Warszawa, dnia 8 lutego 2011 r.

Opinia prawna

w sprawie niektérych kwestii zwigzanych z proponowanym w projekcie ustawy

o refundacji lekow, srodkow spozywczych specjalnego przeznaczenia

zywieniowego oraz wyrobow medycznych (druk sejmowy nr 3491) sposobem

zwrotu tzw. kwoty refundacji (pay-back)

l. Tezy opinii
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. Wydawanie decyzji refundacyjnej moze byé uzaleznione od sporzadzenia aktu

notarialnego oswiadczenia woli o poddaniu sie egzekucji (w trybie art. 777 § 1
pkt 5 k.p.c.). Rozwigzanie takie (teoretycznie mozliwe z punkiu widzenia
systemowego) jest dyskusyjne z uwagi na znaczne trudnosci, jakie moga

powstac przy sporzadzaniu takiego aktu.

Proponowane zabezpieczenie roszczen z tytutu ,kwoty przekroczenia” bytoby
odejsciem od tradycyjnego modelu egzekucji administracyjnej. Teoretycznie
jest to mozliwe, bowiem ustawodawca ma swobode w zakresie tworzenia

modelu egzekucji administracyjnej.

Dla proponowanego rozwigzania istotne wydaje sie ustalenie formy, w jakiej
bedzie wydawane ,wezwanie do zaptaty”’. Optymalnym rozwigzaniem w tym
zakresie bylaby forma decyzji administracyinej.

Przepisy z zakresu postepowania administracyjnego pozwalajg na
wprowadzenie przepisu ustalajgcego czasowe obowigzywanie decyzji (tak, jak
proponuje sie to w art. 10 ust. 2 i 3 projektu). Dla wprowadzenia tych
ograniczen czasowych wystarczajace wydajg sie kryteria ustalone w art. 10

ust. 3 i art. 12 projektu.



Il. Przedmiot opinii

1. Przedmiotem opinii jest analiza art. 4 oraz 34 projektu ustawy o refundacji
lekow, srodkéw spozywczych specjalnege przeznaczenia zywieniowego oraz
wyrobow medycznych (druk sejmowy nr 3491), zwanego dalej ,projektem” w zwigzku
z nastepujacymi pytaniami szczegotowymi postawionymi przez Komisje Zdrowia:

1) Czy moina uzalezni¢ wydawanie decyzji refundacyjnej od zlozenia
oswiadczenia w formie aktu notarialnego o poddaniu sie egzekucji na podstawie art.
34 w powigzaniu w art. 4 ust. 9i 10?

2) Czy ustawowe okre$lenie sposobu zwrotu i poddanie do egzekucji
cywilnoprawnej jest zgodne =z zasadami prawa administracyjnego (organ
administracfi ma naliczy¢ kwote, wystawi¢ wezwanie, a sama egzekucja ma by¢
prowadzona w lrybie przepiséw prawa cywilnego)? Czy w takiej sytuagji nie jest
wiasciwym poddanie zwrotéw trybowi prawa administracyjnego (decyzja, droga
odwofawcza w trybie administracyjnym, postepowanie egzekucyjne)?

3) Czy dopuszczalne jest ustalenie czasu obowigzywania decyzji
administracyjnej w przedziale czasowym od 2 do 5 lat bez wskazania kryteriéw,
okreslajgcych jakie decyzje, dotyczgce jakich lekéw bedg obowigzywac w dfuzszej
lub krotszej perspekiywie czasowej? Czy w prakiyce przepis ten pozwala na
dowolnosé, w $Swietle obowigzujacego prawa organu administracji w okreslaniu
dfugosci trwania decyzji o objeciu lekéw systemem refundacji.

2. Pozostate zagadnienia przedstawione przez Komisje stang sig przedmiotem

odrebnej opinii prawnej przygotowanej przez dr Anne Jacek.

I
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lil. Mozliwosé uzaleznienia wydania decyzji administracyjnej od zloZenia
oswiadczenia woli o poddaniu sie egzekucji w trybie art. 777 § 1 pkt 5 kodeksu

postepowania cywilnego (pytanie 1)

1. W mysl art. 34 ust. 1 projektu: Minister wlasciwy do spraw zdrowia przed
wydaniem decyzji o objeciu refundacjga wzywa wnioskodawce do zioZenia aktu
notarialnego zawierajgcego osSwiadczenie o poddaniu sie egzekucji, o ktérym mowa
w art. 777 § 1 pkt 5 ustawy z dnia 17 listopada 1964 r. — Kodeks postepowania
cywilnego, z fytutu nastepujacych naleznosci:

1) kwoly przekroczenia,

2) kwoty, o kidref mowa w wart. 11,

3) kwoly, o ktérej mowa w art. 31.

