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Recenzja
Rozprawy doktorskiej mgra Przemystawa Zdyba pod tytulem ,,Postgpowania administracyjne
przed Prezesem Urzedu Regulacji Energetyki”, przygotowanej pod kierunkiem naukowym dr
hab. Aleksandry Monarchy-Matlak, profesor Uniwersytetu Szczecinskiego, Szczecin 2017,
maszynopis, s. 472.

Recenzowana praca zostata po§wiecona problematyce postgpowan prowadzonych przez
Prezesa Urzedu Regulacji Energetyki (URE). Temat rozprawy zostal trafnie dobrany. Dotyczy
on zagadnien istotnych z punktu widzenia teoretycznego, a przy tym majgcych donioste
znaczenie praktyczne. Istnieje juz pewna liczba publikacji na temat postgpowan przed Prezesem
URE, ale nadal istnieje potrzeba catosciowej refleksji teoretycznej.

Rozwazania Doktoranta nie koncentruja si¢ tylko na przedstawieniu regulacji
pozytywnej ksztaltujacej postepowania przed Prezesem URE, ale zmierzajg do ukazania
miejsca, jakie organ ten zajmuje w procesach regulacyjnych zwigzanych z funkcjonowaniem
w Polsce sektora energetycznego.

Podstawowym celem badawczym zadeklarowanym we Wprowadzeniu jest
charakterystyka i ocena modelu postgpowan administracyjnych prowadzonych przez Prezesa
URE. Mozna jednak pokusi¢ sie o stwierdzenie, 2ze rzeczywistym, chociaz
niewyartykulowanym wprost we Wprowadzeniu celem rozprawy, wyznaczajacym Kierunek
badan, jest twierdzenie, ze postgpowania administracyjne prowadzone przez Prezesa URE sg
postepowaniami administracyjnymi szczegOlnymi, ktérym mozna przypisa¢ charakter
procedury autonomicznej ograniczonej. Z takg teza wiaza si¢ implikacje chociazby w postaci
stwierdzenia, ze postepowania prowadzone przez Prezesa URE sg jakosciowo postgpowaniami
odmiennymi od postepowan unormowanych w kodeksie postgpowania administracyjnego.
Moéwige inaczej, zakres odstepstw od regulacji kodeksowej jest na tyle duzy, ze nie mozna tych

postepowan traktowa¢ jako jedynie modyfikacji regulacji kodeksowe;j.
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Systematyka i konstrukcja pracy sa zasadniczo prawidlowe. Od strony formalnej
rozprawa jest przejrzysta i logicznie skonstruowana. Podziat tekstu pomigdzy poszczegdlne
rozdziaty jest spojny i konsekwentny.

Wprowadzenie ma na celu przedstawienie tematu i celu pracy oraz wskazanie metod
prowadzenia analizy. W pierwszym rozdziale przedstawiono problematyke regulacji i jej celow
w sektorze energetycznym oraz instrumentéw prawnych stuzacych regulacji sektora
energetycznego.

Doktorant nastepnie przechodzi w drugim rozdziale do problematyki statusu prawnego
Prezesa URE. Dostrzega przy tym wielos¢ rél realizowanych przez ten organ, to jest role:
krajowego organu regulacyjnego, centralnego organu administracji rzadowej, organu
administracji publicznej (ministra) w rozumieniu przepisow Kodeksu postgpowania
administracyjnego. Rozwazania prowadzone w tym rozdziale stanowig naturalne
wprowadzenie do kolejnego, trzeciego rozdziatu, w ktérym Doktorant analizuje przedmiotowy
zakres roznego rodzaju postgpowan prowadzonych przez Prezesa URE. Czwarty rozdzial jest
poswiecony problematyce toku postepowan przed Prezesem URE. W pigtym rozdziale zostaty
zawarte rozwazania na temat rozstrzygnie¢ w powyzszych postgpowan prowadzonych przed
Prezesem URE, za$ szosty rozdzial problematyce weryfikacji i wykonywania rozstrzygnig¢
wydawanych przez Prezesa URE. Praca konczy si¢ Zakonczeniem.

Rozwazania cechuje duza staranno$¢ w wyszukiwaniu materialu dokumentacyjnego,
dyscyplina w prowadzeniu wywodéw prawniczych, przekonywajaco uzasadnione tezy oraz
ciekawe spostrzezenia.

Rozprawa jest napisana poprawna polszczyzna. Doktorant opanowal prawnicza
aparature pojeciowa i swobodnie postuguje si¢ wypracowang w tym zakresie terminologia.

