normatywnych, jak i do aktow stosowania prawa.

Rozdzial ITI zostal po$wiecony poszukiwaniu przedawnienia w réznych
obszarach prawa pozytywnego. Badania objety nie tylko regulacje, ktére
prawodawca okreéla mianem przedawnienia, ale takze regulacje, ktore
wykazuja znaczne podobienstwo wzgledem konstrukeji okreslonych
wprost jako przedawnienie.

Préba nakreslenia aksjologii przedawnienia, a takze funkcji przedaw-
nienia podjeta zostala w rozdziale IV.

W rozdziale V podjalem probe uchwycenia istoty przedawnienia po-
przez wskazanie istotnych cech tej instytucji. Przystepujac do poszuki-
wania cech istotnych przedawnienia, za punkt wyjscia przyjatem analize
wspolczesnego materialu normatywnego, w szczegolnosci materiatu,
w ktérym prawodawca postuguje si¢ wprost pojeciem przedawnienia.

Rozdzial VIzostal poswigcony elementom konstrukcyjnym przedawnie-
nia i aspektowi procesowemu przedawnienia. Rozdzial ten jest swoista
kontynuacjg rozdziatu V. W tym miejscu przedstawione zostaly elementy
konstrukeji przedawnienia w przekroju uwzgledniajgcym system prawa
administracyjnego, nieujete w rozdziale V albo uzupelniajace rozwaza-
nia zawarte w rozdziale V.

W pracy zastosowano metode dogmatyczng, a takze wykorzystano
badania prawno-empiryczne oraz orzecznictwo sadow i trybunalow.
Analiza tre$ci norm prawnych uwzglednia metode filologiczng, in-
dukcyjng i definicyjng. Metoda filologiczna polega na badaniu tekstow
prawnych postugujacych sie danym wyrazeniem dla ustalenia znaczenia
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danego zwrotu*>. Metoda indukcyjna wedtug W. Woltera polega ,,na
przebadaniu przedmiotow, jakie mozna wyjasnianym wyrazeniem ob-
darzy¢, i wykryciu w ten sposob, ze wzgledu na jakie cechy nazywa sie
wlasnie tak pewne przedmioty”*. Zapatrywania wyrazone w pracy na
problematyke przedawnienia zaktadaja porzadkowanie materiatu nor-
matywnego, systematyzowanie pogladéw doktryny, a takze uzasadniajg
proby definiowania analizowanych zjawisk prawnych.

Wykorzystane w pracy akty normatywne uwzgledniaja stan prawny na
dzien 1.01.2019 r.

2 'W. Wolter, Elementy logiki (wyktad dla prawnikéw), Wroctaw 1962, s. 43.
3 W. Wolter, Elementy logiki..., s. 43.






Rozdziat |

PRZEDAWNIENIE W INNYCH GAtEZIACH
PRAWA

1. Zagadnienia wstepne

Instytucja przedawnienia swoimi korzeniami siega do prawa cywilnego.
Bledne byltoby jednak stwierdzenie, ze jest ono instytucjg prawa pry-
watnego, w niezmienionym ksztalcie wykorzystywang w pozostalych
galeziach prawa. Przedawnienie przynalezy do wielu gatezi i dyscyplin
prawa i w kazdej z nich wyksztalcilo cechy swoiste, uwzgledniajace
przedmiot, cechy, metode regulacji prawnej'.

Wskazanie zasadniczych elementdw instytucji przedawnienia w po-
szczegolnych galeziach i dyscyplinach prawa z punktu widzenia przed-
miotu niniejszej pracy wydaje si¢ uzasadnione, gdyz pozwoli na po-
réwnanie esentialia negoti przedawnienia, a takze umozliwi wykazanie
roznic, ale i podobienstwa konstrukeji wzgledem rozwigzan przyjetych
w prawie administracyjnym. Ponadto wspomniany brak regulacji ra-
mowej w prawie administracyjnym w zakresie przedawnienia zdaje si¢
sklania¢ prawodawce do wprowadzania odestan do konstrukeji prze-
dawnienia w podobnych danym rodzajom stosunkéw rozwigzaniom
przyjetym w innych gateziach i dyscyplinach prawa. Dla przykladu,

' E Koschnik, Die Verjihrung im Verwaltungsrecht, Gottingen 1936, s. 12, podaje
za A. Nita, Czynnik czasu..., s. 221; analogicznie E. Forsthoft, Tratado de Derecho Admi-
nistrativo, Madrid 1958, s. 1551 n.
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w sprawach z zakresu gospodarki gruntami wskazuje si¢ na paralele
z regulacja cywilistyczna®. W przepisach prawa geologicznego i gorni-
czego prawodawca odsyla z kolei do postanowien Ordynacji podatkowe;j.
W sprawach stosunkdéw zatrudnienia funkcjonariuszy oczywiste wydaja
sie proby poszukiwania analogii z regulacja przedawnienia w Kodeksie
pracy. Z kolei w zakresie prawa punitywnego w obszarze prawa admini-
stracyjnego wydaje si¢ przynajmniej czg§ciowo uzasadnione poréwny-
wanie przyjetych rozwigzan przedawnienia z regulacja prawa karnego.