Pytanie postawione przez Komisjg odnosi sie do pierwszej z ww. kwot, czyli
kwoty przekroczenia". Co prawda, proponowany punkt 1) nie odsyta do zadnego
konkretnego przepisu (tak, jak punkty 2 i 3), nalezy przyjmowaé, ze chodzi o art. 4
projektu’, przy czym trudno jest wskaza¢ konkretny ustep tego artykutu (nota bene
nie uczynili tego réwniez projektodawcy zaréwno w art. 4, jak i art. 34, ktéry powinien
w sposob precyzyjny wskaza¢ tytut do poddania sie egzekucji w trybie art. 777 § 1
k.p.c.).

W  projekcie zaprezentowano rozwigzanie, zgodnie z ktorym w razie
nieuiszczenia kwoty przekroczenia we wlasciwym terminie, minister ds. zdrowia
bedzie wystepowat o nadanie aktowi notarialnemu klauzuli wykonalnosci (art. 4 ust.
10 projektu). Z pytania wynika, 2ze pojawity sie watpliwosci co do tego, czy
ustawodawca moze trakiowaé dang dziedzine jako pozostajgca jednoczesnie w
obszarze prawa administracyjnego oraz prawa cywilnego, majac $wiadomosé, ze
dany stosunek prawny nalezy do materii prawa administracyjnego, bowiem objecie
danego produkiu refundacjg bedzie nastepowa¢ w drodze decyzji administracyjnej
{art. 10 ust. 1).

! Nalezaloby doprecyzowaé, o jakg kwote chodzi, bowiem w art. 4 ust. 1 projektu mowa o kwocie
przekroczenia dla danej grupy limitowe]" oraz o ,kwocie proporcjonalnej do udziatu kosztow refundaciji
(...} w tym przekroczeniu w danej grupie limitowej’, zas np. w ust 9 moéwi sig, ze: Kwole
przekroczenia uiszcza sig w terminie 30 dni od dnia otrzymania od ministra wiasciwego do spraw
zdrowia wezwania do zapfaty, na wskazany w wezwaniu rachunek bankowy Funduszu.
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2. Tradycyjnie uznaje sig, ze do zasadniczych cech wyrézniajgcych metode
cywilistyczng regulowania danej dziedziny i opartych na nigj stosunkow
cywilnoprawnych nalezg: autonomicznosé podmiotoéw (réwnorzednosé podmiotow)
oraz brak bezposredniego przymusu ze strony panstwa. Metoda administracyjna
oparta jest natomiast na zasadzenie wiadztwa i podporzadkowania strony stosunku
organowi administracji publicznej. S. Prutis® okresla te cechy jako modelowe cechy
metod regulacji, podkreslajac jednoczesnie, ze: (...) nie ma jakiej$ z géry okreslonsj
sfery stosunkéw spotecznych, w ktdrych mogfaby mie¢ zastosowanie tylko jedna z
wymienionych metod®, nie ma spraw ze swej istoty cywilnyeh lub administracyjnych,
a wola ustawodawcy decyduje o tym, czy konkrefna sprawa bedzie zafatwiona w
trybie cywilnoprawnym czy administracyjnoprawnym”.

We wspoiczesnej nauce prawa administracyjnego podkresla sie, ze podziat na
prawo publiczne (polegajgce na stosunkach wiadczych podrzednosci i nadrzednosci)
oraz prawo prywatne (wprowadzajace rownouprawnienie podmiotéw) ma znaczenie
historyczne. W zwigzku z tym sama cecha ,publicznosci” prawa administracyjnego
nie moze by¢ dzisiaj uznawana za podstawowa przy charakterystyce tej gatezi prawa
(prawa administracyjnego)®. Co wigcej, w literaturze przedmiotu stawiane jest
pytanie, czy dbafosc¢ o jednos¢ prawa administracyjnego i o utrzymanie jego ostrych
granic nie jest anachronizmem nawigzujgcym tylko do klasycznego podziatu na
prawo publiczne i prywatne®.

Wspétczednie w regulacjach administracyjnoprawnych mozna znalezé liczne
odestania do prawa cywilnego oraz ,cate kompleksy norm majgcych mieszany
charakter" (np. w ramach instytucji partnerstwa publiczno-prawnego lub umow
koncesji na podstawie ustawy z 9 stycznia 2009 r. o koncesji na roboty budowlane i
ustugi, gdzie umowy cywilnoprawne zostaly poddane kontroli sadu
administracyjnego)’, Z drugiej strony wybér przez ustawodawce formy prawa
cywilnego jako formy realizacji zadan administracji publicznej przybiera postaé

* 8. Prutis Relacje pomigdzy cywilna a administracyjng metoda regulacji prawnef na przykiadzie
instytucyi prawa rolnego [w:] Wspdlczesne problemy prawa prywatnego. Ksigga pamiatkowa ku czci
grofesora Edwarda Gniewka, red. J. Golaczyniski, P. Machnikowski, Warszawa 2010.

A. Stelmachowski, Zarys teorii prawa cywilnego, Warszawa 1998, s. 26 i n. (podaje za S. Prutisem
Relacje...)
* 8. Prutis, Relacje...
% J. Zimmermann Prawo administracyjne, Warszawa 2010 5. 35.
® Tamze s. 44-45 oraz 347 i n.
" Tamze j.w.
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swoistej ucieczki od rezimu administracyjnoprawnej kontroli instancyjnej i
sgdowoadministracyjnej — ucieczki w sfere prawa cywilnego®.