Rozdzial pierwszy wydaje sie by¢ prima facie zbyt obszerny, o ile wrgez niepotrzebny
z punktu widzenia potrzeby rozwazan prowadzonych w recenzowanej rozprawie. Pojawia sig
mianowicie pytanie, jakie znaczenie dla sposobu unormowania postgpowan prowadzonych
przez Prezesa URE ma kwestia sposobu funkcjonowania rynkéw energetycznych. Uwazam, ze
rozdziat ten jest potrzebny takze w rozprawie z zakresu procesualistyki — rozwazania zawarte
w tym rozdziale maja znaczenie chociazby dla ustalenia wartosci, ktore maja istotne znaczenie
z punktu widzenia sposobu rozumienia interesu publicznego w postepowaniach toczacych si¢
w sprawach z zakresu prawa energetycznego. Przybliza to czytelnikowi kwestie kryteriow

wyboru sposobu rozstrzygniecia w przypadku rozstrzygnigé uznaniowych. Rozwazania te sg
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réwniez przydatne dla zrozumienia roli Prezesa URE jako organu regulacyjnego, ktory w
okreslonych sytuacjach prowadzi postgpowania administracyjne.

Na marginesie rozwazan prowadzonych w rozdziale drugim warto wskazaC na
interesujace teoretycznoprawne zagadnienie moznosci opisania problematyki funkcjonowania
organu regulacyjnego postugujac si¢ konceptem postgpowania administracyjnego. Doktorant
obszernie charakteryzujac status prawny Prezesa URE i akcentujgc jego pozycjg jako organu
regulacyjnego nie wykorzystuje jednak okazji dla zaglebienia si¢ w teoretyczne konsekwencje
wykonywania tej funkcji dla pozycji tego organu w postgpowaniu, czy szerzej — specyfiki
postgpowania przed organem regulacyjnym. Jest to rowniez istotne dla rozwazan
prowadzonych w dalszych rozdziatach rozprawy. Powstaje chociazby pytanie o to, czy
rozstrzygnigcia organu regulacyjnego s3 rozstrzygnigciami tego samego rodzaju, co decyzje
wydawane w postepowaniu unormowanym w Kodeksie post¢gpowania administracyjnego, czy
tez stanowig one autonomiczne poj¢cie prawa energetycznego.

Pewien niepokéj moze wzbudzi¢ konstatacja Doktoranta, ze kazdy dzial prawa
materialnego wymaga stosownej procedury, tylko bowiem w takim przypadku mozliwe jest
wykonywanie norm prawa materialnego (s. 129). Jest oczywiste, ze prawo administracyjne jako
calo$¢ wymaga procedury odmiennej, niz prawo cywilne czy prawo karne. Powodem niepokoju
moze byé natomiast to, ze poglad ten moze by¢ rozumiany jako zakladajacy zbednosé
kodyfikacji postgpowania administracyjnego. Uchwalenie Ordynacji Podatkowej oznaczalo
istotny wylom w kodyfikacji postgpowania administracyjnego, tym niemniej nadal wskazuje
sie na kluczowe znaczenie Kodeksu postgpowania administracyjnego i na spelnianie przez
Kodeks roli regulacji stanowiacej punkt odniesienia dla innych regulacji postgpowania
administracyjnego. Taka rola Kodeksu oczywiscie nie wyklucza istnienia regulacji
szczegblnych, tym niemniej idea kreowania procedur swoistych dla poszczegolnych subgalezi
prawa administracyjnego nie jest pomystem formutowanym w gléownym nurcie nauki
postepowania administracyjnego.

Powyzsza konstatacja, jakkolwiek moggca budzi¢ niepokdj i sprzeciw, jest jednak
zbiezna z podstawows teza przedstawiona przez Doktoranta, mianowicie z teza o
postepowaniach prowadzonych przez Prezesa URE jako postgpowaniach administracyjnych
szezeg6lnych. Stanowisko Doktoranta w tej kwestii jest zatem spdjne. Nalezy tez powiedzie¢
wprost, Ze w nauce nie ma tematow tabu. Tak wigc rowniez i idea kodyfikacji postgpowania
administracyjnego moze i powinna by¢ poddawana w watpliwos¢ i weryfikowana. Nie da si¢

tez ukryé, ze specyfika postgpowania przed Prezesem URE zachgca do kontestowania
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zastanego sposobu myslenia o Kodeksie postepowania administracyjnego. Z tego punktu
widzenia recenzowana rozprawa wnosi nowa jakos¢ do dyskusji naukowe;j.

