KAROLINA WOJCIECHOWKA

NALEZNOSCI ZA PRZENIESIENIA I PODROZE SLUZBOWE
ORAZ SWIADCZENIA SOCJALNO-BYTOWE DLA ZOLNIERZY
ZAWODOWYCH. PROBLEM TRWALOSCI UPRAWNIEN

Streszczenie

Opracowanie dotyczy problematyki powstalej w zwigzku ze zmiang ustawy z dnia
11 wrzesnia 2003 r. o stuzbie wojskowej Zotnierzy zawodowych (Dz. U. z 2008 r., Nr 141, poz.
892, ze zm.). Organy administracji stanely wowczas przed szeregiem wqtpliwosci dotyczgcych
prawidlowego uksztattowania decyzjami administracyjnymi uprawnien zotnierzy zawodowych
do dodatkow za rozlgke oraz innych swiadczen o charakterze socjalno-bytowym. Jedng z
istotniejszych kwestii byta proba odpowiedzi na pytanie: czy w zwiqzku ze zmiang przepisow,
zmianie ulegly takze uprawnienia przyznane Zolnierzom decyzjami wydanymi do 31 grudnia
2009 r.? A takze: czy dodatki za rozigke i Swiadczenia dotyczgce zwrotu kosztow przejazdow
okreslone w art. 68 znowelizowanej ustawy pragmatycznej, sq tozsame z tymi
funkcjonujgcymi w przepisach obowigzujgcych do 31 grudnia 2009 r. czy tez sq to catkiem
inne swiadczenia (umieszczone wszak w innym niz uprzednio rozdziale ustawy)? Odpowiedzi
na te i inne pytania warunkowaty bowiem wiasciwe rozstrzygniecie prowadzonych spraw.

I. Zarys tematu

Problem trwatosci uprawnien wynikajacych z decyzji administracyjnych od dawna jest
istotnym zagadnieniem podnoszonym przez nauk¢ prawa administracyjnego, a dyskusja na
jego temat powraca szczegolnie czesto przy wprowadzaniu przez ustawodawce zmian w
przepisach prawa, na podstawie ktorych podmiotom zainteresowanym przyznawane byly
rozmaite uprawnienia. Zmiennos¢ prawa administracyjnego nalezy uzna¢ za jego naturalng
ceche, ustawodawca zmierza bowiem, co oczywiste, do cigglego ulepszania istniejgcych
procedur, a takze do dostosowywania prawa do zmieniajagcych si¢ realiow spotleczno-
gospodarczych. Zmiany te nie pozostaja jednak zazwyczaj bez wpltywu na uprawnienia
obywateli, nowe przepisy mogg bowiem zarowno przyznawa¢ dodatkowe uprawnienia, jak
tez odbiera¢ badz modyfikowac juz istniejace.

Nalezy zauwazy¢, iz ustawodawca regulujac zagadnienia intertemporalne dysponuje
znaczng, acz nie nieograniczong swoboda, a stanowigc nowe prawo, moze nawet nada¢ mu
moc wsteczng. Moze tez przewidzie¢ bezposrednie dziatanie nowych przepisow w
odniesieniu do stosunkow bedacych w toku, lecz moze takze przewidzie¢ dalsze dziatanie
przepiséw dotychczasowych wobec takich stosunkéw'. Zasadniczy problem rodzi si¢ jednak
wowczas, gdy kwestie migdzyczasowe nie zostang w ogole uregulowane, badz zostang
rozstrzygniete tylko w minimalnym zakresie. Konsekwencja niezamieszczenia w przepisach
nowelizujacych norm intertemporalnych, jest bowiem niepewno$¢ co do czasowych zakresow
dyspozycji norm nowego oraz dawnego prawa. Sposobem na rozwigzanie powstalego

! Vide wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dn. 10 maja 2004 r., SK 39/03, OTK ZU nr 5/A/2004, s. 561.



dylematu winno by¢ siegniccie po zasady prawa miedzyczasowego’. W takim stanie rzeczy
zadaniem administracji jest wlasciwa interpretacja 1 stosowanie przepisOw oraz regut
intertemporalnych® w zgodzie z istniejacym rezimem prawnym.

W niniejszym artykule poruszone zostang kwestie zwigzane z wlasciwym stosowaniem
przez organy administracji przepisOw dotyczacych uprawnien zohlierzy zawodowych do
dodatkow za rozlagk¢ oraz innych $wiadczen o charakterze socjalno-bytowym. Zmiana
przepisOw w tym zakresie zrodzita bowiem wiele problemow z prawidlowym rozstrzyganiem
przez organy spraw dotyczacych wskazanych dodatkow. Wlasciwe ustalenie charakteru
uprawnien przyznanych decyzjami administracyjnymi ma tu niebagatelne znaczenie.
Okreslenie czy owe prawa nabyte decyzjami maja charakter bezwzgledny i trwaly, zdaje si¢
by¢ wrecz kluczowe przy rozstrzyganiu watpliwosci w stosowaniu przepisOw proceduralnych.

Do 31 grudnia 2009 r. art. 86 ustawy z dnia 11 wrze$nia 2003 r. o sluzbie wojskowej
zohierzy zawodowych (Dz. U. z 2008 r. Nr 141, poz. 892, ze zm.), zwanej dalej ustawa
pragmatyczng, znajdujacy si¢ w rozdziale 5 zatytulowanym ,,Uposazenie i inne naleznoS$ci
pieni¢zne zokierzy zawodowych”, stanowil, ze:

1) Zoierzowi zawodowemu przeniesionemu do petienia zawodowej stuzby wojskowej

w innej miejscowosci albo skierowanemu do wykonywania zadan stuzbowych poza
stalym miejscem petnienia stuzby lub miejscem zamieszkania przystuguja naleznosci
za przeniesienia 1 podroze stuzbowe.

2) Minister Obrony Narodowej, w porozumieniu z ministrem wlasciwym do spraw pracy,
okresli, w drodze rozporzadzenia, wysoko$¢ oraz tryb przyznawania naleznosci za
przeniesienia 1 podroze shizbowe, z uwzglednieniem sposobu obliczania czasu
podrozy stuzbowej oraz rodzaju naleznosci 1 sposobu ustalania ich wysokosci oraz
termindw 1 trybu wyptaty tych naleznosci.

Na podstawie powyzszego przepisu wydane zostatlo rozporzadzenie Ministra Obrony
Narodowej z dnia 28 maja 2004 r. w sprawie nalezno$ci zolierzy zawodowych za
przeniesienia 1 podréze shuzbowe (Dz. U. Nr 140, poz. 1487), ktére w § 3 ust. 1 pkt 6
przewidywalo naleznos¢ w postaci dodatku za roztgke. Do 31 grudnia 2009 r. naleznos¢ ta nie
byta zatem wymieniona wprost w ustawie o stuzbie wojskowej zohierzy zawodowych,
przyznawana byla natomiast na mocy ww. rozporzadzenia Ministra Obrony Narodowej z dnia
28 maja 2004 r.

Podobnie rzecz miala si¢ z kwestig zwrotu zolierzom kosztow przejazdow z miejsca
zamieszkania do miejsca petnienia stuzby i z powrotem — do 31 grudnia 2009 r. naleznosci
tego rodzaju uregulowane byty w § 3 ust. 3-6 cyt. rozporzadzenia Ministra Obrony
Narodowej z dnia 28 maja 2004 r.

Z dniem 1 stycznia 2010 r. mocg ustawy z dnia 24 kwietnia 2009 r. o zmianie ustawy o
shuzbie wojskowej zohlierzy zawodowych oraz niektorych innych ustaw (Dz. U. Nr 79, poz.
669), zwane] dalej ustawg zmieniajaca, uprawnienia dla zoiierzy zawodowych do
otrzymywania dodatku za rozlagke oraz zwrotu kosztéw przejazdéw z miejsca zamieszkania
do miejsca petnienia stuzby 1 z powrotem, wprowadzono bezposrednio do ustawy o stuzbie
wojskowej zohierzy zawodowych. Tym razem jednak regulacje te znalazly si¢ w art. 68 w
rozdziale 4 ustawy pragmatycznej, zatytulowanym ,,Podstawowe uprawnienia 1 obowigzki
sluzbowe Zoierzy zawodowych”*.

2 M. Kaminski, Prawo administracyjne intertemporalne, Warszawa 2011, s. 197-198.

W éwietle teorii prawa, reguly te kwalifikowane sa jako majace stuzyé rozgraniczeniu czasowych
zakresOw zastosowania rezimow nowego i dawnego prawa, a takze okresleniu wptywu nowych regulacji na
stany faktyczne, stosunki oraz skutki prawne, ktore powstaty i trwaty pod rzadami dotychczasowej regulacji -
por. Ibidem, s. 563 oraz cyt. tam literatura.

Przepis ten stanowi, iz ,,1. Zomierzowi zawodowemu pozostajgcemu w zwigzku malzenskim lub
posiadajgcemu dzieci pozostajace na jego utrzymaniu, ktory w miejscu petnienia stuzby lub w miejscowosci
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W zmienionej ustawie pragmatycznej, w art. 68. ust. 8 1 9, zamieszczono delegacje, na
mocy ktorej Minister Obrony Narodowej miat wyda¢ rozporzadzenie okreslajace w sposob
szczegolowy m.in. zasady zwigzane z ustalaniem wysokos$ci ww. naleznosci. Jednakowoz
rozporzadzenie® to weszlo w zycie dopiero po prawie pot roku od dnia wejscia w zycie
znowelizowanych przepisow ustawy.

Od 1 stycznia 2010 r. zmianie uleglo takze brzmienie art. 86 ustawy pragmatycznej, tj.
artykutu, na postawie ktorego wydane bylo uprzednio rozporzadzenie dotyczace dodatku za
rozigke 1 zwrotu kosztow przejazdow (cyt. rozporzadzenie Ministra Obrony Narodowej z dnia
28 maja 2004 r.).