W literaturze podkresla sie, ze prawo administracyjne wykazuje odrebnoéci w
stosunku do prawa prywatnego (cywilnego), ktére wynikajg z wyodrebnienia
stosunku administracyjnoprawnego i cywilnoprawnego oraz tego, czy mamy do
czynienia z aktem administracyjnym czy z umowg cywilnoprawna®. tatwosé
wyodrebnienia obu dzialow prawa na podstawie tego kryterium jest jednak wzgledna.
Wynika to z réznych przyczyn, m.in. stad, ze w konkretnej sytuacji zacieraé sie moga
roznice miedzy administracyjnoprawnymi i cywilnoprawnymi formami dziatania i
moZe dochodzic do zazebiania sie tych form, zwflaszcza w sferze gospodarczej. Jest
niekiedy I tak, ze z aktu administracyjnego wynikajg okreslone skutki w sferze prawa
cywilnego lub akt administracyjny warunkuje zawarcie umowy cywilnoprawne;'™.

3. W projekcie przewiduje sig, ze wydanie decyzji administracyjnej o objeciu
refundacjg bedzie uzaleznione od sporzadzenia aktu notarialnego, a jednoczesnie ze
zabezpieczeniem nalezno$ci o charakterze administracyjnym (publicznoprawnym)
bedzie forma stosowana jako zabezpieczenie wierzytelnosci w stosunkach
cywilnoprawnych. Takie rozwigzanie, z uwagi na jego nietypowosé moze byé
kwalifkowane jako rozwigzanie z pogranicza dwoch dziedzin prawa, przy czym
ustawodawca nie kieruje sie wzgledami czystosci konstrukcji prawnych, ale
wzgledami celowosci. Nie jest to jednakze dziatanie, kidre moze by¢ ocenione jako
niedopuszczalne z punktu widzenia zasad podziatu na dzialy prawa, jakimi powinien
kierowa¢ sie ustawodawca, bowiem w naszym ustawodawstwie wyodrebnienie
,czystego” prawa administracyjnego bywa niemozliwe".

4. W zwiazku z opisanymi tendencjami w tworzeniu prawa administracyjnego,
omawiane uzaleznienie wydania decyzji administracyjnej od zlozenia o$wiadczenia
woli o poddaniu sie egzekucji wydaje sie mozliwe z punktu widzenia systemowego.

Rozwigzanie takie moze jednakze okazaé sig dyskusyjne w zwigzku z trescig
samego art. 777 § 1 pkt 5 k.p.c., wedle ktérego tytutem egzekucyjnym jest m.in. akt
notariainy, w kiérym diuznik poddat sie egzekucji i ktdry obejmuje obowigzek zaptaty

® D.R. Kijowski Ucieczka administracji publicznej w sfere prawa cywilnego [w:] Wspdlczesne
zagadnienia prawa i procedury administracyjnej. pod red. M. Wierzbowskiego, J. Jagielskiego, A.
Wiktorowskiej, E. Stefanskiej, Warszawa 2009 s. 116.

% Z. Leonski Zarys prawa administracyjnego, Warszawa 2000, s. 24.

0 Tamze.

" Tamze.
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sumy pienigznej do wysokosci w akcie wprost okreslonej'2. Problem polega na tym,
ze taka suma pieniezna nie bedzie mogla by¢é okreslona ,wprost” w momencie
sporzadzania aktu, bowiem ustalenie kwoty przekroczenia bedzie odbywalo sie
cykiach rocznych (patrz art. 4 ust. 7-9 projektu). W akcie notarialnym bedzie trudno
wskazac choéby maksymalna kwote przekroczenia, ktdrg zobowiazany bedzie musiat
Uisci¢ oraz termin, w ktérym wierzyciel moze wystapié o nadanie temu aktowi klauzuli
wykonalnosci®>.

Te praktyczne problemy moga skutkowaé odmowami sporzadzania przez
notariuszy omawianych aktéw notarialnych, a w konsekwencji odmowami wydawania
decyzji refundacyjnych przez ministra ds. zdrowia.

Na marginesie, nalezy zauwazyé, ze w ,Uzasadnieniu” do projekiu nie
wskazano ani przyczyn, dia ktdrych konieczne jest postuzenie sig instrumentem
egzekuciji na podstawie aktu notarialnego, o ktérym mowa w art. 777 § 1 pkt 5 k.p.c.
zamiast instrumentami przewidzianymi dla egzekucji administracyjnej. Kwestie tg, a
ponadto aspekt korzysci i strat dla obu stron {czyli dla podmiotéw wnioskujacych o
refundacie oraz dla ministra zdrowia wydajgcego decyzje o objeciu refundacja)
wynikajgcych z proponowanego rozwigzania, nalezatoby zbadaé¢ prowadzac dalsze

prace legislacyjne nad projektem.
IV. Ustalenie sposobu zwrotu refundacji (pay-back) przy jednoczesnym
cywilnoprawnym sposobie zabezpieczenia roszczen z tego tytulu (pytanie 2)

1. Jako zasade ogding przyjmuje sig, Zze w trybie ustawy 17 czerwca 1966 r. o

postgpowaniu egzekucyjnym w administracji (dalej jako ,u.p.e.a.”) wykonywane sg

1*R. Pabis Zabezpieczenie roszczer. Egzekucia Swiadczeri, Warszawa 2005, s. 305.