Warto mieé¢ na uwadze, ze Doktorant nie ogranicza si¢ do problematyki postepowania
jurysdykcyjnego (postgpowania administracyjnego w waskim znaczeniu). Uznaje za wskazane
postugiwanie si¢ pojeciem postgpowania administracyjnego w szerokim znaczeniu,
obejmujacego procedury prowadzace nie tylko do wydania decyzji administracyjnej, ale tez do
podjecia innej prawnej formy dzialania administracji. Podejscie takie jest zasadniczo stuszne i
odpowiada zreszta potrzebom badanej problematyki.

Kwestia zasadnosci okreélania postepowania przed Prezesem URE mianem
postepowania hybrydowego ma kluczowe znaczenie dla rozwazan prowadzonych w
recenzowanej rozprawie. Z teoretycznego punktu widzenia jest to pytanie o to, czy sprawy
zalatwiane w tych postgpowaniach sg sprawami cywilnymi powierzonymi organowi
administracyjnemu do zatatwienia, czy tez s3 to sprawy administracyjne, ktore dopiero w
wyniku wniesienia odwotania do sadu powszechnego staja si¢ sprawami cywilnymi w
znaczeniu formalnym. Ta kwestia teoretycznoprawna ma olbrzymie znaczenie praktyczne.

Doktorant zgodnie z przyj¢ta teza podstawowa optuje za administracyjnym charakterem
postepowan przed Prezesem URE i przeprowadza analizy potwierdzajace t¢ tezg. W tym
kontekécie warto zwréci¢é uwage na dostrzezong przez Doktoranta kwestig, by¢ moze
marginalng z praktycznego punktu widzenia, ale doniosta teoretycznie, mianowicie tryb
zwalczania przez strone bezczynnosci Prezesa URE w przekazaniu odwolania do sadu
powszechnego. W pismiennictwie jest formulowany poglad, ze jest to mozliwe w trybie
administracyjnym, to jest uznaje si¢ za dopuszczalng skarge do sadu administracyjnego na
bezczynno$¢ Prezesa URE w tym zakresie. W orzecznictwie przewazy! natomiast poglad, ze w
sprawach tego rodzaju wlasciwy jest sad powszechny. Stanowisko Doktoranta w tej kwestii jest
jednoznaczne — przychyla si¢ on do pogladu o dopuszczalnosci wniesienia do sadu
administracyjnego skargi na bezczynnos¢ Prezesa URE w tym zakresie. Jest to poglad spojny
z teza Doktoranta o administracyjnym charakterze postepowania przed prezesem URE. Nalezy
dodaé, ze jest to poglad podzielany przez wielu przedstawicieli doktryny. Trzeba jednak
wskazaé. ze ustawodawca niejednokrotnie kieruje si¢ wiasng logika, a nie wskazaniami teorii
prawa. Takze w tym przypadku ustawodawca zdecydowat sie na rozwigzanie odbiegajace od
pogladow wiekszosci przedstawicieli doktryny, bowiem Kodeks postgpowania cywilnego

normuje czynnosci Prezesa URE po whiesieniu odwotania. Konsekwencje tej regulacji dla
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teoretycznego modelu postgpowania przed Prezesem URE, jak i w innych postgpowaniach
okre$lanych mianem hybrydowych, sa pomijane milczeniem w pi$miennictwie.

Interesujace z teoretycznego punktu widzenia sa rozwazania Doktoranta na temat
uprawnien autokontrolnych Prezesa URE w przypadku wniesienia odwolania. W wymiarze
teoretycznym jest to kwestia zakwalifikowania tych czynno$ci jeszcze do postepowania
administracyjnego zakonczonego wydaniem decyzji lub juz do postgpowania sagdowego
zainicjowanego wniesieniem odwolania przez strong. Rowniez i w tym przypadku sa to
czynnosci unormowane przez Kodeks postepowania cywilnego (art. 479[48] § 2 KPC). Nie
wyklucza to jednak, jak sig wydaje, moznoéci uznania ich za element postgpowania
administracyjnego przedsgdowego.

Poglad Doktoranta o niezbednosci przyznania ponownie sadom administracyjnym
orzekania w sprawach z zakresu wlaéciwosci Prezesa URE jest oparty na zalozeniu, ze
korzystniej jest, gdy kontrola decyzji administracyjnych jest dokonywana przez sad
administracyjny, a nie przez sad powszechny. Ma by¢ ona korzystniejsza chociazby dlatego, ze
sad administracyjny moze w przeciwienstwie do sadu powszechnego zbadaé, czy organ
administracji dokonujacy ustalenia stanu faktycznego nie naruszyt przepisow proceduralnych
dotyczacych urzeczywistnienia zasady prawdy obiektywnej.