Réwnoczesnie, t). od 1 stycznia 2010 r. weszlo w zycie wydane na podstawie art. 86 ust.
15 ustawy pragmatycznej (w nowym brzmieniu) rozporzadzenie Ministra Obrony Narodowej
z dnia 16 grudnia 2009 r. w sprawie naleznosci pieni¢znych zoierzy zawodowych za
przeniesienia, przesiedlenia 1 podrdze stuzbowe (Dz. U. Nr 221, poz. 1744). Rozporzadzenie
to nie obejmowato jednak naleznos$ci w postaci dodatkéw za roztgke oraz zwrotu kosztow
codziennych dojazdow gdyz, jak wskazywalam wyzej, naleznosci te mialy zostaé
uregulowane rozporzadzeniem wydanym na podstawie art. 68 ustawy pragmatyczne;.

pobliskiej w rozumieniu przepiséw ustawy z dnia 22 czerwca 1995 r. o zakwaterowaniu Sit Zbrojnych
Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. z 2005 r., Nr 41, poz. 398, ze zm.) korzysta z zakwaterowania tymczasowego
bez prawa zamieszkiwania z cztonkami rodziny, przystuguje dodatek za rozilgke i zwrot kosztow przejazdow
odbywanych nie cze¢Sciej niz raz w miesigcu do miejsca zamieszkiwania cztonkow rodziny i z powrotem.
2. Zolnierzowi zawodowemu zamieszkujacemu poza miejscem pelnienia shuzby w miejscowosci, ktora nie jest
miejscowoscig pobliska w rozumieniu ustawy z dnia 22 czerwca 1995 r. o zakwaterowaniu Sit Zbrojnych
Rzeczypospolitej Polskiej, przystuguje prawo do zwrotu kosztow codziennych dojazdéw z miejsca zamieszkania
do miejsca pelnienia stuzby i z powrotem.
3. Dodatek za rozlake, o ktorym mowa w ust. 1 oraz zwrot kosztow codziennych dojazdow, o ktéorym mowa w
ust. 2, ustala si¢ w formie ryczaltow miesigcznych.
4. Zwrot kosztow przejazdow, o ktorym mowa w ust. 1, ustala si¢ w wysokoSci rownowartosci ceny biletu za
przejazd Srodkami komunikacji publicznej, z uwzglgdnieniem przystugujacej zotnierzowi zawodowemu ulgi,
niezaleznie od tytuhu, z jakiego ulga ta przystuguje.
5. Naleznosci okreslone w ust. 1 i 2 nie przystugujg zolnierzowi zawodowemu, ktdéremu przyznano $wiadczenie
mieszkaniowe, a takze zolnierzowi zawodowemu peligcemu stuzbe poza granicami panstwa.
6. Zotnierzowi zawodowemu posiadajgcemu cztonkéw rodziny, o ktérych mowa w ust. 1, mogg byé przyznane
takze inne $wiadczenia socjalno-bytowe w postaci pomocy finansowej i rzeczowe;j.
7. Naleznosci i $wiadczenia okreSlone w ust. 1 i 2 oraz ust. 6 pokrywa si¢ z czegSci budzetu panstwa, ktorej
dysponentem jest Minister Obrony Narodowe;.
8. Minister Obrony Narodowej okresli, w drodze rozporzgdzenia:

1) wysoko$¢ dodatku za rozlgke oraz zwrotu kosztow codziennych dojazdow, szczegdtowe warunki
ustalania wysokosci naleznosci, o ktorych mowa w ust. 11 2, oraz warunki korzystania z tych uprawnien;

2) rodzaj, wysokos$¢ i1 zakres $wiadczen, o ktorych mowa w ust. 6, a takze warunki korzystania z tych
$wiadczen.
9. Rozporzadzenie, o ktorym mowa w ust. 8, powinno w szczegbélnosci uwzgledniaé, ze wysoko§¢ dodatku za
roztagke jest uzalezniona od stawki diety okreslanej w przepisach w sprawie wysokosci oraz warunkow ustalania
naleznosci przystugujacych pracownikowi zatrudnionemu w panstwowej lub samorzadowej jednostce sfery
budzetowe;j z tytulu podrézy stuzbowej na obszarze kraju, wydanych na podstawie art. 775 § 2 ustawy z dnia 26
czerwca 1974 r. - Kodeks pracy oraz, ze wysokos$¢ kosztow codziennych dojazdoéw, o ktérych mowa w ust. 2,
jest uzalezniona od kosztow przejazdéw publicznymi $rodkami komunikacji, a takze przypadki, w ktorych z
powodu niewykonywania przez zotnierza zawodowego zadan stuzbowych w miejscu petnienia stuzby naleznosci
te nie beda wyptacane. W przypadku $wiadczen socjalno-bytowych, o ktérych mowa w ust. 6, rozporzadzenie
powinno w szczeg6lnosci przewidzie¢, ze Swiadczenia te sg przeznaczone na zakup lub dofinansowanie ustug
zwigzanych z wypoczynkiem albo rehabilitacja Zolierza zawodowego lub czlonkéw jego rodziny, a takze
uzalezni¢ wysoko$¢ tych $wiadczen od poziomu dochoddéw uzyskiwanych na czlonka rodziny zotnierza
zawodowego, w tym takze sposob okreslania wysokosci tych dochodéw oraz przewidzie¢ mozliwo$¢ wyptaty
zaliczek na realizacj¢ Swiadczen socjalno-bytowych i terminy ich rozliczania”.

> Rozporzadzenie Ministra Obrony Narodowej z dnia 30 kwietnia 2010 r. w sprawie $wiadczen socjalno-
bytowych dla Zotnierzy zawodowych (Dz. U. Nr 87, poz. 565).
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Nalezy nadto wskaza¢, 1z art. 9 ust. 2 ustawy zmieniajacej przewidywal, ze
,dotychczasowe przepisy wykonawcze wydane na podstawie art. 26 ust. 14, art. 67 ust. 6, art.
68 ust. 5, art. 86 ust. 2, art. 87 ust. 4, art. 102 ust. 4 1 art. 120 ust. 4 ustawy zmienianej w art.
1, w brzmieniu obowigzujacym przed dniem wejScia w zycie niniejszej ustawy, zachowuja
moc do dnia wejsScia w zycie przepisow wykonawczych wydanych na podstawie art. 26 ust.
22, art. 67 ust. 7, art. 68 ust. 8, art. 86 ust. 15, art. 87 ust. 6, art. 102 ust. 10 i art. 120 ust. 7
ustawy zmienianej w art. 1, w brzmieniu nadanym niniejszg ustawa, nie dluzej jednak niz
przez 6 miesiecy od dnia wejScia w zycie niniejszej ustawy’.

Wobec zatem okolicznosci, iz od 1 stycznia 2010 r. w zycie weszlo ww. rozporzadzenie
Ministra Obrony Narodowej z dnia 16 grudnia 2009 r., nastgpita derogacja cyt.
rozporzadzenia z dnia 28 maja 2004 r., a co si¢ z tym wigze — uchylenie przepisow
wykonawczych stanowigcych o naleznosciach rozigkowych 1 dotyczacych zwrotu zolierzom
kosztow codziennych przejazdow.

W zwiazku z powyzszymi zmianami, organy administracji stangty przed szeregiem
probleméw dotyczacych prawidlowego uksztaltowania decyzjami administracyjnymi
uprawnien zothierzy do przedmiotowych naleznosci. Najistotniejszg chyba kwestig byta proba
odpowiedzi na pytanie: czy w zwigzku ze zmiang przepisOw, zmianie ulegly takze
uprawnienia przyznane zotierzom decyzjami wydanymi do 31 grudnia 2009 r.? A takze: czy
dodatki za rozlake 1 Swiadczenia dotyczace zwrotu kosztow przejazdow okreslone w art. 68
znowelizowanej ustawy pragmatycznej, sg tozsame z tymi funkcjonujacymi w przepisach
obowigzujacych do 31 grudnia 2009 r. czy tez s3 to catkiem inne §wiadczenia (umieszczone
wszak w innym niz uprzednio rozdziale ustawy)? Problemy te oraz mozliwe rozwigzania,
wraz z ich wadami 1 zaletami, zostang przedstawione w dalszej czesci niniejszego artykutu.

II. Charakter Swiadczen socjalno-bytowych oraz Swiadczen przyznawanych
Zolnierzom z tytulu przeniesienia i podrozy stuzbowych

1. Problem wadliwej legislacji

Jak wskazywano na wstepie, naleznosci zotlierzy zawodowych z tytulu rozigki, tj.:
dodatek za rozigke oraz zwrot kosztow codziennych dojazdéw z miejsca zamieszkania do
miejsca pelnienia stuzby i1 z powrotem — do dnia 31 grudnia 2009 r. wyptacane byty z mocy
decyzji administracyjnych wydawanych na podstawie art. 86 ustawy z dnia 11 wrzesnia 2003
r. o shizbie wojskowej zolierzy zawodowych® oraz rozporzadzenia Ministra Obrony
Narodowej z dnia 28 maja 2004 r. w sprawie nalezno$ci zolierzy zawodowych za
przeniesienia i podroze shuzbowe’.

Decyzje takie wydawane byty zolierzom na czas spetniania warunkow do otrzymywania
ww. naleznosci, z wytgczeniem miesigcy o ktorych mowa byta w § 3 ust. 6 pkt 1 lit. a-c 1 pkt
2% ww. rozporzadzenia z dnia 28 maja 2004 r. Dzieki decyzji zotnierz uzyskiwat zatem prawo
do otrzymywania w przyszlosci swiadczenia z tytutu rozlgki, w okresie zajmowania przez
niego stanowiska w danym miejscu petnienia stuzby (z ww. ograniczeniami).

®Dz. U. 22008 r. Nr 141, poz. 892, ze zm.

"Dz. U. Nr 140, poz. 1487, ze zm.

¥ Tj. miesiecy, w ktorych zomierz nie wykonywat zadan stuzbowych z nieusprawiedliwionych przyczyn,
okreslonych w art. 93 ustawy pragmatycznej lub przez okres miesigca kalendarzowego: 1) nie wykonywat zadan
stuzbowych z powodu choroby lub zwolnienia z wykonywania zadan stuzbowych albo wykorzystywania urlopu
zdrowotnego, okolicznosciowego, szkoleniowego lub macierzynskiego; 2) wykonywal zadania stuzbowe w
miejscowosci, w ktorej zotnierz lub jego matzonek posiada dom lub samodzielny lokal mieszkalny albo jest on
zameldowany na pobyt staly, badZ w miejscowosci, z ktorej istnieje dogodne potaczenie komunikacyjne z tg
miejscowoscia; 3) petit stuzbe poza granicami panstwa; 4) nie dojezdzal codziennie z miejsca zamieszkania do
miejsca wykonywania zadan z innych przyczyn stuzbowych niz wymienione w punktach 2 i 3.
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Co warte podkreslenia, art. 86 ustawy pragmatycznej w brzmieniu do 31 grudnia 2009 r.
wskazywal jedynie, iz Zoilierzowi zawodowemu przeniesionemu do petnienia zawodowej
shuzby wojskowej] w innej miejscowosci albo skierowanemu do wykonywania zadan
shuzbowych poza stalym miejscem petnienia stuzby lub miejscem zamieszkania przystuguja
naleznosci za przeniesienia 1 podroze stuzbowe. Nie okreslal on zatem ani rodzaju
przyshugujacych zolnierzom $wiadczen, ani tez nie wprowadzal zadnych ograniczen w
dostgpie do nich. Wysoko$¢ oraz tryb przyznawania nalezno$ci za przeniesienia i podroze
shuzbowe, z uwzglednieniem sposobu obliczania czasu podrozy shuzbowej oraz rodzaju
naleznosci 1 sposobu ustalania ich wysokos$ci oraz termindw 1 trybu wyptaty, okresli¢c miat w
formie rozporzadzenia Minister Obrony Narodowej w porozumieniu z ministrem wlasciwym
do spraw pracy.