" W komentarzu do art. 777 k.p.c. [w] A. Adamek, Komentarz do ustawy z dnia 2 lipca 2004 r. o
zmianie ustawy - Kodeks postepowania cywilnego oraz niektdrych innych ustaw (D2.U.04.172.1804),
LEX czytamy:

Najbardziej skomplikowana sytuacja ma miejsce w przypadku poddania sie egzekucji obejmujgcego
chowigzek zaplaly sumy pienigznej. Jest to spowodowane nigjasnym stosunkiem art. 777 8 1 pkt 4 do
art 777 § 1 pkt 5 Istotng roznica pomiedzy tymi punktami jest to, ze w art. 777 § 1 pkt 4 musi zostac
okreslona konkretna kwota, natomiast w przypadku art. 777 § 1 pkt 5 moze to by¢ przedzial kwotowy
(do okreslonej wysokosci) lub przedmiotowa kwota moze zostaé ustalona na podstawie Klauzuli
waloryzacyjnej. Kolejng rdznicg jest to, ze w przypadku art. 777 § 1 pkt 4 musi zostaé w akcie
notarialnym okreslony termin zapfaty, natomiast w przypadku art. 777 § 1 pkt 5 musi zostac okreslony
termin, do kidrego wierzyciel moze wystapic o nadanie aktowi notarialnemu klauzuli wykonalnosci,
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obowigzki o charakterze publicznoprawnym™. Zgodnie z art. 3 § 1 tej ustawy
Egzekucje administracyjng stosuje sie do obowigzkéw okreslonych w art. 2, gdy
wynikajg one z decyzji lub postanowien wiasciwych organéw, albo - w zakresie
administracji rzadowej i jednostek samorzadu terytoriainego - bezposrednio z
przepisu prawa, chyba ze przepis szczegdiny zastrzega dia tych obowigzkdéw tryb
egzekucji sgdowej.

W swietle brzmienia ostatniej czeci zacytowanego zdania (zawartego w art. 3 § 1
u.p.e.a.) egzekucja obowigzkéw administracyjnych w trybie ustawy o postepowaniu
egzekucyjnym w administracji jest zasada. Ich egzekucja sadowa jest wyjatkiem - o
ile ustawy szczegdlne taks egzekucje przewidujg'®. Takim przepisem bytby
proponowany art. 4 ust. 10 projektu.

2. Egzekucji administracyjnej poddane sg przede wszystkim obowigzki
pienigzne odnoszace sig do $rodkéw publicznych w rozumieniu ustawy z dnia 27
sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, wérdd ktorych nalezy wymienié dochody
publiczne™ (takimi dochodami bytyby kwoty przekroczenia uzyskiwane przez NFZ).
Przypomnijmy, ze NFZ zostat wymieniony wérdd podmiotéw tworzacych sektor
finanséw publicznych (art. 9 pkt 9 ustawy o finansach publicznych').

" Postgpowanie administracyjne - og6ine, podatkowe, egzekucyjne | przed sadami

administracyjnymi, red. M. Wierzbowski, Warszawa 2004., s. 320.

" Przykiadami takich przepisow sg; art. 24 ust 2 ustawy o systemie ubezpieczen spolecznych:
Sktadki oraz odsetki za zwioke, koszty egzekucyjne, koszly upomnienia i dodatkowa oplata, zwane
dalej "naleznodciami z tytulu skladek’, nieoplacone w terminie, podlegaja Sciggniecit w frybie
przepisow o postepowaniu egzekucyjnym w administracji lub egzekucji sadowej, art. 28 ustawy o
postepowaniu w sprawach dotyczacych pomocy publicznej, ktéry przewiduje prowadzenie egzekuciji
ududzielonego wsparciaa podstawie | w zakresie okreslonym odpowiednio w ustawie z dnia 17
czerwca 1966 r. o postepowaniu egzekucyjnym w administracji oraz w art. 758-1088 k.p.c.

"® Art. 5 ust. 2 pkt 1 ustawy z 27 sierpnia 2009 1. o finansach publicznych (Dz.U. z 2009 r. Nr 157, poz.
1270) stanowi: 2. Dochaodami publicznymi sg:

1) daniny publiczne, do ktdrych zalicza sig: podatki, skladki, oplaty, wptaty z zysku przedsiebiorstw
paristwowych i jednoosobowych spélek Skarbu Panistwa, a takze inne Swiadczenia pieniezne, ktorych
obowigzek ponoszenia na rzecz pafistwa, jednostek samorzadu terytorialnego, paristwowych
funduszy celowych oraz innych jednostek sektora finansow publiczaych wynika z odrebnych ustaw.

