STUDIA PRAWA PUBLICZNEGO
2022+NR 3 (39) ISSN 2300-3936

IV. PRZEGLAD PISMIENNICTWA
b

Przeglad polskich opracowan naukowych

Ewa Kubas, Zbiorki publiczne w $wietle prawa administracyjnego,
Wydawnictwo Uniwersytetu Rzeszowskiego, Rzeszow 2021, ss. 268,
ISBN 978-83-7996-920-3

Problematyka dotyczaca zasad prowadzenia zbiérek publicznych, a zwlaszcza jej
aspektow administracyjnoprawnych, nie cieszy sie¢ duzym zainteresowaniem przed-
stawicieli doktryny prawa administracyjnego. Stad tez z zadowoleniem i aprobata
nalezy przyja¢ pojawienie sie na rynku wydawniczym monografii Ewy Kubas Zbiérki
publiczne w swietle prawa administracyjnego wydanej nakladem Wydawnictwa Uni-
wersytetu Rzeszowskiego. Temat ksiazki jest istotny zaréwno z teoretycznego, jak
i praktycznego punktu widzenia. Jak wynika z danych zgromadzonych na Portalu
Zbiérek Publicznych prowadzonym przez Ministerstwo Spraw Wewnetrznych i Ad-
ministracji, do potowy 2022 r. zorganizowano ponad 30 tysiecy zbiérek publicznych.
Z pelna swiadomoscia mozna stwierdzi¢, ze temat ten ma réwniez istotny walor
praktyczny. Warto na marginesie wskaza¢, ze zbidrki publiczne oraz crowdfunding
to jedne z najbardziej podstawowych i rozpowszechnionych form pozyskiwania
wsparcia finansowego. Idac dalej, nalezy przyja¢, ze Autorka trafnie podkreslita
w tytule pracy przynaleznos¢ tematu do szeroko pojetego prawa administracyjne-
go. Szczegdtowa lektura pracy dowodzi, ze obecne sa w niej odwotania zaréwno
do prawa administracyjnego materialnego, jak i postepowania administracyjnego.
Nalezy tez odnotowad, Ze recenzowana monografia jest pierwsza w polskiej lite-
raturze prawniczej pozycja, ktéra z perspektywy regulacji administracyjnoprawnej
charakteryzuje tytulowe zagadnienie. Co prawda, w 2015 r. nakladem E-Wydaw-
nictwa. Prawniczej i Ekonomicznej Cyfrowej Biblioteki Cyfrowej Wydziatu Prawa,
Administracji i Ekonomii Uniwersytetu Wroctawskiego ukazala sie praca Jolanty
Blicharz na powyzszy temat, ale o charakterze komentatorskim, sktadajaca sie
w sporej czesci z przytoczenia tresci Ustawy z dnia 14 marca 2014 r. o zasadach
prowadzenia zbiérek publicznych (u.z.p.z.p.).

Monografia autorstwa E. Kubas liczy tacznie 268 stron i sktada sie z pieciu roz-
dzialéw. Rozwazania natury merytorycznej poprzedza wykaz skrétéow oraz wstep.
Prace wienicza wnioski konicowe, a ponadto wykaz literatury, aktéw normatywnych
i orzecznictwa. Spis tresci wskazuje, ze tresci merytoryczne zostaty tak w pracy
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ulozone, aby od ogotu do szczegélu przedstawialy tytutowa problematyke. Warto
jeszcze zauwazy¢, ze kazdy z pieciu rozdzialéw pracy jest w stosunku do pozosta-
tych proporcjonalny.