Kwestia korzystnosci kontroli sprawowanej przez sady administracyjne w poréwnaniu
z kontrola sadéow powszechnych jest zlozona. Niewatpliwie strona postgpowania
sadowoadministracyjnego znajduje si¢ z praktycznego punktu widzenia w lepszej sytuacji, niz
strona postgpowania cywilnego, bowiem ta pierwsza moze ograniczyc¢ si¢ do wniesienia skargi
do sadu administracyjnego, czego ta druga nie moze W zadnym przypadku zrobi¢ bez ryzyka
przegrania sprawy. Réwnoczesnie strona postgpowania sadowoadministracyjnego musi miec
éwiadomo$é, ze kognicja sadu administracyjnego jest ograniczona do kwestii badania
zgodnosci z prawem. Strona postepowania sgdowego musi zas mieé $wiadomos¢, jak trafnie
podnosi Doktorant, ze podniesione przed sadem zarzuty naruszenia gwarancji procesowych
przez organ administracji mogg okaza¢ si¢ nieskuteczne. Brakuje rowniez, W ocenie
Doktoranta, wyraznie sformutowanego zakazu reformationis in peius w postgpowaniu przed
sadem powszechnym (s. 381).

Zawarte W recenzowanej rozprawie rozwazania na ten temat sj pobudzajace do
przemyslen. Wydaje sig, ze obiekcje Doktoranta dotyczace stabszych gwarancji procesowych
strony w postgpowaniu cywilnym s3 wynikiem nadmiernej afirmacji instytucji kontroli sadowej

sprawowanej przez sady administracyjne. Z punktu widzenia prawa konstytucyjnego trudno
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odméwié zasadnosei argumentom Doktoranta o domniemaniu sprawowania sagdowej kontroli
administracji przez sady administracyjne, a nie przez sady powszechne. Ponownie jednak
nalezy przypomnieé, ze ustawodawea stanowigc prawo kieruje si¢ réznego rodzaju wzgledami
i nie dba o czystosé doktrynalng przyjmowanych rozwigzan. Tak wiec powierzenie sadom w
pewnym zakresie zadania ponownego rozstrzygniecia sprawy uprzednio zalatwionej przez
organ administracji, tak jak to ma miejsce w przypadku spraw zatatwianych przez Prezesa URE,
jest faktem, ktérego nie mozna przemilczaé. Warto tez zwrdci¢ uwage na przyje¢te przez
ustawodawce rozroznienie migdzy sadowg kontrola administracji, ktora jest sprawowana przez
sady administracyjne, oraz powierzeniem sadom powszechnym do rozpoznania okreslonych
spraw zalatwianych najpierw przez organy administracji. Nie jest to wylacznie réznica
terminologiczna, ale chodzi o odmienne sposoby sprawowania wymiaru sprawiedliwosei w
sprawach odnoszacych sig¢ do administracji publicznej. Dzialalnos¢ sadow powszechnych w
tym zakresie nie jest zatem konkurencyjna wobec dzialalnosci sadéw administracyjnych.

Zaskakujaca, ale i trafna jest konstatacja Doktoranta, ze w niektérych sytuacjach
mozliwe jest wydanie rozstrzygni¢cia merytorycznego nie tylko przez sad powszechny
rozpoznajacy odwotanie od decyzji Prezesa URE, ale rowniez i przez sad administracyjny (s.
326). Chodzi tutaj o przypadki, gdy sad administracyjny rozpoznajac skarge na bezczynnos¢
lub przewleklos¢ postgpowania prowadzonego przez Prezesa URE wypowie si¢ co do meritum
sprawy korzystajac z uprawnief wynikajacych z przepisow prawa o postgpowaniu przed
sadami administracyjnymi, to jest z art. 149 § 1b tej ustawy. Zdaniem Doktoranta sady
administracyjne powinny wykazywac si¢ wstrzemiezliwoscia w korzystaniu z tego uprawnienia
w sprawach tego rodzaju, aby nie wkraczaé w sfere wlasciwosci sadow powszechnych. Mozna
w tym miejscu doda¢, ze warunkiem dopuszczalnosci skorzystania przez sad administracyjny
z tego uprawnienia jest stwierdzenie, Ze pozwala na to charakter sprawy oraz niebudzace
uzasadnionych watpliwosci okolicznosci jej stanu faktycznego i prawnego. Nalezy przyjac, ze
charakter sprawy bedzie ta okolicznoscia, ktora zawsze bedzie sta¢ na przeszkodzie moznosci
orzeczenia przez sad administracyjny o istnieniu lub nieistnieniu uprawnienia lub obowigzku
w sprawie bezczynnosci lub przewleklosci postepowania, w ktorym wydane rozstrzygnigcie
moze by¢é przedmiotem odwotania do sadu powszechnego.