V7 Sektor finanséw publicznych tworza:

1} organy wiadzy publicznej, w tym organy administracji rzadowej, organy kontrolf paristwowe i
ochrony prawa oraz sady i trybunaly;

2) jednostki samorzgdu terytorialnego oraz ich zwigzki;

3) jednostki budzetowe;

4) samorzgdowe zakiady budzetowe;

8) agencje wykonawcze;

6} instytucje gospodarki budzetowej;

7) panstwowe fundusze celowe;

8) Zaklad Ubezpieczen Spolecznych i zarzgdzane przez niego fundusze oraz Kasa Rolniczego
Ubezpieczenia Spolecznego i fundusze zarzadzane przez Prezesa Kasy Rolniczego Ubezpieczenia
Spofecznego;

8) Narodowy Fundusz Zdrowia; (...)
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3. Proponowane rozwigzanie mozna wpisa¢ w dbato$é o realizacje jednej z
zasad ogolnych prawa administracyjnego, jaka jest zasada efektywnosci (obok
zasady sprawnosci, szybkosci, skutecznosci Iub ekonomicznosci dziatan
administracji publicznej)*®. Choé brak w ,Uzasadnieniu” do projektu argumentéw na
rzecz przyjecia w miejsce egzekucji administracyjne] sadowego postepowania
egzekucyjnego wynikajagcego z art. 777 k.p.c, mozna przypuszczaé, ze
projektodawcy dostrzegajg ,wady” systemu egzekucji administracyjnej i w zwigzku z
tym jako bardziej efektywne (prostsze) rozwigzanie proponujg egzekucje sadowa na
podstawie ztozonego oswiadczenia woli o poddaniu sie egzekugji.

Z drugiej strony, proponowane rozwigzanie mozna oceniaé jako odejscie od
normalnych form dziatania administracji publicznej mieszczacych sie w trzech
etapach: stanowienia prawa administracyjnego, stosowania prawa administracyjnego
oraz wykonywania (egzekwowania) prawa administracyjnego’®.

4. Nalezy podkresii¢, ze w teorii wyodrebnia sie trzy dopuszczalne modele
egzekucji administracyjne;j:

1) model regulacji skoncentrowanej (skorelowanie modelu postepowania
administracyjnego i postepowania egzekucyjnego najczeéciej w jednej ustawie) —
Hiszpania, Holandia,

2) model rozproszonej regulacji postgpowania egzekucyjnego i postepowania
administracyjnego - Francja,

3) model skoncentrowanej egzekucji administracyjnej i sagdowej (organ administracii
moze prowadzi¢ egzekucje po uzyskaniu stosownego orzeczenia sadowego badz
egzekucja obowigzkow administracyjnych jest prowadzona przez sadowe organy
egzekucyjne) — Wielka Brytania®.

Proponowany model w jakiej$ mierze zblizatby sie do ostatniego z
wymienionych modeli. Przytoczmy praktyczne argumenty przemawiajace za
unormowaniem egzekucji administracyjne] jako postepowania szczegblnego w
ramach sadowego postepowania egzekucyjnego, zwtaszcza w odniesieniu do
egzekucji naleznosci pienigznych. Egzekucja naleznosci pienigznych wydaje sie tak
luzno zwigzana z procesami administrowania, w zwigzku z ktérymi pojawif sig

1° Zasady te wymienia J. Zimmermann, Prawo administracyjne, s. 92.

® Tamze, s. 331,

0 Szerze] na temat tych modeli P. Przybysz Podstawowe dylematy nauki o postepowaniu
egzekucyjnym w administracji [w:] Nowe problemy badawcze w teorii prawa administracyjnego pod
red. J. Bocia i A. Chajbowicza, Wroctaw 2009.
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obowigzek uiszczenia egzekwowanej kwoty, ze nie jest konieczne prowadzenie
egzekucji tych obowigzkéw przez organy administracji. Tryb ich egzekucji powinien
by¢ zdeterminowany przez czynniki techniczno-organizacyjne, a te moga
przemawiaC za jednolitoscig aparatu egzekucji naleznosci pienieznych, niezaleznie
od ich charakteru — publicznoprawnego lub prywatnoprawnego?'.

