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I. ARTYKULY

MoNIKA URBANIAK*

Lex coronavirus.
Wioskie prawo w walce z pandemia

Wprowadzenie

Na swiecie od poczatku 2020 r. trwa walka o powstrzymanie epide-
mii koronawirusa. Rozpoczela sie ona w miescie Wuhan w Chinach
w grudniu 2019 r., a juz po kilku tygodniach przypadki zachorowan
rozprzestrzenily sie po catym $wiecie!. Swiatowa Organizacja Zdrowia
(WHO) 30 stycznia 2020 r. oglosita, ze choroba COVID-19, ktéra jest
powodowana przez koronawirusa SARS-CoV-2, stanowi stan nagte-
go zagrozenia zdrowia publicznego?®. Nastepnie, w wyniku dalszego,
szybkiego rozprzestrzeniania sie choroby na caltym swiecie, 11 marca
2020 r. oglosita globalng pandemie. Najwiekszym ogniskiem korona-
wirusa jest Europa, w szczegdlnosci Wtochy, Niemcy, Francja, Wielka
Brytania i Hiszpania.

* Monika Urbaniak, prof. UM dr hab., Uniwersytet Medyczny im. Karola Marcinkow-
skiego w Poznaniu, e-mail: monikaba.urbaniak@ump.edu.pl, https://orcid.org/0000-
0002-1361-7750.

! F. Jiang, L. Deng, L. Zhang, Y. Cai, C.W. Cheung, Z. Xia, Review of the Clinical Cha-
racteristics of Coronavirus Disease 2019 (COVID-19), ,Journal of General Internal Medicine”
2020, https://doi.org/10.1007/s11606-020-05762-w (dostep: 26 111 2020).

2 Statement on the second meeting of the International Health Regulations (2005) Emergency
Committee regarding the outbreak of novel coronavirus (2019-nCoV), https://www.who.int/
news-room/detail/30-01-2020-statement-on-the-second-meeting-of-the-international-

-health-regulations-(2005)-emergency-committee-regarding-the-outbreak-of-novel-co-
ronavirus-(2019-ncov) (dostep: 18 I1I 2020).
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Europejskim panstwem, w ktéorym obserwuje sie jedna z najwiek-
szych, stale rosnaca liczbe zachorowan na koronawirusa, sa Wtochy.
Rozwiazania prawne w Italii wprowadzane byly sukcesywnie, za pomo-
ca aktow prawnych réznej rangi. Artykul w pierwszej czesci ma charak-
ter deskryptywny — jest prezentacja zmieniajacego sie stanu prawnego
we Wloszech na przestrzeni trzech miesiecy roku 2020, zarazem dla
dalszych rozwazan tworzaca podstawe do przeprowadzenia w oparciu
o wdrozone rozwiazania prawne — analizy konstytucyjnych podstaw
narzucanych ograniczen. Celem opracowania jest ocena wiloskich nad-
zwyczajnych rozwiazan prawnych wprowadzanych w celu zwalczania
epidemii choroby COVID-19 powodowanej przez wirusa SARS-CoV-2.
Jednoczesnie prowadzi do wskazania kwestii, ktére budza najwiecej
watpliwosci natury konstytucyjnej.

W zwiazku z epidemia zaobserwowana w Chinach wtoskie Mini-
sterstwo Zdrowia od stycznia 2020 r. prowadzi akcje informacyjne do-
tyczace aktualnej sytuacji epidemicznej w Italii. Poczatkowo, w okresie
od 5 do 15 marca 2020 r., prewencyjnie zamknieto szkoty i uniwersytety
w calym panstwie. W nastepnych dniach zagrozenie zdrowia ludno-
$ci i jego rozmiary rosto. Z dniem 1 kwietnia 2020 r. zarejestrowano:
80 572 pacjentéw zarazonych, 16 847 pacjentéw wyleczonych i 13 155
zmarlych®. Sytuacja epidemiczna jest zatem bardzo powazna i zmienia
sie z kazdym dniem. Narodowy Instytut Zdrowia prowadzi stalty moni-
toring sytuacji zdrowotnej obywateli w czasie epidemii, w tym réwniez
akcje pozwalajaca na poznanie przyczyn zgonow pacjentow.

1. Srodki prawne w walce z pandemia

Panstwa europejskie podejmuja probe walki z wirusem za pomoca
coraz bardziej drastycznych srodkéw prawnych. Polska*, Hiszpania®
i Wlochy?® ogtosily stan zagrozenia epidemicznego. Wprowadzono tam

* Dane ogloszone na stronie wtoskiego Ministerstwa Zdrowia, ht‘tp://www.salute.
gov.it/nuovocoronavirus (dostep: 2 IV 2020).

* Rozporzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 13 111 2020 r. w sprawie ogloszenia na obsza-
rze Rzeczypospolitej Polskiej stanu zagrozenia epidemicznego (Dz.U. 2020, poz. 478 ze zm.).

5 Real Decreto 463/2020, de 14 de marzo por el que se declara el estado de alarma
para la gestion de la situacion de crisis sanitaria ocasionada por el COVID-19, BOE num
67 de 14 de marzo de 2020.

¢ Delibera del Consiglio dei Ministri 31 gennaio 2020, Dichiarazione dello sta-
to di emergenza in conseguenza del rischio sanitario connesso all'insorgenza di



Lex coronavirus. Wtoskie prawo w walce z pandemia 11

wiele szczegdlnych rozwiazan prawnych dotyczacych walki z koro-
nawirusem. Przepisy te sa coraz bardziej restrykcyjne, ograniczajace
prawa i wolnosci gwarantowane w konstytucji, a ostatnie akty prawne
we Wtoszech praktycznie zakazaly przemieszczania sie po terytorium
tego panstwa. Dopuszczalne jest to wylacznie z waznych powodoéw,
ktére uzasadnione sa praca, zdrowiem lub innymi potrzebami.
Wtochy rozpoczety walke z wirusem, wykorzystujac dwa instrumen-
ty prawne. Pierwszy dotyczy ogtoszenia 31 stycznia 2020 r. na szes¢
miesiecy przez Rade Ministrow stanu wyjatkowego ze wzgledu na
ryzyko sanitarne dotyczace mozliwosci zainfekowania koronawirusem.
W zwiazku z tym Departament Obrony Cywilnej ma za zadanie koor-
dynowac¢ konieczne dzialania zapobiegajace rozszerzaniu sie wirusa,
polegajace na pomocy osobom zagrozonym zakazeniem, wzmocnie-
niu kontroli na lotniskach i w portach. Akt ten przyznal mozliwos¢
podejmowania przez ministra zdrowia wszystkich innych koniecznych
srodkéw dotyczacych powrotu obywateli Wloch z panstw objetych ry-
zykiem epidemii, a takze powrotu obywateli innych panstw do krajow
ich pochodzenia. Drugi rodzaj srodkéw podejmowanych przez rzad
wloski dotyczy wydawania przez Prezesa Rady Ministréw rozporzadzen
z moca ustawy ograniczajacych czasowo wolnos¢ poruszania sie po
terytorium catego panstwa. W okreslonych, wyjatkowych sytuacjach,
obwarowanych ograniczeniami, rzad ma prawo wydawania aktéw nor-
matywnych z moca ustawy’. Funkcje ustawodawcze moga zostac prze-
kazane rzadowi wylacznie w sytuacji okreslenia kierunkowych zasad
i wytycznych, dla wskazanych kategorii spraw i w okreslonym czasie.
Konstytucja przewiduje w tym wypadku mozliwos¢ wydawania przez
rzad rozporzadzen tymczasowych z moca ustawy (decreto legge)®.
Poczatkowo srodki podejmowane przez rzad dotyczyly ograniczen
w regionach, ktoére byly szczegélnie zagrozone rozprzestrzenianiem
sie wirusa. Pierwsze rzadowe rozporzadzenie z moca ustawy nr 6
z dnia 23 lutego 2020 r.° przewiduje wprowadzenie okreslonych roz-
wiazan w celu ograniczenia rozprzestrzeniania sie¢ wirusa w gminach

patologie derivanti da agenti virali trasmissibili, http://www.gazzettaufficiale.it/eli/
gu/2020/02/01/26/sg/pdf, Gazz. Uff. Serie Generale n.26 del 1 I 2020.

7 K. Doktor-Bindas, Wplyw prawa Unii Europejskiej na system Zrédet prawa Republiki
Wioskiej, Warszawa 2013, s. 41.

8 J. Zakrzewska, Wlochy. Zarys ustroju, Wroctaw—Warszawa—Krakéw—Gdansk 1974,
s. 146.

? Decreto-legge 23 febbraio 2020, n.6 Misure urgenti in materia di contenimeno
e gestione dell’emergenza epidemiologica da COVID-19, Gazz. Uff. nr 45, 23 11 2020.
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i na obszarach, w ktérych co najmniej jedna osoba jest zakazona i nie
jest znane zrodlo jej zakazenia, a takze w przypadku oséb przyby-
wajacych ze strefy, w ktdrej zostal stwierdzony wirus. Akt ten zostal
wydany w celu wprowadzenia srodkéw zaradczych na wydzielonych
terytoriach, gdyz wprowadzat tzw. ,czerwone strefy” w okreslonych re-
gionach i prowincjach. Dopiero pézniejszymi aktami rozszerzono te
strefy na terytorium catego kraju. Rozporzadzenie z moca ustawy daje
bardzo szerokie kompetencje, przyznaje bowiem wlasciwym wtadzom
mozliwo$¢ przyjecia wszelkich srodkéw zapobiegawczych proporcjo-
nalnie do rozwoju sytuacji epidemicznej. Do srodkéw tych zalicza sie
m.in. zakaz oddalania sie z gminy lub narazonej strefy, skierowany
zaréwno do pojedynczych oséb, jak i catej zbiorowosci, zakaz wjazdu
do takich stref, zawieszenie mozliwosci organizowania zgromadzen
o jakimkolwiek charakterze (w tym m.in. sportowych, religijnych, kul-
turalnych etc.), zawieszenie ustug edukacyjnych w szkotach kazdego
stopnia, z wyjatkiem dziatalnosci prowadzonej na odlegtos¢, zawiesze-
nie placéwek publicznych, takich jak muzea i inne instytucje kultury,
oraz mozliwos¢ wprowadzenia aktywnej nadzorowanej kwarantanny.
W rozporzadzeniu przewidziano réwniez wiele rekomendacji, m.in. dla
0s0b starszych, personelu medycznego, oséb z widocznymi objawami
przeziebienia. Nalezy podkresli¢, ze to rozporzadzenie z moca ustawy
przewiduje sankcje karne za nieprzestrzeganie jego postanowien.

2 marca 2020 r."* we Wloszech wydano kolejne rozporzadzenie
z moca ustawy, majace charakter tymczasowy, wprowadzajace pilne
$rodki stanowiace wsparcie dla rodzin, pracownikéw i firm, a dotyczace
nadzwyczajnych potrzeb zwigzanych z wirusem COVID-19. Rozpo-
rzadzenie to weszto w zycie dzien po jego wydaniu, tj. 3 marca 2020 r.
z moca obowiazujaca do dnia 25 marca 2020 r. Jak juz wspominano,
w Scisle okreslonych sytuacjach, majacych wyjatkowy charakter, rzad
moze wydawac akty z moca ustawy. Podstawa do wydania wspomnia-
nego wyzej rozporzadzenia z moca ustawy jest tres¢ art. 77 Konstytucji
Wtoch!, ktéry przewiduje mozliwos¢ wydania przez rzad na swoja
odpowiedzialnos$¢, w sytuacjach nadzwyczajnych, gdy jest taka ko-
niecznos¢ i pilnos¢ dziatania, rozporzadzenia tymczasowego z moca
ustawy. Procedura przewidziana w Konstytucji okresla, ze rzad musi

1 Decreto-legge 2 marzo 2020, n.9, Misure urgenti di sostegno per famiglie, lavo-
ratori e imprese connesse all'emergenza epidemiologica da COVID-19, Gazz. Uff.Serie
Generale n.53 del 2 I1I 2020.

1 Costituzione della Repubblica Italiana, Gazzetta Ufficiale n.298 del 27 XII 1947.
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tego samego dnia przedstawic¢ izbom parlamentu rozporzadzenie w celu
przeksztalcenia go w ustawe (jesli natomiast sa one rozwiazane, musza
by¢ specjalnie zwotane w ciagu pieciu dni). Konstytucja przewiduje, ze
jezeli dekret nie zostanie przeksztalcony w ustawe w terminie 60 dni od
jego publikacji, to traci moc prawna juz od dnia swojego wejscia w zycie.
Nalezy podkresli¢, ze wspomniany wyzej przepis reguluje postepowa-
nie wylacznie w przypadkach sytuacji nadzwyczajnych, kiedy istnieje
koniecznos¢ i pilnos¢ podejmowania dziatann. W okresie zagrozenia
epidemicznego to wlasnie wspomniane rozporzadzenia z moca ustawy
reguluja codzienne zycie Wlochéw, swiadczenie pracy i poruszanie sie
po terytorium panstwa.

W analizowanej sytuacji najdalej idacym aktem jest dekret Prezesa
Rady Ministréw z 8 marca 2020 r."?, ktéry przewiduje pilne srodki za-
pobiegajace zakazeniom koronawirusem w Lombardii i prowincjach
Modena, Parma, Piacenza, Reggio nell'Emilia, Rimini, Pesaro i Urbino,
Alessandria, Asti, Novara, Verbano-Cusio-Ossola, Vercelli, Padwa, Tre-
viso oraz Wenecja. Przepisy te wprowadzaly zakaz wjazdu i wyjazdu
0s06b fizycznych do tych prowincji oraz poruszania sie wewnatrz wy-
mienionych terytoriéw, z wyjatkiem sytuacji umotywowanych praca
lub zdrowiem. Warto zauwazy¢, ze w doktrynie poddaje sie krytyce
wydawanie w okresie pandemii dekretéw przez Prezesa Rady Ministréw
zamiast regulowania materii rozporzadzeniem z moca ustawy, ktéry to
akt jest nastepnie poddany kontroli parlamentarnej'?. Dozwolony jest
jedynie powrdt do miejsca zamieszkania. Osobom z symptomami zaka-
zenia drég oddechowych i goraczka powyzej 37,5°C rekomendowano
pozostanie w domu i ograniczenie kontaktéw spotecznych, a takze pilne
skontaktowanie sie z lekarzem. Catkowicie zakazano opuszczania miej-
sca zamieszkania przez osoby poddane kwarantannie oraz te, u ktérych
wynik badania na koronawirusa okazat sie pozytywny. Zakazano organi-
zowania jakichkolwiek zawodoéw i aktywnosci sportowych w miejscach
publicznych i prywatnych, z wyjatkiem wydarzen, w ktérych uczestnicza
sportowcy bedacy cztonkami kadry olimpijskiej lub narodowej, zawo-
déw krajowych i miedzynarodowych, pod warunkiem trenowania lub

2 Decreto del Presidente del Consiglio dei Ministri 8 marzo 2020, Ulteriori disposi-
zioni attuative del decreto-legge 23 febbraio 2020, n.6, recante misure urgenti in materia
di contenimento e gestione dell’emergenza epidemiologica da COVID-19, Gazz. Uff.
Serie Generale n.59 del 8 III 2020.

3 A. Venanzoni, Linnominabile attuale. L'emergenza Covid-19 tra diritti fondamentali
e stato di eccezione, ,Quaderni costituzionali” 2020, n.1, s. 502.
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rozgrywania ich za zamknietymi drzwiami lub bez obecnosci publicz-
nosci. W tych wszystkich przypadkach nalozono na zwiazki sportowe
obowiazek kontroli stanu zdrowia sportowcow i wszystkich towarzysza-
cych im 0s6éb. Rozporzadzenie z moca ustawy rekomenduje pracodaw-
com publicznym i prywatnym udzielenie pracownikom urlopu na czas
obowiazywania rozporzadzenia z moca ustawy. Zamknieto wszystkie
wyciagi narciarskie, zawieszono mozliwos¢ organizowania zgromadzen,
zamknieto wszystkie placowki oswiatowe oraz uniwersytety. Otwarcie
miejsc kultu jest uwarunkowane przyjeciem srodkéw organizacyjnych
pozwalajacych na unikanie skupisk ludzkich, biorac pod uwage cechy
charakterystyczne tych miejsc i z zachowaniem odlegtosci jednego
metra pomiedzy osobami. Zawieszono organizowanie slubow cywil-
nych i koscielnych oraz pogrzebéw. Rozporzadzenie z moca ustawy
pozwolilo na prowadzenie restauracji i baréw jedynie w okreslonych
godzinach od 6.00 do 18.00, z obowiazkiem nalozonym na zarzadcéw
tych miejsc, aby zagwarantowac¢ zachowanie odleglosci jednego metra
pomiedzy klientami, pod sankcja zawieszenia dziatalno$ci w przypadku
naruszenia tego zakazu. Rozporzadzenie z moca ustawy zezwolito na
prowadzenie dzialalnosci handlowej innej niz dziatalnos$¢ gastrono-
miczna pod warunkiem zagwarantowania przez zarzadce dostepu do
tych miejsc w taki sposéb, aby unikna¢ gromadzenia sie ludzi. W przy-
padku naruszenia zakazu przewidziano, podobnie jak przy dziatalnosci
gastronomicznej, zawieszenie prowadzenia dziatalnosci.

Dekret Prezesa Rady Ministrow z dnia 9 marca 2020 r.**, ktéry wszedt
w zycie 10 marca 2020 r. i ma obowiazywac do 3 kwietnia 2020 r., wpro-
wadzil dalsze restrykcje, a takze rozszerzyl srodki ochrony, o ktérych
mowa w dekrecie z dnia 8 marca 2020 r., na terytorium catego pan-
stwa. Ponadto zakazano organizowania jakichkolwiek zgromadzen
w miejscach publicznych lub otwartych dla publicznosci. Zawieszono
dziatalno$¢ sportowa w miejscach publicznych i prywatnych, dopusz-
czajac aktywnos¢ sportowa jedynie ,za zamknietymi drzwiami” lub na
otwartej przestrzeni, bez udziatu publicznosci. Rozporzadzenie z moca
ustawy zobowiazato zwiazki sportowe do kontrolowania ryzyka roz-
przestrzeniania sie wirusa COVID-19 pomiedzy sportowcami, perso-
nelem technicznym i zarzadzajacym, a takze wszystkimi osobami im

" Decreto del Presidente del Consiglio dei Ministri Ulteriori disposizioni attuative del
decreto-legge 23 febbraio 2020, n.6, recante misure urgenti in materia di contenimento
e gestione dell'emergenza epidemiologica da COVID-19, applicabili sull'intero territorio
nazionale Gazz. Uff. Serie Generale n.62 del 9 III 2020.
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towarzyszacymi. Dopuszczalne jest uprawianie aktywnosci sportowej
na zewnatrz pod warunkiem zachowania odlegltosci interpersonalnej
jednego metra. Na terytorium catego panstwa wprowadzono zakaz
poruszania si¢, z wyjatkiem przemieszczania sie do pracy czy w celu
dokonania zakupéw spozywczych.

Istotny dekret, ktéry zostal wydany przez Prezesa Rady Ministrow
w dniu 11 marca 2020 r.”® (zwany tez Decreto ,lo resto a casa” — Ja zostaje
w domu), stanowi uzupelnienie rozporzadzenia z moca ustawy z 23 lu-
tego 2020 r. Akt ten wprowadza drastyczne srodki ograniczajace kon-
stytucyjne prawa i wolnosci. W celu ograniczenia rozprzestrzeniania sie
wirusa COVID-19 na terytorium catego panstwa zostaly podjete srodki
nadzwyczajne. Zawieszono dzialalnos¢ handlowa, z wyjatkiem dziatal-
nosci spozywczej oraz sprzedazy artykutow pierwszej potrzeby. Otwarte
pozostaja jedynie kioski, sklepy tytoniowe i apteki, przy czym nalezy
zagwarantowac odleglos¢ jednego metra pomiedzy osobami. Rozporza-
dzeniem z moca ustawy ograniczono dziatalnos¢ branzy gastronomicz-
nej. Zawieszona zostala dziatalnos¢ restauracyjna, z wyjatkiem stotéwek
i ustug cateringowych dzialajacych na podstawie stalych umow, pod
warunkiem zagwarantowania bezpiecznej odlegtosci interpersonalnej
jednego metra. Dopuszcza sie natomiast prowadzenie dzialalnosci ga-
stronomicznej z dowozem, pod warunkiem zachowania norm higienicz-
no-sanitarnych przy transporcie. Wyjatkiem od zakazu jest mozliwos¢
pozostawienia otwartych miejsc sprzedazy artykutéw spozywczych m.in.
na dworcach kolejowych, lotniskach, w szpitalach i na stacjach benzy-
nowych - wszystko to pod ogélnym warunkiem zachowania odlegtosci
jednego metra miedzy kupujacymi. Zakazano catkowicie dziatalnosci
ustlugowej zwiazanej z kontaktem interpersonalnym, do ktérej zali-
czono m.in. ustugi fryzjerskie i kosmetyczne. Otwarte pozostaja banki,
instytucje finansowe i ubezpieczeniowe, a takze dziatalnos¢ w sektorze
rolniczym i zootechnicznym. Rozporzadzenie z moca ustawy przyznaje
przewodniczacym regionu prawo do wydawania zarzadzen dotyczacych
ustug transportowych ze wzgledu na mozliwos¢ rozprzestrzeniania sie
wirusa. Minister infrastruktury i transportu w porozumieniu z ministrem
zdrowia w tym samym celu moze przyjac¢ program ograniczajacy lub
zawieszajacy miedzyregionalne ustugi samochodowe oraz transportu

'® Decreto del Presidente del Consiglio dei Ministri 11 marzo 2020, Ulteriori disposi-
zioni attuative del decreto-legge 23 febbraio 2020, n.6, recante misure urgenti in materia
di contenimento e gestione dell'emergenza epidemiologica da COVID-19, applicabili
sull'intero territorio nazionale, Gazz. Uff. n.64 del 11 III 2020.
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kolejowego, lotniczego i morskiego w zakresie podstawowym, gwaran-
towanym w tzw. podstawowych poziomach swiadczen. Administracja
publiczna bedzie prowadzi¢ dzialalnos¢ poprzez swoich pracownikow
za pomoca elastycznego systemu pracy.