We wstepie pracy Autorka trafnie identyfikuje, Ze organizowanie zbiérek pu-
blicznych moze zaréwno by¢ potraktowane jako jeden z filaréw spoteczenstwa
obywatelskiego, jak réwniez stanowi¢ istotne zrédto wsparcia finansowego w po-
staci gotowki czy daréw w naturze (s. 9). W tej czesci ksiazki E. Kubas wskazuje,
ze ,podstawowym zalozeniem monografii jest przedstawienie znaczenia zbidrek
publicznych w demokratycznym panstwie prawnym z réwnoczesnym ukazaniem
istoty i kierunku zmian, jakie zaszty w zakresie ustawodawstwa zwigzanego z pu-
blicznym zbieraniem ofiar”. Dodaje ponadto, ze ksiazka ma za zadanie scharakte-
ryzowac proces organizowania zbiérek publicznych, a takze ukaza¢ prawne formy
dziatania administracji publicznej (ministra wlasciwego do spraw administracji
publicznej) w tym zakresie. E. Kubas sygnalizuje, ze podstawowymi metodami
wykorzystanymi w pracy sa metody historycznoprawna, teoretycznoprawna i anali-
tyczna. Za cenne nalezy uznac spostrzezenie Autorki, ze w toku wywodu konieczne
stato sie zwrdcenie uwagi na niewtadcza forme dziatania administracji publicznej
(dziatalno$¢ spoteczno-organizatorska), typowa dla organizacji spolecznych, w tym
organizacji pozarzadowych, ktére moga wystepowac jako organizatorzy zbiérek
publicznych, w rozumieniu art. 3 u.z.p.z.p. Mozna przyja¢, ze odwolanie sie przez
Autorke do pojecia ,niewtadczych form dziatania administracji” jest stuszne, brakuje
jednak, juz we wstepie, solidnego uzasadnienia tego argumentu z odwolaniem
sie do pogladéw literatury przedmiotu. W doktrynie zwraca sie uwage, ze ,|[...]
niewtadcze stosunki administracyjnoprawne to takie stosunki, ktére posiadaja
typowy dla kazdego stosunku prawnego wymiar wladczo$ci prawa (sa zatem za-
bezpieczone bezposrednio lub posrednio zinstytucjonalizowanym przymusem
panistwa), ale ich tres¢ dotyczaca praw i obowiazkéw w zakresie administrowania
sprawami publicznymi zostata skonkretyzowana bez uzycia instytucji wltadztwa
administracyjnego w znaczeniu jednostronnej konkretyzacji tresci dokonanej przez
organ administracyjny. Co najmniej jedna ze stron tego stosunku obligatoryjnie
powinien by¢ organ administracji publicznej lub organ administrujacy”. Nie tylko
lektura poszczegdélnych czesci recenzowanej pozycji, lecz réwniez ustawy z 2014 r.
zdaje sie teze te potwierdzac. Konstrukcja wstepu w zasadzie nie budzi watpliwosci,
a przede wszystkim jasna jest postawiona przez Autorke hipoteza badawcza, ktdra
udato sie w dalszej czesci monografii zweryfikowa¢. Na marginesie mozna zauwa-
zy¢, ze zardwno we wstepie, jak i w dalszych rozdziatach uwydatnia sie patrzenie
Autorki na prawo administracyjne, jako na te gataz prawa, ktéra ma silny zwiazek
ze sprawami spolecznie istotnymi. Mozna w konsekwencji uzna¢, ze na aprobate
zasluguje reglamentacja tej sfery przez ustawodawce.

Rozwazania merytoryczne otwiera rozdzial pierwszy pt. Geneza zbiorek publicz-
nych. Ta cze$¢ pracy, zgodnie z sygnalizacja zawarta we wstepie, zawiera ukazanie
tytulowego zagadnienia przede wszystkim z perspektywy historycznoprawnej. Za
interesujace nalezy uznac¢ rozwazania ukazujace historie ksztalttowania sie zasad
prowadzenia zbiérek publicznych, najpierw w okresie miedzywojennym, a nastep-
nie po Il wojnie swiatowej. Analiza tych zagadnien cechuje sie wysokim stopniem
szczegotowosci, przy czym Autorka ograniczyta sie w zasadzie tylko do przytoczenia
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tresci wlasciwych tematowi regulacji normatywnych, a zwlaszcza Ustawy z dnia
15 marca 1933 r. o zbidrkach publicznych (pierwszej kompleksowej regulacji na ten
temat w prawie polskim), co pozostawia pewien niedosyt po lekturze tego fragmentu
pracy. Nie mozna nie wspomniec¢ o zwréceniu przez E. Kubas uwagi na proces licz-
nych zmian ustawy z 1933 r., ktére poniekad doprowadzily do uchwalenia nowego
aktu prawnego z 2014 r. Podzieli¢ nalezy stanowisko Autorki, ze nowa ustawa de
facto przede wszystkim odformalizowata proces zgtaszania przez organizatoréw
checi prowadzenia zbidrek publicznych. Co ciekawe, na gruncie nowego stanu
prawnego odstapiono od wydawania przez wlasciwego ministra pozwolenia na
organizacje zbiérki publicznej, przybierajacego posta¢ decyzji administracyjnej
ze wszystkimi tego konsekwencjami, na rzecz jej zgloszenia przez portal teleinfor-
matyczny, o ktérym wspomniano na poczatku niniejszej recenzji. Trafnie Autorka
zidentyfikowata takze jedna z przyczyn braku zainteresowania organizacja zbiérek
publicznych na gruncie poprzedniego stanu prawnego, tj. nadmierny formalizm
ustawodawcy w tym zakresie. Z aprobata nalezy przyjac takze odniesienie sie przez
Autorke do regulacji prawa miedzynarodowego i prawa europejskiego.