Z argumentami powyzszymi mozna sie zgodzi¢, jednakze ostateczny wybér
modelu (albo incydentalne odejécie od obowigzujacego modelu, jak proponuje sie w
omawianym projekcie), bedzie naleze¢ do ustawodawcy, ktdry ma w tym zakresie
peing swobode. W polskim modelu przyjmuje sig, Ze postepowanie egzekucyjne w
administracji jest uznawane za szczegdlne postepowanie administracyjne lub za
czeséé procedury administracyjnej (procedury prawa administracyjnego)??,

5. Cho¢ projektodawcy nie postugujg sie okre$leniem ,decyzja”, majac na
wzgledzie koncepcig domniemania formy decyzji®®, nalezatoby przyjmowaé, ze
.wezwanie do zaptaty’, o ktbrym mowa w art. 4 ust. 9 projektu jest decyzjg
administracyjna, a zwigzku z tym podmiotom zobowigzanym do zaptaty kwoty
przekroczenia  bedzie  przystugiwata droga  administracyjnosadowa do
kwestionowania wysoko$ci tego zobowigzania. ,Wezwanie do zaptaty” nalezatoby
uznawac za decyzjg ustalajgca kwote przekroczenia, a w jej osnowie zapewne

zostang zawarte zwroty typu ,ustalam”, ,wymierzam"**.

Y Tamze.

22 p_ Przybysz —tamze, ktory przywoluje A, Wrébla i M. Wierzbowskiego.

2 O ktérej méwi J. Zimmermann, op.cit., s. 292 oraz orzecznictwo sadéw administracyjnych.

% A. Kabat w komentarzu do art. 3 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed
sgdami administracyjnymi [w:] B. Dauter, B. Gruszczynski, A. Kabat, M. Niezgddka-Medek, Prawo o
postgpowaniu przed sadami administracyjnymi. Komentarz, LEX, 2009, wyd. |Il. stwierdza: Przepisy
prawa administracyjnego, okreslajgc rozsirzygnigeia organéw administracii publicznej, uzywajg czesto
takich pojec jak: zezwolenie, pozwolenie, zgoda, orzeczenie, koncesja. W literaturze utrwalil sig
poglad, ze o istocie aktu prawnego powinna przesgdzac jego tresc, a nie forma (por. np. J. Borkowski,
NiewaZznos¢ decyzji administracyjnej, toédZ-Zielona Gora 1997, s. 23; Z. Kmieciak, Postepowanie
administracyjne w Swietle standardéw europejskich, Warszawa 1997, s. 95 i n.). W podobny sposéb
ujmowany jest ten problem w orzecznictwie sadowym. Stanowisko takie sformutowaf SN w wyroku z
dnia 18 paZdzierika 1985 r., Il Cr 320/85 (OSNCP 1986, nr 10, poz. 158) stwierdzajac, ze "uzycie tej
czy innef nazwy nie ma znaczenia dla charakieru prawnego akiu jako decyzji, jezeli jest to akt
rozstrzygajacy co do istoly indywiduaing sprawg nalezgcg do wiasciwosci organéw administracji
publicznef lub w inny sposcb koriczacy sprawe w danej instancji (por. takze wyr. NSA z dnia 20 lipca
1981 r., SA 1163/81, OSPIKA 1982, z. 9-10, poz. 169 oraz z dnia 21 lutego 1994 r., | SAB 54/93, OSP
1995, z. 11, poz. 222). Naczeiny Sad Administracyjny podirzymaf ten kierunek wylkiadni w uchwale z
dnia 4 grudnia 2000 r., FPS 13/00 (ONSA 2001, nr 2, poz. 58) i w uchwale z dnia 8 wrzesnia 2003 r.,
QPS 2/03 (ONSA 2004, nr 1, poz. 5, s. 77). W orzeczniciwie nawigzujacym do powyzszej wykiadni
podkresla sig, ze dla stwierdzenia, ze organ administracji publicznej jest uprawniony do wydania
decyzji administracyjnej musi nastapi¢ wyrazne | wystarczajgce okreslenie w przepisie prawa
materialnego jego kompetencii w formie czasownikowej (zezwala, przydziefa, stwierdza; zob. uch,
NSA z dnia 9 paZdziernika 2000 r, OPK 15/00, ONSA 2001, nr 2, poz. 18 oraz powolane tam
orzeczenia).
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Nawet, gdyby wolg projektodawcéw nie bylo nadanie ,wezwaniu do zapiaty”
charakteru decyzji administracyjnej, mozliwe wydaje sie wnoszenie wobec tego aktu
skargi do sadu administracyjnego na zasadach i w trybie okreslonym dla aktéw lub
czynnosci, o ktorych mowa w art. 3 § 2 pkt 4 ustawy z 30 sierpnia 2002 r. Prawo o
postepowaniu przed sadami administracyjnymi®>.

6. Gdyby przyjaé, ze wolg projektodawcdw byto, by ustalenie wymiaru zwrotu
przekroczenia zawarte w ,wezwaniu do zaplaty” nie podlegalo wspomnianej
procedurze odwofawczej i sadowej kontroli decyzji administracyjnych, proponowany
art. 4 ust. 9 projektu moze by¢ postrzegany jako przepis naruszajacy konstytucyjng
zasade prawa do sgdu (wynikajaca z art. 45 Konstytucji RP). Z tego punktu widzenia
korzystniejsze wydaje sie nadanie wprost (expressis verbis) przez ustawodawce
~wezwaniu do zaptaty" charakteru decyzji administracyjnej (nazwanie ,wezwania’
decyzjg), co zapewniatoby podmiotom zobowigzanym (do uiszczenia ,zwrotu
przekroczenia”) w stopniu maksymalnym ochrone sgdowoadministracyjna, a ponadto
uwalnialoby omawiany projekt od ewentualnego zarzutu nierespektowania
konstytucyjnego prawa do sgdu, zwlaszcza wobec wiadczych dziatar administracii.