Elementem nowej sytuacji prawnej byto wejscie w zycie zarzadze-
nia Ministra Zdrowia z 20 marca 2020 r.'°, ktére ma zastosowanie na
terytorium calych Witoch. Zarzadzenie (ordinanza) to jest instrumentem
nadzwyczajnym, wydanym przez ministra zdrowia. Zakazano wstepu
do parkoéw, na place zabaw i do publicznych ogrodéw, nie mozna pro-
wadzi¢ zadnej dziatalnosci rekreacyjnej, z wyjatkiem aktywnosci obok
miejsca zamieszkania, pod warunkiem zachowania odleglosci jednego
metra od innej osoby. Zamknieto wszystkie kioski z artykutami spo-
zywczymi na stacjach kolejowych, stacjach benzynowych, z wyjatkiem
tych, ktére potozone sa przy autostradach, a ktére sprzedaja produkty
na wynos. Kioski na lotniskach i w szpitalach pozostaja otwarte, pod
warunkiem sprzedazy produktéw osobom, ktére zachowuja odstep
jednego metra miedzy soba. W dniach swiatecznych i przedswiatecz-
nych zakazano jakiegokolwiek przemieszczania sie do innych domoéw,
w tym doméw wakacyjnych, odmiennych niz te, ktére stanowia gtéwne
miejsce zamieszkania.

Kolejnym aktem prawnym podpisanym przez premiera jest dekret
Prezesa Rady Ministrow z dnia 22 marca 2020 r."”, ktérym wprowa-
dzono dalsze restrykcje dotyczace poruszania sie po terytorium Italii.
Zawieszono dziatalno$¢ produkcyjna i handlowa, z okreslonymi wyjat-
kami obejmujacymi przede wszystkim dziatalnos¢ rolnicza i dziatalnos¢
z zakresu szeroko pojetej ochrony zdrowia. Wykonywanie dziatalno$ci
zawodowej nie zostalo zawieszone. Wprowadzono natomiast zakaz
poruszania sie srodkami transportu publicznego lub transportu wtasne-
go do gminy innej niz ta, w ktérej dana osoba przebywa, z wyjatkiem
koniecznosci przemieszczania sie ze wzgledéw zawodowych, nagtych
przypadkéw lub ze wzgledéw zdrowotnych. Dozwolone jest prowadze-
nie dziatalnosci o charakterze uzytecznosci publicznej oraz dziatalnosci

16 Ordinanza Ministero della Salute 20 marzo 2020, Ulteriori misure urgenti in materia
di contenimento e gestione dell'emergenza epidemiologica da COVID-19, applicabili
sull'intero territorio nazionale, Gazz. Uff. Serie Generale n.73 del 20 III 2020.

7 Decreto del Presidente del consiglio dei ministri 22 marzo 2020 Ulteriori disposi-
zioni attuative del decreto-legge 23 febbraio 2020, n.6, recante misure urgenti in materia
di contenimento e gestione dell'emergenza epidemiologica da COVID-19, applicabili
sull'intero territorio nazionale, Gazz. Uff. Serie Generale , n.76 del 22 III 2020.



Lex coronavirus. Wtoskie prawo w walce z pandemia 17

produkcyjnej, transportowej, handlowej w zakresie dostarczania lekéw,
$rodkow sanitarnych, a takze jakiejkolwiek innej dziatalnosci, ktéra
pomoze w walce z wirusem. Rozporzadzenie dopuszcza prowadzenie
dziatalnosci w przemysle lotniczym, obrony oraz dziatalnosci strate-
gicznej dla gospodarki krajowej, po uzyskaniu zgody prefekta prowin-
cji, w ktérej odbywa sie ta dzialalnos¢ produkcyjna. Przedsiebiorstwa,
ktorych dziatalnos¢ zawiesza przedmiotowe rozporzadzenie, maja
obowiazek zakonczy¢ dziatalnos$¢ do dnia 25 marca 2020 r. Wskaza¢
nalezy, ze dekret podaje date obowiazywania nowych przepiséw na
dzien 3 kwietnia 2020 r.

25 marca 2020 r. zostalo wydane kolejne rozporzadzenie z moca
ustawy'®, ktore reguluje mozliwos¢ wprowadzenia dalszych ograniczen
na terenie Wtoch, uszczegdtowiajac, ze moga one zosta¢ zarzadzone
w okreslonych czesciach panstwa, na okreslony okres nie dluzszy niz
30 dni, az do 31 lipca 2020 r., tj. do zakonczenia stanu wyjatkowego,
ktéry zostal ogloszony 31 stycznia 2020 r. Rozporzadzenie przewidu-
je mozliwo$¢ zastosowania okreslonych w nim $rodkéw z poszano-
waniem zasady adekwatnosci i proporcjonalnosci w odniesieniu do
obecnego na okreslonym terytorium ryzyka. Do srodkéw tych rozpo-
rzadzenie zalicza m.in ograniczenie ruchu oséb, w tym ograniczenie
mozliwosci oddalania sie z miejsca zamieszkania, z wyjatkiem sy-
tuacji umotywowanych praca, naglym wypadkiem, wzgledami zdro-
wotnymi lub innymi szczegdlnymi sytuacjami, zamkniecie miejskich
tras, parkéw, placéw zabaw, ogrodéw i innych miejsc publicznych,
catkowity zakaz oddalania sie z miejsca zamieszkania 0oséb podda-
nych kwarantannie lub zakazonych koronawirusem. W poréwnaniu
z wczedniejszymi regulacjami, wprowadzono wieksze ograniczenie
lub zawieszenie dziatalnosci gospodarczej, zawodowej i wykonywania
funkcji publicznych, z wylaczeniem koniecznych ustug publicznych,
jednakze po przyjeciu protokoléw bezpieczenstwa interpersonalnego
oraz z zachowaniem odstepu pomiedzy osobami w celu unikniecia
zakazenia oraz z obowiazkiem stosowania wlasciwych srodkéw indy-
widualnej ochrony. Wprowadzono ograniczenia w funkcjonowaniu
podmiotow udzielajacych swiadczen zdrowotnych. Zaliczono do nich
m.in. zakazy lub ograniczenia dla 0os6b towarzyszacych pacjentom
w poczekalniach miejsc, w ktérych prowadzony jest ostry dyzur i mie-
$ci sie pogotowie ratunkowe, wprowadzono limity w dostepie rodziny

'8 Decreto-legge 25 marzo 2020, n.19, Gazz. Uff. Serie Generale , n.79 del 25 I11 2020.
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i 0s6b odwiedzajacych w szpitalach o pobycie dtugoterminowym, w ho-
spicjach, osrodkach rehabilitacyjnych, a takze w domach pobytu dla
seniorow, osdb niesamowystarczalnych, jak rowniez w wiezieniach
i w mtodziezowych osrodkach wychowawczych. Na osoby, ktére prze-
bywaly w panstwach o wysokim ryzyku epidemicznym, zgodnie z wy-
tycznymi WHO, natozono obowiazek zgloszenia tego faktu do struktur
Narodowej Stuzby Zdrowia.

1 kwietnia 2020 r.” Prezes Rady Ministrow wydat kolejny dekret
w celu ograniczenia rozprzestrzeniania sie choroby. W tym akcie nor-
matywnym rozszerzono czas obowiazywania poprzednich rozwiazan
legislacyjnych do dnia 13 kwietnia 2020 r.

2. Legislacja nadzwyczajna a ochrona praw podstawowych

Konstytucja wloska w art. 2 uznaje i gwarantuje nienaruszalne prawa
czlowieka zaréwno jako jednostki, jak i jako uczestnika grup spotecz-
nych®. Prawo do ochrony zdrowia Konstytucja zalicza do kategorii
stosunkéw moralno-spotecznych. Prawo to jest zaliczane do katalogu
praw podstawowych, stanowiacych wartos¢ nadrzedna nad innymi
prawami, albowiem pozwala korzysta¢ z pozostalych praw konsty-
tucyjnych?. W art. 32 Konstytucji Republika gwarantuje ochrone
zdrowia jako podstawowego prawa zaréwno jednostki, jak i interesu
zbiorowego oraz gwarantuje bezplatna opieke ubogim. Konstytucja
uznaje prawo jednostki za prawo podstawowe, majace dwojaka na-
ture: z jednej strony traktowane jest jako prawo jednostki, a z drugiej
jako prawo zbiorowosci. Na panstwo zostat nalozony obowiazek za-
pewnienia jednostce mozliwosci jego realizacji i prowadzenia takiej
polityki socjalnej, ktéra zapewni jego realizacje*. Zdrowie rozumiane
jest jako uprawnienie jednostki, gwarantowane przez panstwo i prze-
jawiajace sie m.in. poprzez prawo do otrzymywania ustug i Swiadczen

" Decreto del Presidente del Consiglio dei Ministri 1 aprile 2020, Disposizioni at-
tuative del decreto-legge 25 marzo 2020, n.19, recante misure urgenti per fronteggiare
I'emergenza epidemiologica da COVID-19, applicabili sull'intero territorio nazionale.
Gazz. Uff. Serie Generale n.88 del 2 IV 2020.

20 J. Zakrzewska, Wlochy, w: Konstytucje Finlandii, Wtoch, Niemieckiej Republiki Federalnej,
Francji, Wroctaw—Warszawa—-Krakéw—-Gdansk 1971, s. 141.

2! M. Urbaniak, Prawo do ochrony zdrowia w Konstytucji Republiki Wtoskiej, ,Prawo
i Medycyna” 2009, nr 1, s. 451in.

22 Ibidem, s. 46.
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pozwalajacych na efektywna ochrone dobra, jakim jest zdrowie®.
Nalezy przy tym podkresli¢, ze nie jest dopuszczalne naruszenie
indywidualnego prawa do ochrony zdrowia w celu ochrony prawa
zbiorowosci. Natomiast w celu ochrony interesu zbiorowego do-
puszcza sie ograniczenie praw podmiotowych, stanowigcych prawa
podstawowe?.

Akty prawne wydawane w ostatnim czasie we Wloszech bez watpie-
nia ograniczyly prawa podstawowe, przystugujace na mocy Konstytucji
z 1947 r. Do tych ograniczonych praw nalezy m.in. prawo poruszania
sie, ale rowniez wolnos¢ zgromadzen, prawo do pracy, wolnos¢ dzia-
talnosci gospodarczej, wolnos¢ sumienia i wyznania, a takze prawo
do nauki. Nalezy zauwazy¢, ze wloska Konstytucja nie zawiera regu-
lacji przewidujacych mozliwos¢ wprowadzenia stanu wyjatkowego.
Nie zawiera tez postanowien, ktére pozwolilyby na zawieszenie lub
ograniczenie praw podstawowych®. W literaturze przedmiotu mowa
jest nawet o sytuacji ,konstytucji na kwarantannie”*®. Wyjatkiem jest
stan wojny, o ktérym mowa w art. 78 Konstytucji Wtoch, a o ktérym
postanawiaja Izby, udzielajac rzadowi koniecznych pelnomocnictw.
Wskazac nalezy, ze w rozporzadzeniu z moca ustawy z dnia 26 lutego
2020 r. przyznano wladzom mozliwos¢ przyjecia wszelkich srodkow
zapobiegawczych proporcjonalnie do rozwoju sytuacji epidemicznej,
co powoduje przyznanie wladzy wykonawczej prerogatyw, ktore nie
przystuguja jej nawet w stanie wojny?.

2 S.Mabellini, V. Tamburrini, La migrazione sanitaria nell’esperienza degli Stati composti,
w: Lussistenza sanitaria transflontariera Verso un welfare state europeo?, pod red. D. Morana,
Napoli 2018, s. 109.

2 B. Caravita, L'ltalia ai tempi del coronavirus: rileggendo la Costituzione italiana, https://
www.federalismi.it/ApplOpenFilePDF.cfm?eid=548 & dpath=editoriale & dfile=EDITO-
RIALE%5F18032020223929%2Epdf& content=L%27Italia%2Bai%2Btempi%2Bdel%2B-
coronavirus%3A%2Brileggendo%2Bla%2BCostituzione%2Bitaliana& content_au-
th=%3Cb%3EBeniamino%2BCaravita%3C %2Fb%3E (dostep: 29 III 2020).

» M. Olivetti, Le misure di contenimento del Coronavirus, fra Stato e Regioni, https://www.
quotidianogiuridico.it/documents/2020/04/10/le-misure-di-contenimento-del-corona-
virus-fra-stato-e-regioni, dostep: 18 III 2020.

26 M. Olivetti, Coronavirus. Cosi le norme contro il virus possono rievocare il «dictator»,
https://www.avvenire.it/opinioni/pagine/cos-le-norme-contro-il-virus-possono-rievo-
care-il-dictator, dostep: 18 III 2020.

7 F. Bartelloni, Coronavirus: la dialettica fra emergenza sanitaria ed emergenza normativa,
https://www.repubblica.it/solidarieta/diritti-umani/2020/03/25/news/coronavirus_
la_dialettica_fra_emergenza_sanitaria_ed_emergenza_normativa-Z52294777/ dostep:
4 111 2020.
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Mozliwos$¢ wprowadzenia we Wloszech stanu wyjatkowego zostata
uregulowana w ustawie zwyklej z dnia 24 lutego 1992 r.® wprowadza-
jacej stuzbe obrony cywilnej. Rada Ministréw na wniosek Prezesa Rady
Ministréw, lub z jego upowaznienia ministra spraw wewnetrznych
badz sekretarza stanu, w porozumieniu z zainteresowanymi regiona-
mi uchwala stan wyjatkowy, okreslajac dlugos¢ jego trwania i zakres
terytorialny, na ktérym obowiazuje, w scistym powiazaniu z rodzajem
wydarzenia, ktdre jest przyczyna wprowadzenia stanu nadzwyczajnego.
Warto zauwazy¢, ze w tej samej procedurze dokonuje sie odwotania
stanu nadzwyczajnego. Stan wyjatkowy nie moze trwa¢ co do zasady
dluzej niz 60 dni. Stan wyjatkowy juz ogloszony uchwata Rady Mini-
strow moze zosta¢ przedtuzony nie diuzej niz o 40 dni.

Z tresci art. 16 Konstytucji wynika, ze kazdy obywatel moze swobod-
nie przemieszczac sie i przebywac na jakiejkolwiek czesci terytorium
kraju, z wyjatkiem ograniczen ustanowionych przez ustawe, ktérych
przyczyna sa wzgledy zdrowotne albo bezpieczenstwo. Konstytucja
zabrania ograniczen prawa do poruszania sie ze wzgledéw politycznych.
Wolnos$¢ poruszania sie zostaje wzmocniona poprzez tres¢ art. 120
ust. 1 Konstytucji, zakazujacego regionom wydawania aktow prawnych
w jakikolwiek sposéb przeszkadzajacych swobodnemu poruszaniu sie
0s6b i przemieszczaniu towaréw miedzy regionami. Wloski sad konsty-
tucyjny, w historycznie drugim wydanym przez siebie orzeczeniu z dnia
14 czerwca 1956 1.%°, uznat, ze stowo ,bezpieczenstwo’, o ktérym mowa
w art. 16 Konstytucji, odnosi sie do sytuacji, w ktérej gwarantuje sie
obywatelom, na poziomie, na ktérym jest to mozliwe, korzystanie z praw
i wolnosci gwarantowanych przez Konstytucje. Wskaza¢ przy tym nale-
zy, ze wloska Konstytucja, w odréznieniu do wielu europejskich ustaw
zasadniczych, nie reguluje podziatu uprawnien pomiedzy poszczegélne
wladze w stanach nadzwyczajnych. Nalezy zauwazy¢, ze ograniczenie
wolnosci przemieszczania sie¢ moze zosta¢ dokonane wylacznie przez
ustawe z przyczyn zdrowotnych lub bezpieczenstwa. Rozporzadzenie
z moca ustawy z dnia 23 lutego 2020 r. przewidzialo natomiast, w sto-
sunku do okreslonej kategorii 0séb, zakaz opuszczania miejsca zamiesz-
kania w sytuacji, w ktorej zostali oni poddani kwarantannie lub zostali

8 Legge 24 febbraio 1992, n.225 Istituzione del Servizio nazionale della protezione
civile, Gazz. Uff. n.64 del 17 Il 1992 — Suppl. Ordinario n.54. Ustawa ta zostala pdzniej
zmieniona przez postanowienia rozporzadzenia z moca ustawy 2012/59, Decreto-legge
15 maggio 2012, n. 59, Gazz. Uff. nr 113 del 16 V 2012.

2 Corte cost. 2/1956.
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zakazeni wirusem. Koniecznos¢ zagwarantowania realizacji prawa do
ochrony zdrowia powoduje zatem ograniczenie podstawowych praw
i wolnosci, na podstawie wyjatkowych norm stanowionych przez rzad,
ktére obowiazywac maja przez okreslony czas®. Konieczne jest, aby
uchwalane akty przewidywaty okres ich obowiazywania, ktory jest Scisle
zwiazany z czasem trwania pandemii’®!. Przyjete rozwiazania prawne
budza istotne watpliwosci konstytucyjne. Zakaz opuszczania miejsca
zamieszkania dla okreslonej kategorii 0oséb uderza w ich fundamentalne
prawa i wolnosci.

Dekret z dnia 11 marca 2020 r. zakazuje swobodnego poruszania sie
na terytorium Wloch. W art. 17 Konstytucji Wtoch mowa jest o wolnosci
zgromadzen. Obywatele wloscy maja prawo gromadzenia sie pokojowo
i bez broni. O zgromadzeniach odbywanych w miejscu publicznym
nalezy uprzednio powiadomic¢ wladze, ktére moga zabronic ich odbycia
z uzasadnionych powodéw bezpieczenstwa albo w razie zagrozenia
zycia. Wskaza¢ nalezy, ze zakaz zgromadzen musi by¢ uzasadniony,
co oznacza, ze ogolny zakaz, bez wskazywania konkretnych powodéw
jest nielegalny®?. Do powoddéw ograniczajacych wolnos¢ zgromadzen
naleza powody bezpieczenstwa albo zagrozenia zycia, do ktérych z cala
pewnoscia nalezy ochrona obywateli przed epidemia. Wydane przez
rzad w dobie walki z koronawirusem akty normatywne ograniczaja
réowniez konstytucyjne prawo do nauki. Z art. 33 Konstytucji wynika,
ze sztuka i nauka sa wolne oraz wolne jest ich nauczanie. W obecnej
sytuacji epidemicznej wyjatkowym i uprzywilejowanym prawem jest
prawo do ochrony zdrowia, rozumiane zaréwno jako prawo jednostki,
jak i zbiorowosci, ktédrego ochrona pozwala na ograniczanie innych
praw konstytucyjnych.

Z Konstytucji Wloch wynika autonomia regionalna. Wydzielone
w panstwie regiony sa jednostkami autonomicznymi, posiadajacymi
wlasne wladze i okreslone konstytucyjnie kompetencje®. Konstytucja
okresla podziat kompetencji pomiedzy pafistwem a innymi podmiotami,
m.in. w zakresie ochrony zdrowia. Regionom (zwyldym i o statusie

3 E.M. Storelli, La graduale limitazione dei diritti e delle liberta fondamentali nella stagione
del coronavirus, https://www.iusinitinere.it/la-graduale—1imitazione—dei-diritti-e-delle-
liberta-fondamentali-nella-stagione-del-coronavirus-26470 (dostep: 23111 2020).