W rozporzadzeniu Ministra Obrony Narodowej z dnia 28 maja 2004 r. w sprawie
nalezno$ci zotnierzy zawodowych za przeniesienia i podroze stuzbowe (Dz. U. Nr 140, poz.
1487) wymieniono juz konkretne rodzaje naleznosci, ktore mialy by¢ przyznawane
zolierzom (m. in. dodatek za rozlgke). Mozna si¢ zatem zastanowi€, czy Minister Obrony
Narodowej nie przekroczyt granic ustawowego upowaznienia wydajac ww. rozporzadzenie’,
w ktorym dodatkowo ustalono zaréwno rodzaj i charakter'® naleznosci, jak tez i zawezono''
krag uprawnionych do $wiadczen zotlierzy. Moim zdaniem jednak watpliwosci budzi juz
samo sformutowanie delegacji ustawowej, gdyz jak wiadomo — upowaznienie do wydania
rozporzadzenia powinno by¢ na tyle szczegdlowe, aby zamiar ustawodawcy byt czytelny'?.

2. Zagadnienie praw nabytych

Nalezy rozwazy¢ w tym miejscu charakter swiadczen przyznawanych zotierzom z tytutu
przeniesienia 1 podrozy stuzbowych, w odniesieniu do kwestii praw nabytych. Jako
interesujgca jawi si¢ tu problematyka dodatku za rozlgke, aczkolwiek z pewnymi
modyfikacjami rozwazania te dotyczy¢ beda takze pozostatych §wiadczen.

Otoz przez ,,nabycie praw” rozumiemy powigkszenie o nowe elementy sfery praw
danego podmiotu. Termin ten oznacza wigc zajscie pewnego zdarzenia (w naszym przypadku
bedzie to wydanie przez organ administracji decyzji), ktore prowadzi do uksztattowania
pozycji prawnej podmiotu, w nastepstwie czego staje si¢ on podmiotem okreslonego prawa
(uprawnienia do otrzymywania naleznos$ci z tytutu przeniesienia stuzbowego). Nabycie prawa
zwigzane jest nadto z uprawnieniem do domagania si¢ okreslonego zachowania od podmiotu

? Art. 92 Konstytucji stanowi, iz rozporzadzenia sa wydawane na podstawie szczegdtowego upowaznienia
zawartego w ustawie i w celu jej wykonania. Upowaznienie powinno okresla¢ organ wiasciwy do wydania
rozporzadzenia i zakres spraw przekazanych do uregulowania oraz wytyczne dotyczace tresci aktu.

1% Watpliwosci takie zaprezentowal Wojewodzki Sad Administracyjny w Bydgoszezy w wyroku z dnia 9
grudnia 2010 r., sygn. akt II SA/Bd, 1291/10. Warto tez wskaza¢ na orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego w
tym zakresie. Trybunat jednoznacznie wskazuje, iz rozporzadzenie swoja regulacjg winno wykonywac ustawe, a
wigc konkretyzowaé jej przepisy, nie za$ uzupetliaé¢ ja w samoistny sposob, regulujac zagadnienia pominigte
przez ustawodawce (vide: postanowienie TK z dnia 30 sierpnia 1988 r., Uw 6/88, OTK 1988, Nr 1, poz. 15, czy
tez wyrok TK z dnia 29 czerwca 2004 r., U 1/03, OTK-A 2004, Nr 6, poz. 60).

"' Dla przyktadu w wyroku z dnia 16 czerwca 2011 r., sygn. akt Il SA/Wa, 488/11 Wojewodzki Sad
Administracyjny w Warszawie stangt na stanowisku, iz minister wykroczyt poza zakres delegacji ustawowej
wprowadzajac w omawianym rozporzadzeniu dodatkowe kryteria, zawezajace krag uprawnionych do zasitku
osiedleniowego oraz ryczattu z tytutu przeniesienia. Podobnie wypowiadat si¢ takze cho¢by Wojewodzki Sad
Administracyjny w Lodzi stwierdzajac, iz ustawodawca nie upowaznit ministra w wytycznych art. 86 ustawy
pragmatycznej do wprowadzania dodatkowych kryteriow wytaczajacych przyznanie naleznosci za przeniesienia
stuzbowe (wyrok z dnia 11 wrze$nia 2009 r. sygn. akt III SA/L.d, 310/09).

12 Wigcej o kwestiach zwiazanych z delegacja ustawowa — patrz: komentarz do art. 92 Konstytucji — B.
Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2009, a takze orzeczenie Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 2 lutego 1993 r., P 4/92, OTK 1993, Nr 1, poz. 3, s. 39.
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zobowigzanego (uprawniony zolnierz moze domaga¢ si¢ wyplaty przyznanego mu
$wiadczenia)'>. W tym zatem znaczeniu mozemy stwierdzi¢, iz Zohierz, ktoéremu decyzja
przyznano np. dodatek za rozlake, ,,nabyt prawo” do otrzymywania takiego $wiadczenia.

Trzeba tu jednak zwrdci¢ uwage, na pewng charakterystyczng i istotng ceche swiadczen
zwigzanych z przeniesieniem. Otdz decyzje przyznajace zotnierzom dodatek za rozlake nie sg
decyzjami, ktorych moc wigzaca obejmuje dokonanie jednorazowej czynnosci. I cho¢ z
literalnego brzmienia przepisu, w ocenie autorki nie wynika konieczno$¢ przyznawania
uprawnionemu zotnierzowi $wiadczenia na caty okres pelienia przez niego stuzby na danym
stanowisku stuzbowym, to z oczywistych wzgledow za co najmniej niepraktyczny i
niecelowy, nalezatoby uzna¢ pomyst wydawania zolierzowi co miesigc nowej decyzji w tym
zakresie (aczkolwiek takie dziatanie pozwoliloby na uniknigcie watpliwosci w sytuacji zmian
w przepisach). Dodatek taki zotierz otrzymuje wiec z mocy decyzji co miesigc w okresie, w
ktorym spetnia warunki do jego otrzymywania. Decyzja przyznajaca swiadczenie roztgkowe
nie ,,zuzywa si¢” zatem po jednorazowym otrzymaniu przez zotierza dodatku.

3. Pytanie o trwalos$¢ uprawnien

Skoro, jak wskazano powyzej, decyzja przyznajaca dodatek za rozilgke jest decyzja
kreujaca uprawnienie zolierza do otrzymywania $wiadczenia w kolejnych miesigcach,
nalezy zastanowi¢ si¢ w tym miejscu czy ,,prawo nabyte” w taki sposob, jest prawem
nabytym ,,po wsze czasy”. ,,Po wsze czasy”, czyli przynajmniej do konca kadencji na danym
stanowisku, przy niezmienionym stanie faktycznym.

Rozwazmy wiec konsekwencje uznania, iz tak wlasnie jest, tzn., Ze raz nabyte z decyzji
uprawnienie do otrzymywania comiesi¢cznych dodatkow wygasnie dopiero z chwilg zdjecia
zolierza z dotychczas zajmowanego stanowiska. Ot6z z takiego zalozenia wynika, ze
zolierz bedzie otrzymywal $wiadczenie nie tylko w sytuacji gdy przepis uprawniajacy
zmieni si¢ w taki sposob, iz swym zakresem nie obejmie sytuacji, w ktorej 6w zotnierz si¢
znajduje (zawgzony zostanie krag uprawnionych do $§wiadczenia), ale 1 w przypadku, gdy w
ogole odpadnie podstawa prawna naleznosci (ustawodawca zrezygnuje calkowicie z
przyznawania danego rodzaju §wiadczen lub tez zamiast dotychczasowego, wprowadzi inne).

Powyzsze doprowadzi w mojej ocenie do nierdéwnos$ci praw innych podmiotow, gdyz
zohierz, ktérego przeniesienie shluzbowe nastgpilo w pdzniejszym czasie nie otrzyma
swiadczenia, cho¢ znajdzie si¢ w identycznej sytuacji faktycznej jak jego kolega, ktory zostat
sluzbowo przeniesiony kilka miesiecy wczesniej. Chocby zatem z omawianych wyzej
wzgledéw, nie mozna uzna¢ moim zdaniem, aby dodatek za rozlgke miat charakter prawa
bezwzglednie nabytego i niepodlegajacego zadnym modyfikacjom'®. Zohierz nabedzie zatem
prawo wytacznie do $wiadczen, ktore przystuguja mu w niezmienionym stanie faktycznym i
prawnym, a poézniejsze zmiany w prawie nie bedg mogly odebra¢ mu tych uprawnien z moca
wsteczna.

W mojej ocenie z uwagi na powyzsze, cho¢ decyzja w swym literalnym brzmieniu nadaje
zolierzowi uprawnienie na przyszto§¢ do otrzymywania w pewnym okresie danego
$wiadczenia, to decyzja taka winna by¢ przez organ wydajacy, niejako co miesigc

1 Por. K. Slebzak, Ochrona emerytalnych praw nabytych, Warszawa 2009 r., s. 74-75.

'* Trudno zgodzi¢ sie przy tym ze stanowiskiem wyrazonym przez Wojewodzki Sad Administracyjny w
Warszawie w wyroku z dnia 20 maja 2005 r. (sygn. akt I SA/Wa, 2389/04), w ktorym Sad w sytuacji gdy
przepis rodzacy pewne uprawnienie utracit moc prawng, do$¢ kategorycznie stwierdzil, ze decyzja przyznajaca
to $wiadczenie stataby si¢ bezprzedmiotowa jedynie gdyby znowelizowane przepisy przewidywaty taki skutek.
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weryfikowana'>. W przypadku stwierdzenia, iz zomierz przestal spetiaé warunki do
otrzymywania §wiadczenia, nalezaloby decyzj¢ wygasic.

Warto przy tym zaznaczy¢, iz niczym nieuzasadnione jest oczekiwanie, ze raz
uksztaltowane prawa i obowigzki nie ulegng nigdy zmianie. Zasada ochrony praw dobrze
nabytych, jako jeden z istotnych filarow wspodlczesnej koncepcji panstwa prawa, nie jest
bowiem zasada wszechogarniajagca 1 bezwzgledna. Zmiana warunkow spotecznych lub
gospodarczych moze wymaga¢ zmiany sytuacji prawnej jednostek, w tym réwniez zniesienia
lub ograniczenia dotychczas posiadanych praw .

4. Wygaszanie lub zmiana decyzji administracyjnych

Konieczno$¢ wygaszenia decyzji w omawianym przeze mnie aspekcie, moze nastapi¢ w
dwoéch przypadkach. Po pierwsze, gdy ulegnie zmianie stan faktyczny, tj. np. malzonka czy
dziecko zothierza przeprowadza si¢ do miejscowosci, w ktorej zotierz aktualnie petni stuzbe.
W takim przypadku nie ulega watpliwos$ci, iz z uwagi na istotng zmiang sytuacji faktycznej po
stronie adresata decyzji, zolnierz utraci prawo do otrzymywania dodatku za rozlake'’. Druga
sytuacja bedzie za$ zmiana (nie kazda oczywiscie) stanu prawnego.

W tym miejscu wypada podkresli¢, iz co do zasady decyzja istniejgca w chwili wejscia w
zycie nowego przepisu staje si¢ bezprzedmiotowa wowczas, gdy nowo wprowadzony przepis
tak stanowi'®. Uchylenie badz zmiana materialnoprawnej podstawy decyzji nie powoduje
bowiem automatycznego pozbawienia mocy obowiazujacej decyzji dotychczas wydanych'”.
Nalezy jednak wskaza¢, iz w omawianym stanie faktycznym nowe przepisy dotyczace
$wiadczen rozlgkowych, nie uchylity wprost decyzji tych kategorii. Ustawodawca nie dat
zatem organom administracji konkretnego przepisu, na podstawie ktorego moglyby one
wygasi¢ wydane przed dniem 1 stycznia 2010 r. decyzje.