7. Nalezy podkresli¢, ze analizujac charakter zobowigzania pienieznego
zwanego ,zwrotem przekroczenia', nie mozna nada¢ temu zobowigzaniu charakteru
cywilnoprawnego tylko z tego wzgledu, ze projektodawcy wyznaczyli sposob jego
egzekwowania w trybie przepisow k.p.c. W zwigzku z tym nietrafna wydaje sie teza,
ze wprowadzenie w art. 34 mechanizmu polegajgcego na uzaleznieniu wydania
decyzji od sporzadzenia aktu notarialnego stanowigcego tytut egzekucyjny na mocy

2 At 3.§1. Sady administracyjne sprawujq kontrole dziatalnosci administracji publicznef i stosuja
Sroaki okreslone w ustawie.
§ 2. Kontrofa dziafalnosci administracji publicznej przez sady administracyjne obejmuje orzekanie w
sprawach skarg na:

1) decyzje administracyjne;

2) postanowienia wydane w postgpowaniu administracyjnym, na kidre sluzy zazalenie albo
koriczgce postgpowanie, a takze na postanowienia rozstrzygajgce sprawe co do istoty;

3) postanowienia wydane w postepowaniu egzekucyjnym | zabezpieczajgcym, na ktore sluzy
zazalenje;

4) inne niz okreslone w pkt 1-3 akty lub czynnosci z zakresu administracji publicznej dotyczgce
uprawnier lub obowigzkow wynikajacych z przepiséw prawa;

4a) pisemne interpretacje przepiséw prawa podatkowego wydawane w indywidualnych sprawach;

8) akly prawa migjscowego organdw jednostek samorzadu terytoriainego i terenowych organéw
administracji rzadowe;

6) akty organcw jednostek samorzgdu terytorialnego i ich zwiazkéw, inne niz okresione w pkt 5,
podejmowane w sprawach z zakresu administracji publicznej:

7) akty nadzoru nad dziafalnoscig organow jednostek samorzadu terytorialnego;

8) bezczynnosd organdw w przypadkach okreslonych w pkt 1-4a.
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art. 777 § 1 pkt 5 k.p.c. jest niekonstytucyjna z tego wzgledu, ze zamyka sie droge
sadowej kontroli decyzji administracyjnych, a tym samym narusza konstytucyjne

prawo do sadu.

V. Problem wydawania decyzji ,czasowych” okreslajagcych termin, w jakim lek,

srodek spozywczy i wyréb medyczny bedzie podlegat refundacji (pytanie 3)

Art. 107 kpa stanowi: § 1. Decyzja powinna zawieraé: oznaczenie organu
administracji publicznej, date wydania, oznaczenie strony lub stron, powofanie
podstawy prawnej, rozstrzygniecie, uzasadnienie faktyczne i prawne, pouczenie, czy
I w jakim trybie stuZy od niej odwofanie, podpis z podaniem imienia i nazwiska oraz
stanowiska sfuzbowego osoby upowaznionej do wydania decyzji lub, jezeli decyzja
wydana zostala w formie dokumentu elekironicznego, powinna byé¢ opatrzona
bezpiecznym podpisem elektronicznym weryfikowanym za pomocg wainego
kwalifikowanego certyfikatu. Decyzja, w stosunku do ktérej moze byé wniesione
powodziwo do sgdu powszechnego lub skarga do sadu administracyjnego, powinna
zawieraC ponadto pouczenie o dopuszczalnosci wniesienia powddztwa lub skargi.

§ 2. Przepisy szczegbine mogq okreslac takze inne sktadniki, ktére powinna zawieraé
decyzja.

Z tresci art. 107 § 2 k.p.a. wynika, ze decyzja administracyjna moze zawierad
sktadniki inne niz te wymienione w § 1. Te inne skiadniki (skiadniki decyzji o objeciu
«produkiu” refundacja) moga byé zatem okreslone w rozwazanym projekcie ustawy
(art. 10 ust. 2). Do skiadnikoéw tych zalicza sie m.in. terminy. Termin to takie
postanowienie dodatkowe w decyzji, ktére okres$la moc obowigzujacg decyzji w
czasie. Uplyw terminu powoduje wygasnigcie uprawnieri lub obowigzkéw nafozonych
decyzjg®. |

W komentarzu do art. 107 kp.a? czytamy: Terminy, zwane takze
ograniczeniami czasowymi, wskazujg okres, w ktorym sg realizowane uprawnienia
lub obowigzki plyngce z decyzji. Ustawy szczegéine mogg przy tym okreslac

minimalne lub maksymalne okresy wazno$ci decyzji.