Podzieli¢ nalezy postulat Doktoranta okreslenia w spos6b jednoznaczny mocy prawnej
odwolania od decyzji Prezesa URE w kontekscie wstrzymania wykonania decyzji tego organu.

Niewatpliwa zaleta pracy jest wykorzystanie bogatego orzecznictwa sagdowego oraz

dorobku pismiennictwa. Wykaz literatury sklada sie z 495 pozycji. W wykazie orzeczen
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uwzgledniono 48 orzeczen Trybunatu Konstytucyjnego, 76 orzeczen Sadu Najwyzszego, 353
orzeczenia NSA, 55 orzeczen sadow powszechnych, 113 orzeczen wojewodzkich sadow
administracyjnych oraz 43 orzeczenia Trybunatu Sprawiedliwosci UE.

Doktorant podejmuje rowniez wysitek wyjécia poza ramy rozwazan o charakterze
czysto procesualistycznym, 0 czym éwiadczy zwlaszcza, ale nie tylko, tre$¢ rozdzialu
pierwszego.

Recenzowana rozprawa ma rowniez pewne stabosci. Niektore fragmenty rozprawy maja
charakter wrecz podrecznikowy, tak jakby Doktorant zakladal, ze czytelnikami jego rozprawy
beda osoby nie majace wyksztalcenia prawniczego. Niektore rozwazania sg zbedne, jak na
przyklad rozwazania na stronie 389 i nast. na temat sprzeciwu od decyzji kasacyjnych organu
odwolawczego.

Nalezy zalowaé, ze Doktorant przedstawiajgc problematyke podmiotéw na prawach
strony (s. 240 i nastgpne) nie podjat bardziej szczegdlowych rozwazan na temat tego, W jakich
sytuacjach i w jakim zakresie te podmioty moga wystgpowac w postgpowaniach prowadzonych
przez Prezesa URE. Nalezy zdawaé sobie sprawe ze specyfiki spraw rozpatrywanych przez
Prezesa URE, w zwiazku z tym pojawia sig pytanie chociazby o to, czy Rzecznik Praw
Obywatelskich albo Rzecznik Praw Dziecka mogliby by¢ jedynie teoretycznie uczestnikami
takiego postgpowania, czy tez w praktyce mogliby oni by¢ zainteresowani przystapieniem do
postgpowania prowadzonego przez Prezesa URE, a jesli tak, to w jakiego rodzaju sprawach.

Tytul podrozdziatlu 5 w rozdziale piatym, to jest: ,Charakter oraz skutki prawne
bezczynnosci i przewleklosci dzialania Prezesa URE”, nie jest szczgsliwie sformulowany.
Chodzi nie tyle o skutki prawne bezczynnosci oraz przewleklosci, co o sposoby zwalczania

bezczynnodci i przewleklosci postgpowania prowadzonego przez Prezesa URE.

Konkluzja

Ocena recenzowanej pracy jest pozytywna. Przedstawiona przez mgra Przemyslawa
Zdyba rozprawa jest pozycja wartosciowa i pobudzajacg do dalszych rozwazan. Stanowi ona
oryginalne rozwigzanie przez Doktoranta zagadnienia naukowego oraz wykazuje jego ogdlng
wiedzg teoretyczng w zakresie prawa, a takze umiejetnosé samodzielnego prowadzenia pracy
naukowej. Doktorant wykazal si¢ umiejetnodcia stawiania i rozwigzywania problemow o
charakterze naukowym, a podjete przez siebie zagadnienie rozwigzal w sposob catkowicie

zadowalajacy.

7|Strona



W moim przekonaniu przedstawiona do recenzji praca w petni odpowiada wymaganiom
stawianym rozprawom doktorskim w art. 13 ust. 1 ustawy z 14 marca 2003 r. o stopniach
naukowych i tytule naukowym oraz o stopniach i tytule w zakresie sztuki (Dz. U. z 2017 r.,
poz. 1789 ze zm.), a zatem Wnoszg 0 jej przyjecie i podjecie dalszych czynnosci w przewodzie

doktorskim mgra Przemystawa Zdyba.
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