W rozdziale drugim zatytutowanym Cel i miejsce zbiorek publicznych scharaktery-
zowano te elementy, ktére pozwalaja uznac zbiérke publiczna za legalna z punktu
widzenia przepiséw ustawowych. Na samym poczatku tego rozdzialu zasygna-
lizowano, ze na gruncie aktualnie obowiazujacej ustawy zdefiniowano zbidérke
publiczna jako zbieranie ofiar w gotéwce lub w naturze w miejscu publicznym na
okreslony, zgodny z prawem cel pozostajacy w sferze zadan publicznych, o ktérych
mowa w art. 4 ust. 1 Ustawy z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dziatalnosci pozytku pu-
blicznego i o wolontariacie (u.d.p.p.w.), oraz na cele religijne. Zgodzié nalezy sie
ze stwierdzeniem, ze w stosunku do poprzedniej ustawy jest to jedna z najbardziej
widocznych réznic. Za godne uwagi nalezy uznac rozwazania zwigzane z analiza
skladowych pojecia zbiorki publicznej, tj. miejsca publicznego jako terenu zbidrki,
a takze sfery realizacji zadan publicznych determinujacych cel i legalnos¢ takiej
zbiérki. W przypadku rozwazan zwiazanych z miejscem zbiérki z aprobata nalezy
przyja¢ poszukiwanie przez E. Kubas wlasciwej definicji, poprzez odwolywanie
sie nie tylko do pogladow i regulacji dotyczacych prawa administracyjnego, lecz
réwniez do szeroko pojetego prawa karnego. Stuszna jest konncowa konstatacja
Autorki, Ze z miejscem publicznym bedziemy mieli do czynienia wtedy, gdy bedzie
to przestrzen dostepna dla nieokreslonej liczby oséb. Trafnie przyjeta, ze kluczowa
jest w tym przypadku powszechna dostepnos¢ takiego miejsca. Istotnie w tej czesci
swoich rozwazan E. Kubas zwrécila uwage na dyskrecjonalne kompetencje organu
administracji publicznej, ktéry w drodze decyzji administracyjnej moze odmoéwi¢
zamieszczenia na portalu ogloszenia o zbidrce publicznej.