Jak wskazuje doktryna — nowe przepisy moga rowniez dokonywa¢ zmian we wczesnie]
wydanych decyzjach. Zmiany te dotyczy¢ beda albo przeksztalcenia przedmiotu
dotychczasowego stosunku prawnego poprzez rozszerzenie istniejacych juz uprawnien (czy
obowigzkéw) lub zmiang przedmiotu dotychczasowego stosunku prawnego. Zmianie moga
tez ulec granice uprawnien przy pozostawieniu ich istoty bez zmiany. W obu przypadkach
mamy jednak do czynienia ze zmiang przedmiotu stosunku prawnego, a wigc zmiang tresci
decyzji w zwiazku z nowa regulacja prawna™.

Analizujac omawiany stan faktyczny nalezy zauwazy¢, iz mozemy tu wiasnie mie¢ do
czynienia z taka sytuacja, tj. zmiang tresci decyzji, w zwigzku z wejsciem w Zycie nowej

5 W tym miejscu wypada zwrécié uwage na problem tzw. otwartych trwatych stanéw faktycznych. Jak
wskazuje doktryna — stany te mozna podzieli¢ na pewne zamknigte odcinki czasu, ktore w przypadku zmiany
normatywnej winny zosta¢ powigzane z dotychczasows regulacjg (por. M. Kaminski, Prawo..., op. cit., s. 292).
Przyjecie tej koncepcji pozwala moim zdaniem na podziat realnych stanéw faktycznych (ktore poczatek swoj
mialy pod rzadami starych przepisow i trwajg nadal) na odcinki czasowe, ktore podlega¢ beda odpowiednio —
rezimowi dawnego lub nowego prawa.

' M. Kotulski, Zmiana Iub  uchylenie  decyzji z zakresu  pomocy  spolecznej,
http://www.publiczni.pl/artykul/157

'7 Co wynika wprost z przepisdw ustawy pragmatycznej oraz omawianego rozporzadzenia.

'8 Vide: T. Wos, Stwierdzenie wygasniecia decyzji administracyjnej jako bezprzedmiotowej (art. 162 kpa),
Panstwo i Prawo 1992 r., Nr 7, s. 53. Jak za$§ wskazuje Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnial9
grudnia 2008 r. (sygn. akt I OSK 1691/07) — ,,zmiana lub uchylenie podstawy prawnej nie ma, co do zasady,
wplywu na dalszy byt decyzji administracyjnej. Wyjatek w tym wzgledzie zachodzi wowczas, gdy przepisy
ingerujagce w dotychczasowa tre$¢ podstawy prawnej tak stanowig lub gdy wynika to z catoksztattu
unormowania danej materii”.

M. Kaminski, Prawo..., op. cit., s. 449.

2T, Wos, op. cit., s. 53-54.



regulacji prawnej’’. Nowe przepisy zawezily bowiem krag beneficjentow $wiadczenia
roztgkowego. Stosownie do postanowien art. 68 ust. 1 ustawy pragmatycznej w brzmieniu od
1 stycznia 2010 r. — Zolierzowi zawodowemu pozostajagcemu w zwigzku malzenskim lub
posiadajgcemu dzieci pozostajace na jego utrzymaniu, ktory w miejscu petnienia stuzby lub w
miejscowosci pobliskiej w rozumieniu przepisOw ustawy z dnia 22 czerwca 1995 r. o
zakwaterowaniu Sit Zbrojnych Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. z 2005 r. Nr 41, poz. 398,
ze zm.) korzysta z zakwaterowania tymczasowego bez prawa zamieszkiwania z czfonkami
rodziny, przystuguje dodatek za rozlgke. Z redakcji przepisu § 7a w zw. z § 2 pkt 6 cyt.
rozporzadzenia Ministra Obrony Narodowej z dnia 28 maja 2004 r. wynikalo za$, Zze jedynym
kryterium od ktérego spetnienia uzalezniano ustalenie prawa do dodatku za rozigke byto
przesiedlenie si¢. Warunek ten spetniony byl zar6wno w przypadku, gdy Zotnierz korzystat z
zakwaterowania tymczasowego, jak 1 w sytuacji zameldowania si¢ przez zolnierza na pobyt
staly lub czasowy trwajacy ponad dwa miesigce w lokalu niepozostajacym w dyspozycji
Wojskowej Agencji Mieszkaniowe;].

5. Tozsamos$¢ Swiadczen czy nowa instytucja?

Kolejnym zagadnieniem, nad ktéorym trzeba si¢ zastanowi¢ jest to, czy wprowadzony
uchylonym rozporzadzeniem z dnia 28 maja 2004 r. dodatek za rozigke jest tym samym
dodatkiem, o ktorym mowa w przepisach ustawy pragmatycznej w brzmieniu od dnia 1
stycznia 2010 r. Pytanie zatem, czy zachodzi tu tozsamo$¢ wskazanych §wiadczen, czy tez
wprowadzony w art. 68 ustawy pragmatycznej dodatek jest catkiem nowg instytucja.
Przyjmujac bowiem, ze od dnia 1 stycznia 2010 r. ustawg pragmatyczng wprowadzono
catkiem nowy rodzaj $wiadczenia, trzebaby stwierdzi¢, iz ta data stanowi jednoznaczne
rozgraniczenie czasowe jesli chodzi o funkcjonowanie ,,starego” i ,,nowego” dodatku. ,,Stary”
dodatek bylby wiec przyznawany jedynie za okres do dnia 31 grudnia 2009 r., a po tej dacie
wszystkie dotychczasowe decyzje stracityby podstawe prawna.

Jak juz podnoszono, od dnia 1 stycznia 2010 r. instytucja dodatku za rozlake
pomieszczona zostala w art. 68 ustawy pragmatycznej, ktory znajduje si¢ w rozdziale 4
ustawy, zatytulowanym ,Podstawowe uprawnienia 1 obowiazki stuzbowe zohierzy
zawodowych”. Przed t3 data dodatek za rozlgk¢ przyznawany byt na podstawie
rozporzadzenia wydanego w oparciu o delegacje zawarta w art. 86 ustawy pragmatycznej.
Art. 86 znajdowat si¢ za§ w rozdziale 5 zatytulowanym ,,Uposazenie i inne naleznosci
pienigzne zonierzy zawodowych”, czyli w zupelnie innej czgsci ustawy, co moze rodzi¢
pytanie o tozsamo$¢ omawianych swiadczen.

W mojej ocenie, mimo zasygnalizowanej wyzej niespojnosci, nie mozemy jednak méwic,
ze dodatek z tytulu rozigki przed 1 po zmianie przepisow, to zupelnie inne instytucje. Po
pierwsze nalezy zauwazy¢, i1z genezg obu $wiadczen jest przeniesienie sluzbowe zohierza.
Prawodawca chciat bowiem zrekompensowac zotierzom fakt rozigki z rodzing wywotany
zmiang miejsca petnienia shuzby. Po wtore zas, jak wskazuje orzecznictwo, sama zmiana
numeracji przepisOw nie $wiadczy o likwidacji starej 1 utworzeniu catkiem nowej instytucji
prawnej, cho¢ o tej samej nazwie.

Uwazam zatem, iz instytucja dodatku z tytulu rozlagki istnieje nadal po zmianie
przepisdw, zmienila si¢ wylacznie (a nie odpadta) jej podstawa prawna.

21 Cho¢ przepisy zmieniajace ustawe pragmatyczna nie wprowadzity niestety tak jednoznacznej regulacji w
tym zakresie, z jaka dla przyktadu mamy do czynienia w art. 139 ust. 2 ustawy z dnia 13 czerwca 2003 r. o
udzielaniu cudzoziemcom ochrony na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, zgodnie z ktéorym: ,,decyzje w
sprawie pomocy dla cudzoziemcow ubiegajacych si¢ o nadanie statusu uchodzcy wydane na podstawie art. 85f
ust. 1 ustawy z dnia 25 czerwca 1997 r. o cudzoziemcach zachowuja moc, z tym zZe realizacja $wiadczen
przystugujacych tym cudzoziemcom odbywa si¢ wedlug zasad okreslonych w niniejszej ustawie”.
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6. Poziom regulacji ustawowej

W tym miejscu pragn¢ zasygnalizowac jeszcze jedng okoliczno$¢, ktora warto mie¢ na
wzgledzie przy omawianiu przedstawianego problemu. Ot6z do dnia 31 grudnia 2009 r.
wszelkie kwestie zwigzane z przyznawaniem i1 wyplatg dodatku z tytutu rozigki regulowane
byly na poziomie rozporzadzenia. Po zmianie przepisoOw, tj. od dnia 1 stycznia 2010 r.
instytucja dodatku za rozlak¢ znalazla swoje miejsce w ustawie pragmatycznej. Od tego dnia
to wprost z ustawy wynika juz np. krag beneficjentow tego §wiadczenia.

Przyjmujac cigglos¢ instytucji dodatku za rozlake, nalezy wigc jeszcze rozwazy¢€ jak ta
zmiana wplywa na wydane przed 1 stycznia 2010 r. decyzje. Otdz z hierarchii zrodet prawa
wynika, 1z rozporzadzenie jest aktem podustawowym. Poniewaz wydawane jest w celu
realizacji ustawy, nie moze by¢ z nig sprzeczne. W omawianym przypadku ustawa
pragmatyczna po zmianie, zawezita krag uprawnionych do dodatku rozigkowego wzgledem
ograniczen zakreslonych w rozporzadzeniu obowigzujacym do 31 grudnia 2009 r. Poniewaz
nowe regulacje wprowadzono ustawg, a nie jak dotad — rozporzadzeniem, tym bardziej, w
mojej ocenie, po tej dacie jedynie decyzje zgodne z nowa ustawg mogg pozostaé w obrocie
prawnym.

III. Rozstrzyganie po dniu 31 grudnia 2009 r. spraw dotyczacych Swiadczen za okres
do dnia 31 grudnia 2009 r.

Jak wspominano, do dnia 31 grudnia 2009 r. na podstawie art. 86 ustawy o shizbie
wojskowej zohlierzy zawodowych oraz cyt. rozporzadzenia Ministra Obrony Narodowej z
dnia 28 maja 2004 r. w sprawie naleznosci zotierzy zawodowych za przeniesienia i podrdoze
sluzbowe, przyznawano zotnierzom m. in. dodatek z tytutu roztgki. Dnia 1 stycznia 2010 r., w
zwigzku ze zmiang ustawy pragmatycznej oraz wejsciem w zycie rozporzadzenia Ministra
Obrony Narodowej z dnia 16 grudnia 2009 r. w sprawie naleznosci pieni¢znych Zzohierzy
zawodowych za przeniesienia, przesiedlenia 1 podroze shizbowe, utracilo moc ww.
rozporzadzenie z dnia 28 maja 2004 r. Od tego dnia jedynym przepisem dotyczacym
wskazanego $wiadczenia rozlgkowego byt art. 68 ustawy pragmatycznej, gdyz rozporzadzenie
wykonawcze do niego weszto w zycie dopiero po kilku miesigcach.