31 G. Azzariti, Le misure sono costituzionali a patto che siano a tempo determinato, ,La Re-
pubblica’, 8 111 2020.

32 P. Perlingieri, Commento alla Costituzione Italiania, Napoli 1997, s. 96.

3 Z. Witkowski, Ustrdj konstytucyjny wspotczesnych Wloch w aktualnej fazie jego przemian
1989-2004, Torun 2004, s. 414.
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specjalnym) przyznano pozycje autonomiczng wzgledem panstwa®.
Artykut 117 Konstytucji okresla, ze wladze ustawodawcza sprawuja
panstwo i regiony zgodnie z Konstytucja, ograniczeniami wynikajacymi
z ustroju wspdlnoty i zobowiazaniami miedzynarodowymi. Panstwu
przystuguje wylaczna kompetencja ustawodawcza w okresleniu pod-
stawowego poziomu swiadczen wynikajacych z praw obywatelskich
i socjalnych, obowiazujacych na obszarze catego panstwa (art. 117
ust. 2 lit. m Konstytucji). Pafistwo stanowi zatem przepisy ogdlne
w materii ochrony zdrowia, majace wplyw na caly system ochrony
zdrowia, do jego kompetencji nalezy bowiem wskazywanie istotnych
pozioméw swiadczen i zasad podstawowych w tej dziedzinie®. Z kolei
regiony posiadaja wylaczna kompetencje do ustalania zasad organi-
zacji opieki zdrowotnej, wplywajaca na realizacje prawa do ochrony
zdrowia’. Istnieje réwniez ustawodawstwo konkurencyjne pomiedzy
panstwem a regionami, ktére obejmuje sprawy wskazane w art. 117
ust. 3 Konstytucji. Ustawodawstwo konkurencyjne wystepuje w za-
kresie: dziatalnosci miedzynarodowej i stosunkéw regionéw z Unia
Europejska; handlu zagranicznego; ochrony i bezpieczenstwa pracy;
os$wiaty — z zachowaniem samodzielnosci placéwek oswiatowych i po-
minieciem szkolnictwa i ksztalcenia zawodowego; zawoddw; badan
naukowych, technologii i modernizacji produkcji; ochrony zdrowia,
zywienia; prawa sportowego; obrony cywilnej; duzych sieci transpor-
tu i zeglugi; organizacji tacznosci; produkgcji, przesylania i rozdziatu
energii, ubezpieczen dodatkowych i uzupelniajacych; harmonizacji
wydatkéw publicznych oraz koordynacji finanséw publicznych i syste-
mu podatkowego; waloryzacji débr kultury i Srodowiska oraz promocji
i organizacji dziatalnosci kulturalnej; bankéw, kas zapomogowych
na wsi, regionalnych zaktadéw kredytowych; regionalnych instytucji
kredytow ziemskich i wiejskich.

Konstytucja Wloch przewiduje mozliwos$¢ zastepowania przez rzad,
niezaleznie od terytorialnych granic, wtadz lokalnych, organéw re-
gionow, miast metropolitalnych, prowincji i gmin w razie zaistnienia
powaznego niebezpieczenstwa dla zycia i dla porzadku publiczne-
go. Z art. 120 ust. 2 Konstytucji Wloch wynika mozliwos¢ zastapienia
przez rzad organow regiondw, miast metropolitalnych, prowincjii gmin.

3 M. Urbaniak, Aspekty publicznoprawne organizacji i finansowania ochrony zdrowia
w Republice Wioskiej, Torun 2014, s. 86.

35 Ibidem, s. 90.

36 Ibidem, s. 88.
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Podkreslenia wymaga fakt, ze ustawa okresla procedury gwarantujace,
aby wykonywane przez rzad kompetencje zastepcze byly realizowane
z poszanowaniem zasady subsydiarnosci i lojalnej wspdtpracy. We wio-
skiej literaturze przedmiotu wskazuje sie, Ze obecnie podstawowym
zrodlem prawa jest nie ustawa, czy tez rozporzadzenie z moca ustawy,
ale dekrety Prezesa Rady Ministrow. Dekrety te stanowia zrédto prawa,
ktére wydawane jest przez organ indywidualny, po wystuchaniu pod-
miotéw politycznych, niepodlegajace zadnej kontroli ze strony innych
wladz, tak o charakterze prewencyjnym, jak i nastepczym?. Dzialanie
rzadu w obecnej sytuacji jest legalne i trzeba mie¢ nadzieje, ze pozwoli
na ograniczenie najwiekszego od kilku stuleci kryzysu zdrowia publicz-
nego we Wloszech. Dekret ustawodawczy z dnia 2 stycznia 2018 r.%®
okresla zasady postepowania w przypadku stanéw wyjatkowych. Rada
Ministréw na wniosek Przewodniczacego Rady Ministréw ustanawia
stan wyjatkowy na terenie panistwa, okreslajac czas jego trwania i zasieg
terytorialny, biorac pod uwage rodzaj zdarzenia bedacego podstawa
jego wydania. Zgodnie z art. 25 dekretu 2018/1 w celu skoordynowania
dziatan podczas stanu wyjatkowego dopuszczalne jest wprowadzanie
nakazéw ochrony ludnosci, w granicach wskazanych w postanowieniu
o stanie wyjatkowym i z poszanowaniem ogoélnych zasad wynikaja-
cych z przepiséw prawa powszechnego, a takze norm Unii Europej-
skiej. Nalezy podkresli¢, ze przepisy te sa wydawane w porozumieniu
z regionami i zainteresowanymi ze wzgledu na swoje potozenie auto-
nomicznymi prowincjami. W przypadku, kiedy nowe regulacje po-
woduja derogacje obowiazujacych przepiséw, musza one wskazywac
podstawowe normy, ktére podlegaja uchyleniu, a takze powinny by¢
nalezycie uzasadnione. Na podstawie tego dekretu w dniu 31 stycznia
2020 r. wloski rzad oglosil stan wyjatkowy. Nastepnym krokiem bylo
wydanie analizowanego wyzej rozporzadzenia z moca ustawy z dnia
23 lutego 2020 r., ktére upowaznito Prezesa Rady Ministrow, na wnio-
sek ministra zdrowia, po wystuchaniu ministra spraw wewnetrznych,
ministra obrony, ministra ekonomii i finanséw oraz innych wtasciwych
ministréw i odpowiednich wiadz, do podjecia pilnych srodkéw w celu
ograniczenia rozprzestrzeniania si¢ koronawirusa na terytorium Wtoch.

% Ch. Tipodina, La costituzione al. Tempo di coronavirus, s. 83, https://www.costitu-
zionalismo.it/wp-content/uploads/6.-Fasc.1—2020-tripodina.pdf (dostep: 18 1II 2020).

3 Codice protezione civile, Decreto legislativo 2 gennaio 2018, n.1, Gazz. Uff. n.17
del 2212018.



24 MONIKA URBANIAK

Podsumowanie

Podstawowe prawa cztowieka, takie jak prawo do zycia czy tez wolnos¢
poruszania si¢, podlegaja stusznym ograniczeniom w celu ochrony kon-
stytucyjnie zagwarantowanego prawa zbiorowosci do ochrony zdrowia.
Wydanie i wejscie w zycie rozporzadzen z moca ustawy regulujacych
na biezaco sytuacje epidemiczna w kraju na pewno stanowi najbardziej
elastyczne rozwiazanie, pozwalajace adekwatnie reagowac w przypadku
pogorszenia sie stanu zdrowia mieszkanicéw Wtoch. Wskazac przy tym
nalezy, ze wprowadzone ograniczenie prawa jest dopuszczalne, ale
wylacznie na okreslony czas. Niestety, pandemia wzmaga sie, a dzien-
ny wzrost liczby zakazen we Wloszech pokazuje, ze wirus rozwija
sie i prawdopodobnie konieczne bedzie przedtuzenie wprowadzo-
nych regulacji. Obecnie wskazuje sie na potrzebe przedtuzenia okresu
obowiazywania wprowadzonych na przetomie lutego i marca 2020 r.
rozwiazan prawnych az do opanowania epidemii. Podjete dzialania
prawne, jak wskazuja doswiadczenia wtoskie, nie byly wystarczajace,
stad potrzeba ich codziennej zmiany. By¢ moze rzadzacym brakowato
odwagi, aby od razu wprowadzi¢ daleko idace ograniczenia. Jak sie
okazalo, kazda godzina, a nawet minuta miata tutaj znaczenie. Przyktad
wloski pokazuje, zZe nalezalo podejmowac szybkie i bardzo zdecydo-
wane dziatania, pozwalajace na nierozwiniecie sie epidemii. Wtosi nie
podejmowali takich dziatan prewencyjnych, tylko podazali, uchwalajac
nowe akty prawne, za rozwojem epidemii. Doswiadczenie to pokazuje,
ze przy zwalczaniu epidemii konieczne jest wprowadzanie szybkich
i radykalnych rozwiazan prawnych wyprzedzajacych rozwdj sytuacji.
Wrioski przyktad uswiadamia, ze spoteczenstwo, przyzwyczajone do
korzystania z szerokiego katalogu praw i wolnosci, bardzo ciezko przy-
stosowuje sie do drastycznie nowej sytuacji i funkcjonowania w nad-
zwyczajnych warunkach, zwiazanych z ograniczeniem podstawowych
praw i wolnosci. W sytuacji zagrozen epidemicznych zasadnicza sprawa
jest jednak ochrona zycia i zdrowia obywateli. Wszelkie ograniczenia
praw i wolnosci stuzy¢ maja ochronie tych débr. Jakkolwiek gtebokie
beda te ograniczenia, w panstwie demokratycznym dzia¢ sie to musi
pod Scista kontrola i na czas oznaczony, zwiazany z trwaniem stanu
epidemii. Nalezy wskaza¢, ze ograniczenia podstawowych praw i wol-
nosci wprowadzone w okresie pandemii wkraczaja w istote tych praw.
Pomimo ze Konstytucja Wtoch nie przewiduje ekstraordynaryjnego try-
bu ograniczenia podstawowych praw i wolnosci, w okresie zagrozenia



Lex coronavirus. Wtoskie prawo w walce z pandemia 25

epidemicznego dokonywane sa daleko idace zmiany zakresu praw
i wolnosci. De lege ferenda nalezy wskazad, ze duzo lepszym i w sposéb
pelniejszy chroniagcym prawa cztowieka i obywatela bytoby rozwiazanie,
w ktorym w sytuacjach nadzwyczajnych ograniczenie praw i wolnosci
znajdowaloby wprost podstawe w Konstytucji. Rozwiazanie to powinno
by¢ powiazane takze ze $cisle okreslonym zakresem takich ograniczen
oraz ich kontrola.

LEX CORONAVIRUS. ITALIAN LAW IN FIGHT WITH THE PANDEMY
Summary

An epidemic caused by the coronavirus SARS-CoV-2 has been existed in Europe and
worldwide for several weeks now. On 11 March 2020, the WHO declared it a global
pandemic. At the time of writing, Europe, in particular Italy, is the largest outbreak
of coronavirus. Italy is attempting to tackle the virus with increasingly drastic legal
measures. On 31 January 2020, its Council of Ministers declared a state of emergency
related to the sanitary risk of coronavirus infection. Italy has started the fight against
the virus using two legal instruments: the first is the Council of Ministers’ declaration
of a six-month state of emergency on 31 January 2020, and the second is a decree-law
(decreto legge) issued by the Prime Minister temporarily restricting the freedom of
movement throughout the state. In exceptional cases, the Italian Government has
the right to issue normative legal acts. Recent legislative acts issued in Italy have
undoubtedly limited the fundamental rights granted by the Constitution of 1947.
These limited rights include the right of movement, but also freedom of assembly, the
right to work, freedom of economic activity and freedom of conscience and religion.
As aresult of the legal solutions introduced, fundamental human rights are subject
to justifiable restrictions in order to protect the constitutionally guaranteed right of
the community to health care. In situations of epidemiological threats, protecting
the lives and health of citizens is essential. Any restrictions on rights and freedoms
are intended to protect these goods. However extensive these restrictions may be,
in a democratic state this must be introduced under strict control and for a specified
period of time linked to the duration of an epidemic.

Keywords: Italy — right to health protection — coronavirus — Constitution
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Wprowadzenie

Pojecie stosunku administracyjnoprawnego jest jadrem dogmatyki pol-
skiego prawa administracyjnego — dla nauki prawa i postepowania ad-
ministracyjnego ma znaczenie centralne, ponadczasowe. Na przestrzeni
lat zostaly ustalone przez doktryne prawa publicznego jego ramy dok-
trynalne. Réwnoczesnie niezwykle owocna dyskusja dogmatyczna na
temat tego pojecia miata miejsce na gruncie prawa i praktyki niemieckiej.
Dlatego tez zasadna wydaje sie préba przedstawienia odkry¢ niemiec-
kiej doktryny prawa publicznego w tym zakresie. Tym samym moze sie
wydawag, ze artykul ma charakter wylacznie deskryptywny. Jednakze,
oprécz przedstawienia najwazniejszych pogladéw na ten temat, zadane
jestudzielenie odpowiedzi, lub przynajmniej zapoczatkowanie dyskusji,
na kilka waznych dla dogmatyki polskiego prawa administracyjnego
pytan — o czym szerzej w dalszej czesci wprowadzenia.

Szczegdlnie, w obliczu poglebionych rozwazan w prawie i praktyce
polskiej na tle umowy administracyjnej w systemie prawnych form
dziatania administracji, istotnego znaczenia nabiera klaryfikacja podsta-
wowych pojec¢ z zakresu prawa administracyjnego. Tym samym warto
siegna¢ do zagadnienia stosunku administracyjnoprawnego. Nie mozna
réwniez przeoczy¢ faktu, ze pojecie stosunku administracyjnoprawne-
go (wzglednie prywatnoprawnego) jest w dogmatyce prawa podstawa
kluczowego podzialu na prawo publiczne oraz prywatne. Tym bardziej

* Pawel Sancewicz, dr, Universitdt Potsdam, e-mail: psancewicz@uni-potsdam.de, ht-
tps://orcid.org/0000-0001-5475-0956. Artykul powstat w ramach stypendium przyznane-

go przez fundacje Fritz Thyssen Stiftung, w ramach postepowania o sygn. 40.18.0.011RE na
pobyt badawczy w Kommunalwissenschaftliches Institut (KWI) der Universitat Potsdam.
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dalsze prace nad stosunkiem administracyjnoprawnym nie beda nara-
zone na zarzut braku aktualnosci, lecz powinny wnies¢ istotny wklad
w badania zmierzajace do wprowadzenia umowy administracyjnej do
polskiego systemu prawnego. Funkcjonowanie umowy administracyjnej
w polskim porzadku prawnym bedzie wymagalo zrewidowania pojecia
stosunku administracyjnoprawnego. Pojecie to jest bowiem dostosowa-
ne do wladczej i jednostronnej czynnosci, jaka jest indywidualny akt ad-
ministracyjny, nie zas do wielostronnej, konsensualnej i kooperacyjnej
prawnej formy dzialania administracji, jaka jest umowa administracyjna.

Pojecie stosunku administracyjnoprawnego wystepuje w nauce pra-
wa publicznego licznych krajow, nie tylko Niemiec, lecz przyktadowo
takze w nauce francuskiej, austriackiej lub rosyjskiej. Jednakze to nauka
niemiecka wielokrotnie byla inspiracja do formutowania pogladéw
na temat stosunku administracyjnoprawnego. Oprdcz ograniczen ob-
jetosciowych jest to kolejny powdd, dla ktérego doktryna niemiecka
w omawianym zakresie stala si¢ przedmiotem artykutu.

Celem podjetych badan jest ukazanie, czy doktryna niemieckiego
prawa publicznego rozumie pojecie stosunku administracyjnopraw-
nego w podobny sposob co doktryna polska, czy tez widzi to pojecie
inaczej. Udzielenie odpowiedzi na powyzsze pytanie wydaje sie szcze-
golnie interesujace, zwazywszy na fakt, ze w Niemczech obowiazuje
inny system prawnych form dzialania administracji publicznej, ktérego
czes$cia skladowa jest umowa administracyjna. Ponadto analiza pojecia
stosunku administracyjnoprawnego jest aktualna zaréwno w Polsce,
jak i w Niemczech, gdzie w obliczu postepujacych proceséw moder-
nizacyjnych wystepuje powszechne dazenie w kierunku administracji
bardziej kooperacyjnej, nastawionej na wspotprace z podmiotami ad-
ministrowanymi. Wreszcie nalezy sie zastanowi¢, czy wprowadzaniu
umowy administracyjnej do prawa niemieckiego towarzyszyta zmiana
postrzegania pojecia stosunku administracyjnoprawnego i czy ten sam
proces bedzie mial miejsce w polskiej doktrynie prawa publicznego.

1. Uzytecznosc pojecia stosunku administracyjnoprawnego
dla dogmatyki prawniczej

Tak jak wspomniano powyzej, pojecie stosunku administracyjnopraw-
nego nie jest przebrzmiate. Powyzsze stwierdzenie dotyczy zaréwno
prawa polskiego, jak i niemieckiego. Duza przydatnos¢ teoretyczna



Stosunek administracyjnoprawny w niemieckiej doktrynie prawa publicznego 29

tego pojecia jest potwierdzona w licznych podrecznikach do prawa
administracyjnego’. Rdwniez niemiecka doktryna prawa publicznego
w artykutach naukowych i opracowaniach o charakterze monograficz-
nym toczylta spory na temat uzytecznosci poznawczej analizowanego
pojecia®. Stosunek administracyjnoprawny jest widziany przez nie-
ktorych badaczy jako podstawowe pojecie, prawnicza swietos¢ albo
jako punkt archimedejski®. Reprezentujacy przeciwny nurt przedsta-
wiciele doktryny wskazuja, ze stosunek administracyjnoprawny jest
pozbawiony konturéw badz tresci®. Niektérzy podkreslaja nawet, ze
pojecie to nie ma wiekszej wartosci poznawczej®. W niemieckim prawie

! Por. R. Hauser, Pojecie i znaczenie stosunku administracyjnoprawnego, w: System prawa
administracyjnego, t. 1, Instytucje prawa administracyjnego, pod red. R. Hausera, Z. Niewia-
domskiego, A. Wrébla, Warszawa 2015, s. 200. W polskim prawie administracyjnym np.:
J. Bo¢, Pojecie stosunku administracyjnoprawnego, w: idem, Prawo administracyjne, Wroctaw
2010, s.3651in.; Z. Leonski, Stosunek administracyjnoprawny, w: idem, Zarys prawa admini-
stracyjnego, Warszawa 2006, s. 32 i n.; E. Ochendowski, Prawo administracyjne. Czes¢ 0golna,
Torun 2009, s. 451 n.; Z. Cieslak, Stosunek administracyjnoprawny, w: Prawo administracyjne,
pod red. Z. Niewiadomskiego, Warszawa 2007, s. 90 i n.; Z. Duniewska, Stosunek admini-
stracyjnoprawny. Sytuacja administracyjnoprawna, w: Z. Duniewska, B. Jaworska-Debska,
M. Kasinski, E. Olejniczak-Szatlowska, M. Stahl, Prawo administracyjne. Pojecia, instytucje,
zasady w teorii i orzecznictwie, pod red. M. Stahl, Warszawa 2013, s. 77 i n.; J. Zimmer-
mann, Prawo administracyjne, Warszawa 2018, s. 72 i n.; Prawo administracyjne, pod red.
M. Wierzbowskiego, Warszawa 2013, s. 26. W niemieckim prawie administracyjnym np.
H. Maurer, Ogélne prawo administracyjne (Allgemeines Verwaltungsrecht), thum. i red. K. No-
wacki, Wroctaw 2003, s. 110 i n.; E. Schmidt-ABmann, Ogélne prawo administracyjne jako
idea porzqdku. Zalozenia i zadania tworzenia systemu prawnoadministracyjnego, thum. i red.
A. Wasilewski, Warszawa 2011, s. 16 i n., 383 i n.; S. Detterbeck, Allgemeines Verwaltun-
gsrecht mit Verwaltungsprozessrecht, Miinchen 2016, s. 126 i n.; R. Stober, Verwaltungsrecht
I. Ein Studienbuch, Miinchen 2017, Nb. 35 i n. Z zalem nalezy stwierdzi¢, ze obecnie po-
jecie stosunku administracyjnoprawnego rzadziej stanowi przedmiot zainteresowania
niemieckiej doktryny prawa publicznego. Z najnowszych prac zob. J. Buchheim, Das
Vorrecht des Ersten Zugriffs auf das Verwaltungsrechtsverhiltnis. Das franzdsische ,privilege du
préalable” als leistungsfihiger Begriff deutscher Verwaltungsrechtsdogmatik?, ,Die Verwaltung”
2016, z. 1, 5. 55-79; J. Ipsen, Neue Entwicklungen im Allgemeinen Verwaltungsrecht — Recht-
sverhdltnislehre versus Steuerungswissenschaft?, ,AD LEGENDUM" 2011, z. 2, s. 100-104;
W. Kahl, W.L. Ohlendorf, Das subjektive offentliche Recht - Grundlagen und aktuelle Entwic-
klungen im nationalen Recht, ,Juristische Arbeitsblatter” 2010, z. 12, s. 872-879; H. Schmitz,
§ 9 Begriff des Verwaltungsverfahrens, w: Verwaltungsverfahrensgesetz. Kommentar, Hrsg. von
P. Stelkens, H.J. Bonk, M. Sachs, Miinchen 2018, Nb. 16-24.

2 Por. obszerny przeglad literatury dokonany przez H. Bauera — H. Bauer, Verwaltungs-
rechtslehre im Umbruch? Rechtsformen und Rechtsverhdltnisse als Elemente einer zeitgemdfen
Verwaltungsrechtsdogmatik, ,Die Verwaltung” 1992, z. 1-4, 5. 307 i n.

3 Ibidem, s. 307-308 i n.

* Ibidem.