W dalszej czesci tego rozdziatu Autorka podjeta sie préby zdefiniowania celu
zbidrki publicznej. Trafnie wywiodla, Ze juz z samej definicji ustawowej zbiorki
publicznej mozna ten cel wyinterpretowac. Istotne jest to, ze E. Kubas nie poprze-
stata na tym sformutowaniu i w sposéb bardzo skrupulatny, analizujac takie pojecia
jak np. cel (w znaczeniu jezykowym poprzez odwolanie sie do haset stowniko-
wych), cel publiczny (w rozumieniu szerokim i waskim), interes publiczny, staneta
na stanowisku, ze mimo odniesienia sie przez ustawodawce w tresci art. 1 ust. 1
u.z.p.z.p. do art. 4 ust. 1 u.d.p.p.w. cel zbiérki publicznej nalezy rozumie¢ mozliwie
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jak najbardziej szeroko. Jej zdaniem taka regulacja ma stuzy¢ przede wszystkim
elastycznosci przepiséw i przyczynieniu sie do zwiekszenia zainteresowania ta
forma pozyskiwana wsparcia, zwlaszcza finansowego. Podzieli¢ nalezy poglad, iz
zmienno$¢ i réznorodnosé celéw prowadzi do tego, ze nie mozna stworzy¢ jednego,
wyczerpujacego katalogu celéw. W ocenie Autorki, uznanie, ze dany cel zbidrki
publicznej miesci sie w sferze realizacji zadan publicznych wymaga zastosowania
przez organ administracyjny dwdéch rodzajow wyktadni: jezykowej i funkcjonal-
nej. Argument ten solidnie zostal obudowany nie tylko trescia przepiséw ustawy
o zasadach prowadzenia zbidrek publicznych, pogladami doktryny, lecz réwniez
przede wszystkim orzecznictwem sadéw administracyjnych. Osobne rozwazania na
temat celéw Autorka odniosta do celéw religijnych, wskazujac, Zze w tym przypadku
chodzi przede wszystkim o cele kultu religijnego, a zwlaszcza praktykowanie religii
czy utrzymanie obiektéw sakralnych.

Istotny dla catosci wywodu prowadzonego w monografii jest rozdzial trze-
ci, w ktérym scharakteryzowano podmioty uprawnione do organizacji zbidrek
publicznych. Warto odnotowa¢, ze podmioty te ustawodawca wymienia w art. 3
u.z.p.z.p. na zasadzie odestania do ustawy o dzialalnosci pozytku publicznego
i o wolontariacie. Autorka wyjasnila pojecie organizacji pozarzadowej, odwotujac
sie do dorobku powstalego na gruncie drugiej ze wskazanych ustaw, tak doktrynal-
nego, jak i orzeczniczego. Osobne rozwazania poswiecita charakterystyce komitetu
spolecznego, co nalezy przyjac z aprobata. To jemu bowiem poswiecono odrebne
miejsce w ustawie o zasadach prowadzenia zbiérek publicznych. Za ciekawe nalezy
uznac spostrzezenia traktujace niejako o elastycznosci ustawodawecy, ktéry dopuscit
zorganizowanie zbidrki publicznej przez osoby fizyczne w zaden sposéb niepowia-
zane z podmiotami, ktérych status reguluja inne ustawy szczegoélowe, a zwlaszcza
ustawa o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie. W konicowej czesci
tego rozdzialu Autorka stusznie przeprowadzila analize mozliwosci zorganizowania
zbidrki publicznej przez wyznaniowe osoby prawne i zwiazki wyznaniowe, jako
podmioty, o ktérych stanowi art. 3 ust. 3 u.d.p.p.w.