Pojawilo si¢ zatem pytanie na podstawie jakich przepiséw maja by¢ rozstrzygane od dnia
1 stycznia 2010 r. sprawy dotyczace $wiadczen za okres sprzed nowelizacji. Koniecznos¢
rozstrzygania takich spraw mogta bowiem nastgpi¢ w dwoch przypadkach:

1) w sytuacji gdy zohlierz zlozyl wniosek o wyplate naleznosci rozlagkowych pod

koniec roku, a organy nie zdazyty wyda¢ do konca 2009 r. decyzji;

2) gdy zolhierz ztozyt wniosek o przyznanie §wiadczenia np. po kilku miesigcach lub

latach od przeniesienia stuzbowego, domagajac si¢ naleznos$ci za okres przed dniem
1 stycznia 2010 r.

Pierwsza ze wskazanych sytuacji nie wzbudzata wigkszych kontrowersji. Zgodnie z art. 8
ustawy zmieniajacej ustawe pragmatyczng — sprawy wszczete 1 niezakonczone ostateczng
decyzja przed dniem wejScia w zycie ustawy zmieniajacej prowadzi si¢ na podstawie
przepiséw dotychczasowych®. W takich wiec przypadkach nalezalo wydawaé decyzje na

2 W tym miejscu warto zasygnalizowaé, iz operowanie przez prawodawce w przepisach intertemporalnych
pojeciem ,,wszczecia i niezakonczenia sprawy”’, celem rozgraniczenia miedzy rezimem prawa dawnego i
nowego — moze okazac si¢ zabiegiem catkowicie nietrafionym (w mojej ocenie tak wlasnie jest w omawianej
sprawie). Ot6z wymaga podkreslenia, iz przestanka wszczecia postepowania administracyjnego nie stanowi co
do zasady elementu normatywnego stanu faktycznego. Dlatego tez moment wszczgcia postgpowania w sprawie,
nie powinien stanowi¢ punktu rozgraniczajacego rezimy prawne, wedle ktorych dokonywana bedzie ocena
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podstawie art. 86 ustawy w brzmieniu do 31 grudnia 2009 r. oraz cyt. rozporzadzenia z dnia
28 maja 2004 r. Pytanie tylko, czy takie decyzje nalezaloby ogranicza¢ czasowo tzn.
wskazywa¢ w nich, ze swiadczenie przyznawane na podstawie starych przepisow przystuguje
do dnia 31 grudnia 2009 r., mimo, iz po tej dacie zolierz takze pozostawal w rozlace?
Wydaje si¢ jednak, ze takie ograniczenie bytoby niecelowe, cho¢by z uwagi na okolicznos¢,
1z nowe rozporzadzenie dotyczace $wiadczen rozlgkowych nie weszto w zycie od dnia 1
stycznia 2010 r.

Znacznie wigkszy problem stwarzal jednak przypadek drugi. Poniewaz do wszczecia
postepowania zarowno przed, jak 1 po zmianie przepisdOw niezbedny byt wniosek Zoierza, o
Wwszczgciu postgpowania w sprawie mozna mowi¢ najwczesniej z chwilg zlozenia przez
zainteresowanego takowego wniosku. Gdy zZolnierz zlozyl wniosek po dniu nowelizacji
ustawy, nie mozna byto stwierdzi¢, ze jego sprawa wszczeta zostala przed dniem 1 stycznia
2010 r. Mozliwos¢ stosowania derogowanych przepisObw w oparciu o art. 8 ustawy
zmieniajacej ustawe pragmatyczng, byta zatem co najmniej watpliwa.

Omawiajac przedmiotowy problem, trzeba zwroci¢ uwage na niejednolite stanowisko
doktryny oraz orzecznictwa w tego typu kwestiach miedzyczasowych. Z jednej bowiem
strony wskazuje si¢, iz zgodnie z zasadg praworzadnosci okreslong w art. 7 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej, organy panstwa, w tym rowniez organy administracji publicznej,
winne sg stosowac przepisy prawa obowigzujace w chwili wydania rozstrzygnigcia, o ile
przepisy intertemporalne nie stanowig inaczej”. Podnosi si¢ w zwiazku z tym, iz w
przypadku, gdy ustawa nowa nie zawiera przepisOw przejsciowych, niedopuszczalne jest
stosowanie przepisow dawnej ustawy. Zakaz ten wywodzony jest dla przyktadu z art. 6 kpa,
ktory nakazuje organom administracji publicznej dziala¢ na podstawie prawa. Skoro
dotychczasowe prawo zostaje uchylone przez nowa regulacje, to przestaje ono istnie¢ jako
prawo, stajac si¢ jedynie materiatem do badania przesztosci. Stosowanie przez organy norm
wynikajacych z ustawy dawanej moze mie¢ miejsce wylacznie w sytuacji pomieszczenia
przez prawodawce w nowych przepisach stosownej normy intertemporalnej”.

Z drugiej jednak strony, jako naczelng zasad¢ prawa administracyjnego
intertemporalnego przywoluje sic zasade tempus regit factum®. Specyfika mocy

prawna zaistniatego stanu faktycznego. Ponadto wskaza¢ trzeba, iz uzaleznianie rezimu prawnej oceny
zakonczonych stanow faktycznych od momentu zlozenia wniosku zainteresowanego podmiotu o wszczecie
postepowania administracyjnego i wydanie decyzji — moze takze prowadzi¢ do naruszenia konstytucyjnych
zasad 1 wartoSci — w szczegolnoséci, gdy przed zlozeniem wniosku zainteresowany spetnil wszelkie
materialnoprawne warunki okreslone w derogowanej normie. - por. M. Kaminski, Prawo..., op. cit., s. 388-390.

2 Vide: wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 16 czerwca 2011 r. sygn. akt
I1 SA/Wa 488/11.

M. Sobol, Zasada aktualnosci regulacji w prawie administracyjnym, [w:] J. Zimmermann (red.), Czas w
prawie administracyjnym, Warszawa 2011, s. 264. Warto przywola¢ tu takze wyrok Trybunalu Konstytucyjnego,
w ktorym Trybunat stwierdzil, iz w przypadku, gdy ustawodawca milczy w kwestii intertemporalnej, zasadniczo
przyjmuje si¢, ze zakres stosowania ustawy jest wyznaczony, gdy idzie o dat¢ poczatkowa — date jej wejScia w
zycie. To oznacza, ze ustawg nowa nalezy stosowaé takze co do stosunkow zaistniatlych wczesniej (zasada
bezposredniego dziatania ustawy nowej, od daty jej wejscia w zycie) - vide: wyrok TK z dnia 10 maja 2004 r.,
SK 39/03, OTK ZU nr 5/A/2004, s. 561. Jak nadto wskazuje Trybunat — ,,w razie watpliwosci, czy nalezy
stosowac ustawe dawng czy nowa, pierwszenstwo ma ustawa nowa. Ta ogolna zasada prawa intertemporalnego
tlumaczy si¢ domniemaniem, ze ustawa nowa jest lepszym, a przynajmniej powinna by¢ lepszym odbiciem
aktualnych stosunkéw prawnych, bardziej dostosowanym do aktualnego stanu prawnego. Z cata pewnoscig jest
ona wyrazem woli ustawodawcy, ktora zostata powzigta pozniej anizeli wola ustawodawcy, ktorej wyrazem byt
wczesniej wydany akt normatywny. Jest tak zwlaszcza wowczas, gdy pozniejszy akt ustawodawczy byt wydany
przez parlament w innym, p6zniej wybranym sktadzie. Aby wigc mozna byto mowic o przedtuzonym dziataniu
ustawy dawnej, muszg za tym przemawia¢ wyraznie okreslone wzgledy znajdujagce wyraz w poddanych
wyktadni przepisach”- uchwata Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 16 czerwca 1993 r., W 4/93.

¥ Jak podaje M. Kaminski: ,.Zasada fempus regit factum ma charakter zasady prawnej o statusie
dyrektywalnym na obszarze prawa administracyjnego. Oznacza to, ze powinna by¢ ona pojmowana jako norma
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obowigzujacej] norm prawa administracyjnego, a takze przyjecie zalozenia, iz stosunki
administracyjnoprawne powstaja z mocy samego prawa z momentem ziszczenia Si¢
normatywnego stanu faktycznego, bardzo mocno przemawiajg za uznaniem, iz miarodajnym
momentem okreslenia stanu prawnego, ktoéry winien by¢ wilasciwy dla normatywnej oceny
wszelkich zdarzen czy zachowan prawnie istotnych — jest chwila realnego ich zaistnienia w
rzeczywistosci pozanormatywnej’®. Domniemanie fempus regit factum oznacza zatem
przyjecie metody dalszego dziatania dawnego prawa w odniesieniu do stanow faktycznych
,haznaczonych” oceng normatywng derogowanych przepisOw oraz uznanie, iz metoda
bezposredniego dziatania nowego prawa wynika¢ moze wylacznie z wyraznego przepisu
intertemporalnego nowej ustawy, co dodatkowo winno by¢ uzasadnione ,,waznym interesem
publicznym, ktorego nie mozna wywazy¢ z interesem jednostki™’.

Przechodzac do rozwazan nad omawianym przypadkiem, nalezy zaznaczy¢, iz ustawa
zmieniajagca ustawe pragmatyczng nie wypowiadata si¢ w kwestii czy do zdarzen
wywolujacych okreslone skutki prawne, a zaistnialych przed wejsciem w zycie ustawy
nowelizujace], winno si¢ stosowa¢ nowe czy tez stare przepisy. Zakladajac jednak, iz w
zwigzku z brakiem regulacji intertemporalnej, wilasciwym bedzie przyjecie zasady
intertemporalnej tempus regit factum, uzna¢ nalezy, ze w sytuacji gdy zohierz po dniu 31
grudnia 2009 r. zlozyt wniosek®® o przyznanie §wiadczenia domagajac sie naleznosci za okres
przed 1 stycznia 2010 r. - rozstrzyga¢ nalezy na podstawie przepiséw derogowanych.

Na koniec nalezy zwroci¢ uwage na jeszcze jeden problem, ktéry pojawilby sie,
gdybysmy przyjeli za miarodajng zasade bezposredniego dziatania prawa nowego w stosunku
do stanéw faktycznych zaistniatych przed dniem 1 stycznia 2010 r. Otéz rozporzadzenie
Ministra Obrony Narodowej z dnia 30 kwietnia 2010 r. w sprawie $§wiadczen socjalno-
bytowych dla zohlierzy zawodowych (Dz. U. Nr 87, poz. 565), ktore weszto w zycie z dniem
5 czerwca 2010 r., w § 16 okreSla, iz dodatek za rozlagke 1 zwrot kosztow codziennych
dojazdéw z miejsca zamieszkania do miejsca petnienia stuzby 1 z powrotem przyznaje si¢ w
wysokosci okreslonej w rozporzadzeniu od dnia 1 stycznia 2010 r. Bioragc pod uwage
wczesniejsze rozwazania, nalezatoby zatem doj$¢ do wniosku, iz de facto nie ma mozliwosci
przyznania zohlierzowi $wiadczen za okres sprzed nowelizacji przepisow w sytuacji, gdy
zlozyt on wniosek po dniu 31 grudnia 2009 r.