® Ibidem.
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administracyjnym stosunek administracyjnoprawny zdobyt wszakze
uznanie — pomogl ustrukturyzowad¢ miliony stosunkéw prawnych mie-
dzy administracja a obywatelem®. Klasyk niemieckiego prawa admini-
stracyjnego E. Schmidt-Affmann wskazywat na generalnie pozytywna
funkcje pojecia stosunku administracyjnoprawnego, ktéry sktania do ca-
tosciowego ujmowania stosunkéw spoteczno-gospodarczych (réwniez
w obszarze publicznego prawa gospodarczego)’. Stosunek administra-
cyjnoprawny pozwala sie skupi¢ na wzajemnych prawach i obowiazkach,
na wymiarze czasowym prawa administracyjnego, a takze na szczegdl-
nych cechach danego stanu faktycznego i prawnego®. R. Groschner stoi
na stanowisku, ze stosunek administracyjnoprawny jest uzytecznym
pojeciem zaréwno z punktu widzenia dogmatycznego i teoretycznego,
jak i praktyki stosowania prawa’. W Niemczech powszechne wydaje sie
dazenie do nowego uporzadkowania dogmatyki prawa administracyj-
nego wlasnie za pomoca pojecia stosunku administracyjnoprawnego'’.
Sceptycznie do nauki o stosunku administracyjnoprawnym podchodzi
S. Detterbeck — autor wskazuje, ze jakkolwiek pozwala ona uporzad-
kowac zlozone i wielostronne stosunki z zakresu prawa administracyj-
nego, to nie przyczynia sie do rozwiazywania konkretnych probleméw
prawnych'’.

Zdaniem E. Schmidta-Afmanna nie jest jednak mozliwe budowanie
systematyki catego prawa administracyjnego na podstawie samych tyl-
ko stosunkéw administracyjnoprawnych'. Stosunek administracyjno-
prawny moze jedynie pewne problemy uwidacznia¢, nie jest natomiast
przeznaczony do ich rozwiazywania'. Nie moze przy tym zastapi¢

¢ F. Hase, Das Verwaltungsrechtsverhiltnis. Uberlegungen zu einem Grundbegriff des Offen-
tlichen Rechts, ,Die Verwaltung” 2005, z. 1-4, s. 456 i n.

7 E. Schmidt-Affimann, Die Lehre von den Rechtsformen des Verwaltungshandelns. Ihre
Bedeutung im System des Verwaltungsrechts und fiir das verwaltungsrechtliche Denken der
Gegenwart, ,Deutsches Verwaltungsblatt” 1989, s. 533, 539 i n., podaje za: J. Pietzcker,
Das Verwaltungsrechtsverhiltnis — archimedischer Punkt oder Miinchhausens Zopf?, ,Die
Verwaltung” 1997, z. 1-4, s. 292.

8 E. Schmidt-Amann, Die Lehre von den Rechtsformen..., s. 533, 539 i n.

 R. Groschner, Vom Nutzen des Verwaltungsrechtsverhiltnis, ,Die Verwaltung” 1997,
z.1-4,5.301in.

10°S. Detterbeck, op. cit., s. 127, Nb. 415.

' Ibidem.

12 E. Schmidt-Affmann, Das allgemeine Verwaltungsrecht als Ordnungsidee und System:
insbesondere zur Bedeutung von Rechtsform und Verfahren im Verwaltungsrecht, Heidelberg
1982, 5. 26 i n., podaje za: R. Stober, op. cit., Nb. 38a.

'3 Ibidem.
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takich dogmatycznie utrwalonych kategorii, jak prawne formy dziatania
administracji czy publiczne prawa podmiotowe (subjektive dffentliche
Rechte)'. Uzytecznos¢ tego pojecia znajduje zas egzemplifikacje w toku
analizy kooperacyjnych stosunkéw administracyjnoprawnych'.

Niezaleznie od powyzszego myslenie w kategoriach stosunku admi-
nistracyjnoprawnego prowadzi do rozwoju nowych pogladow, a takze
do przezwyciezenia strukturalnych stabosci prawa administracyjnego®.
Powyzsze pozwala w szczegélnosci na uwzglednienie w analizie dog-
matycznoprawnej praw i obowiazkéw o charakterze akcesoryjnym'’.

Wydaje sie przy tym, ze przedstawiciele niemieckiej doktryny prawa
publicznego sa do analizowanego pojecia, w kontekscie stosowania go do
wyjasnienia bardziej ztozonych konstrukcji prawnych niz indywidualny
akt administracyjny, bardziej pozytywnie nastawieni niz badacze polscy.
Nie budzi watpliwosci w niemieckiej nauce, zZe stosunek administracyj-
noprawny wystepuje réwniez w przypadku umowy administracyjnej.
Ponadto, tak jak prawne formy dzialania stanowia ,ujecia momentalne”
(Momentaufnahmen), tak stosunek administracyjnoprawny nadaje sie do
opisywania kompleksu czynnosci podejmowanych przez administracje,
a takze zespolu praw i obowiazkéw przystugujacych obywatelom. Nie
mozna jednak przeoczyc¢ faktu, ze w doktrynie niemieckiej miata miejsce
ozywiona dyskusja, w ramach ktorej w ogdle wyraznie kwestionowano
potrzebe stosowania pojecia stosunku administracyjnoprawnego.

W polskiej doktrynie natomiast stosunek administracyjnoprawny
per se nie jest kwestionowany, zwlaszcza powszechnie wykorzystuje
sie to pojecie przy analizie indywidualnego aktu administracyjnego.
W tym kontekscie stosunek administracyjnoprawny znajduje wsrod

4 Ibidem.

> Ibidem. W doktrynie niemieckiej H. Bauer wskazuje na trend ,panstwa kooperu-
jacego”: ,Der Staat steigt vom hoheitlich-hoheitsvollen Podest des einseitig Anweisen-
den herab, er Tritt auf die Ebene des Austausches von Informationen und Leistungen
und der Verbindung zu abgestimmten Handeln” (H. Bauer, Entwicklungslinien der Ver-
tragsrechtslehre, w: Grundlagen des Verwaltungsrecht, Bd. 2: Informationsordnung, Verwal-
tungsverfahren, Handlungsformen, Hrsg. von W. Hoffmann-Riem, E. Schmidt-Assmann,
A. Vofikuhle, Miinchen 2012, s. 1266 i n.; por. idem, Zur notwendigen Entwicklung eines
Verwaltungskooperationsrechts — Statement, w: Jenseits von Privatisierung und ,schlankem”
Staat: Verantwortungsteilung als Schliisselbegriff eines sich verindernden Verhdltnisses von
offentlichem und privatem Sektor, Hrsg. von G.F. Schuppert, Baden-Baden 1999, s. 251 in.,
podaje za: R. Stober, op. cit., Nb. 38a).

16 R. Stober, op. cit., Nb. 39.

7 A. Peters, Nebenpflichten im Verwaltungsrechtsverhdltnis?, ,Die Verwaltung” 2002,
s. 177-221, podaje za: R. Stober, op. cit., Nb. 39.
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przedstawicieli polskiej nauki powszechna akceptacje. Podjeto jednak
dyskusje na temat réwnoleglego czy zastepczego stosowania innych po-
je¢, ktore lepiej ujmowatyby kompleksowe problemy prawne'®. W polskiej
doktrynie niekiedy postuluje sie zastapienie pojecia stosunku administra-
cyjnoprawnego’ pojeciem sytuacji administracyjnoprawnej® lub statusu
administracyjnoprawnego?!. Nalezy jednak podkresli¢, ze wiekszos¢
autorow nie przedstawia tutaj skrajnego stanowiska — autorzy wskazuja
tylko na mozliwo$¢ dodatkowego stosowania innych poje¢, zwlaszcza
w sytuacji administracyjnoprawnej**. Nalezy przy tym podkresli¢, ze
sytuacja administracyjnoprawna wyraznie odrézniana jest w nauce pra-
wa administracyjnego od pojecia stosunku administracyjnoprawnego®.

8 R. Hauser, op. cit., s. 200 i n. ,Jesli sytuacja spoteczna regulowana jest przez prze-
pisy prawa administracyjnego, to bedziemy mieli do czynienia z sytuacja administra-
cyjnoprawna. Pojecie sytuacji administracyjnoprawnej ma, zdaniem jej zwolennikdw,
pozwoli¢ na szersze spojrzenie na prawa i obowiazki podmiotéw prawnych okreslane
prawem administracyjnym” (R. Hauser, op. cit., s. 215); E. Geburczyk, Zjawisko procedu-
ralizacji w prawie administracyjnym a kierunki ewolucji procedury administracyjnej, Warszawa
2019, s. 87 i n. [...] rozwiazania ustawowe wpisujace sie w proces proceduralizacji
prawa administracyjnego wywieraja presje strukturalna na pojecie stosunku admini-
stracyjnoprawnego, nie zmieniajac jego zasadniczej tresci w calosci, ale z pewnoscia ja
modyfikujac” (F. Geburczyk, op. cit., s. 104).

1Y W. Dawidowicz, Polskie prawo administracyjne, Warszawa 1978, s. 49-50, podaje
za: R. Hauser, op. cit., s. 200.

2 J. Bo¢, op. cit., s. 365 i n. ,Potrzeba szerszego spojrzenia na prawa i obowiazki
podmiotéw prawnych, okreslane prawem administracyjnym, mogtaby by¢ zaspokojona
lepiej, gdyby$my obok pojecia stosunku prawnego wprowadzili — dajace duzo mozli-
wosci opisu — pojecie sytuacji prawnej. Mozna by nawet pokusic sie o wyeliminowanie
pojecia stosunku prawnego [...]. I nie idzie tu wcale o powrét do niektérych koncepcji
z poczatkdéw naszego wieku, odrzucajacych uzytecznosé pojecia stosunku prawnego”
(J. Bo¢, op. cit., s. 367); P. Ochmann, Stosunek administracyjnoprawny w prawie polskim,

,Edukacja Prawnicza” 2014, s.19in.

2 M. Kumela-Romaniska, Status administracyjnoprawny, ,Samorzad Terytorialny” 2009,

nr7,s.28-37.,[...] ani stosunek administracyjno-prawny, ani sytuacja administracyjno-

-prawna nie maja wystarczajaco ogélnego charakteru, aby spelni¢ zadanie polegajace
na wydobyciu cech polozenia prawnego wybranego podmiotu. Jedynie postugiwanie sie
statusem administracyjno-prawnym pozwala na zachowanie wystarczajaco wysokiego
stopnia abstrakcyjnosci. Status administracyjno-prawny pozwala na przedstawienie
catoksztattu uprawnien i obowiazkéw podmiotu bez potrzeby siegania do konstrukgji
publicznych praw podmiotowych” (M. Kumela-Romaniska, op. cit., s. 37).

2 J. Bo¢ wskazuje, ze stosunek administracyjnoprawny zyskat range wrecz niepod-
wazalna, co jednak nie wyklucza, by dla szerszego spojrzenia na prawa i obowiazki
podmiotéw prawnych okreslanych prawem administracyjnym stosowac pojecie sytuacji
administracyjnoprawnej (J. Bo¢, op. cit,, s. 367).

2 Zob. np. J. Zimmermann, op. cit., s. 86—-87.
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2. Pojecie stosunku administracyjnoprawnego
2.1. Uwaga wprowadzajaca

Za R. Hauserem, poszukujac istotnych cech stosunku administracyjno-
prawnego, okresla sie szczegétowe elementy tego stosunku, tj.: przed-
miot stosunku, podmioty stosunku, uktady stosunkéw miedzy podmio-
tami, a takze, jako element dodatkowy, dokonuje sie poréwnan tego
stosunku z innymi stosunkami prawnymi**. Nalezy dokonac przegladu
stanowisk w literaturze niemieckiej w powyzej wskazanym zakresie.

2.2. Geneza pojecia stosunku administracyjnoprawnego

Pojecie stosunku administracyjnoprawnego wywodzi sie¢ w prawie
niemieckim z dyskusji* na temat pojecia publicznych praw podmioto-
wych?. O. Mayer analizowat stosunki prawne w prawie administracyj-
nym, wskazujac, ze takie stosunki powstaja dopiero wtedy, gdy skutek
prawny przewidziany w danym akcie normatywnym, lub nawet w akcie
administracyjnym rzeczywiscie juz wystapil w wyniku ziszczenia sie

2 R. Hauser, op. cit., s. 201.

% Bardzo szczegdélowa analize tej dyskusji przedstawia J. Filipek, Stosunek ad-
ministracyjnoprawny, Krakéw 1968, s. 28-35. Autor cytuje m.in. prace O. Gierkego,
C.F.v. Gerbera, G. Jellinka, P. Labanda, A. v. Gneista, a takze klasyka niemieckiego prawa
administracyjnego O. Mayera. Zob. zwlaszcza G. Jellinek, J. Kersten, System der subjekti-
ven offentlichen Rechte, durchgesehene und vermehrte Auflage von 1905, Tiibingen 2011,
a takze F. Longchamps, Poglady nauki niemieckiej i austriackiej na publiczne prawa podmiotowe,

,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Wroctawskiego. Prawo” 1960, s. 57 i n.

% Warto tez w tym miejscu przytoczy¢ krytyczne uwagi pod adresem tej dyskusji
sformulowane przez J. Starosciaka, Stosunek administracyjnoprawny, w: System prawa ad-
ministracyjnego, t. 3, pod red. T. Rabskiej, J. Letowskiego, Warszawa 1978, s. 10: ,Bardziej
burzliwie, dyskusyjnie zarysowala sie tematyka stosunku administracyjnoprawnego
w kregach austriackiej i niemieckiej kultury prawnej. Jako cechy charakteryzujace opraco-
wanie w tym zakresie nalezy wymieni¢: a) powiazanie rozwazan prawniczych z licznymi
teoriami filozofii idealistycznej, powodujace skomplikowanie wywoddw, i to wywoddow
omal wylacznie z pozycji «obrony» wolnosciowych praw obywatela; b) konsekwencja
tego punktu wyjscia jest stworzenie konstrukcji «publicznych praw podmiotowych»,
tj. praw podmiotowych, ktére musiaty by¢ utworzone przez prawo publiczne jako wynik
istnienia «naturalnych» praw obywateli; c) szerokie opracowanie tych publicznych praw
podmiotowych, a w konsekwencji i stosunkéw administracyjnoprawnych wewnatrz ad-
ministracji, jedynie w zakresie ukladu stosunkéw miedzy organami scentralizowanej
administracji panstwa a samodzielnymi, niezaleznymi jakoby od panstwa, podmiota-
mi administracji zdecentralizowanej”.
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odpowiedniego stanu faktycznego?. Autor ten dokonat tez pierwszej
proby klasyfikacji stosunkéw prawnych, jakie moga zachodzi¢ pomiedzy
wladza publiczna a jednostkami?®. Po raz pierwszy natomiast pojeciem
stosunku administracyjnoprawnego postugiwatl sie F. Fleiner”. Nazywa
on stosunki prawne zwiazane z prawem administracyjnym juz bezpo-
srednio stosunkami administracyjnoprawnymi (Verwaltungsrechtsverhdlt-
nisse) i w swoim systemie instytucji prawa administracyjnego podnosi
pojecie stosunku administracyjnoprawnego do rangi kluczowego po-
jecia z zakresu prawa administracyjnego®. Podstawowe znamiona tych
stosunkdw autor sprecyzowat przede wszystkim przez przeciwstawienie
ich stosunkom prawa prywatnego — z tego punktu widzenia charakte-
ryzuje je, wedlug niego, nieréwnos¢ podmiotéw wystepujacych w nich
w charakterze stron stosunku prawnego (mozliwos¢ jednostronnego
naktadania obowiazkéw na poddanych), a takze bezwzglednie wiazacy
charakter norm, ktére je reguluja’’. K. Kormann natomiast wskazal, ze
stosunki administracyjnoprawne stanowia sume, kompleks praw i obo-
wiazkow miedzy okreslonymi podmiotami, dajac tym samym asumpt
do dyskusji prowadzonej w tym zakresie w okresach po6zniejszych?.
Pomimo duzego zréznicowania pogladéw w zakresie prawa publicz-
nego nauka prawa administracyjnego rozwijajaca sie po Il wojnie swia-
towej w Niemczech nawiazuje, generalnie rzecz biorac, do tradycyjnych
pogladéw rozwinietych przez G. Jellinka, O. Mayera, F. Fleinera i in-
nych autoréw™*. Podobnie jak w poprzednim okresie, dyskusja ta w znacz-
nym zakresie oparta byta na pojeciu publicznych praw podmiotowych?*.
Ponadto nowym istotnym elementem stata sie dyskusja zwiazana
z mozliwoscia wprowadzenia do prawa niemieckiego formy prawnej
umowy administracyjnej*. Po uchwaleniu w 1949 r. niemieckiej Usta-
wy Zasadniczej (Grundgesetz)*® zaprezentowano potrzebe zwrotu ,ku

¥ W.Meger-Hesemann, Die paradigmatische Bedeutung Otto Mayers fiir die Entwicklung
der deutschen Verwaltungsrechtswissenschaft, ,Rechtstheorie” 1982, s. 496-497.

% O. Mayer, Deutsches Verwaltungsrecht, Bd. 1, Leipzig 1895, s. 105-110.

# ]. Filipek, op. cit., s. 34-36, 55.

30 F. Fleiner, Institutionen des deutschen Verwaltungsrechts, Tibingen 1928, s. 149-164.

3 Ibidem, s. 145, 149 i n.

32 K. Kormann, System der rechtsgeschiiftlichen Staatsakte, Berlin 1910, s. 24 in., 36-37.

* Filipek, op. cit., s. 55.

3 Wspotczesnie o publicznych prawach podmiotowych zob. W. Jakimowicz, Publiczne
prawa podmiotowe, Krakow 2002.

% H. Bauer, Verwaltungsrechtslehre im Umbruch..., s. 304 in.

% Konstytucja Republiki Federalnej Niemiec (Grundgesetz fiir die Bundesrepublik
Deutschland) z 23 V 1949 r. (Bundesgesetzblatt I, s. 1).
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obywatelowi”¥”. Administracja miata poszukiwac¢ mozliwosci kontaktu,
negocjacji, kooperacji z obywatelem?. Paradygmat podporzadkowania
w ramach hierarchii zastapiono dazeniem do koncyliacyjnego zatatwie-
nia sprawy”’. Tym samym ztamano proklamowana przez O. Mayera
zasade, ze ,Panistwo nie paktuje z poddanymi’, otwierajac droge do
wprowadzenia umowy administracyjnej do niemieckiego systemu
prawnych form dziatania administracji*’. Nalezy podkresli¢, ze zmiana
postrzegania pojecia stosunku administracyjnoprawnego w kierunku
objecia tym pojeciem takiej formy jak umowa administracyjna, byla
w Niemczech procesem dlugotrwatym. Ponadto, jak wynika z cytowa-
nej obszernej literatury, towarzyszyla mu burzliwa i bardzo owocna
dyskusja.

Przykltadowo w tym okresie K.E. Turegg podniost, Ze stosunki admi-
nistracyjnoprawne stanowia okreslony rezultat prawny, zawarty z reguty
w akcie administracyjnym, ktéry okreslona norma prawna przywiazuje

% F. Hase, op. cit., s. 458.

38 Ibidem.

3 Ibidem.

%0 H. Bauer, § 36 Verwaltungsvertrige, w: Grundlagen des Verwaltungsrecht, Bd. 2: Infor-
mationsordnung, Verwaltungsverfahren, Handlungsformen, Hrsg. von W. Hoffmann-Riem,
E. Schmidt-Assmann, A. Vo8kuhle, Miinchen 2012, s. 1255-1387; M. Bullinger, Vertrag und
Verwaltungsakt, Stuttgart 1962; U. Di Fabio, System der Handlungsformen und Fehlerfolgen-
lehre, w: Wandel der Handlungsformen im offentlichen Recht. 31. Tagung der Wissenschaftlichen
Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter der Fachrichtung ,Offentliches Recht”, Hrsg. von K. Becker-

-Schwarze, Bremen 1991, s. 47 i n.; D. Ehlers, Die Handlungsformen bei der Vergabe
von Wirtschaftssubventionen, ,Verwaltungsarchiv” 1983, s. 112-132; idem, Verwaltung in
Privatrechtsform, Berlin 1984; E. Forsthoff, Lehrbuch des Verwaltungsrechts, Allgemeiner Teil,
Bd. 1, Miinchen 1973; E. Gurlit, Verwaltungsvertrag und Gesetz. Eine vergleichende Unter-
suchung zum Verhdltnis von vertraglicher Bindung und staatlicher Normsetzungsautoritdt, Ti-
bingen 2000; W. Henke, Das Recht der Wirtschaftssubventionen als dffentliches Vertragsrecht,
Tiibingen 1979; H.G. Henneke, 30 Jahre LVwG, 20 Jahre VwVfG - Stabilitit und Flexibilitit
des Verwaltungshandelns, ,Die Offentliche Verwaltung” 1997, s. 768 i n.; F. Ossenbiihl, Die
Handlungsformen der Verwaltung, ,Juristische Schulung” 1979, s. 681-687; W. Riifner, For-
men dffentlicher Verwaltung im Bereich der Wirtschaft: Untersuchungen zum Problem der leisten-
den Verwaltung, Berlin 1967; E. Schmidt-Assmann, Die Lehre von den Rechtsformen..., s. 533,
5391in.; Z. Giacometti, Allgemeine Lehren der rechtsstaatlichen Verwaltungsrecht, Ziirich 1960,
s. 95; B. Tanneberg, Die Zweistufentheorie, Berlin 2011, s. 71 i n.; H. Schmitz, Die Vertrige
sollen sicherer werden - zur Novellierung der Vorschriften iiber den offentlich-rechtlichen Vertrag,

,Deutsches Verwaltungsblatt” 2005, s. 18 i n.; H. Piinder, Kooperation statt Konfrontation -
Zur der Kontrakte zwischen Politik und Verwaltung im Rahmen des Neuen Steuerungsmodell,

,Die Offentliche Verwaltung” 1998, z. 2, s. 63-71; E. Mayer, Allgemeines Verwaltungsrecht,
Stuttgart 1972,s.96in.; T. Ohlinger,Allgemeines Verwaltungsrecht, Stuttgart 1972,s.111in.;
H.U. Erichsen, W. Martens, Das Verwaltungshandeln, w: idem, Allgemeines Verwaltungsrecht,
Berlin—-New York 1977,s.212 in.
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do konkretnego stanu faktycznego*. W tym wypadku, wedtug autora,
publiczne prawa podmiotowe obywateli wynikaja z obowiazujacych
przepiséw prawnych i oznaczaja uprawnienie, na podstawie ktérego
dany podmiot, w interesie wltasnym lub cudzym, moze dochodzi¢ ochro-
ny swojej pozycji prawnej: zada¢ od organéw administracji publicznej
okre$lonych dziatan (np. $wiadczen spotecznych) lub zaniechan (np.
uniewaznienia obowiazku natozonego bezpodstawnie) albo powodo-
wac zawiazanie lub wspoétksztattowac razem z wiadza pewne stosunki
prawne (przypadki wydawania aktéw administracyjnych na wniosek
strony)*2. Z kolei R. Nebinger stanat na stanowisku, ze podstawowa
cecha stosunku administracyjnoprawnego jest nieréwnos¢ stron, co
wynika z faktu, ze panstwo dysponuje wladczymi srodkami dziata-
nia®. H.J. Wolff wskazal, Ze stosunki administracyjnoprawne dotycza
wzajemnych obowiazkéw i uprawnien stron zwigzanych z okreslonym
dziataniem, znoszeniem lub zaniechaniem*. H.H. Rupp z kolei wiele
uwagi poswiecil administracyjnoprawnym stosunkom wewnetrznym,
stajac na stanowisku, ze obejmuja one stosunki faczace urzednikow
i organy panstwa z panstwem jako takim*. Wreszcie klasyk prawa ad-
ministracyjnego E. Forsthoff uznatl, ze w przypadku stosunku admini-
stracyjnoprawnego organy administracji publicznej wystepuja wobec
jednostek w charakterze wladzy panstwowej, jednostronnie rozkazuja-
cej*. Jednoczesnie uznal, ze umowy administracyjne sa dopuszczalne
zawsze wtedy, gdy ustawa nie przewiduje wyraznie wladczych form
dziatania administracji i gdy nie pozostaja one w sprzecznosci z istota
okreslonych funkcji panstwa®’. Tym stwierdzeniem wnidst istotny wktad
w ksztaltowanie sie w niemieckiej doktrynie prawa publicznego zasady
swobody wyboru prywatnoprawnej formy dziatania*.