W rozdziale czwartym Podstawowe zasady organizacji i prowadzenia zbiorek pu-
blicznych Autorka przeanalizowata tytulowa problematyke w odniesieniu do ta-
kich zasad jak: zasada decentralizacji i pomocniczosci, zasada praworzadnosci,
zasada wolnosci organizowania zbidrek publicznych, zasada dobra wspdlnego
oraz zasada jawnosci zgtoszenia zbidrki publicznej. Z pelna Swiadomoscia mozna
przyjac, ze ostatnia z wymienionych zasad ma szczegdlne znaczenie dla zbidrek
publicznych. Przed przejsciem do charakterystyki tej zasady Autorka przedstawia
kontekst konstytucyjny zasady jawnosci dziatania organéw panstwa, odnoszac sie
przede wszystkim do postanowien art. 54 ust. 1 i art. 61 Konstytucji RP z 1997 r.
Warto odnotowad, ze rozwazania na temat konstytucyjnych aspektéw jawnosci
przeplataja sie w toku calego wywodu w tej czesci pracy. Autorka wykazata, ze
w przypadku zbidrek publicznych zasada jawnosci realizowana jest przede wszyst-
kim dzieki temu, ze warunkiem jej zalegalizowania jest publikacja ogloszenia na
Portalu Zbiérek Publicznych. Mozna przyja¢, ze jawnos¢ w powyzszym przypadku
wzmocniona jest koniecznoscia przechowywania na portalu danych o zbiérce oraz
sprawozdania z jej realizacji przez okres 10 lat.
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W ostatnim, piatym rozdziale Prawne formy dziatania ministra wtasciwego do spraw
administracji publicznej w procesie organizacji zbiérek publicznych — jak wskazuje jego
tytul - istota rozwazan zostata skupiona na prawnych formach dziatania ministra.
Autorka podzielita swoje dociekania na punkty odnoszace sie do stanowienia przez
ministra aktéw normatywnych, wydawania przez niego decyzji administracyjnych,
wykonywania zadann w formie czynnos$ci materialno-technicznych, a takze do dzia-
talnosci spoteczno-organizatorskiej. W przypadku pierwszej z form dziatania mini-
stra mozna uznac¢ za zadowalajace i wyczerpujace wskazanie na upowaznienie do
wydania rozporzadzenia i okreslenia w nim wzoru aktu zalozycielskiego dla komi-
tetu spotecznego, wzoru zgloszenia zbiérki publicznej oraz wzoréw sprawozdan.
Jesli chodzi o wydawanie przez ministra decyzji administracyjnych, to za wazne
i porzadkujace nalezy uzna¢ uogélnienia zwiazane z pojeciem tego aktu admini-
stracyjnego. Autorka trafnie zidentyfikowata, zZe decyzja wydawana na podstawie
art. 15 u.z.p.z.p. jest decyzja o charakterze zwiazanym. W przekonujacy sposéb
E. Kubas wyjasnila, ze co prawda na etapie wydawania decyzji organ administracyj-
ny, opierajac sie na powyzszej podstawie prawnej, dziata w ramach zwiazania, to
juz kwestie oceny, czy aktualizuja sie przestanki wskazane w powyzszym przepisie,
mozna potraktowac jako dziatanie podejmowane w ramach wtadzy dyskrecjonalnej.

Prace zamyka Zakoticzenie, w ktérym Autorka tylko na czterech stronach do-
konuje podsumowania obszernego wywodu. Za zdecydowany brak nalezy uzna¢
syntetyczne odniesienie sie do najwazniejszych ustalenn dokonanych w pieciu roz-
dziatach pracy. Nalezy odnotowad, ze poszczegdlne rozdzialy takich czastkowych
podsumowan nie zawieraly. Jedynym postulatem de lege ferenda zgtoszonym przez
E. Kubas jest koniecznos¢ uregulowania w przepisach rangi ustawowej — na wzor
zbioérek publicznych — zasad organizowania i prowadzenia zbiérek prywatnych.
Autorka argumentuje ten postulat koniecznoscia zapobiezenia nieuczciwosci orga-
nizatoréw tychze zbiérek. Warto jednak wskaza¢, ze we wstepie pracy, na stronie 10
Autorka zasugerowata, ze w konicowej jej czesci zaprezentowane zostana ,postulaty
de lege ferenda” w liczbie mnogiej. Tym samym niedosyt budzi brak jednoznacznego
zajecia stanowiska przez Autorke, czy inne przedstawione w pracy przepisy wyma-
gaja interwencji ustawodawcy. Konstatacja ta jest poklosiem braku wspomnianych
podsumowan czastkowych w monografii.

Przechodzac do dalszej oceny pracy, warto odnies¢ sie do jej edytorskiej strony.
Co do zasady mozna przyja¢, ze konstrukcja przypisow w pracy jest poprawna.
Zauwazy¢ mozna jednak pewna niekonsekwencje w powotywaniu niektérych publi-
kacji czy aktow normatywnych, a zwlaszcza organéw publikacyjnych. Przyktadowo,
w przypisie 59 na stronie 40 powotano tekst pierwotny (Dz.U. 1989 r. Nr 29, poz. 154)
Ustawy z dnia 17 maja 1989 r. o stosunku panstwa do Kosciota katolickiego w Rze-
czypospolitej Polskiej oraz tekst jednolity (Dz.U. 2019 r., poz. 1347). W przypadku
innych aktéw prawnych konsekwentnie powolywano tylko tekst jednolity. Niekiedy
Autorka zamiast wskazania miejsca publikacji podaje nazwe wydawnictwa (np. na
stronie 88 w przypisie 187). Spotka¢ sie mozna réwniez z uzywaniem skréconej
nazwy wydawnictwa — np. zamiast ,Wydawnictwo Wolters Kluwer” uzyto ,WK"
(przypis 313 na stronie 139). Pewna nie$cistos¢ wystepuje w przypisach 166 i 167
na stronie 83. W obu uzyto sformulowania ,tamze”, co sugerowatoby publikacje
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wskazang w poprzednim przypisie. Jednak w przypisie 165 Autorka powotata dwie
publikacje, stad tez nie do konica wiadomo, do pogladu ktérego z przedstawicieli
doktryny sie odwoluje.

