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RECENZJA
rozprawy doktorskiej Pani mgr Angeliki Kurzawy pt.: »Sadowa kontrola
dzialalnosci organow regulacyjnych”,
(284 s. z wykazem Zrédel; tekst pracy bez zrédel koriczy si¢ na 5.228)

W wykonaniu uchwaly Rady Wydziatu Prawa, Prawa Kanonicznego i
Administracji KUL z 25 czerwca 2019 r. przedkladam recenzje rozprawy doktorskiej Pani
mgr Angeliki Kurzawy pt.: »Sgdowa kontrola dzialalnosci organdéw regulacyjnych”,
przygotowanej pod kierunkiem naukowym ks. dr hab. Stawomira F undowicza.

Stwierdzam, ze przedtozona mi Tozprawa stanowi oryginalne rozwiazanie przez
doktorantke zagadnienia naukowego, wykazujac jej ogélng wiedze teoretyczng w
dyscyplinie nauki prawne oraz umiejetnosé samodzielnego prowadzenia pracy naukowej.
Tym samym praca odpowiada wymaganiom okreslonym w art.13 ust.1 ustawy z 14 marca
2003 r. o stopniach naukowych i tytule naukowym oraz o stopniach i tytule w zakresie
sztuki w zw. z ar.179 ustawy z 3 lipca 2018 r. Przepisy wprowadzajgce ustawe — Prawo o
szkolnictwie wyzszym i nauce. Wypowiadam si¢ zatem za dopuszczeniem mgr Angeliki
Kurzawy — po spelnieniu przez nig pozostalych ustawowych warunkéw - do publicznej
obrony rozprawy doktorskiej.

1. Temat pracy

Problematyka podjeta przez doktorantke jest tematem istotnym zaréwno z punktu
widzenia nauki, jak i dzialalnosci administracji publicznej. Przedstawia zagadnienia
dotyczace sadowej kontroli rozstrzygnieé¢ wydawanych przez organy regulacyjne nie tylko
z punktu widzenia rozwigzan postepowania sqdowoadministracyjnego, ale takze

postgpowania cywilnego — przez pryzmat orzecznictwa i pogladéw doktryny, przy



roéwnoczesnej ocenie réznic zachodzacych w wyniku przyjecia dualistycznego modelu
kontroli sadowej i analizie zasadnosci utworzenia takiego modelu. Ukazanie tych
zagadnien w taki spos6b mozna uznaé za nowatorskie, gdyz do tej pory w takim ujeciu nie
przedstawiono kompleksowego opracowania, a tym samym temat pracy nalezy uznaé za
trafny.

Rozprawa uwzglednia stan prawny na dzien 26 kwietnia 2019 r.

2. Cel pracy i metody badawcze

Jako cel pracy okreslita doktorantka odpowiedZ na pytanic o koniecznosé
przekazania sadom powszechnym kompetencji do merytorycznego orzekania w sprawach z
zakresu regulacji oraz zasadnosé przyjetego przez ustawodawce dualizmu sagdowej kontroli
dziatalno$ci organow regulacyjnych. Trafnie doktorantka zauwaza, ze kolejne zmiany
wprowadzane w przepisach ujawniaja tendencje ustawodawcy do poglebiania istniejgcego
dualizmu i przekazywania sagdom powszechnym kompetencji do rozstrzygania odwotas od
decyzji administracyjnych oraz zazalen na postanowienia wydawanych przez organy
regulacyjne.

Podstawowa hipotezg badawcza okreslong we wstepie jest wykazanie, ze
niezasadne jest utrzymywanie dychotomicznego modelu sgdowej kontroli dzialalnogci
organéw regulacyjnych przez sady powszechne i sady administracyjne i istnieje
konieczno$é dokonania zmian w obecnym modelu sadowej kontroli dziatalnosci organow
regulacyjnych.

W tresci pracy doktorantka zalozony we wstepie cel realizuje i wykazuje postawione
zalozenia.

Podstawowsg metoda badawcza przyjeta w pracy jest metoda dogmatyczno-prawna
oraz teoretyczno-prawna. Zastosowana zostala tez metoda komparatystyczna w celu
porownania sadowej kontroli sprawowanej przez sady administracyjne oraz sady
powszechne, co stuzy doktorantce do sformulowania postulatéw de lege ferenda.