1 K.E. Turegg, Lehrbuch des Verwaltungsrecht, Berlin 1956, s. 89 i n., podaje za: J. Fi-
lipek, op. cit., s. 55-56.

42 K.E. Turreg, op. cit., s. 56 i n.

# R. Nebinger, Verwaltungsrecht (Allgemeiner Teil), Stuttgart 1949, s. 254 i n.

# H.J. Wolff, O. Bachof, R. Stober, Verwaltungsrecht I, Miinchen 1994, s. 387 i n.

* H.H. Rupp, Grundfragen der heutigen Verwaltungsrechtslehre: Verwaltungsnorm und
Verwaltungsrechtsverhiltnis, Tiibingen 1965, s. 16, 19-101.

0 E. Forsthoff, op. cit., 5. 49, 124-141, 146-149 i n.

47 Ibidem, s. 208 i n.

8 Szerzej zob. P. Sancewicz, Teoria dwéch stopni w doktrynie niemieckiego prawa pu-
blicznego, ,Studia Prawa Publicznego” 2013, nr 4, s. 142 i n.; idem, Swoboda wyboru formy
prawnej dzialania administracji w polskiej i niemieckiej doktrynie prawa publicznego, ,Studia
Prawa Publicznego” 2019, nr 3, s. 93-116.
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Na gruncie austriackim L. Adamovich opiera koncepcje stosunku
administracyjnoprawnego rowniez na prawach i obowiazkach uczest-
niczacej w nim kazdorazowo administracji panistwowe;j®. Jej kompe-
tencjom (Befugnisse) odpowiada, wedlug niego, po stronie jednostek
obowiazek podporzadkowania sie zarzadzeniom, jakie administracja do
nich kieruje®. Autor wyodrebnia nastepnie wsréd stosunkéw prawnych
stosunki prawne dotyczace korzysci prawnych jednostki (rechtliche Vor-
teile) i stosunki prawne dotyczace ich obowiazkdéw (rechtliche Nachteile)®'.

Ponowne ozywienie dyskusji nad pojeciem stosunku administra-
cyjnoprawnego mozna odnotowac¢ w okresie po 1989 r. — czasie prze-
fomu spoleczno-politycznego zwiazanego ze zjednoczeniem Niemiec
(Wende). Wtedy m.in. powstaly cytowane powyzej prace H. Bauera,
R. Groschnera, J. Pietzckera, T. von Danwitza®, a takze liczne prace
habilitacyjne®, ktére w wiekszym lub mniejszym stopniu koncentrowa-
ty sie na analizie réznorodnych stosunkéw administracyjnoprawnych
w prawie niemieckim.

2.3.Poglady wspotczesnej niemieckiej doktryny
na temat pojecia stosunku administracyjnoprawnego

Obecnie stosunek administracyjnoprawny stanowi ugruntowane poje-
cie w doktrynie niemieckiego prawa publicznego®. Jednakze ze wzgledu
na braki w kodyfikacji niemieckiego materialnego prawa administracyj-
nego jest on unormowany jedynie rudymentarnie®. Co ciekawe, ogdlne

¥ L. Adamovich, Handbuch des dsterreichischen Verwaltungsrecht, Wien 1954, s. 77 i n.

0 Tbidem.

> Tbidem.

52 T.von Danwitz, Zu Funktion und Bedeutung der Rechtsverhdltnislehre, ,Die Verwaltung”
1997, z. 1-4, s. 339-363.

% P.M. Huber, Konkurrenzschutz im Verwaltungsrecht: Schutzanspruch und Rechtsschutz
bei Lenkungs- und Verteilungsentscheidungen der dffentlichen Verwaltung, Tibingen 1991;
M. Schmidt-Preuf, Kollidierende Privatinteressen im Verwaltungsrecht. Das subjektive offen-
tliche Recht im multipolaren Verwaltungsrechtsverhiltnis, Berlin 1992; H. Bauer, Die Bundes-
treue. Zugleich ein Beitrag zur Dogmatik des Bundesstaatsrechts und zur Rechtsverhdltnislehre,
Tiibingen 1991; R. Gréschner, Das Uberwachungsrechtsverhiltnis - Wirtschaftsiiberwachung
in gewerbepolizeirechtlicher Tradition und wirtschaftsverwaltungsrechtlichem Wandel, Tiibingen
1992; M. Schulte, Schlichtes Verwaltungshandeln. Verfassungs- und verwaltungsrechtsdogma-
tische Strukturiiberlegungen am Beispiel des Umweltrechts, Tiibingen 1995.

>t R. Stober, op. cit., Nb. 36.

% Ibidem.
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unormowanie stosunku administracyjnoprawnego dotyczy wylacznie
stosunku prawnopodatkowego®®. W niemieckiej Ordynacji podatkowej
uregulowano podmioty, przedmiot, powstanie i wygasniecie stosun-
ku prawnopodatkowego. Tym samym rozwazania obejmuja nie tylko
niemiecka doktryne prawa administracyjnego, ale cala nauke prawa
publicznego.

Stosunek administracyjnoprawny dotyczy stosunkéw z zakresu pra-
wa administracyjnego i jest zawierany miedzy co najmniej dwoma
podmiotami prawa®’. Podstawe stosunku administracyjnoprawnego
stanowia stosunki prawne miedzy obywatelem a podmiotem admini-
stracji®. Stosunki prawne musza wynika¢ z zastosowania norm praw-
nych w odniesieniu do konkretnego stanu faktycznego®.

W prawie niemieckim stosunek administracyjnoprawny moze po-
wsta¢ na podstawie aktéw prawnych powszechnie obowiazujacych
(ustawa, rozporzadzenie, statut), na podstawie aktu administracyjnego,
umowy administracyjnej, albo nawet czynnosci faktycznej®. W podob-
ny sposob stosunki administracyjnoprawne moga by¢ zmieniane albo
znoszone®. Przykladowo podstawa stosunku administracyjnoprawnego
nawigzanego w formie czynnosci faktycznej moze by¢ stosunek

% Ibidem.

' S. Detterbeck, op. cit., s. 126, Nb. 413.

% Tbidem.

% Ibidem; H. Maurer, Verwaltungsrechtsverhiltnis, w: H. Maurer, Ch. Waldhoff, All-
gemeines Verwaltungsrecht, Miinchen 2017, s. 191, Nb. 18.

% H. Maurer, op. cit., s. 192, Nb. 20; podobnie H. Bauer, Verwaltungsrechtslehre im
Umbruch..., s. 318-320 i n. Watpliwosci budzi powstanie stosunku administracyjno-
prawnego na podstawie umowy administracyjnej. O powyzszym przesadzil jednak
wprost ustawodawca niemiecki. Przyktadéw na powyzsze dostarcza niemiecka defi-
nicja legalna umowy administracyjnej, wskazana w § 54 federalnej ustawy o poste-
powaniu administracyjnym (Verwaltungsverfahrensgesetz, ustawa z dnia 25 V1976 r.,
Bundesgesetzblatt I, s. 153): ,stosunek prawny z zakresu prawa publicznego moze by¢
w drodze umowy zawarty, zmieniony lub zniesiony (umowa publicznoprawna), oile
nie stoja temu na przeszkodzie przepisy prawa. W szczegdlnosci organ administracyjny
moze zamiast wydawania aktu administracyjnego zawrze¢ umowe publicznoprawna
z podmiotem, do ktérego kierowany bytby akt administracyjny” (Ein Rechtsverhaltnis
auf dem Gebiet des 6ffentlichen Rechts kann durch Vertrag begriindet, gedndert oder
aufgehoben werden (6ffentlich-rechtlicher Vertrag), soweit Rechtsvorschriften nicht
entgegenstehen. Insbesondere kann die Behorde, anstatt einen Verwaltungsakt zu erlas-
sen, einen Offentlich-rechtlichen Vertrag mit demjenigen schlieflen, an den sie sonst den
Verwaltungsakt richten wiirde), tum. w: B. Dolnicki, Umowa publicznoprawna w prawie
niemieckim, ,Paiistwo i Prawo” 2001, z. 3, s. 79.

1 H. Maurer, op. cit., s. 193, Nb. 20.
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korzystania z urzadzen o charakterze uzytecznosci publicznej (z pra-
wami i obowiazkami zaréwno po stronie gminy, jak i uzytkownika)®.
Warto w tym miejscu zwrdci¢ uwage, ze dla przedstawicieli wspot-
czesnej niemieckiej doktryny stosunek administracyjnoprawny nie jest
definiowany jako w pierwszej kolejnosci zaktadajacy wtadcze dzialanie
przez administracje publiczna wobec podmiotow jej podporzadkowa-
nych. Taka definicja stosunku administracyjnoprawnego zostata utrwa-
lona w polskiej doktrynie przez ]J. Starosciaka i J. Filipka® i do dzisiaj
znajduje szerokie poparcie. Rownoczesnie jednak juz J. Starosciak roz-
wazal potrzebe odejscia od paradygmatu nieréwnosci stron stosunku
administracyjnoprawnego w kazdym przejawie tego stosunku®. Wedtug
autora nie oznacza to jednak nastapienia sytuacji odwrotnej — catko-
witego odwrocenia tej cechy stosunku administracyjnoprawnego we
wszystkich jego przejawach, stuzy jednak do zréznicowania pogladow
na te ceche w zaleznosci od okolicznosci, ktore stosunek ten obejmuje®.
Jak wywodzi H. Bauer, stosunek administracyjnoprawny znajduje
zastosowanie do stosunkéw prawnych miedzy panstwem a obywatela-
mi®. Réwnoczesnie, w wielu miejscach, znajduje on podstawe prawna
w niemieckiej Ustawie Zasadniczej (Grundgesetz)®. Do istoty demokra-
tycznego panstwa prawnego nalezy to, ze wszystkie stosunki miedzy
panstwem i obywatelami maja forme stosunkéw prawnych®. O nad-
rzednosci w stosunkach miedzy panstwem, wzglednie administracja
publiczna a obywatelem mozna mowic wyltacznie wtedy, gdy sytuacja ta
wynika z powszechnie obowiazujacych przepiséw prawa®. Dogmatycz-
na konstrukcja stosunku administracyjnoprawnego stawia obywatela
w pozycji aktywnej w odniesieniu do administracji, aktywna pozycja
obywatela wynika zas bezposrednio z wielu przepiséw niemieckiej
Ustawy Zasadniczej”. Powyzsze ulatwia ustanawianie kooperacyjnych
struktur, nie tracac jednoczesdnie z oczu klasycznych konstrukcji pod-
porzadkowania i nadrzednosci’. H. Hase zakwestionowat, ze stosunek

2 Tbidem.

% J. Filipek, op. cit., s.98-991in., 118 in., 128 i n.

64 J. Staros$ciak, op. cit., s. 14-15in.

% Jbidem.

% H. Bauer, Verwaltungsrechtslehre im Umbruch..., s. 317.
7 Ibidem.

% Tbidem.

® Ibidem, s. 318 in.

70 Ibidem.

7! Ibidem; podobnie T. von Danwitz, op. cit., s. 341 i n.
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administracyjnoprawny jest $cisle zwiazany z autorytatywnym dziata-
niem, podczas gdy, wedlug niego, jest on wlasnie szczegdlnie zwigzany
z pozbawionym wtadczosci dyskursem i stoi w szczegdlnej bliskosci
do réwnoprawnych stosunkéw kooperacyjnych”.

Stosunki administracyjnoprawne to takie stosunki, ktére dotycza
norm prawa administracyjnego, jak doprecyzowuje F. Hase, ktére znaj-
duja uzasadnienie w normach prawa administracyjnego”. Wedlug tego
autora przykladami stosunkéw administracyjnoprawnych w prawie
administracyjnym sa kompleksowe relacje, ktére znajduja uzasadnienie
w przepisach szczegdlnego prawa administracyjnego, w ktérym w cen-
trum zainteresowania stoi uprawnienie lub obowiazek — przykladami
sa tu stosunek urzedniczy, stosunek przyznawania i udzielania pomocy
publicznej, stosunek prawnopodatkowy, stosunek socjalny”. H. Maurer
z kolei zakresla zakres stosunku administracyjnoprawnego niezwykle
szeroko: przedmiotem tego stosunku moze by¢ mianowicie wszystko,
co jest prawem dozwolone”.

Wedlug H. Bauera stosunek administracyjnoprawny nie jest zdeter-
minowany poszczegdélnymi prawami i obowiazkami, lecz raczej przez
wiazke praw i obowiazkow, a takze zwiazkami miedzy nimi”®. Polacze-
nie poszczegélnych praw i obowiazkéw w zbiorcza catos$¢ prowadzi do
powstania ztozonego stosunku administracyjnego (Gesamtverhiltnis)””.
Tym samym pojecie stosunku administracyjnoprawnego umozliwia
ztozona analize wszystkich zdarzen wplywajacych na pozycje prawna
jednostki, a mianowicie wszystkich ,dodatkowych” praw i obowiazkéw,
takich jak informowanie, doradzanie, wspotdzialanie”.

Teoretyczna konstrukcja stosunku administracyjnoprawnego pozwala
zastosowac calosciowe spojrzenie na stosunek administracyjnoprawny

72 F. Hase, op. cit., s. 459 i n.

73 Ibidem; podobnie H. Maurer, op. cit., s. 191, Nb. 18.

7 F.Hase, op. cit., s. 455 i n. Istnieja r6zne dalsze mozliwosci podzialu stosunkéw ad-
ministracyjnoprawnych — np. S. Detterbeck proponuje podzial na stosunki krétkotrwate
i trwate (S. Detterbeck, op. cit., s. 126-127, Nb. 414; podobnie H. Maurer, op. cit., s. 193,
Nb. 21-23). Warto jednak w tym miejscu wskazad, ze autorzy niemieccy, w przeciwien-
stwie do polskiej doktryny prawa, analizuja rodzaje stosunkdéw administracyjnoprawnych
raczej na marginesie gtéwnego toku rozwazan.

7> H. Maurer, op. cit., s. 193, Nb. 21.

76 H. Bauer, Verwaltungsrechtslehre im Umbruch..., s. 318 i n.; podobnie H. Hase, op. cit.,
s.4611in.

77 H. Bauer, Verwaltungsrechtslehre im Umbruch...; podobnie R. Gréschner, Vom
Nutzen...,s. 333 in.

78 H. Bauer, Verwaltungsrechtslehre im Umbruch...
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miedzy administracja publiczna a obywatelem, nie koncentruje sie zas
na poszczegélnych zjawiskach prawnych (np. konkretnych prawnych
formach dziatania administracji)”.

Stosunek administracyjnoprawny dopuszcza ponadto mozliwos¢ uje-
ciarelacji wielostronnych, co oznacza takie stosunki prawne, w ktérych
uczestnicza nie dwa, lecz trzy lub wiecej podmioty prawa®.

3. Przysztosc pojecia stosunku administracyjnoprawnego

Przedstawiciele niemieckiej doktryny zauwazaja pewien deficyt wypty-
wajacy z faktu, Ze niemiecka administracja nie potrafi w zadowalajacy
sposob sprosta¢ zadaniom wynikajacym zaréwno z niemieckiej Ustawy
Zasadniczej, jak i prawa unijnego®!. Obecne podejscie nie uwzglednia
bowiem w stopniu wystarczajacym tego, ze wspdtczesna administracja
powinna by¢ nastawiona na wspétprace, wspdtoddziatywanie, a takze
na dziatania na zasadach subsydiarnosci (wspétodpowiedzialnosci)®2.
Nie mozna przeoczy¢ faktu, ze wspdtczesna administracja nie kon-
centruje sie na dzialaniach w formach wiladczych, lecz na efektywnej
realizacji zadan publicznych, gtéwnie z zakresu administracji Swiadcza-
cej, co znajduje egzemplifikacje szczegdlnie w prawie socjalnym oraz
w prawie ochrony srodowiska®.

R. Stober uznaje stosunek administracyjnoprawny za instytucje, ktéra
zastuguje na to, aby uzyska¢ dominujaca role w prawie administracyjnym —
moze stanowi¢ podstawe nowej systematyki prawa administracynego®.
W niemieckiej doktrynie pojawiaja sie poglady, zgodnie z ktérymi sto-
sunek administracyjnoprawny stanowi ,organizm’, ktéry znaczy cos in-
nego i co$ wiecej niz same odizolowane jego czesci, co w tym przypadku
sprowadza sie do mozliwosci calosciowego ujmowania kompleksowych
problemdéw prawnych®. Tym samym pojawiaja sie tez poglady, zgodnie
z ktérymi caly system prawny stanowi system stosunkéw prawnych®.

7 H. Bauer, Verwaltungsrechtslehre im Umbruch...; podobnie R. Groschner, Vom
Nutzen..., s. 336 1n.

8 H. Bauer, Verwaltungsrechtslehre im Umbruch...; podobnie R. Gréschner, Vom
Nutzen...,s. 333 1in.

81 R. Stober, op. cit., Nb. 37.

82 Ibidem.

83 Ibidem.

84 IJbidem, Nb. 38.

85 Jbidem.

86 Ibidem.
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Niemiecka doktryna prawa publicznego rozwazata nawet, czy stosu-
nek administracyjnoprawny nie powinien zastapi¢ pojecia aktu admini-
stracyjnego jako podstawa dogmatyki prawa publicznego®. Wskazywa-
no roéwniez na mankamenty pojecia prawnych form dzialania. Zostaty
one stusznie okreslone jako ujecia momentalne (Momentaufnahmen)gg,
ktore nie nadaja sie do opisywania ztozonych sytuacji prawnych. Sto-
sunek administracyjnoprawny, jak juz wskazano powyzej, obejmuje
zas zestaw praw i obowiazkéw podmiotu administrowanego, a takze
kompleks czynnosci podejmowanych przez organy administracji pu-
blicznej. Nasuwa sie tu jednak wniosek, ze niemiecka doktryna prawa
publicznego nie wyrdznia pojecia sytuacji administracyjnoprawnej,
utozsamiajac ja raczej wlasnie z pojeciem stosunku administracyjno-
prawnego.

W tym miejscu nalezy postawic¢ pytanie, co wynika z ustalen niemiec-
kiej nauki dla nauki polskiej. Niemieccy uczeni zaakceptowali, ze sto-
sunek administracyjnoprawny moze mie¢ zastosowanie do stosunkéw
konsensualnych i ze sama jego idea oparta jest na kooperacji, dialogu
oraz wspoldzialaniu w realizacji zadan publicznych z podmiotami ad-
ministrowanymi. Juz od dawna natomiast niemiecka nauka odeszta od
paradygmatu wtadczosci, podporzadkowania w tym zakresie. Nauka
polska powinna z takiego podejscia wyciagna¢ wnioski — zwlaszcza
przy ostatnio wzmozonej dyskusji nad wprowadzeniem umowy admi-
nistracyjnej do polskiego porzadku prawnego®. Przy wprowadzeniu ko-

8 H. Maurer, op. cit., s. 195, Nb. 26.

8 Q. Bachof, Die Dogmatik des Verwaltungsrechts vor den Gegenwartsaufgaben der Verwal-
tung, Berichte und Diskussionen auf der Tagung der Vereinigung der Deutschen Staatsrechtslehrer
in Regensburg vom 29. September bis 2. Oktober 1971, Berlin 1972, s. 193-218.