Rozstrzygnigcie tego rodzaju godzitoby jednak w ocenie autorki w podstawowe zasady
panstwa prawa, gdyz powodowaloby przerzucenie na obywatela odpowiedzialnosci za
ewidentne bledy 1 niedociagnigcia legislacyjne, a wigc lezace po stronie organdow panstwa. W
sytuacji gdy nie ma watpliwosci, iz w okresie do 31 grudnia 2009 r. Zoklierz speiniat
przestanki do otrzymywania dodatku za rozlagke (zgodnie z zapisami obowigzujace] w tym
czasie ustawy oraz rozporzadzenia) — uwazam, ze powinien takie $wiadczenie uzyskaé w
oparciu o dotychczasowe przepisy.

prawna o znaczeniu zasadniczym dla calego obszaru regulacji administracyjnoprawnej. Zrodtem normatywnosci
tej zasady jest klauzula demokratycznego panstwa prawnego wynikajaca z art. 2 Konstytucji RP oraz zasady
czastkowe z niej wywodzone (w tym np. zasada zaufania do panstwa i prawa, zasada ochrony praw nabytych,
zasada bezpieczenstwa prawnego, zasada nieretroakcji)” - M. Kaminski, Prawo..., op. cit., s. 557.

* Ibidem, s. 172.

2" Ibidem, s. 176. Zob. tez wyrok TK z dnia 2 marca 1993 r., K 9/92, OTK 1993, Nr 1, poz. 6, orzeczenie
TK z dnia 31 stycznia 1996 r., K 9/95, OTK 1996, Nr 1, poz. 2 czy wyrok TK z dnia 12 maja 2009 r., P 66/07,
OTK-A 2009, Nr 5, poz. 65.

% Jak wskazuje M. Kaminski: ,Jezeli chodzi o decyzje, ktére wyzwalaja skutki z moca wsteczna (decyzje
retroaktywne), albo o niektore decyzje, ktore wyzwalaja skutki z mocg hybrydalng, to trzeba stwierdzic, ze
wniosek jest co prawda warunkiem koniecznym wyzwolenia tych skutkéw, jednakze nie nalezy on do
normatywnego stanu faktycznego, ktérego realizacja przesadza o spetnieniu warunkéw materialnoprawnych
powstania skutku prawnego (np. nabycia uprawnienia). (...) Sam wniosek o dokonanie konkretyzacji prawa jest
wigc tylko warunkiem wydania decyzji wyzwalajacej skutki prawne z moca od momentu okreslonego w
ustawie”, Ibidem, s. 359.
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Mozna by si¢ nadto zastanowié, czy zolierz jeszcze pod rzadami ,starego”
rozporzadzenia oraz ustawy pragmatycznej w uprzednim jej brzmieniu, nie nabyl
ekspektatywy prawa, co tym bardziej uzasadnialoby mozliwo$¢ przyznania mu spornego
dodatku takze po zmianie przepisow. Co do ochrony ekspektatyw wypowiadat si¢ (cho¢ w
troche innym kontekscie) Naczelny Sad Administracyjny w Uchwale Sktadu Siedmiu
Sedziow”™ wskazujac, iz zroznicowanie tej ochrony moze wyrazaé sie takze w przyjeciu
bardziej korzystnej dla jednostki reguly intertemporalnej. Ponadto, z orzecznictwa Trybunatu
Konstytucyjnego wynika, iz z ekspektatywa maksymalnie uksztaltowang mamy do czynienia,
gdy wprawdzie nie doszto jeszcze do formalnego wydania aktu (np. decyzji administracyjnej)
przyznajacego okreslone uprawnienie, jednak wszystkie ustawowe przestanki warunkujace
nabycie tego prawa zostaly juz spetnione, a jedynym brakujacym elementem, ktory konczy
proces przejscia prawa, jest przestanka formalna np. w postaci ztozenia wniosku o przyznanie
swiadczenia. Istotg tej konstrukcji jest zatem objecie ochrong konstytucyjnoprawng wylacznie
tych praw, ktore zostaly juz niejako abstrakcyjnie nabyte na poziomie normatywnym przez
zainteresowane podmioty, w zwigzku ze zrealizowaniem si¢ normatywnego stanu
faktycznego™. Powyzsze tym bardziej przemawia wiec za stuszno$cia przyjetej tezy o
koniecznosci stosowania dawnego prawa przy rozstrzyganiu spraw dotyczacych naleznosci za
okres przed dniem 1 stycznia 2010 .

IV. Rozstrzyganie spraw w okresie od dnia 1 stycznia 2010 r. do dnia 4 czerwca 2010 r.
1. Sprawy wszczete i zakonczone decyzjami wydanymi do dnia 31 grudnia 2009 r.

Jak juz wskazywano, po nowelizacji przepisOw ustawy pragmatycznej pojawilo si¢
pytanie czy dotychczas wydane decyzje moga by¢ nadal podstawa do wyplaty swiadczen
zwigzanych z rozlagka, czy tez w zwigzku ze zmiang przepisdéw decyzje te utracity racje bytu i
winny zosta¢ wygaszone.

Z uwagi na okoliczno$¢, iz dotychczasowe rozwigzania prawne w zakresie omawianych
swiadczen regulowane byly aktem rangi rozporzadzenia, natomiast od dnia 1 stycznia 2010 r.
— ustawy, a takze z uwagi na fakt, ze zakres przedmiotowy, a przede wszystkim podmiotowy
nowej regulacji odbiegal zasadniczo od dotychczasowych rozwigzan prawnych, organy
administracji rozwazaly mozliwos$¢ zastosowania art. 162 § 1 pkt 1 kpa w stosunku do
wszystkich wydanych do dnia 31 grudnia 2009 r. decyzji tego typu. Argumentem
przemawiajagcym za takim rozwigzaniem byta ponadto koniecznos$¢ gospodarowania srodkami
finansowymi pochodzacymi z budzetu, w zgodzie z obowigzujagcym stanem prawnym, a takze
fakt, ze projekt rozporzadzenia w sprawie S$wiadczen socjalno-bytowych dla zotnierzy
zawodowych, ktére mialo zosta¢ wydane na podstawie art. 68 ustawy pragmatycznej
zakladat, 1z dodatek za rozigke 1 zwrot kosztow codziennych dojazdow z miejsca
zamieszkania do miejsca petnienia shuzby 1 z powrotem, przyznaje si¢ w wysokosci
okreslonej w rozporzadzeniu od dnia 1 stycznia 2010 r.

W mojej jednak ocenie nie bylo podstaw prawnych do wygaszania od dnia 1 stycznia
2010 r. wszystkich decyzji w omawianych sprawach, a jedynie tych, ktore pozostawalyby w
sprzecznos$ci z zapisami znowelizowanej ustawy. Aby wygasi¢ wszystkie decyzje nalezatoby
przyjac¢ koncepcje, iz nowe uregulowania wprowadzity catkiem nowe §wiadczenie w postaci
dodatku za rozlgke, ktéry w zadnym stopniu nie jest kontynuacja uprzednio istniejacego
$wiadczenia. W pierwszej czegsci niniejszego artykutu wskazywatam jednak dlaczego w moje;j
ocenie brak jest podstaw do przyjecia takiej tezy mimo, iz utracity moc obowigzujaca

%% Uchwata z dnia 12 marca 2001 r., sygn. akt OPS 14/00.
3% M. Kaminski, Prawo..., op. cit., s. 381-383.
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dotychczasowe przepisy stanowigce podstawe wydania decyzji przyznajacych opisywane
naleznosci pieni¢zne.

Warto w tym miejscu jeszcze zaznaczy¢, iz jak podkresla w swym orzecznictwie
Trybunal Konstytucyjny — ingerencja w nabyte na mocy ostatecznej decyzji administracyjnej
prawa, moze nastgpi¢ wylacznie w trybie okreslonym w kpa dla wzruszenia decyzji
ostatecznych lub z mocy wyraznego i niebudzacego watpliwosci przepisu rangi ustawowej" .
Jak juz za$ podnoszono — w omawianym przypadku brak jest takich regulacji.

Niezaleznie od tego nalezy wskazac, iz wygaszenie wszystkich decyzji omawianego typu
doprowadzitloby do wstrzymania wyplaty $wiadczen do czasu ukazania si¢ nowego
rozporzadzenia, tj. jak si¢ ostatecznie okazato, przez ponad pi¢¢ miesiecy. Stan taki bytby nie
do przyjecia w szczegdlnosci w sytuacji, gdy z zapisbw znowelizowanej ustawy
jednoznacznie wynikaloby uprawnienie zotierza do otrzymywania wskazanego $wiadczenia.
Uwazam, iz w takim przypadku brak bytoby podstaw do zastosowania art. 162 § 1 pkt 1 kpa,
gdyz ani z zadnego przepisu prawa nie wynikat bezposrednio nakaz stwierdzenia wygasnigcia
przedmiotowych decyzji, ani tez za takim rozwigzaniem nie przemawiatl interes spoleczny, a
juz tym bardziej — interes stron. Wygaszenie za$§ od dnial stycznia 2010 r. wszystkich decyzji
doprowadzitoby do sytuacji, w ktorej zotnierz cho¢ uprawniony do otrzymywania naleznosci
danego typu, nie otrzymywatby ich przez kilka miesiecy. Taka sytuacja moglaby za$ stanowic¢
podstawe do pozniejszych wystapien zotnierzy o wyplate odsetek od niewyplaconych im
terminowo, cho¢ przystugujacych w mysl ustawy, naleznosci.

W mojej ocenie, po dniu 31 grudnia 2009 r., nalezalo kontynuowa¢ wyptate swiadczen
roztagkowych w oparciu o dotychczas wydane decyzje, jednak pod warunkiem, iz nie byly one
sprzeczne z zapisami znowelizowanej ustawy. Gdyby po tej dacie organ skonstatowatl, iz
zolierz z uwagi na zmiang przepiséw, nie spetnia juz warunkéw do otrzymywania danego
$wiadczenia, decyzje takg nalezatlo wygasi¢. Stanowisko to jest zgodne z zaprezentowanym
przez Wojewddzki Sad Administracyjny w Bydgoszczy w wyroku z dnia 9 grudnia 2010 r., a
szerzej omowione zostalo we wczesniejszej czgsci artykutu.

2. Sprawy dotyczace naleznoS$ci za okres od dnia 1 stycznia 2010 r.

Jak juz wskazywano, od 1 stycznia 2010 r. utracilo moc obowigzujaca rozporzadzenie
Ministra Obrony Narodowej z dnia 28 maja 2004 r. w sprawie nalezno$ci zoinierzy
zawodowych za przeniesienia 1 podroze stuzbowe, ktére to rozporzadzenie okreslato
wysoko$¢ oraz tryb przyznawania zotnierzom zawodowym m. in. nalezno$ci w postaci
dodatku z tytulu rozlgki. Po tej dacie znowelizowany art. 68 ustawy pragmatycznej
przewidywat za§ wprost omawiane $wiadczenie, nie wydano jednak na jego podstawie
przepisOw wykonawczych, ktére wesztyby w zycie rownoczes$nie ze zmiang ustawy.