3. Struktura pracy

Praca dzieli si¢ na rozdzialy, bedace podstawowymi jednostkami redakcyjnymi,
podzielonymi na mniejsze jednostki. Ponadto w pracy wyodrebniony zostat wstep, w
ktérym doktorantka okresla cel, zalozenia i strukture pracy; wykaz skrétéw; zakonczenie,

W ktdrym zawarte jest podsumowanie przeprowadzonych analiz oraz wykaz zrodet:



literatury, orzecznictwa, aktéw prawnych i innych 7rédet. Rozdzialy tworzg okreslony
logiczny uktad, a kazdy z nich korczy sie podsumowaniem, w ktérym doktorantka zawiera
kwintesencj¢ rozwazan prezentowanych w danym rozdziale.

Przyjeta przez doktorantke konstrukeja pracy pozwolila na wyczerpujace
przedstawienie podjetego tematu i umozliwita przedstawienie poszczegblnych zagadnien
oraz logiczny i przejrzysty wywod.

4. Tres¢ pracy

Praca sklada si¢ z pieciu rozdzialéw.

Pierwszy rozdzial jest niejako wprowadzajacy. Zatytwlowany zostal ,Dzialalnosé
organéw regulacyjnych” (s.15-73). Doktorantka przedstawia tu organy regulacyjne i
sprawowane przez nie funkcje w sferze gospodarczej. Kolejno wyjasnia funkcje
administracji w sferze gospodarczej, wyodrebniajac funkcje regulacyijna, reglamentacyjng i
nadzoru gospodarczego, nastepnie wyjasnia pojecie organu regulacyjnego, ktére stuzy jei
do dokonywania dalszych analiz badawczych. Wskazuje na charakterystyczne cechy tych
organéw: niezalezno$¢ i podejmowanic dziatan ex ante. W dalszej czesei tego rozdziatu
prezentuje prawne formy dziatania tych organéw, ktére podlegajg sadowej kontroli. Sg to
decyzje administracyjne i postanowienia oraz bezczynno$¢ i przewlekle prowadzenie
postepowania. Dokonuje tez analizy wydawanych decyzji przez organy regulacyjne,
wymieniajac decyzje w sprawach: koncesji, zezwolen i dziatalnosci regulowanej; nalozenia
kar pienigznych; zatwierdzenia taryfy albo stawek oplat, rozstrzygania Sporéw
cywilnoprawnych oraz decyzje nakladajgce inne publicznoprawne obowigzki na
przedsigbiorcéw i 0 umorzeniu postepowania administracyjnego.

W tresci doktorantka puentuje, ze najbardziej ingerencyjng funkcja administracji
publicznej w prowadzenie dzialalnogci gospodarczej przez przedsigbiorce jest funkcja
regulacyjna, a potrzeba regulacii wynika przede wszystkim z rezygnacji pafistwa z
monopolu w dziedzinach dziatalnosci gospodarczej $wiadczacych ustugi z zakresu
uzZytecznosci publicznej oraz ich postepujace; prywatyzacji.

Rozdzial drugi (s.74-125) poswigcony zostat jurysdykeji sadow w zakresie kontroli
dzialalnosci organéw regulacyjnych. Doktorantka przedstawia tu ustawowe podstawy
sagdowej kontroli dziatalnosci organow regulacyjnych oraz $rodki tej kontroli, ;. skarge do

wojewodzkiego sadu administracyjnego i odwolania oraz zazalenia do Sadu Ochrony



Konkurencji i Konsumentéw (SOKiK). Podkresla w tym rozdziale konstytucyjne prawo do
sadu oraz prawo do odwolania si¢ od decyzji wydawanych przez organy regulacyjne
zapewnione przez dyrektywy unijne, przedstawiajgc unormowania prawne w tym zakresie i
poglady doktryny. W dalszej czgéci dokonuje podziatu kompetencji migdzy sadami
administracyjnymi a sadami powszechnymi w zakresie kontroli dzialalnosci organéw
regulacyjnych oraz przestanki dopuszczalnosci wniesienia przez uprawnione podmioty
srodkéw inicjujgeych postepowanie przed tymi sadami.