* Postgpowanie administracyjne — ogdine, podatkowe, egzekucyjne | przed sadami
administracyjnymi, red. M. Wierzbowski, Warszawa 2004, s. 149.

7@, taszczyca, C. Martysz, A. Matan, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz. Tom 1.,
LEX, 2010, wyd. Il
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W naszym prawie jest wiele regulacji umozliwiajacych ,czasowe” wydawanie
decyzji. Przyktadowo art. 127 ust. 2 ustawy z dnia 18 lipca 2001 r. - Prawo wodne

(tekst jedn.: Dz. U. z 2005 r. Nr 239, poz. 2019 z p62n. zm.) stanowi, iz wymienione
w tym przepisie pozwolenie wodnoprawne na szczegéine korzystanie z wod wydaje
sig na okres nie krotszy niz 10 lat, chyba ze zakiad ubiegajacy sie o pozwolenie
wnosi inaczej. Z kolei pozwolenie wodnoprawne, dotyczace wprowadzania do waod,
ziemi lub do urzadzen kanalizacyjnych &ciekéw zawierajgcych substancje
niebezpieczne, wydaje sig¢ na okres nie diuzszy niz 4 lata. Podobng regulacje
zawiera art. 18 ust. 9 ustawy z dnia 26 pazdziernika 1982 r. o wychowaniu w

trzezwosci i przeciwdziataniu alkcholizmowi (tekst jedn.: Dz. U. z 2007 r. Nr 70, poz.
473 z pdzn. zm.), stanowigc, ze zezwolenia na handel alkoholem "wydaje sie na czas
oznaczony, nie krotszy niz 4 lata, a w przypadku sprzedazy napojow alkoholowych
przeznaczonych do spozycia poza miejscem sprzedazy - nie krotszy niz 2 lata"®. Z
kolei art. 5 ust. 2 ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o transporcie drogowym (tekst
jedn.: Dz. U. z 2007 r. Nr 125, poz. 874 z p6zn. zm.) nie okresla terminu waznosci
licencji na wykonywanie transportu drogowego, stanowi jedynie, iz decyzje wydaje
sig "na czas oznaczony nie krétszy niz 2 lata i nie diuzszy niz 50 lat, uwzgledniajac
wniosek przedsiebiorcy”.

W swietle powyzszych uregulowan nie ma przeszkdd, by ustanowié czasowe
obowigzywanie (zgodnie z art. 10 ust. 2 projektu decyzja o objeciu refundacjg bedzie
zawierata m.in. okreslenie ,okresu jej obowiazywania”) decyzji refundaycjnych. W art.
12 projektu zamieszczono wskazéwki, a doktadniej kryteria, ktore powinny byé
uwzgledniane przy wydawaniu takich decyzji, a wigc réwniez przy okreslaniu ich
ograniczeri czasowych. W zwigzku z tymi kryteriami nie mozna méwié o ,dowolnosci

w okreslaniu dtugosci trwania decyzji o objeciu lekow systemem refundacji”.

* Por. rowniez z art. 9" tej ustawy: 1. Zezwolenia, o kidrych mowa w art. 9 ust 1 i 2, wydaje sie
oddzielnie na obrot hurtowy nastepujgcymi rodzajami napojéw alkoholowych:
1) o zawartoSci do 4,5 % alkoholu oraz na piwo;
2) o zawartodci powyzej 4,5 % do 18 % alkoholu, z wyjatkiem piwa;
3) o zawartosci powyzej 18 % alkoholu.
2. Zezwolenia na obrot hurtowy wydaje sig na czas oznaczony:
1) napojami alkoholowymi, o kidrych mowa w ust. 1 pkt 1§ 2 - nie diuzszy niz 2 lata;
2) napojami alkoholowymi, o kidrych mowa w ust. 1 pkt 3 - nie diuzszy niz rok.
oraz z ustawg z dnia 27 kwietnia 2001 r. 0 odpadach (Dz.U. z 2010 1. nr 185, poz. 1243 ze zm.)
2. W zezwoleniu na prowadzenie odzysku lub unieszkodliwianie odpadéw okresla sie:
{...) 6} czas obowigzywania zezwolenia, ktory w przypadku dziatari polegajacych na przetwarzaniu
odpaddw zawierajgcych azbest w urzadzeniach przewoznych, nie moze byé diuzszy niz 5 lat.
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VI. Podsumowanie

Rozwigzania przyjete w projekcie w zakresie egzekucji naleznosci z tytutu
«kwoty przekroczenia” wymagajg ponownej analizy. Teoretycznie dopuszczalne
wydaje si¢ uzaleznienie wydawania decyzji refundacyjnej od sporzadzenia akiu
notarialnego, jednak praktycznie moga powstawac problemy przy jego sporzadzaniu.
Nie budza watpliwosci proponowane czasowe obowigzywanie decyzji refundacyjne;j,

jak tez kryteria wskazane do jej wydania.

Autor:

Irena Galiniska-Raczy
ekspert ds. legislaciji

w Biurze Analiz Sejmowych
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