8 A. Krawczyk, Umowa administracyjna w demokratycznym patistwie prawnym - w po-
szukiwaniu modelu regulacji prawnej, ,Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego”
2017,nr 6,s. 7-25; A. Ostrowska, Koncepcja umowy administracyjnej na przyktadzie umowy
o dotacje w swietle polskich i zagranicznych regulacji, ,Prawo Budzetowe Panstwa i Samo-
rzadu” 2018, nr 3, s. 9-27; J. Trzewik, B. Kus, Zastosowanie konstrukcji prawnej umowy
w administracji publicznej, ,Studia Iuridica Lublinensia” 2017, nr 3, s. 65-76; Z.H. Sta-
winska, Legitymacja skargowa na gruncie art. 50 § 1 p.p.s.a. w przypadku wprowadzenia do
polskiego porzgdku prawnego umow administracyjnych, subordynacyjnych na wzor rozwigzar
z prawa niemieckiego z § 54 VwVfG, ,Kwartalnik Prawo, Spoteczenstwo, Ekonomia” 2019,
nr 1, s. 29-38; Reforma prawa o postepowaniu administracyjnym. Raport zespolu eksperckiego,
Warszawa 2016, s. 144-147, 458-464, http://www.nsa.gov.pl/archiwum-aktualnosci/
uzupelniony-raport-ekspercki-nt-reforma-prawa-o-postepowaniu-administracyjnym,-
news,27,327.php?p=7 (dostep: 5 III 2020); L. Staniszewska, Zagadnienia konstrukcyjne
umow publicznoprawnych, ,Studia Prawa Publicznego” 2019, nr 3, s. 142-143 i n. Szerzej
na ten temat zob. P. Sancewicz, Umowa jako prawna forma dziatania administracji publicznej
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operacyjnej prawnej formy dzialania, jaka jest umowa administracyjna,
utrzymanie obowiazujacego paradygmatu jednostronnego dziatania
moze by¢ bowiem problematyczne. Tym samym, gdy umowa admini-
stracyjna stanie sie elementem polskiego systemu prawnego, pojecie
stosunku administracyjnoprawnego bedzie musiato ulec pewnej ewo-
lucji, tak aby zostaly w nim ujete stosunki kooperacyjne, wielostronne.
Nalezy podkresli¢, ze w przypadku braku takiej rewizji pojecie stosunku
administracyjnoprawnego moze utraci¢ swoja podstawowa funkcje, tj.
przydatnos¢ w procesach poznawania, badania, stosowania i nauczania
prawa.

Podsumowanie

Przeprowadzony przeglad niemieckiej literatury sklania do wniosku,
ze poglady niemieckiej doktryny prawa publicznego na istote stosunku
administracyjnoprawnego sa w zasadzie jednolite. Powyzsze dotyczy
okresu wczesniejszego, w ktérym powszechnie przyjmowano, ze sto-
sunek administracyjnoprawny charakteryzuje sie nieréwnorzednoscia
stron tego stosunku. Potem, w zwiazku z wprowadzeniem do niemiec-
kiego systemu prawnego umowy administracyjnej, poglady na istote
stosunku administracyjnoprawnego ulegly ewolucji. Wspoélczesnie,
pomimo pewnych sporéw, autorzy niemieccy uwazaja, ze stosunek
administracyjnoprawny stanowi uzyteczne narzedzie do analizy ogétu
praw i obowiazkéow w kompleksowych relacjach prawnych, a takze
podnosza przydatnos¢ pojecia stosunku administracyjnoprawnego
w ukladach kooperacyjnych. Wspolczesni badacze niemieccy, inaczej
niz polscy, nie wyrézniajac pojecia sytuacji administracyjnoprawnej,
stoja na stanowisku, ze w ramach proceséw modernizacyjnych admi-
nistracji pojecie stosunku administracyjnoprawnego moze stuzy¢ do
rozwiazywania kompleksowych probleméw prawnych.

Powyzej wskazane odkrycia niemieckich badaczy moga stanowi¢
istotna inspiracje dla polskiej doktryny prawa publicznego, szczegolnie
w kontekscie prac nad projektem umowy administracyjnej w prawie pol-
skim. By¢ moze trzeba bedzie w przysztosci rozwazy¢, czy wprowadze-
nie do polskiego systemu prawnego umowy administracyjnej nie spo-
woduje koniecznosci rewizji zastanych w doktrynie prawa publicznego

w polskiej i niemieckiej doktrynie prawa publicznego, ,Studia Prawa Publicznego” 2019, nr 1,
s.55in.
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pojeé, w szczegdlnosci stosunku administracyjnoprawnego. Powyzsza
kwestia wymaga z pewnoscia dalszych badan. Nalezy przy tym liczy¢
na to, ze podobnie jak w Niemczech, dyskusja naukowa w tym zakresie
bedzie bardzo owocna.

Polscy badacze (np. J. Bo¢) upatruja mozliwosci opisywania kom-
pleksowych konstrukeji prawnych za pomoca pojecia stosunku admi-
nistracyjnoprawnego w jednoczesnym lub uzupelniajacym korzystaniu
z koncepgji sytuacji administracyjnoprawnej — pamietajac przy tym, ze
oba pojecia sa wyraznie oddzielane. Nalezy podda¢ pod rozwage, czy
tych samych lub lepszych efektéw nie mozna osiagna¢ znacznie prosciej,
a mianowicie poprzez modyfikacje rozumienia w doktrynie pojecia sto-
sunku administracyjnoprawnego, bardziej odpowiedniego do analizy
ukladéw kooperacyjnych w administracji.

ADMINISTRATIVE RELATIONSHIP
IN THE GERMAN DOCTRINE OF PUBLIC LAW

Summary

The notion of the administrative-legal relationship is the basis of the dogmatics of
Polish administrative law. Over the years, the doctrinal framework of this concept
has been established by the doctrine of public law. At the same time, an extremely
fruitful dogmatics discussion about this concept both in German law and practice
has taken place. Therefore, the article attempts to present discoveries of the German
doctrine of public law in this area.

The review of the German literature conducted in the article shows that, despite
some disputes, the German authors currently believe that the administrative-legal
relationship is a useful tool for the analysis of rights and obligations in compre-
hensive legal relations, as well as cooperative frameworks. Contemporary German
scholars, who do not distinguish the concept of a legal situation, unlike in Poland,
believe that as part of the modernization processes in administration, the concept
of the administrative-legal relationship can be used to solve complex legal issues.

The above-mentioned discoveries made by German scholars could act as sig-
nificant inspiration for the Polish doctrine of public law, especially in the context
of the draft to introduce an administrative agreement into Polish law. Of particu-
lar importance here is the fact that in Germany there is a different system of the
legal forms of administration activity, of which an administrative agreement is
a vital component.

It is indicated in the paper that Polish scholars see the possibility of describing
complex legal constructions by the notion of the administrative-legal relationship
in the simultaneous or complementary use of the concept of the administrative-le-
gal situation. One should consider whether the same or better effects cannot be
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achieved much more easily, namely by modifying the understanding in the doctrine
of the notion of administrative-legal relationship, more appropriate to the analysis
of cooperative frameworks in administration.

Keywords: administrative-legal relationship — legal forms of administrative activ-
ity — administrative procedure — public subjective rights — administrative contract
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miedzynarodowego prawa humanitarnego
przez sity pokojowe

Organizacji Narodow Zjednoczonych

Wprowadzenie

Fundamentalna zasada operacji pokojowych Organizacji Narodéw
Zjednoczonych (ONZ) jest respektowanie trzech podstawowych regut:
(1) bezstronnosci — co nie oznacza neutralnosci, (2) uzycia sily tylko
w obronie wlasnej — co w pézniejszym okresie zostalo rozszerzone
do mozliwosci uzycia sity réwniez w obronie mandatu, oraz (3) zgoda
panstwa goszczacego na obecnos¢ na swoim terytorium sit ONZ'.
Zgodnie z rozdzialem VI Karty Narodéw Zjednoczonych (NZ) operacje
pokojowe to dziatania wielonarodowych sit wojskowych i cywilnych pod
nadzorem ONZ, ktérych celem jest rozwiazywanie konfliktéw wewnetrz-
nych lub miedzynarodowych. Do niedawna do zadan mandatowych ta-
kich operacji nalezato miedzy innymi: wprowadzanie lub nadzorowanie
realizacji postanowienn pokojowych, rozdzielanie wojsk, kontrolowa-
nie stref buforowych czy zabezpieczanie pomocy humanitarne;j.
Wspdlczesne operacje pokojowe na podstawie rozdziatu VI Karty
NZ otrzymuja mandaty, ktére znacznie wykraczaja poza przyjety do-
tychczas schemat ich dziatania, autoryzujac je do bardziej aktywnej

* Jacek Stochel, dr, Uniwersytet Marii Curie-Sklodowskiej w Lublinie, e-mail: j.sto-
chel@umcs.pl, https://orcid.org/0000-0002-2685-4296.

! United Nations Principles and Guidelines, Department of Peacekeeping Operations,
2008, https://peacekeeping.un.org/sites/default/files/capstone_eng_0.pdf (dostep:
111 2020); M. Both, T. Dorschel, The UN Peacekeeping Experience, w: The Handbook of the
Law of Visiting Forces, pod red. D. Flecka, Oxford 2001, s. 489.
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dziatalnosci, dajac uprawnienie do uzycia wszelkich mozliwych $rod-
kow w celu ich realizacji®. Cho¢ prawo do uzycia sily obejmuje takze
uzycie jej w obronie mandatu, zadania sil pokojowych ONZ moga
w skrajnych przypadkach przekracza¢ minimalistyczne uzycie sity, sta-
wiajac je w sytuacji uznania za strone konfliktu.

Odrebna kategoria aktywnosci ONZ jest tworzenie operacji na mocy
rozdziatlu VII Karty NZ — tzw. operacji wymuszania pokoju. W przesztosci
operacje takie byly przeprowadzane pod auspicjami ONZ, pod jej kontro-
la, ale nie kierownictwem. Oznaczalo to, ze Rada Bezpieczenstwa autory-
zowala uzycie sil zbrojnych przez panstwa, koalicje miedzynarodowe czy
inne organizacje miedzynarodowe?. Wielos¢ konfliktéw, ich ztozonos¢,
nieche¢ badz brak mozliwosci angazowania podmiotéw zewnetrznych
sprawily, ze organizacja zaczela rowniez wysyta¢ ,swoje” misje na mocy
rozdzialu VII Karty NZ*. O ile w przypadku autoryzowania misji reali-
zowanej przez podmioty zewnetrzne kwestia stosowania prawa, w tym
norm miedzynarodowego prawa humanitarnego (MPH), oraz ewentu-
alna odpowiedzialno$¢ za jego naruszenie pozostawaly w gestii panstw,
koalicji czy innych organizacji miedzynarodowych, o tyle w przypadku
misji bedacych pod bezposrednia kontrola i kierownictwem® organizacji
odpowiedzialnos¢ za zlamanie norm prawa miedzynarodowego przez
te sity stata sie kwestiq problematyczna. Konsekwencja takiego zaanga-
zowania ONZ bylo wysuwanie postulatu, ze wojska ONZ mogga sie stac
strona konfliktu, co oznacza koniecznos¢ respektowania przez nie MPH
oraz ponoszenia odpowiedzialnosci za jego naruszenie®.

2Na przyklad Rezolucja Rady Bezpieczenistwa Narodéw Zjednoczonych
(RB ONZ) 2149 z dnia 10 IV 2014 r., S/Res./2149, dotyczaca zadait mandatowych misji
MINUSCA w Republice érodkowej Afryki czy Rezolucja RB ONZ 2100 z dnia 241V 2013 1.,
S/Res./2100, dotyczaca misji MINUSMA w Mali, www.undocs.org (dostep: 1 II 2020).

* Na przyklad Rezolucja RB ONZ 1244 z dnia 10 VI 2002 r., S/Res./1244 (Annex 2)
dotyczaca zaangazowania NATO w Kosowie; Rezolucja RB ONZ 1386 z dnia 20 XII
2001 r., S/Res./1386, dotyczaca powolania misji ISAF w Afganistanie; Rezolucja 1441
z dnia 8 XI 2002 r., S/Res./1441, dotyczaca misji koalicyjnej w Iraku, www.undocs.org
(dostep: 111 2020).

4 Przyktadem sa misje: MONUSCO w Kongu MINUSCA w Republice Srodkowej
Afryki czy MINUSMA w Mali.

> W kwestii interpretacji poje¢ zob. § 7 komentarza do art. 17 Artykutéw o miedzy-
narodowej odpowiedzialnosci panistw, ,Yearbook of the International Law Commission”
2001, vol. 2, s. 66.

¢ J.E. Fink, From Peacemaking to Peace Enforcement: The Blurring of the Mandate for the Use
of Force in Maintaining International Peace and Security, ,Maryland Journal of International
Law and Trade” 1995, no. 19, s. 35.
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Przypisanie organizacji miedzynarodowej odpowiedzialnosci za
naruszenie prawa miedzynarodowego jest mozliwe tylko wtedy, gdy
zostana spelnione nastepujace przestanki: dana organizacja musi mie¢
podmiotowo$¢ miedzynarodowa (w analizowanym przypadku wlacza-
jac takze dorozumiang podmiotowos¢ w zakresie stosowania wzgledem
sit pokojowych ONZ norm MPH), musi istnie¢ mozliwos¢ przypisania
konkretnego dziatania lub zaniechania organizacji miedzynarodowej,
a takze musi mie¢ miejsce naruszenie zobowiazania miedzynarodowe-
go wiazacego organizacje’.

Celem artykutu jest udzielenie odpowiedzi na pytanie, czy ONZ jako
organizacja moze ponosi¢ odpowiedzialnos$¢ za naruszenie MPH za
dziatania sil pokojowych, a jesli tak, to jakie okolicznosci powinny by¢
spelnione, aby taka odpowiedzialnos¢ tej organizacji przypisa¢. Opra-
cowanie nie udziela natomiast odpowiedzi na pytanie, w jaki sposéb
te odpowiedzialno$¢ mozna wzgledem organizacji wyegzekwowac, co
stanowi odrebny temat analiz.

1. Obowiazek ONZ do przestrzegania miedzynarodowego
prawa humanitarnego - aspekt podmiotowy

Podmiotowos$¢ organizacji miedzynarodowych w prawie miedzyna-
rodowym charakteryzuje sie miedzy innymi ponoszeniem przez nie
odpowiedzialnosci za dziatania lub zaniechania swoich funkcjonariuszy,
jesli szkoda powstata wskutek wykonywania przez nich dziatalnosci
statutowej. W tej kwestii przywolywana z orzecznictwa Miedzynaro-
dowego Trybunatu Sprawiedliwosci (MTS) w zakresie podmiotowosci
organizacji miedzynarodowych byta i nadal pozostaje opinia doradcza
w sprawie odszkodowania za szkody poniesione w stuzbie Narodow
Zjednoczonych. MTS w swej opinii doradczej wyraznie stwierdzit, ze
ONZ moze by¢ podmiotem praw i obowiazkéw wynikajacych z norm
prawa miedzynarodowego, jednak podkreslit przy tym, ze nie nalezy
traktowa¢ ONZ na tych samych zasadach co panstwa, a tym bardziej
uznawa¢ ONZ za superpanstwo®. ONZ nie moze zatem mie¢ takich praw
i obowiazkow, jakie mozna przypisa¢ panstwom ja tworzacym. Powinna

7 W. Czaplinski, Odpowiedzialnos¢ paristwa czlonkowskiego za akty organizacji miedzy-
narodowych, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2006, R. 68, z. 2, s. 106.

8 Advisory Opinion, Reparation for Injuries Suffered in the Service of the United
Nations, I.C.J. 174 (Apr. 11, 1949).
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raczej przyjmowac na siebie obowiazki oraz korzysta¢ z uprawnien,
ktére sa konieczne do wykonywania przez nia funkcji, do ktérych zo-
stala powotana’.

W odniesieniu do podlegania, a jednoczesnie respektowania przez
sity ONZ prawa humanitarnego stanowisko podlegato ewolucji. W prze-
sztosci twierdzono, ze ani sily pokojowe ONZ, ani tez poszczegdlne pan-
stwa wydzielajace sily nie sa zaangazowane w konflikt zbrojny, a tym
samym nie moga by¢ strona konfliktu i konsekwentnie nie sa zwigzane
MPH. Takie stanowisko, pozostajace dzi§ w mniejszosci, uzasadniano
faktem, ze misje sa bezstronne, obiektywne, neutralne, dzialaja w imie-
niu spotecznosci miedzynarodowej, nie mozna ich wiec traktowac jako
strony konfliktu w rozumieniu Konwencji genewskich (KG) z 1949 r.1°

Wspodlczesnie wydaje sie kwestia oczywista, ze ONZ zaangazowana
w operacje wojskowa lub bioraca udziat w konflikcie zbrojnym musi
stosowac sie do norm MPH''. Implementacja MPH napotyka jednak
na pewne trudnosci. MPH oparte jest na prawie traktatowym, a tak-
ze na normach miedzynarodowego prawa zwyczajowego. ONZ nie
jest strona zadnych norm traktatowych dotyczacych MPH. Wynika to
z wielu powodéw. Oczywiscie, wiele norm nie daje wyraznie mozliwo-
$ci bycia strona traktatu organizacji miedzynarodowej, gdyz odnosza
sie one tylko do panstw jako podmiotéw prawa miedzynarodowego.
Niektére normy stanowia réwniez, ze pewne dziatania ze swej natury
moga by¢ podejmowane wylacznie przez panstwa. Ponadto ONZ, po-
dejmujac sie aktywnosci, ktéra wymaga ze swej istoty stosowania MPH,

® Omoéwienie opinii doradczej zob. B. Krzan, Odpowiedzialnos¢ panstwa czlonkow-
skiego z tytutu dzialalnosci organizacji miedzynarodowych, Wroctaw 2013, s. 62. Zob. tez
S.P. Sheeran, A Constitutional Moment?: United Nations Peacekeeping in the Democratic
Republic of Congo, ,International Organizations Law Review” 2011, no. 1, s. 66; K.E. Sams,
IHL Obligations of the UN in International Missions, w: International Military Missions and
International Law, ,International Humanitarian Law Series” 2011, t. 31, s. 45.

10 Konwencje genewskie (Dz.U. 1956 Nr 38, poz. 174); D. Shraga, R. Zacklin, The
Applicability of International Humanitarian Law to United Nations Peacekeeping Operations:
Conceptual, Legal and Practical Issues, Report to the Symposium on Humanitarian Action
and Peacekeeping Operations, 22-24 June 1994, ICRC, Geneva 2004, s. 39-48, i zawarte
tam wskazanie ewolucji pogladéw.

I Niejednokrotnie mandat danej misji literalnie wskazuje, ze sily pokojowe ONZ sa
zobowiazane w swych dziataniach do przestrzegania MPH. Dodatkowo Sekretarz Gene-
ralny w celu zobowiazania sil pokojowych ONZ do stosowania MPH wydat instrukcje
dla sit pokojowych ONZ, zobowiazujac je pod pewnymi warunkami do respektowania
MPH, zob. Secretary-General's Bulletin on the Observance by United Nations Forces of Inter-
national Humanitarian Law, UN Doc. ST/SGB/1993/13, 6 August 1999, www.undocs.org
(dostep: 111 2020).
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czego najlepszym przykladem jest kierowanie misji pokojowych na
terytorium trwajacego konfliktu zbrojnego, stara sie unika¢ otwartego
twierdzenia o jednostronnym stosowaniu MPH. Deklaruje jedynie, ze
w trakcie swojej dziatalnosci bedzie postepowac zgodnie z duchem
i zasadami MPH", niejednokrotnie zastrzegajac, ze dziatajac w imie-
niu miedzynarodowej spotecznosci, nie powinna by¢ utozsamiana
z byciem strona konfliktu, a tym bardziej wladza okupacyjna zgodnie
z postanowieniami KG*.

Jezeli przyjmiemy zatem, ze ONZ na mocy miedzynarodowego pra-
wa zwyczajowego moze by¢ podmiotem prawa i obowiazkéw wyni-
kajacych z prawa miedzynarodowego, w tym MPH, powinna takze na
zasadzie mutatis mutandis respektowad normy, ktére mozna z samej ich
natury zastosowac do organizacji i ktére pozostaja w zgodzie z celem
i zasadami funkcjonowania organizacji.

2. Definicja konfliktow zbrojnych i umiejscowienie w nich
roli sit pokojowych ONZ

Rozwazania na temat podlegania przez ONZ normom prawa miedzy-
narodowego pod wzgledem podmiotowym nalezy uznac za zasadne.
Niemniej jednak w odniesieniu do MPH istota podlegania tym normom
jest przede wszystkim wypelnienie ich pod wzgledem funkcjonalnym.