Co do zasady, dobdr literatury przedmiotu nie budzi watpliwosci. Pozycje zo-
staly dobrane adekwatnie do omawianego zagadnienia. Mozna jednak zauwazy¢,
Ze w pracy nie odniesiono sie m.in. do publikacji takich autoréw jak: M. Masternak
w zakresie czynnosci materialno-technicznych, czy P. Ruczkowskiego w zakresie
zbiérek publicznych regulowanych przepisami poprzednio obowiazujacej ustawy
z 1933 r. Druga ze wskazanych pozycji, pomimo jej podrecznikowego charakteru,
zawiera istotne uogolnienia i spostrzezenia, ktére mogtyby stanowi¢ dobry punkt
wyjscia do rozwazan dotyczacych ustawy z 2014 r. Nadmieni¢ nalezy, ze w czasie jej
wydania byla to bodajze jedyna pozycja na rynku wydawniczym charakteryzujaca
tytulowe zagadnienie. W przypadku charakterystyki decyzji administracyjnej jako
prawnej formy dziatania ministra wlasciwego do spraw administracji publicznej,
a zwlaszcza charakterystyki jej sktadnikéw swiadczacych, zabrakto nawet ogélnego
odniesienia sie do charakteru postepowania administracyjnego, prowadzonego na
podstawie art. 15 u.z.p.z.p. Za niewystarczajaca mozna uznac réwniez argumentacje
dotyczaca tych sktadnikéw aktu administracyjnego, ktére Swiadcza o tym, Ze mamy
do czynienia z decyzja administracyjna. Autorka w zasadzie odniosla sie w toku
swojego wywodu tylko do jednego wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego,
bez odniesienia sie do — nota bene — licznych pogladéw przedstawicieli doktryny.
W tych czesciach pracy, w ktorych istota rozwazan krazy wokot celow religijnych
czy wyznaniowych oséb prawnych, dobdr literatury przedmiotu jest stosunkowo
niewielki. Warto nadmieni¢, Ze na rynku wydawniczym dostepne sg interesujace
prace monograficzne, ktére w kontekscie gléwnego tematu ksiazki moglyby oka-
zac sie pomocne. Jedli chodzi o dobér orzecznictwa nalezy przyja¢, ze w zakresie
tytulowej problematyki jest ono nieliczne, a zatem jego ilos¢ wskazana w wykazie
orzecznictwa jest satysfakcjonujaca.

Podsumowujac powyzsza oceng, stwierdzi¢ nalezy, ze monografia E. Kubas trak-
tujaca o zasadach prowadzenia zbiérek publicznych, przedstawionych z perspekty-
wy regulacji administracyjnoprawnej jest dzietem interesujacym dla potencjalnego
czytelnika. Wybor tematu zastuguje na uznanie, ksiazka dotyka bowiem zagadnienia
istotnego nie tylko z teoretycznego, lecz réwniez z praktycznego punktu widzenia.
Ponadto, co juz zasygnalizowano, jest to pierwsze w polskiej literaturze prawniczej
tak obszerne opracowanie na ten temat. Podniesione tu gtosy krytyczne i polemicz-
ne nie umniejszaja ogoélnej pozytywnej ocenie. Argumentacja uzyta przez Autorke
monografii moze by¢ niewatpliwie przedmiotem dalszych naukowych dociekan.
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