W podsumowaniu do tego rozdziatu doktorantka zwraca uwage, ze kontrola
dziatalnosci organéw regulacyjnych przez sady powszechne nastgpuje tylko w przypadkach
1 w zakresie okreslonym w przepisach szczegdinych i stanowi wyjatek od zasady, ze to
sady administracyjne sprawujg taka kontrole. W razie watpliwosci co do kompetenciji
sadow w zakresie sgdowej kontroli dzialalnogci organdéw regulacyjnych, watpliwosci te
powinny by¢ rozstrzygane na korzy$¢ sadéw administracyjnych. Zauwaza, ze ustawodawca
nie przyjat jednolitego kryterium podzialu kompetenciji migdzy sgdami w zakresie kontroli
dziatalnosci organéw regulacyjnych i w tym zakresie istnieje uznaniowosé ustawodawcy.

Nastepny rozdziat (s.126-159) dotyczy postepowania wyjasniajacego w ramach
sgdowej kontroli dzialalnogci organéw regulacyjnych przed WSA i SOKIK. Wskazuje tu
na zakres i charakter obu rodzajéw kontroli, co pozwala Jjej na wyodrebnienie cech
charakterystycznych tych postepowan, a przede wszystkim zwraca uwage na zachodzace
migdzy nimi rozbieznosci. Do analizy tych rozbieznosci przyjmuje tozsame instytucje,
m.in. zasade reformationis in peius, zakres postepowania dowodowego, zasade prawdy
materialnej, zwigzanie (niewigzanie) granicami odwotania (skargi), strony i uczestnikow
postepowan.

W podsumowaniu do tego rozdziatu syntetycznie wymienia réznice miedzy sadowg
kontrolg dzialalnosci organ6w regulacyjnych prowadzong przez sady administracyjne i
przez. SOKiK. Zauwaza, ze kontrola dokonana przez sad administracyjny jest kontrolg
pelng w tym znaczeniu, ze sad ten, nie bedac ograniczony zakresem zaskarzenia,
wnioskami ani powolang przez skarzacego podstawa prawng, moze orzekaé takze co do
innych aktéw lub czynnosci podjetych przez organ regulacyjny w granicach danej sprawy
administracyjnej w celu usunigcia naruszenia prawa. Co wazne, umozliwia to sgdowi

administracyjnemu doglebne skontrolowanie zaskarzonej decyzji administracyjnej lub



postanowienia i w razie wykrycia nieprawidtowosci, niewskazanych przez skarzacego,
podjgcie odpowiednich dziatan, Takich mozliwosci nie ma zas SOKIK, gdyz zwigzany jest
zakresem zaskarzenia | Jjako sad powszechny nie moze orzekaé ponad zgdanie strony
odwotujacej sie.

W dalszej czesci podsumowania wskazuje na kolejng istotna ceche odrézniajgca
oba rodzaje kontroli, tj. kryterium kontroli: sad administracyjny kontroluje dziatalnogé
organow regulacyjnych pod wzgledem jej legalnosci, zag sad powszechny — legalnosci,
celowosci i zasadnogei tej dziatalnogci, Przy czym - na podstawie orzecznictwa - wysnuwa
wniosek, ze SOKiK unika badania prawidtowosci dziatania organéw regulacyjnych pod
katem zgodnosci z prawem procesowym (co czyni sad administracyjny), zastaniajac sie
tym, Ze jego celem, jako sadu powszechnego dzialajgcego w pierwszej instancji, nie jest
kontrola postepowania administracyjnego prowadzonego przez organ regulacyjny, a
merytoryczne rozpoznanie Sprawy z zakresu regulacji.

Kolejna rézmica, zauwazona przez doktorantke, dotyczy zakresu postepowania
dowodowego: przed sadami administracyjnymi Jest ono ograniczone Jedynie do dowodu
uzupemiajgcego z dokumentéw i to pod warunkiem, ze jego przeprowadzenie jest
niezbedne do wyjasnienia istotnych watpliwosci 0raz nie spowoduje nadmiernego
przedtuzenia postgpowania, natomiast przed SOKiK — nie ma ograniczenia w zakresje
przeprowadzania $rodkéw dowodowych. Réwnoczesnie doktorantka zauwaza, ze praktyka
orzecznicza wskazuje, ze dopuszczanie innych dowodéw poza dokumentami znajdujgcymi
si¢ w aktach sprawy administracyjnej Jest rzadko praktykowane przez SOKIK.