Punktem wyjscia do analizy jest rozdzielenie dwdch gatezi prawa
miedzynarodowego: ius in bello i ius ad bellum'. Prawna podstawa sto-
sowania MPH nie zalezy bowiem od spelnienia przestanek, ktére daja
podstawe prawna do uzycia sily, takich jak rezolucje RB ONZ, ale od
wypelnienia warunkéw wynikajacych z postanowiert MPH, w szczegol-
nosdci art. 2 i 3 KG. Praktyczne podejscie do kwestii stosowania MPH
sprowadza sie zatem do okreslenia, czy sily miedzynarodowe, ktére
operuja w danej misji, spelnia przestanki do bycia podmiotem, wobec
ktérego normy MPH maja zastosowanie.

12 Przyktadem moga by¢ réwniez umowy o statusie misji podpisywane miedzy ONZ
a panstwem gospodarzem, zob. D. Shraga, The United Nations as an Actor Bound by Inter-
national Humanitarian Law, ,International Peacekeeping” 1998, no. 5.

13 Zob. R. Murphy, UN Peacekeeping in Lebanon, Somalia and Kosovo: Operations and
Legal Issues in Practice, Cambridge 2007, s. 248.

14 K. Okimoto, The Distinction and Relationship between Jus ad Bellum and Jus in Bello,
Oxford 2011, s. 17; A. Orakhelashvili, Overlap and Convergence: The Interaction Between Jus
ad Bellum and Jus in Bello, ,Journal of Conflict and Security Law” 2007, no. 12, 5. 167-170.



54 JACEK STOCHEL

Tak tez jest w przypadku sit pokojowych ONZ. To nie zalozenia
wyrazone w mandacie operacji, ale konkretne dzialania sit w danej
operacji powinny determinowac stosowanie przez nie i wzgledem nich
MPHP". Przyjecie zalozenia o wylaczeniu sit pokojowych ONZ z za-
kresu podmiotowego MPH, w tym z bycia strona konfliktu zbrojnego,
stworzytoby dwuznaczna sytuacje. Sily pokojowe ONZ spelniatyby
okreslone w MPH warunki uznania za podmiot, przeciw ktéremu moz-
na prowadzi¢ dziatania zbrojne, atak na takie sity méglby by¢ jednak
uznany za zlamanie prawa miedzynarodowego. Statut rzymski wyraz-
nie bowiem stanowi, ze zamierzone kierowanie atakéw na personel,
instalacje, materialy, oddziaty lub pojazdy zwiazane z pomoca huma-
nitarna lub misjami pokojowymi (peacekeeping missions) dziatajacymi
na podstawie Karty NZ, tak dtugo, jak sa one uprawnione do ochrony
przystugujacej osobom cywilnym i obiektom cywilnym na podstawie
miedzynarodowego prawa konfliktéw zbrojnych, uznaje sie za zbrod-
nie wojenna'®. Chcac dodatkowo wzmocni¢ ochrone personelu ONZ,
z inicjatywy SG ONZ opracowano konwencje dotyczaca bezpieczen-
stwa cztonkow personelu ONZ. Konwencja w swej tresci podobnie
nie ma zastosowania do misji wymuszania pokoju (peace enforcement)
ustanowionych na mocy Rozdzialu VII Karty NZ, w ktérych personel
misji jest zaangazowany w dzialania przeciwko zorganizowanym si-
fom zbrojnym, do ktérych maja zastosowanie postanowienia prawa
odnoszace sie do miedzynarodowych konfliktéw zbrojnych'”. Ponadto,

15 The Interim Law of Armed Conflict Manual, DM 112, Directorate of Legal Services,
New Zealand Defence Force, Wellington, New Zealand 1992, § 1902, s. 19; The Law
of Land Warfare, United States, FM 27-10, Department of the Army Field Manual, 1956.

16 Zgodnie z normami MPH ludnos$¢ cywilna korzysta z ochrony, chyba zZe bie-
rze bezposredni udzial w dzialaniach zbrojnych. Pomijajac kwestie trudnosci oceny
bezposredniego udziatu ludnosci cywilnej w dziataniach zbrojnych, wielos¢ definicji
i przyjetych rozwiazan, oznacza to, zZe za zbrodnie wojenna uznaje sie tylko atak na sily
pokojowe ONZ wykonujace zadania w ramach rozdziatu VI Karty NZ (peacekeeping),
lecz tylko tak dtugo, jak sa uprawnione do ochrony przystugujacej osobom cywilnym.
Statut nie ma zastosowania do innych dziatari, np. misji wymuszania pokoju (peace
enforcement missions) w ramach rozdziatu VII Karty NZ. Zob. Statut rzymski, art. 8 2(b)
(iii) — dotyczacy konfliktéw zbrojnych o charakterze miedzynarodowym i odpowiednio
w art. 8 2(e)(iii) - dotyczacy konfliktéw niemiedzynarodowych.

7 W kwestiach szczegdtowych zob. Konwencja o bezpieczenstwie personelu Orga-
nizacji Narodéw Zjednoczonych i personelu wspdtdziatajacego sporzadzona w Nowym
Jorku 9 XII 1994 r. i tam wprowadzone rozszerzenia stosowania Konwencji na inne
przypadki, co poteguje niezrozumiatos¢ i chaotycznos¢ ustanowionych norm. Obecnie
strona konwengcji sa 94 panistwa, w tym Polska, https://treaties.un.org/pages/ViewDe-
tails.aspx?src=TREATY &mtdsg_no=XVII[-8&chapter=18&clang=_en (dostep: 1112020).
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w celu doprecyzowania regulacji prawnomiedzynarodowych i wyrazne-
go wskazania zakresu stosowania MPH przez sily pokojowe ONZ, Se-
kretarz Generalny opublikowal biuletyn, w ktérym wskazano, ze sity
pokojowe ONZ zaréwno w trakcie dziatan egzekucyjnych (enforcement
action), jak i w operacjach pokojowych, gdzie uzycie sity jest dozwolone
w ramach obrony koniecznej, powinny stosowac¢ fundamentalne zasady
i reguly MPH. Brzmienie art. 1.1 sugeruje, Ze ,fundamentalne” zasa-
dyireguly MPH maja zastosowanie do sit pokojowych ONZ w sytuacji
istnienia konfliktu zbrojnego w przypadku, gdy sily pokojowe ONZ sa
w nim aktywnie zaangazowane jako strona walczaca, do czasu ustania
tego zaangazowania. Zdanie drugie artykulu okresla zakres funkcjonal-
ny, ktéry rozciaga sie zaréwno na akcje wymuszenia pokoju (rozdziat
VII Karty NZ), jak i misji pokojowych, kiedy dozwolone jest uzycie sit
w obronie koniecznej (Rozdziat VI Karty NZ). W zdaniu tym zawarto

jednak wyrazenie ,odpowiednio” (accordingly), co sugeruje, ze w tym
przypadku maja zastosowanie rowniez przestanki, ktére okreslono
w zdaniu pierwszym, czyli koniecznos$¢ istnienia konfliktu zbrojnego
oraz rozciagniecie zasad MPH tylko na czas aktywnego zaangazowania
jako strona walczaca. Takie brzmienie powoduje, ze w przypadku misji
pokojowej stabilizacyjnej, gdzie nie mamy do czynienia z konfliktem
zbrojnym, np. misja UNIFIL czy UNDOF, normy MPH niekoniecznie
musza by¢ przez sity pokojowe respektowane. Mozna by zatem wnio-
skowad, ze sily pokojowe zobowiazane sa do stosowania MPH tylko
w przypadku aktywnego zaangazowania jako strona walczaca. Brakuje
doprecyzowania pojecia aktywnego zaangazowania, wobec czego moz-
na to pojecie rozpatrywac¢ w sposéb deklaratywny. W takiej sytuacji to
sity pokojowe ONZ mialyby decydujacy glos w kwestii, czy ich dzia-
tania nalezy traktowac jako zaangazowanie w konflikt zbrojny, a takie
dzialanie wprowadzatoby trudnosci w stosowaniu MPH w praktyce'.

8 Zob. United Nations, Secretary-General’s Bulletin: Observance by United Nations
Forces of International Humanitarian Law, UN Doc. ST/SGB/1999/13, August 6, 1999,
atakze: O. Engdahl, A Rebuttal to Eric David, ,International Review Red Cross” 2014, no. 95,
5.669; S. Sheeran, S. Case, The Intervention Brigade: Legal Issues for the UN in the Democratic
Republic of the Congo, International Peace Institute, November 2014, s. 11.

Wprawdzie koncepcja czasowego posiadania statusu kombatanta dla sil pokojowych
ONZ byta przedmiotem debat trybunatéw miedzynarodowych (zob. Decision on the
Confirmation of Charges (Prosecutor v. Abu Garda), ICC 02/05-02/09, 8 February 2010,
§ 83, za: Y. Arai-Takahashi, The Intervention Brigade. The Intervention Brigade Within The
MONUSCO. The Legal Challenges of Applicability and Application of IHL, ,Questions of
International Law” 2015, no. 5, s. 18), niemniej jednak zréwnanie niezaangazowanych
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Zakladajac zatem, ze sity pokojowe ONZ sa kierowane w miejsca,
gdzie trwa lub trwal konflikt zbrojny, nalezy w pierwszej kolejnosci usta-
li¢, czy rzeczywiscie mamy do czynienia z konfliktem zbrojnym i jakiego
rodzaju, przyjmujac stosowany w prawie miedzynarodowym podziat
na konflikt zbrojny o charakterze miedzynarodowym i niemiedzyna-
rodowym, a nastepnie przeprowadzi¢ analize zaangazowania w nim
sit pokojowych ONZ.

Do ustalenia istnienia konfliktu miedzynarodowego nie jest ko-
nieczne prowadzenie powaznych walk czy dziatan zbrojnych. Istotne
jest ustalenie stron konfliktu. Zgodnie z decyzja Miedzynarodowego
Trybunatu Karnego ds. bytej Jugostawii (ICTY) konflikt zbrojny istnieje,
ilekro¢ panstwa uciekaja sie do uzycia swoich sit zbrojnych'. Mie-
dzynarodowy Czerwony Krzyz w oficjalnym komentarzu interpretuje
natomiast wspdlny art. II Konwencji genewskich w sposéb szerszy,
twierdzac, ze przyczynkiem do stosowania MPH sa ,réznice powstate
miedzy dwoma panstwami i prowadzace do interwencji sil zbrojnych”*.

Nieco trudniej jest okresli¢ istnienie konfliktu o charakterze nie-
miedzynarodowym. Konieczne jest wypelnienie kryteriéw ustanowio-
nych w art. 1(2) Protokotu Dodatkowego II*' do Konwencji genewskich
i art. 8(2)(d) Statutu rzymskiego®. Ze wzgledu na brak klarownej defi-
nicji tego rodzaju konfliktu nalezy domniemywac, ze istnieje on wtedy,

sit pokojowych ONZ w ramach konfliktu zbrojnego z uprawnieniami ludnosci cywilnej
niebioracej bezposredniego udziatu w konflikcie zbrojnym moze wprowadza¢ pewien
dysonans. Nalezy przylaczy¢ sie do stanowiska wiekszosci przedstawicieli doktryny,
ze sily pokojowe ONZ sa objete MPH do czasu, kiedy przestana by¢ strona konfliktu
zbrojnego nie w jednostkowym dzialaniu, ale w operacji wojskowej jako catosci.

1 Decision on Defence Motion for Interlocutory Appeal on Jurisdiction (Prosecutor
v. Tadic), Case No.IT-94-1-AR72, 70 (Int'l Crim. Trib. for the Former Yugoslavia Oct. 2, 1995).

20 J. Picket, Commentary on the Geneva Convention for the Amelioration of the Condition
of the Wounded and Sick in Armed Forces in the Field, Geneva 1952, s. 32.

21 Artykut 2(1) Protokotu dodatkowego do Konwengji genewskich dotyczacy ofiar
niemiedzynardowych konfliktéw zbrojnych podaje definicje negatywna niemiedzy-
narodowego konfliktu zbrojnego: Niniejszy protokdt nie ma zastosowania do takich
wewnetrznych napie¢ i niepokojow, jak: rozruchy, odosobnione i sporadyczne akty
przemocy oraz inne dzialania podobnego rodzaju, ktére nie sa uwazane za konflikty
zbrojne, zob. Protokoly dodatkowe do Konwencji genewskich z dnia 12 VIII 1949 r.:
Protokél I — dotyczacy ochrony ofiar miedzynarodowych konfliktéw zbrojnych oraz
dotyczacy ochrony ofiar niemiedzynarodowych konfliktéw zbrojnych — Protokét 11
(Dz.U. 1992 Nr 41, poz. 175).

2 Zgodnie ze Statutem MTK za konflikty zbrojne posiadajace charakter niemiedzy-
narodowy nie mozna uzna¢ konfliktéw, ktére przejawiaja sie w postaci wewnetrznych
zamieszek i napie¢, takich jak bunty oraz odizolowane i sporadyczne akty przemocy lub
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gdy dziatania osiagna pewien poziom intensywnosci, ktéry wykracza
poza uznanie ich za wewnetrzne niepokoje czy napiecia, ktére moga
by¢ powszechnie obserwowane w czasie buntéw i sporadycznych aktow
przemocy®. Mozna zatem przyja¢, ze warunki do uznania konfliktu za
niemiedzynarodowy sa trudniejsze do ustalenia niz postawione zgod-
nie z art. 2 Konwencji genewskich dla konfliktéw miedzynarodowych,
gdzie nieistotne sa kwestie intensywnoscii czasu prowadzenia dzialan
zbrojnych, ale wylacznie zakres podmiotowy?*.

Generalna tendencja zauwazalna w praktyce prowadzi jednak do
wniosku, Ze coraz czesciej zaniza sie prog intensywnosci konfliktu, co
powoduje watpliwosci, czy mamy do czynienia z konfliktem niemiedzy-
narodowym czy jeszcze z przypadkiem wewnetrznych niepokojow badz
napiec¢®. Kwestie intensywnosci konfliktu, w szczegdlnosci na potrzeby
miedzynarodowego prawa zwyczajowego, w literaturze okresla sie na
podstawie decyzji Trybunatu ds. bylej Jugostawii w sprawie Prokurator
przeciwko Tadic. Trybunal stwierdzil, Ze za konflikt zbrojny o charakte-
rze niemiedzynarodowym nalezy uzna¢ konflikt, ktory istnieje, kiedy
dochodzi do konfrontacji lub przedtuza sie zbrojna przemoc pomiedzy
sitami rzadowymi a zorganizowanymi grupami zbrojnymi lub miedzy
tymi grupami w obrebie panstwa®. Nie oznacza to jednak, ze konflikt
winien mie¢ charakter ciagly, nieprzerwany czy dtugotrwaty”. Moze on
objawiac sie w powtarzajacych sie badz sporadycznych zbrojnych kon-
frontacjach przeplatanych okresem wzglednego spokoju®. Intensyw-
nos¢ konfliktu mozna oceniad przez wiele czynnikéw, takich jak: liczba
potyczek, czas trwania, intensywnos¢ indywidualnych konfrontacji,

inne dzialania o podobnym charakterze, zob. Rzymski Statut Miedzynarodowego Try-
bunatu Karnego sporzadzony w Rzymie dnia 17 VII 1998 r. (Dz.U.2003 Nr 78, poz. 708).

2 Judgment (Prosecutor v. Limaj et al.), Case No. IT-03-66-T (Int'l Crim. Trib. for the
Former Yugoslavia 30 XI 2005), § 90; zob. tez ICRC, Commentary on the First Geneva Con-
vention: Convention (I) for the Amelioration of the Condition of the Wounded and Sick in Armed
Forces in the Field, pod red. ].M. Henckaertsa, 2nd ed., 2016, § 387.

2 T. Ferraro, The Applicability and Application of International Humanitarian Law to Mul-
tinational Force, ,International Review of the Red Cross” 2013, vol. 95, s. 575-576.

S, Vité, Typology of Armed Conflicts in International Humanitarian Law: Legal Concepts
and Actual Situations ,International Review of the Red Cross” 2009, vol. 91, s. 76.

2 Decision on Defence Motion for Interlocutory Appeal on Jurisdiction (Prosecutor
v. Tadic), § 70.

77 S. Boelaert-Suominen, Commentary: The Yugoslav Tribunal and the Common Core
of Humanitarian Law Applicable to All Conflicts, ,Leiden Journal of International Law” 2000,
no. 13, s. 634-635.

2 T. Ferraro, op. cit., s. 579.
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rodzaj uzywanego do walk uzbrojenia i sprzetu wojskowego, liczba ofiar,
zakres szkéd w mieniu, liczba 0séb, ktére zmuszone byly do opusz-
czenia strefy walk ze wzgledéw bezpieczenstwa, czy analiza konfliktu
wskazujaca na jego rozprzestrzenianie sie®.

Pomimo ze postanowienia Konwencji Genewskiej wyraznie wska-
zuja, iz uzbrojone grupy opozycyjne powinny mie¢ pewien poziom
organizacji, aby méc dokonywac dzialan o charakterze zbrojnym?’, Pro-
tokol dodatkowy Il wprowadza kolejne kryteria i stanowi, ze takie grupy
zbrojne powinny pozostawa¢ pod dowddztwem?® i sprawowac kontrole
nad czescia terytorium tak, aby by¢ zdolnymi do prowadzenia ciagtych
i skoordynowanych operacji wojskowych, oraz przestrzegac¢ prawa mie-
dzynarodowego, w tym niniejszego protokotu®. Kazdy zatem konflikt,
w celu uznania go za konflikt o charakterze niemiedzynarodowym,
podlega stosownej ocenie w odniesieniu do jego stron, w szczegdlnosci
niepanstwowych grup zbrojnych oraz zakresu dziatan.

Funkcjonowanie operacji pokojowej ONZ w miejscu, gdzie trwa
konflikt zbrojny, sprowokowato dyskusje dotyczaca tego, jak nalezy
charakteryzowac taki konflikt. W doktrynie i literaturze wyrazano po-
glad, ze zaangazowanie sit pokojowych ONZ w konflikt powoduje

,Anternacjonalizacje” konfliktu bez wzgledu na to, kto jest strona prze-
ciwna®. Powyzsze stanowisko prezentowane byto w szczegdlnosci na
poczatku tworzenia misji pokojowych opartych na mandatach, ktére
wymuszaly koniecznos¢ prowadzenia pewnych dzialan operacyjnych,
a nie tylko obserwacji. Zgodnie z tym pogladem wazne bylo zrédlo

» Judgment (Trial Chamber) (The Prosecutor v. Boskoski), Case No. IT-04-82-T (Int']
Crim. Trib. for the Former Yugoslavia 10 VII 2008), § 177-193.

% Judgment (Prosecutor v. Limaj et al.), Case No. IT-03-66-T (Int'l Crim. Trib. for the
Former Yugoslavia 30 XI 2005), § 90; Judgment (Prosecutor v. Haradinaj et al.), Case No
IT-04-84-T (Int'l Crim. Trib. for the Former Yugoslavia 3 IV 2008), § 60.

31 1. Pejic, The Protective Scope of Common Article 3: More Than Meets the Eye, ,Interna-
tional Review of the Red Cross” 2011, vol. 93, s. 3—4, 11, 35.

32 W przeciwienstwie do art. 3 Konwencji genewskich Protokét II wylacza koniecz-
nos¢ istnienia konfrontacji pomiedzy niepanstwowymi silami zbrojnymi. Niemniej
jednak art. 1(1) protokotu wyraznie stwierdza, rozwija i uzupelnia art. 3, wspdlny dla Kon-
wencji genewskich z dnia 12 VIII 1949 r., nie zmieniajac warunkéw jego zastosowania.

3 F. Seyersted, United Nations Forces in the Law of Peace and War, Leyden 1966, s. 213;
D. Shraga, The United Nations as an Actor..., s. 74; R. Kolb, Applicability of International
Humanitarian Law to Forces Under the Command of an International Organization, w: Report:
Expert Meeting on Multinational Peace Operations Applicability of International Humanita-
rian Law and International Human Rights Law to UN Mandated Forces, pod red. A. Faitea,
J.Labbe Greniera, Geneva 2004, s. 62, https://www.icrc.org/eng/resources/documents/
publication/p0912.htm (dostep: 1 11 2020).
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uprawnien wydanych sitlom pokojowym ONZ, tj. oparte na prawie
miedzynarodowym i angazujace podmioty w ramach sit pokojowych,
ktére pochodza z réznych panstw. Takie zalozenie powodowato jednak,
ze sitly pokojowe ONZ zawsze uczestniczylyby w miedzynarodowym
konflikcie zbrojnym, a tym samym byty zobowiazane do stosowania
postanowien odnoszacych sie tylko do miedzynarodowych konfliktéw
zbrojnych.