Rdznica pomiedzy przedawnieniem w prawie cywilnym a przedaw-
nieniem w prawie administracyjnym polega migdzy innymi na tym, ze
obecnie w polskim prawie cywilnym roszczenie po uplywie okreslo-
nego czasu ulega przedawnieniu, co czyni zobowigzanie naturalnym.
Oznacza to, Ze dluznik moze, a nawet powinien je wykona¢ pomimo
uplywu terminu przedawnienia, ale w razie sporu sadowego moze on
podnies¢ zarzut przedawnienia®. Natomiast w prawie publicznym uptyw
terminu przedawnienia powoduje, co do zasady, ze ustaje mozliwo$¢
orzekania o odpowiedzialno$ci prawnej w ramach okreslonego stosunku
prawnego*.

W dalszej czesci rozdziatu przedstawione zostang rozwazania na temat
istoty przedawnienia w innych gateziach prawa oraz w dwdch dyscy-
plinach prawa publicznego: prawie podatkowym?® i prawie ubezpieczen
spolecznych®.

* Por. E. Lemanska, Przedawnienie roszczeri zwigzanych z wywlaszczeniem nieru-
chomosci, Warszawa 2014, passim.

> A. Stepien-Sporek [w:] A. Stepien-Sporek, F. Sporek, Przedawnienie i terminy
zawite, Warszawa 2009, s. 31 i n.

* Na gruncie prawa karnego uzywa si¢ miedzy innymi terminu ,,przedawnienie ka-
ralnoéci” - por. A. Zoll [w:] K. Buchata, A. Zoll, Kodeks karny. Cz¢s$¢ ogélna, Zakamycze
2000, s. 587.

° Wigkszo$¢ przedstawicieli nauki prawa podatkowego uznaje je za odrebng galaz
prawa — por. np. R. Mastalski, Prawo podatkowe, Warszawa 2000, s. 31-33; odmienne
stanowisko wyraza C. Kosikowski, por. C. Kosikowski, Problem odmiennosci i autonomicz-
nosci prawa finansowego [w:] Finanse publiczne i prawo finansowe, red. C. Kosikowski,
E. Ruskowski, Warszawa 2008, s. 79.

¢ W. Muszalski, Prawo socjalne, Warszawa 2006, s. 11.
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2. Przedawnienie w prawie cywilnym

Przedawnienie - obok prekluzji, zasiedzenia i przemilczenia - jest jed-
nym z przypadkow tak zwanej dawnosci, instytucji wigzacej skutki
prawne z uplywem czasu’. W zalezno$ci od tego, czy utrata prawa przez
podmiot uprawniony jest sprzezona z jego nabyciem przez inny pod-
miot, czy tez nie, dokonuje si¢ wyrdznienia przedawnienia nabywczego,
ktore obejmuje zasiedzenie i przemilczenie oraz przedawnienie uma-
rzajace, na ktore sklada sie wlasciwe przedawnienie i terminy zawite®.
Wyrazane jest stanowisko, Ze istotg przedawnienia jest to, iz na skutek
uplywu okreslonego prawem terminu ten, przeciwko komu przystuguje
roszczenie, moze uchyli¢ sie od jego spelnienia’. Jako uzasadnienie
przedawnienia wskazuje si¢ to, ze porzadek publiczny nie akceptuje
dlugotrwatej rozbieznosci pomiedzy stanem faktycznym a prawnym.
Uptyw czasu powinien prowadzi¢ do zalegalizowania dlugotrwalego sta-
nu faktycznego. Po uplywie pewnego czasu stan niezgodnosci z prawem
wymaga legalizacji w interesie porzadku prawnego’. Uplyw czasu ma
wplyw na postepowanie dowodowe. Po uplywie dugiego okresu stro-
nie moze by¢ trudno wykaza¢ roszczenie czy tez fakt jego wygasniecia.
Ponadto dlugotrwata bierno$¢ uprawnionego swiadczy o braku zainte-
resowania po jego stronie, uprawniony nie zastuguje wiec na ochrone''.

Wskazuje si¢ takze, ze przedawnienie jest swoistym zaprzeczeniem
prawa. Przedawnienie powoduje, Ze prawo dziata wbrew swojej funkeji,
z uwagi bowiem na uptyw czasu odmawia ochrony uprawnionemu'%

7 B.Kordasiewicz [w:] System Prawa Prywatnego, t. 2, Prawo cywilne - czgs¢ ogdlna,
red. Z. Radwanski, Warszawa 2002, s. 529.

8 Z. Klatkowski, Przedawnienie w prawie cywilnym, Warszawa 1970, s. 6.

° A. Brzozowski, W.J. Kocot, E. Skowronska-Bocian, Prawo cywilne. Czes¢ ogélna,
Warszawa 2015, s. 310.

1% M. Pyziak-Szafnicka [w:] Kodeks cywilny. Czes¢ ogélna, red. M. Pyziak-Szafnicka,
P. Ksigzak, Warszawa 2014, s. 1157; odmiennie T. Paldyna, Przedawnienie w polskim
prawie cywilnym, Warszawa 2009, s. 74.

"' T. Paldyna, Przedawnienie..., passim.

12S. Wojcik, Zagadnienia etyczne przedawnienia roszczer [w:] Z zagadnieri cywilnego
prawa materialnego i procesowego, red. M. Sawczuk, Lublin 1988, s. 142.
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naukowych zglebiajacych omawiang tematyke.
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