Rozdziat TV (s.160-191) przedstawia orzeczenia wydawane w ramach sgdowej
kontroli dziatalnogci organow regulacyjnych. Zostat on podzielony na dwa punkty:
orzeczenia wojewddzkiego sgdu administracyjnego i orzeczenia SOKiK, w ktérych
doktorantka dokonuje ich charakterystyki i wskazuje na przestanki skutkujace wydaniem
okreslonego orzeczenia. Analizie poddaje tez zakres zwigzania organu regulacyjnego

wydanymi orzeczenjamj sgdowymi.



reformatoryjne rozstrzygajgce sprawe z zakresuy regulacji co do meritum j koniczgce

postgpowanie przed Organem regulacyjnym, z wyjatkiem orzeczen uchylajacych

organdéw regulacyjnych, niz Jje zmienia, Jedynie w przypadku decyzji w sprawach
administracyjnych kar pieni¢znych sytuacja wyglada inaczej. Wysuwa postulat, by
dokonane  zostaty zmiany w  ustawodawstwie co do kontroli Sprawowanej nad
wymierzaniem oraz naktadaniem administracyjnych kar pieni¢znych i powierzenie tej
kontroli sadom administracyjnym, nie cywilnym.

Ostatni rozdziat (s.192-222) przedstawia zagadnienia dotyczace zaskarzalnosci
orzeczen sadu pierwszej instancji w ramach sadowej kontroli dziatalnosci organéw
regulacyjnych. Doktorantka w kolejnych punktach wskazuje na: skarge kasacyjna i
zazalenie do NSA — od orzeczen WSA, apelacje i zazalenie do sadu apelacyjnego oraz
skarge kasacyjna do SN — od orzeczen SOKIK. Puentuje, ze oba modele sadowej kontroli
dziatalnosci organéw regulacyjnych spetniajg konstytucyjny model dwuinstancyjnosci
postgpowania sgdowego. Podstawowa réznica w tym modelu jest to, ze sad apelacyjny, a
takze SN ma mozliwosé merytorycznego rozpatrzenia Sprawy administracyjnej i
zakonczenia postepowania, zas$ takiej mozliwogci nje ma NSA. Zwraca tez uwagg, ze sady
administracyjne pierwszej instancji majg mozliwosé autokontroli wydanego przez siebie
orzeczenia przed przekazaniem skargi kasacyjnej lub zazalenia do NSA, natomiast SOKiK
nie moze zweryfikowaé wydanego przez siebie orzeczenia zaskarzonego do sadu drugiej
instancji, nawet Jezeli uzna zaskarzenie za zasadne.

Przedstawiona w poszezegolnych rozdziatach tresé pracy, dokonane wywody i
przeprowadzona analiza orzecznictwa wykazuja jednoznacznie znajomos¢  przez
doktorantke problematyki i umiejetnosé dokonywania doglebnej analizy prezentowanych
pogladéw i orzeczes. Stwierdzam tez, ze w pracy rozwiniety zostal w pelni temat
zakreslony jej tytutem.

Zakoriczenie pracy (s.223-228) zawiera boszerzone wnioski i spostrzezenia

doktorantki co do prezentowanych zagadniefi, W konkluzji stwierdza, ze nie ma zasadnych



réwnie dobrze mogy sprosta¢ temu zadaniu, tym bardziej ze te sady taka kontrole Sprawujg
w zakresie nie zastrzezonym dla sadéw powszechnych. Nie ma tey przestanek do
przyjetego podziatu kompetencji w zakresie kontroli dzialalnosci organéw regulacyjnych
miedzy sady powszechne j sady administracyijne, a co wigcej podziat ten nie jest oparty o
przejrzyste i jednolite kryterium, a raczej nosi cechy dowolnosci oraz przypadkowoéci.

Lektura pracy, dokonana analiza pogladéw doktryny i orzecznictwa data doktorantce
mozliwos¢  wykazania zakladanej hipotezy, ze niezasadne jest utrzymywanie
dychotomicznego modelu sgdowej kontroli dziatalnosci organéw regulacyjnych przez sady
powszechne i sady administracyijne i istnieje koniecznogé dokonania zmian w obecnym
modelu tej kontroli. Wskazuje, ze w strukturze sgdownictwa to sady administracyjne
powinny spetniaé role wyspecjalizowanych s3déw w zakresie Spraw administracyjnych, w
tym spraw z zakresu regulacji, jednak okreglenje przysztego modelu kontroli dziatalnosci
organéw regulacyjnych wymaga poglebionej i 1zetelnej debaty naukowej z udzialem
praktykdow.