W zwigzku z powyzszym, wnioski skladane po dniu 1 stycznia 2010 r., dotyczace
$wiadczen naleznych po tej dacie, nie mogly by¢ przez organy administracji rozpoznawane,
az do dnia wejscia w zycie nowych przepisoOw wykonawczych. Organy te bez swojej winy
(projekt  rozporzadzenia  wykonawczego  ,utknal” bowiem w  uzgodnieniach
miedzyresortowych) przetrzymywaly wigc wnioski zolierzy o przyznanie ww. $wiadczen,
czym oczywiscie niejednokrotnie naruszaly terminy zakre$lane przez Kodeks postepowania
administracyjnego. W tym jednak wypadku, organy nie majac rozporzadzenia, ktore
okreslatoby wysoko$¢ oraz tryb przyznawania §wiadczen, nie mialty mozliwosci postgpowania
w zgodzie z kodeksowymi terminami.

*"Wide: wyrok TK z dnia 8 kwietnia 1998 r., K 10/97, OTK 1998, Nr 3, poz. 29.
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W podsumowaniu, warto zaznaczyé odwolujac sie do zasad techniki prawodawczej*?, iz
co do zasady wszelkie elementy istotne dla danej ustawy powinny by¢ uregulowane w niej
samej, co wynika z wyktadni § 2 zalagcznika do wskazanego rozporzadzenia. W praktyce
jednak wiele zagadnien technicznych lub organizacyjnych ustawy przekazuja do
unormowania w przepisach wykonawczych. Jezeli od wydania rozporzadzenia zawierajacego
takowe przepisy zalezy, czy normy wynikajagce z ustawy beda w praktyce mogtly by¢
stosowane, rozporzadzenie to okresli¢ mozna jako majace podstawowe znaczenie dla
funkcjonowania tej ustawy. Poniewaz racjonalny ustawodawca ustanawia ustawe po to, by
byta ona stosowana, musi zapewnié, zeby te akty wykonawcze, ktore maja podstawowe
znaczenie dla jej funkcjonowania, weszly w zycie w dniu wejScia w zycie ustawy (badz jej
nowelizacji), na podstawie ktorej jest ono wydawane. Aby akty wykonawcze mogly wejs¢ w
zycie razem z ustawg, na podstawie ktorej zostaly wydane, projekty tych aktow powinny by¢,
co do zasady, opracowane razem z projektem samej ustawy’ . Niestety, w omawianym
przypadku zdaje si¢, ze prawodawca zapomniat o tych wytycznych.

V. Rozpoznawanie spraw po dniu 5 czerwca 2010 r.

Z dniem 5 czerwca 2010 r. weszlo w zycie cyt. rozporzadzenie Ministra Obrony
Narodowej z dnia 30 kwietnia 2010 r. w sprawie $wiadczen socjalno-bytowych dla zotierzy
zawodowych. Rozporzadzenie to przewidywalo mozliwo$¢ przyznawania $wiadczen na jego
podstawie od dnia 1 stycznia 2010 r. Zapis taki wprowadzono, aby unikna¢ luki w przepisach,
ktora powstala w zwigzku z wyrugowaniem z obrotu prawnego uprzedniego rozporzadzenia
traktujacego o $wiadczeniach przyznawanych z tytulu roztaki oraz nieukazaniem si¢ od dnia 1
stycznia 2010 r. nowych przepisow wykonawczych. Z zalozenia umozliwi¢ to wigc miato
przyznanie zotnierzom zaleglych Swiadczen.

W oparciu o ww. rozporzadzenie z dniem 30 kwietnia 2010 r. organy administracji
rozpoznawaly zatem zaro6wno wnioski zlozone po dniu 1 stycznia 2010 r., ktorych
rozpoznanie bylo dotychczas niemozliwe z powodu braku przepisow wykonawczych, jak 1 tez
wnioski ztozone juz po wejSciu w zycie rozporzadzenia.

Wraz z wejsciem w zycie nowego rozporzadzenia, powrdcito jednak pytanie o mozliwos¢
(czy tez konieczno$¢) wygaszenia decyzji wydanych w oparciu o dotychczasowe przepisy.
Jak juz podnoszono, nowe przepisy nie wprowadzity wprost regulacji nakazujacej wygaszanie
decyzji wydanych w uprzednim stanie prawnym. Jednakowoz, wychodzac z zalozenia, iz
organy administracji dzialaja w oparciu o obowigzujace przepisy prawa, wydawano niekiedy
zolierzom nowe decyzje przyznajace dodatek za rozigke, w ktorych rdéwnoczes$nie
stwierdzano wygasniecie decyzji dotychczasowych. Rozwigzanie takie wynikalo z faktu, iz
nowe przepisy wykonawcze wprowadzaty nowe zasady dotyczace trybu, wysokosci i sposobu
wyplaty $wiadczenia rozlgkowego. Poniewaz jednak z analizy przepisow wynikalo, iz
zarbwno w uprzednio, jak 1 w obecnie obowigzujagcym stanie prawnym zolnierz byt
uprawniony do otrzymywania dodatku, takiego typu wygaszenie starej decyzji pozostawato
bez wptywu na nabyte przez niego generalne uprawnienie do otrzymywania dodatku. Biorgc
pod uwage powyzsze, a takze postulat aby uprawniony miat pewno$s¢ w oparciu o jakie
przepisy prawa realizowane jest jego uprawnienie, wydaje si¢, iz takiego postgpowania
organéw administracji nie mozna uznac za razgco bledne.

V1. Podsumowanie

32 Zasady techniki prawodawczej stanowig zatacznik do rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia 20
czerwca 2002 r. w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej" (Dz. U. Nr 100, poz. 908).

3 T. Bakowski, P. Bielski, K. Kaszubowski, M. Kokoszczynski, J. Stelina, J. Warylewski (red.), G.
Wierczynski, Zasady techniki prawodawczej. Komentarz do rozporzqdzenia, Warszawa 2003 r.
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Podsumowujac, nalezy jeszcze raz wskaza¢ na kilka podstawowych zagadnien
zwigzanych z opisywang zmiang ustawy pragmatycznej 1 przepisow wykonawczych, ktore
starano si¢ omOowi¢ w niniejszym artykule.

W pierwszej kolejnosci wypada podkresli¢, iz w ocenie autorki opisywane naleznos$ci
przyznawane zolierzom, nie majg charakteru bezwzglednie trwatych i niewzruszalnych praw
nabytych. Prawo tworzone przez ustawodawc¢ moze wiec wedhlug aktualnych potrzeb i
mozliwosci zmienia¢ zardwno ksztalt tych $wiadczen, jak 1 krag ich beneficjentow
(oczywiscie z zachowaniem konstytucyjnych standardéw). Zmiany te powinny za§ mie¢ swe
odzwierciedlenie w wydawanych przez organy decyzjach administracyjnych.

Kolejnym problemem, nad ktéorym nalezalo si¢ pochyli¢, byta kwestia wyboru
wiasciwego dla ,,spraw intertemporalnych” rezimu prawnego.

Akcentowana na wstepie specyfika prawa administracyjnego, w tym jego plynnos¢ i
zmienno$¢, podlegajace nieustannym zmianom uwarunkowania spoleczno-polityczne oraz
ekonomiczne 1 wynikajace z nich zmiany celow i1 zadan publicznych — stanowig argumenty
przemawiajace za przyjeciem tezy, iz w prawie administracyjnym metody wstecznego lub
bezposredniego dziatania nowego prawa majg zaré6wno teoretyczne, jak 1 faktyczne
uzasadnienie. Teza powyzsza nie powinna jednak by¢ akceptowana w nazbyt kategorycznym
ujeciu i bez odpowiednich zastrzezen’. W omawianym przeze mnie przypadku nalezato
bowiem wzig¢ pod uwage pewnego rodzaju cigglos¢ 1 czasowa ,rozleglo$¢” stanu
faktycznego podlegajacego ocenie normatywne;.

Jak wskazuje w uchwale skladu siedmiu s¢dziow Naczelny Sad Administracyjny”: ,,W
sytuacji, gdy sam ustawodawca wyraznie nie rozstrzyga Ww ustawie problemow
intertemporalnych, nie ma jednoznacznej reguly, majacej uniwersalne zastosowanie we
wszystkich przypadkach. Z pewnoscig taka reguta nie moze by¢ tez automatyczne stosowanie
przepisOw nowej ustawy do standéw prawnych /zdarzen/ majacych miejsce 1 zakonczonych
przed datg wejscia w zycie nowej ustawy. (...) To jednak, czy da¢ pierwszenstwo zasadzie
dalszego dziatania przepiséw dotychczasowych, czy tez zasadzie bezposredniego dzialania
ustawy nowej, musi kazdorazowo wynika¢ z konkretnej sprawy, charakteru przepisow
podlegajacych zmianie, biorgc jednocze$nie pod uwage skutki, jakie moze wywotaé przyjecie
jednej lub drugiej zasady. (...) przyjete przez organ w drodze wykladni reguly
intertemporalne w przypadku braku regulacji ustawowych, nie mogg narusza¢ podstawowych
zasad konstytucyjnych”. Bioragc pod uwage powyzsze, a takze poczynione przez autorke
wczesniej rozwazania nalezy stwierdzi€, iz w rozpatrywanych przez organy administracji po
31 grudnia 2009 r. sprawach dotyczacych stanéw faktycznych istniejgcych przed dniem
wejscia w zycie nowych regulacji, winny mie¢ — zgodnie z zasada fempus regit factum —
zastosowanie przepisy dawne.

Ostatnig kwestig, na ktorg pragng zwroci¢ uwage, jest fakt, iz w polskich uregulowaniach
zarOwno z zakresu prawa administracyjnego materialnego jak i procesowego nie spotkamy si¢
z odrebng, ogolng podstawa kompetencyjng do weryfikacji obowigzujacych ostatecznych
decyzji administracyjnych w przypadku zmiany przepisow prawa materialnego stanowigcego
ich podstawe®. Jak jednak argumentowalam wyzej — w mej ocenie brak jest podstaw do
pozostawiania w obrocie prawnym decyzji, ktore bytyby sprzeczne z obecnie obowigzujacymi
uregulowaniami prawnymi. W zwiagzku z powyzszym, nawet wskazany brak jednoznacznej
podstawy prawnej do weryfikacji decyzji wydanych przed dniem 1 stycznia 2010 r. nie
powinien stanowi¢ przeszkody w wyrugowaniu ich z obrotu prawnego w przypadku
stwierdzenia przez organ administracji ww. sprzecznosci.

3* M. Kaminski, Prawo..., op. cit., s. 544.
3% Uchwata NSA z dnia 10 kwietnia 2006, I OPS 1/06, ONSAiWSA 2006, Nr 3, poz. 71.
M. Kaminski, Prawo..., op. cit., s. 460.
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Zdaje sobie sprawe, 1Z zaproponowane przeze mnie w niniejszym artykule rozwigzania w
wielu przypadkach moga okaza¢ si¢ niedoskonate. Mogg tez budzi¢ pewne kontrowersje (np.
jesli chodzi o dopuszczenie mozliwosci wygaszenia ,starych” decyzji po wejSciu w zycie
nowego rozporzadzenia, z rdwnoczesnym wydaniem nowych decyzji w oparciu o nowe
regulacje). Jak jednak zaznaczatam na wstepie — celem moich rozwazan bylo wskazanie
rozwigzan realnych do zastosowania przez organy administracji. Rozwigzan, ktore pogodza
prawa jednostki z interesem publicznym.