Doktorantka logicznie przekonywujaco formutuje wnioski na tle dotychczasowych
pogladéw i orzecznictwa, prezentujac tez postulaty de lege ferenda.

W' zakoficzeniu oceny merytorycznej pracy mozna Jjeszcze dodaé, ze doktorantka
przestrzegata obowigzujgce; dyscypliny badawczej i przedstawiata kolejne zagadnienia

przy zachowaniu wlasciwych proporcji, umiejetnie oceniajac poglady doktryny i



5. Strona formalna pracy

Ogdlnie mozna powiedzieé, ze pod wzglgdem formalnym praca napisana zostata
starannie, zrozumialym prawniczym jezykiem. Doktorantka postuguje sie aparaturg
jezykowag  wlasciwg dla prawa 1 postgpowania  administracyjnego  oraz
sadowoadministracyjnego, a takze postgpowania cywilnego. Poprawnos¢ terminologiczna
$wiadczy o znajomosci przez doktorantke ogdélnej wiedzy wymaganej na tym etapie
rozwoju naukowego oraz wiedzy specjalistycznej z zakresu prezentowanej problematyki.
Bledy stylistyczne i interpunkcyjne sg nieliczne.

Wykazy sa rzetelnie sporzadzone, znajdujg swe odzwierciedlenie w przypisach. Stan
prawny jest aktualny i nalezycie udokumentowany. W sposéb bardzo czytelny sporzadzila
wykaz aktéw prawnych, dzielgc je na umowy miedzynarodowe, akty prawa unijnego i akty
prawa krajowego. Pozostale wykazy réwniez sporzadzone zostaly bez bledow.

6. Wniosek koncowy

Podsumowujac, stwierdzam, ze oceniana rozprawa doktorska jest dojrzalym i
rzetelnym opracowaniem aktualnego zagadnienia naukowego. W pracy dokonano analizy
materiatu normatywnego, przegladu réznych stanowisk doktryny, zaprezentowano
obszerne orzecznictwo TK, sadéw administracyjnych (NSA i WSA) oraz sadéw
powszechnych (SOKIK, sadéw apelacyjnych) i SN — wszystko w celu ukazania istoty
sgdowej kontroli dzialalnosci organéw regulacyjnych. Doktorantka dokonala wnikliwej
konfrontacji pogladéw doktryny z zakresu prawa i postepowania administracyjnego i
sadowoadministracyjnego oraz w zakresie niezbednym — postepowania cywilnego z
orzecznictwem wyrazajacym praktyke stosowania prawa. Mimo, ze w niektdrych
miejscach pracy wywody byly bardzo ogélne, zwlaszcza w odniesieniu do postepowania
cywilnego, to mozna stwierdzi¢, ze doktorantka wykazata, ze jest badaczem bardzo
dociekliwym i to w zakresie gatezi prawa, ktére w odniesieniu do prezentowanej
problematyki tacza si¢ ze soba.

W konkluzji stwierdzam zatem, ze rozprawa doktorska mgr Angeliki Kurzawy pt.
,»Sgdowa kontrola dzialalnosci organéw regulacyjnych” zastuguje na w pelni pozytywna
oceng. Przedstawione uwagi w niczym tej oceny nie dyskwalifikuja. Spojrzenie na
prezentowane zagadnienia z punktu widzenia prawa i postepowania administracyjnego i

sgdowoadministracyjnego oraz postgpowania cywilnego w aspekcie poréwnawczym jest



podejsciem nowatorskim, z ktérym doktorantka poradzita sobie bardzo dobrze. Rozprawa
potwierdza og6lna wiedze teoretyczng doktorantki w danej dyscyplinie naukowej i
umiej¢tnosé samodzielnego prowadzenia pracy naukowe;j.

Zaprezentowana metoda badan i sposéb przedstawienia podjetego tematu uzasadniajg
stwierdzenie, ze rozprawa ta odpowiada w pelni ustawowym wymogom stawianym pracom
doktorskim. Wnioskuj¢ wiec o dopuszczenie Pani mgr Angeliki Kurzawy do dalszych

etapOw postepowania w przewodzie doktorskim.

Yach.