VII. Uwagi koncowe

W mysl art. 2 Konstytucji — Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym panstwem
prawnym, urzeczywistniajagcym zasady sprawiedliwos$ci spotecznej. Zasada wyrazona w tym
artykule stanowi jeden z podstawowych elementow panstwowego porzadku prawnego.
Przepis ten obliguje organy panstwa do dziatania w celu dobra ogélnego. Realizacja zasady
demokratycznego panstwa prawa przez wszystkie organy administracji, wymaga takze
poszanowania dla postulatoéw pewnosci i klarownos$ci przepisow prawa, co w konsekwencji
zapewnia poczucie bezpieczefistwa wszystkim uczestnikom obrotu prawnego” .

Niestety, jak wynika z do$wiadczenia, spelienie postulatow klarownosci i1 spdjnosci
prawa, nastr¢cza czesto sporo problemow prawodawcy. Juz w latach osiemdziesigtych
krytykowano choc¢by ,rzeke przepisow™®, a niestety nalezy stwierdzi¢, iz w chwili obecnej w
opisanej materii jest jeszcze gorzej. Co wiecej, proporcjonalnie do ilosci, spada jakos¢
uchwalanych aktow prawnych.

Jak jednak celnie wskazal M. Safjan: ,,zte prawo najczesciej tylko wtedy jest powodem
nieszczes¢, niepewnosci czy bezradnosci ludzi, jesli towarzyszy temu bezmyslne,
arefleksyjne, czysto sformalizowane, dogmatyczne podejscie tych, ktorzy to prawo maja
stosowac. Mozna by nawet postawi¢ teze, ze wigkszym nieszczesciem dla spoleczenstwa jest
bezmys$lne 1 pozbawione wyobrazni stosowanie prawa, niz zte prawo, ktore jest umiejetnie
korygowane w swych zasadniczych defektach przez wrazliwos$¢ 1 wyobrazni¢ tych, ktorzy to
prawo stosujg. Aktualna jest wigc banalna, ale 1 syntetyczna mysl, ze liczy si¢ przede
wszystkim kultura prawna, ona jest bowiem wykladnikiem rzeczywistych standardéw
prawnych istniejacych w spoleczefistwie™. Jak nadto zauwazyt E. Iserzon (cho¢ biorac pod
uwage owczesny kontekst tej wypowiedzi mozna jg dzi$ ocenia¢ roznie, to wedlug mnie,
stlowa te sg dalece bardziej aktualnie wtasnie teraz) — stosowanie normy prawnej tylko wedlug
jej literalnego brzmienia, tj. bez ogladania si¢ na cel, w jakim zostata ona wydana, jest
zaprzeczeniem praworzadnosci®.

W niniejszym artykule staralam si¢ ukaza¢, przed jak cigzkim zadaniem stawia niekiedy
prawodawca tych, ktorzy uchwalane prawo musza stosowaé. Jak wiemy, administracja
ograniczona jest w swym dziataniu nie tylko tym, iz prawa tamac nie moze, ale 1 tym, Ze robi¢
moze jedynie to, co jest jej przez prawo wyraznie dozwolone*'. Proby , korygowanie prawa”
moga si¢ zatem okaza¢ z tym prawem sprzeczne, a logiczna analiza zastanej sytuacji prawnej
doprowadzi do konkluzji, iz nie ma jednego, dobrego wyjscia. Proba rozplatania stworzonego
przez ustawodawce ,,wezta” przepisOw, prowadzi¢ moze wigc do sytuacji patowej, w ktorej
de facto kazde rozstrzygnigcie bedzie contra legem.

37]. Strzelecki, Legislacja administracyjna. Zarys wykiadu, Plock 2009, s. 29-31.

¥ Kwestie tg podnosit dla przyktadu Janusz Ectowski w opracowaniu Administracja, prawo, orzecznictwo
sgdowe, Wroctaw, Warszawa, Krakow, Gdansk, £6dz 1985, s. 61 in.

¥ M. Safjan, Prawa Polska, Warszawa 2005, s. 131-132.

*0°E. Iserzon, Prokuratura a praworzqdno$é w administracji, Nowe Prawo 1951 r., Nr 9, s. 19.

1 J. Malanowski, Administracyjnoprawne konsekwencje nielegalnych dziatah administracji publicznej,
Przeglad prawniczy Uniwersytetu Warszawskiego, Warszawa 2007, Nr 2, s. 67.
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Poniewaz kazde rozstrzygnigcie obarczone jest w takim wypadku pewnego rodzaju
btedem, do organu naleze¢ bedzie wytacznie wybranie tzw. ,,mniejszego zta”. Pytanie tylko,
czy to wybrane ,,mniejsze zto” bedzie takim dla organu, czy dla jednostki, o ktorej prawach
si¢ rozstrzyga. Nalezy tu bowiem wskaza¢ na jeszcze jeden problem — ot6z w przypadku
niejasno$ci omawianych przepisow zwigzanych z wydatkowaniem pienigdzy publicznych,
organy administracji zawsze rozstrzyga¢ beda w sposdb zachowawczy. Latwiej wszak
wytlumaczy¢ p6zniej (dla przyktadu przed jednostka kontrolujacg), iz rozstrzygnigcie zapadto
w wyniku okre$lonego orzeczenia sgdowego (gdy zainteresowany zaskarzyt decyzje organu),
niz bra¢ na siebie bezposrednig odpowiedzialno$¢ za taka, a nie inng interpretacje prawa.

Jak juz podnoszono — immanentng cechg prawa administracyjnego jest jego zmiennos¢, a
im wigcej nastgpuje takich zmian, tym wiecej rodzi si¢ tzw. ,,sytuacji intertemporalnych”. Do
zadan norm intertemporalnych nalezy okreslenie ktory (nowy, czy dotychczasowy) stan
prawny znajdzie zastosowanie w zaistnialym stanie faktycznym. Poniewaz w prawie
administracyjnym brak ogdlnych przepisow intertemporalnych, zasadnym zdaje si¢ postulat
wypracowania ogolnych zasad rozstrzygania sytuacji miedzyczasowych™.

Probe takiego ujednolicenia odnalez¢ mozemy w projekcie ustawy Przepisy ogdlne
prawa administracyjnego®. Zgodnie z art. 8 projektu — ,jezeli akt prawa powszechnie
obowigzujacego nie zawiera przepisOow przejsciowych (przechodnich) lub sa one
niewystarczajace, sprawy zawiste do ich zakonczenia prowadzi si¢ wedlug przepisow
dotychczasowych, gdy nie narusza to celu nowego unormowania, chyba ze nowe przepisy sa
korzystniejsze dla uczestnikow sprawy”.

Przywotany artykut miatby wigc dotyczy¢ dwoch rodzajow sytuacji — po pierwsze, gdy
nowa regulacja w ogble nie zawiera przepisOw przejSciowych, a ponadto, gdy przepisy takie
wprawdzie sa, lecz uznaje si¢ je za niewystarczajace. W tych przypadkach, tj. gdy spelniona
jest przestanka zgodnosci z celem nowej regulacji, a nowe przepisy nie sg korzystniejsze dla
uczestnikow sprawy, obowiazywalaby zasada stosowania dotychczasowych przepisow™.

Taki ksztalt omawianej regulacji musi jednakowoz budzi¢ powazne watpliwosci. Po
pierwsze nalezy wskaza¢, iz w projektowanym przepisie autor postuguje si¢ pojeciem
»,zawisniecia sprawy”’, ktore to pojecie nie wystgpuje na gruncie prawa administracyjnego, a
zdaje si¢ by¢ zapozyczeniem z kodeksu postgpowania cywilnego. Nie jest jasne, zarOwno z
jakich przyczyn rezygnuje si¢ tu z mimo wszystko bardziej klarownej formuty stanowiacej, ze
»sprawy wszczete do ich zakonczenia prowadzi si¢ na podstawie przepisow
dotychczasowych”, ani tez jaki doktadnie moment w czasie nalezaloby uzna¢ za chwilg
,zawisniecia sprawy”*.

Kolejnym, budzacym kontrowersje elementem projektowanych przepisow, jest
pomieszczony w art. 8 zapis uzalezniajacy stosowanie dotychczasowych przepisow od
sytuacji, w ktorej ,,nie narusza to celu nowego unormowania”. Poniewaz celem nowej
regulacji jest co do zasady zastgpienie norm dotychczasowych odmiennym rozwigzaniem, to
w tym kontekscie stosowanie dotychczasowych rozwigzan zawsze bedzie stalo w
sprzecznosci z celami nowej regulacii*®.

Nalezy zatem stwierdzi¢, 1z przyjecie regulacji art. 8 w omawianym ksztalcie, zamiast
uprosci¢ sytuacje 1 pomdc organom w rozstrzyganiu kwestii miedzyczasowych, spowoduje
jedynie jeszcze wigkszy zamgt. Zastosowanie zbyt wielu niedookreslonych poje¢ nie wptynie

42 J. Cztowickowska, Czas w materialnym prawie administracyjnym, [w:] J. Zimmermann (red.), Czas...,
op. cit., s. 93-94.

# Projekt ten opublikowany zostal przez Biuro Analiz Sejmowych — Zeszyty Prawnicze 2010, Nr 2, s. 9 i
nast., dostegpne pod adresem: http://orka.sejm.gov.pl/WydBAS.nsf/0/40AES9E2884176FCC12577500044E5FB/
$1ile/ZP%202%202010-spis-tresci.pdf

# J. Cztowiekowska, Czas..., op. cit., s. 97-98.

3 M. Sobol, Zasada aktualnosci..., op. cit., s. 269-270.

% J. Cztowiekowska, Czas..., op. cit., s. 98.
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bowiem pozytywnie na jednolito$¢ rozstrzygnie¢ podejmowanych przez organy administracji,
w podobnych stanach faktycznych. Taki za§ stan godzil begdzie bez watpienia zarowno w
zasade zaufania obywateli do panstwa, jak i zasade pewnos$ci prawa. Nalezy tez stwierdzi¢, iz
projektowany zapis, pomijajac jego nieprecyzyjnos¢, nie rozstrzygal by 1 tak wszelkich
kwestii mogacych pojawic si¢ w zwigzku ze zmiang w przepisach obowigzujacych. W moje;j
ocenie, lepiej wigc aby w ogdle nie zostal on uchwalony, niz miatby obowigzywaé¢ w
zaproponowanym ksztalcie.

Podsumowujac, stwierdzi¢ wypada, iz dopdki prawodawca nie zacznie tworzy¢ jasnych
oraz przede wszystkim spdjnych 1 wewngtrznie niesprzecznych przepisow prawa, dotad
niestety rozstrzyganie wielu spraw przerzucone bedzie ostatecznie na organy administracji, a
w dalszej kolejnosci — na sgdownictwo administracyjne. Taka za$ sytuacja nie bedzie stuzy¢
ani reprezentujagcym panstwo organom, ani tym bardziej obywatelom.
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