Obecnie przyjmuje sie, ze w przypadku, gdy sity pokojowe ONZ
prowadza dzialania przeciw sifom zbrojnym innego panstwa, mamy
do czynienia z miedzynarodowym konfliktem zbrojnym. Taki wnio-
sek plynie z wczesniej przyjetego stanowiska dotyczacego stosowania
MPH wzgledem ONZ, a wiec z faktu, ze obie walczace strony sa podmio-
tami prawa miedzynarodowego posiadajacymi zdolnos$¢ prawnomie-
dzynarodowa®, a ONZ powinna respektowac te normy mutatis mutandis.
Oczywiste jest, ze sit pokojowych ONZ nie mozna wprost utozsamiac
z sitami jakiegokolwiek panstwa albo sitami koalicyjnymi panstw. ONZ
zawsze akcentuje, ze wydzielone sily pokojowe podlegaja operacyjnej
kontroli dowd6dztwa misji, ktore jest organem pomocniczym organizacji,
ich podmiotowos¢ jest odrebna od narodowych kontyngentéw misji,
a w relacjach z innymi podmiotami niz panstwa ich sily winny by¢
postrzegane jako aktorzy niepanstwowi (cho¢ ztozone z sit zbrojnych
panstw), lecz nie o takim samym charakterze jak inne niepanstwowe
grupy zbrojne. Jezeli zatem sily pokojowe ONZ wystepuja przeciw
niepanstwowym grupom zbrojnym, nalezy stwierdzi¢, ze mamy do czy-
nienia z niemiedzynarodowym konfliktem zbrojnym i w tym przypadku
sily pokojowe ONZ maja obowiazek respektowania norm odnoszacych
sie do niemiedzynarodowych konfliktéw zbrojnych per analogiam™.

3 T. Ferraro, op. cit., s. 596.

% Z taka sytuacja mamy do czynienia w misji MONUSCO w Kongu, gdzie czes¢
pododdziatéw misji tworzaca Brygade Interwencyjna (Intervention Force Brigade, IFB),
zostala upowazniona do przeprowadzania ukierunkowanych operacji ofensywnych,
jednostronnie lub wspdlnie z FARDC, w sposéb zdecydowany, wysoce mobilny i wszech-
stronny, zgodnie z prawem miedzynarodowym, w tym miedzynarodowym prawem
humanitarnym, oraz z nalezyta starannoscia w zakresie praw czlowieka, aby zapobiec
ekspansji grup zbrojnych, zneutralizowac te grupy i rozbroi¢ je, aby ograniczy¢ zagro-
zenia stwarzane przez zbrojne grupy wobec wladzy panstwowej i bezpieczenstwa we
wschodniej czedci DRK oraz stworzy¢ przestrzen dla dzialan stabilizacyjnych, zob. Rezo-
lucja RB ONZ z dnia 28 VI 2013 1., S/Res./2098, § 9, www.undocs.org (dostep: 1112020).
Zob. S. Sheeran, S. Case, The Intervention Brigade...; L. Muller, The Force Intervention Briga-
de — United Nations Forces Beyond the Fine Line Between Peacekeeping and Peace Enforcement,

,Journal of Conflict & Security Law” 2015, vol. 20, no. 3, s. 359-381; E. Sperotto, Hic
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Do uznania sit pokojowych ONZ za strone konfliktu zbrojnego
konieczne jest wiec prowadzenie przez te sily dziatan przeciw sifom
rzadowym lub grupom zbrojnym, takze tym, ktére walcza z sitami rza-
dowymi*. Takie dziatania sprawiaja, ze sity pokojowe nie tylko zobowia-
zane s do respektowania norm MPH, ale réwniez staja sie podmiotem,
wobec ktérego normy te moga by¢ egzekwowane.

3. Utozsamianie dziatan misji pokojowych ONZ
z dziatalnoscia organizacji -
kwestia alokacji odpowiedzialnosci

Kwestia podziatu i przyjecia odpowiedzialnosci za naruszenie MPH
miedzy panstwami a organizacja miedzynarodowa jest tematem sze-
rokiej dyskusji. W odniesieniu do odpowiedzialnosci panstw czton-
kowskich za zobowiazania organizacji miedzynarodowej scieraja sie
ze soba trzy poglady. Zgodnie z pierwszym odpowiedzialnos¢ panstwa
nalezy do podstawowych zasad prawa miedzynarodowego i zadne
panstwo nie moze sie od niej uwolni¢ poprzez utworzenie organi-
zacji miedzynarodowej — odpowiedzialnos¢ organizacji ma jedynie
charakter subsydiarny”. Wedlug drugiego pogladu panstwa czton-

Abundant Leones: The UN Combat Mission in the Democratic Republic of the Congo, ,Global
Jurist” 2014, no. 14, s.101-120; D. Whittle, Peacekeeping in Conflict: The Intervention Brigade,
MONUSCO, and the Humanitarian Law to United Nation Forces, ,Georgetown Journal of
International Law” 2015, no. 46, s. 831-875; O. Spijkers, The Evolution of United Nations
Peacekeeping in the Congo, ,Journal of International Peacekeeping” 2015, no. 19, s. 88-117.

% Takie podejscie do definiowania rodzaju konfliktu i roli sit pokojowych ONZ zgod-
ne jest z zaproponowana przez Miedzynarodowy Czerwony Krzyz teoria stosowania tzw.
fragmented approach, z wykorzystaniem orzeczenia Nicaragua v. US. Sprowadza sie ona do
analizy relacji miedzy walczacymi stronami z uwzglednieniem norm MPH. Stanowisko
to podzielaja zaréwno Miedzynarodowy Trybunal Karny, jak i Miedzynarodowy Try-
bunat Karny ds. byltej Jugostawii, a takze spotykane jest w literaturze przedmiotu. Zob.
Decision on the Confirmation of Charges (Pre-Trial Chamber I) (The Prosecutorv. Lubanga
Dyilo), Case No. ICC-01/04-01/06, 29 12007, § 209, Judgment (Trial Chamber I) (The
Prosecutor v. Lubanga Dyilo), Case No. ICC-01/04-01/06, 14 111 2012,8 536, 565; Decision
on Defence Motion for Interlocutory Appeal on Jurisdiction (Prosecutor v. Tadic),§ 77,
a takze T. Ferraro, op. cit., s. 596.

3 T. Stein, Kosovo and the International Community. The Attribution of Possible Inter-
nationally Wrongful Acts: Responsibility of NATO or of Its Member States, w: Kosovo and
the International Community, pod red. C. Tomuschata, The Hague 2002, s. 192 — autor
publikacji przywoluje wspdlna i solidarna (joint and several) odpowiedzialno$¢ panistw
cztonkowskich NATO za dzialania w Kosowie, opierajac swoja opinie m.in. na ograni-
czonych mozliwosciach budzetu NATO.
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kowskie nie moga odpowiadac za dzialania organizacji ze wzgledu
na odrebna podmiotowos$¢ miedzynarodowa, chyba ze traktat zato-
zycielski stanowi inaczej albo mozna znalez¢ jakie$ inne podstawy
przypisania dzialania panstwu’®®. Wedlug trzeciego pogladu nie mozna
stwierdzi¢ obowiazywania zadnej reguty w tym zakresie, a wszelkie
rozstrzygniecia powinny by¢ podejmowane w odniesieniu do danego
przypadku, biorac pod uwage szczegdlne okolicznosci sprawy oraz
wszelkie stosowne dokumenty miedzynarodowe, zwlaszcza traktaty
zalozycielskie organizacji*.

Generalna zasada przyjeta w orzecznictwie miedzynarodowym sta-
nowi, ze odpowiedzialnos¢ za dziatania, gdy w nastepstwie akcji woj-
skowej nastapi naruszenie prawa, powinno ponosi¢ to panstwo, ktére
sprawuje efektywna kontrole nad personelem na danym obszarze poza
swoim terytorium*. Nie ma zatem znaczenia sprawowanie ogolnej
kontroli nad terytorium, gdyz jak stwierdzit MTS, zbyt daleko rozciaga
sie wiez, ktéra musi istnie¢ miedzy postepowaniem organu panstwa
a jego odpowiedzialnoscia miedzynarodowa*'.

Problematyka odpowiedzialnosci organizacji miedzynarodowej za
dziatania personelu przekazanego przez panstwa czlonkowskie do
organizacji miedzynarodowej, dokonane w trakcie wykonywania ope-
racji porzadkowania danej organizacji, byla przedmiotem wielu roz-
strzygnie¢ sadow miedzynarodowych. O ile Miedzynarodowy Trybunat
Karny stat na stanowisku, ze odpowiedzialnos¢ nalezy przypisac temu
podmiotowi, ktéry sprawuje kontrole ogélna nad podmiotami bioracymi

¥ R. Higgins, The Legal Consequences for Member States of the Non-Fullfilment by Inter-
national Organizations of their Obligations Toward Third Parties, ,Annuaire de I'Institut de
droit international” 1995, 66-1, s. 415.

¥ 1. Seidl-Hohenveldern, International Economic Law, wyd. 2, Dordrecht-Boston—Lon-
don 1992, s5.182-183, za: W. Czaplinski, op. cit., s. 110; B. Krzan, op. cit., s. 168; UN Doc.
A/CN.4/636, pkt 11.B.29, s. 36. Zob tez Draft Articles on the responsibility of international
organisation, Report of the ICL, 2011, UN Doc.A/66/10.

% Wyrok ETPC w sprawie Loizidou przeciwko Turcji z 23 11 1995 r. (wstepne zastrze-
zenia), nr skargi 15318/89, § 62.

# Military and Paramilitary Activities in and against Nicaragua (Nicaragua v. United
States of America), Merits, Judgment, 27 VI 1986, IC] Rep 1986. Trybunat podkredlit, ze
odpowiedzialnos¢ panstwa za dziatania podmiotéw niepanstwowych wchodzi w gre
tylko w sytuacji ich catkowitej zaleznosci od panstwa albo pelnej kontroli panstwa nad
ich dziataniami. Takie podejscie mozna jednak uznac za nierealistyczne, gdyz spelnienie
przestanki catkowitej zaleznosci czy pelnej kontroli nad podmiotami niepanstwowymi
i przypisania odpowiedzialnosci panstwu za ich dziatania moze napotkac na trudnosci
dowodowe, zob. . Kranz, Standardy przypisania w kontekscie miedzynarodowej odpowiedzial-
nosci za uzycie sily zbrojnej, ,Kwartalnik Prawa Publicznego” 2009, nr 3-4, s. 26.
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udziat bezposrednio w operacji*?, o tyle stanowisko Europejskiego Try-
bunatu Praw Cztowieka (ETPC) nie byto juz tak zasadnicze i ulegato
zmianom w kolejnych orzeczeniach.

W sprawie Bankowi¢ i inni przeciwko Belgii i innym* dotyczacych nalo-
tow NATO na Belgrad w 1999 r., opierajac sie na zasadzie tzw. ogolnej
kontroli, ETPC uznat za niedopuszczalne rozszerzanie swojej jurys-
dykcji na organizacje miedzynarodowa przeprowadzajaca operacje
wojskowa na danym terytorium. Oznaczato to posrednio, ze odpowie-
dzialno$¢ za dziatania przypisal organizacji, a nie panstwom. Podobne
rozstrzygniecie zapadto w sprawie Beric¢ i inni przeciwko BiH, w ktérym
ETPC uznal, ze efektywna pelna kontrole nad operacja NATO w BiH
sprawowala Rada Bezpieczenstwa, a zatem to ONZ, a nie NATO czy
panstwa czlonkowskie biorace udzial w operacji winna ponosi¢ odpo-
wiedzialnos¢ za zabronione dziatania lub zaniechania personelu.

W kolejnych orzeczeniach zaczeto sktania¢ sie do przypisywania
odpowiedzialnosci podmiotowi, ktéry sprawuje faktyczna wladze nad
jednostka w trakcie jego dziatania, uznajac, ze taka wladze sprawuje
dane panstwo pomimo wydzielenia swojego personelu do operacji
nadzorowanej przez inny podmiot. Tak np. w sprawie Al-Skeinii i inni
przeciwko Wielkiej Brytanii** sad zastosowal model jurysdykcji personal-
nej nad funkcjonariuszem panstwa, biorac pod uwage dwa czynniki, tj.
kontrole nad terytorium i jurysdykcje personalna. ETPC stwierdzil, ze
za czyny objete skarga odpowiedzialnos¢ ponosi nie ONZ, ale Wielka
Brytania, ktéra sprawowata w wiekszym stopniu niz ONZ efektywna
peina kontrole nad dziataniami w potudniowym Iraku w ramach Mie-
dzynarodowych Sit Zadaniowych*.

Wspomniane rozstrzygniecia dotyczyly jednak sytuacji, gdy pod
auspicjami ONZ i na podstawie rezolucji Rady Bezpieczenstwa inna

#2 Decision on Defence Motion for Interlocutory Appeal on Jurisdiction (Prosecutor
v. Tadic), § 137. Zob tez A. Czapliniska, Odpowiedzialnos¢ organizacji migdzynarodowych
Jjako element uniwersalnego systemu odpowiedzialnosci miedzynarodowej, L6dz 2014, s. 266.

# Decyzja ETPC z 12 XII 2001 r. w sprawie Bankovi¢ i inni przeciwko Belgii i innym,
skarga nr 52207/99.

# Al-Skeini and Others v. United Kingdom, Application no. 55721/07, Council of
Europe: European Court of Human Rights, 7 VII 2011, https://www.refworld.org/ca-
ses,ECHR,4e2545502.html (dostep: 1 II 2020).

% Zob. M. Szuniewicz, Operacje wojskowe autoryzowane przez Rade Bezpieczeristwa ONZ
a problem odpowiedzialnosci miedzynarodowej, VII Kolokwium Naukowe Praw Czlowieka
i Miedzynarodowego Prawa Humanitarnego, Torun, 4-5 XII 2014 r., s. 365, i zawarta
tam analiza dotychczasowych ustalen sadéw miedzynarodowych.
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organizacja lub koalicja panstw prowadzila operacje, w sktad ktorej
wchodzily sily konkretnych panstw. Kwestia odpowiedzialnosci stricte
misji Narodéw Zjednoczonych i panstw wydzielajacych sity do nich
nie byta przedmiotem rozstrzygnie¢ sadowych.

Problematyka ta zajela sie Komisja Prawa Miedzynarodowego*.
W swojej ocenie przyjeta do analizy dwie mozliwe sytuacje. Pierwsza
ma miejsce, gdy panstwo calkowicie oddaje do dyspozycji organiza-
¢ji miedzynarodowej pewne podmioty (swoje sily czy tez pojedyn-
czy personel), co wiaze sie z tym, ze ich postepowanie utozsamiane
jest z wykonywaniem funkcji organizacji. Oznacza to, ze organizacja
w takim przypadku ponosi odpowiedzialnos¢ za ich dziatania. Druga
sytuacja ma miejsce wtedy, gdy podmioty panstwa przekazane orga-
nizacjom miedzynarodowym nadal pozostaja w pewnym stopniu pod-
legte panstwu, co skutkuje przypisaniem organizacji miedzyrzadowej
odpowiedzialnosci za ich dziatania lub zaniechania tylko wtedy, gdy
sprawuje ona efektywna kontrole nad ich postepowaniem, co jest zbiez-
ne z orzecznictwem MTS.

Dowodzenie misja sprawuje gtléwnodowodzacy sitami misji ONZ. To
on formutuje rozkazy operacyjne, ktore sptywaja do podlegtych mu ope-
racyjnie pododdziatéw. Dowddca kontyngentu narodowego dostosowuje
ten rozkaz do swoich potrzeb i mozliwosci. Tres¢ zawarta w jego rozkazie,
a takze sposob jego wykonania moga by¢ uzaleznione od stosownych
instrukcji narodowych. Ponadto panstwo wysylajace moze wprowadzi¢
ograniczenia w wykonywaniu mandatu. Zastrzezenia takie sa przekazy-
wane do gléwnodowodzacego misja w momencie przystepowania do
udzialu w misji, ale moga by¢ uzupeltniane réwniez w jej trakcie. Moga
one spowodowa¢, ze dowddca kontyngentu narodowego ma uprawnie-
nie do odmowy wykonania rozkazu gtéwnodowodzacego misja.

Jezeli zatem personel kontyngentu narodowego pozostajacy pod
ogodlna wltadza ONZ podejmuje konkretne dziatania lub tez wzbrania
sie przed ich podjeciem ze wzgledu na instrukcje pochodzace z kraju,
woweczas ich dzialania czy zaniechania powinny by¢ przypisywane
panstwu, a nie organizacji*. A contrario mozna przyja¢, ze w przypadku

¢ General Assembly, International Law Commission, Second Report on the Respon-

sibility of International Organizations, A/CN.4/541 (2.4.2004), § 9; UN, Report of the
International Law Commission, A/66/10 (2011), s. 88.

7 Tak tez ustalenia sadéw krajowych odnoszace sie do udziatu wojsk belgijskich

i holenderskich w ramach misji w Ruandzie i Bosni: wyrok w sprawie Mukeshimana-

-Ngulinzira i inni przeciwko Belgii i innym z 8 XI1 2010 r., R.g. nr 04/4807/A107/15547/A,
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dziatann podejmowanych zgodnie z instrukcjami i rozkazami gtow-
nodowodzacego misja pokojowa ONZ, ktdére nie sa dzialaniami ultra
vires, pelna odpowiedzialnosc¢ za takie dzialania i konsekwencje z nich
wynikajace winny spoczywac na organizacji miedzynarodowej.

Ta trudnos$¢ w ocenie, czy rozkaz zostal wykonany zgodnie z zale-
ceniami organizacji, czy tez uwzglednit réwniez narodowe instrukcje,
nakazuje przyja¢ posrednie rozwiazanie. Odpowiedzialnos¢ za dzia-
tania sil pokojowych ONZ powinna by¢ subsydiarna i w zaleznosci od
konkretnego dziatania w wiekszym lub mniejszym stopniu obciaza¢
czy to organizacje, czy panstwo wydzielajace sity do misji*, co zgodne
jest z opisana wyzej teoria, ktéra nakazuje wszelkie rozstrzygniecia
podejmowac w odniesieniu do danego przypadku, biorac pod uwage
szczegodlne okolicznosci sprawy oraz wszelkie stosowne dokumenty
miedzynarodowe, zwlaszcza traktaty zatozycielskie organizacji, a takze
procedury krajowe danego kontyngentu i zastrzezenia, ktére do spo-
sobu wykonania mandatu zglosilo dane panstwo.

Podsumowanie

Rozdzial VII Karty Narodéw Zjednoczonych dal mozliwos$¢ tworzenia
sit zbrojnych przez ONZ, przy zalozeniu, ze kontyngenty narodowe
panstw przekazane do misji pokojowej mialy wejs¢ w pelna jej pod-
legtos¢. W praktyce aktywnos¢ panstw ograniczyla sie do wydzielenia
swoich sit na potrzeby danej operacji. Panstwa, pomimo przekaza-
nia wladzy, zachowuja uprawnienia do kontroli nad pododdziatami
swoich sil zbrojnych, co nie wylacza odpowiedzialnosci panstw za
dzialania swoich sil zbrojnych w ramach danej organizacji. Za takim
stanowiskiem przemawia fakt, ze czesto organizacje miedzynarodowe
nie maja mozliwosci ustanowienia zasad kontroli i ich egzekwowania

ILDC 1604 (Be 2010), Court of First Instance of Brussels, Oxford Reports on Inter-
national Law in Domestic Courts, vol. 1604; wyrok Sadu Apelacyjnego w Hadze
w sprawie Nuhanovic z 5 VII 2011 r., LjN BR5388, ILDC 1742 (NL 2011), za: M. Szu-
niewicz, op. cit., s. 376.

8 Istotny jest tu sposdb realizacji mandatu. Ogoélne postanowienie moze brzmie¢
tak, ze nalezy zrobi¢ wszystko, co mozliwe, do przywrdcenia pokoju, a metody zastoso-
wane przez dane sity moga w praktyce oznaczac naruszenie norm MPH. Brak definicji
neutralizacji i duza liczba poje¢ niedookreslonych zawarta w mandacie sprawily, ze
dziatania sit ONZ w Kongu zostaly wykorzystane do walki o wladze w panstwie, w celu
wyeliminowania opozycyjnych przeciwnikéw prowadzacych dziatania zbrojne.
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wzgledem sil wydzielonych przez panistwa wykonujace zadania w imie-
niu organizacji*’. Podlegaja one kontroli operacyjnej, ale nie sa pod
dowddztwem ONZ*. Pelna kontrola nad sitami zbrojnymi pozostaje
w kompetencji panistw narodowych, co oznacza, ze dalej dziataja jako
organy konkretnego panstwa. Powoduje to watpliwos¢ w ustaleniu,
kto faktycznie sprawuje kontrole nad ich dziataniem i czyje polecenia
(rozkazy) sa wykonywane®.

Operacje ONZ, przeprowadzane na podstawie mandatu udzielonego
zgodnie z rozdziatami VI i VII Karty ONZ, spelniaja istotna role w przy-
wracaniu i utrzymywaniu pokoju i bezpieczenstwa. Jako instytucje po-
wszechnie akceptowane przez spolecznos¢ miedzynarodowa, powinny
miec zapewniona ochrone w swoim dziataniu. Niemniej jednak coraz
czesciej, pomimo zapewnien Rady Bezpieczenstwa, ze wzgledu na swdj
mandat misje pokojowe ONZ nie respektuja podstawowych regul: bez-
stronnosci, uzycia sity tylko w obronie wlasnej lub w obronie mandatu
oraz zgody panstwa goszczacego na obecnos¢ na swoim terytorium sit
Narodéw Zjednoczonych.

Koniecznos$¢ konstruowania mandatow, ktére niejednokrotnie
upowazniaja do uzycia sily, i to nie tylko w obronie wtasnej czy obro-
nie mandatu, jest konsekwencja zmiany srodowiska bezpieczenstwa,
w ktérym przyszio funkcjonowaé¢ misjom pokojowym ONZ. Takie
dzialanie moze jednak spowodowac sytuacje, w ktorej sily pokojowe
ONZ moga zosta¢ uznane za strone konfliktu w rozumieniu MPH>.
Cho¢ Rada Bezpieczenstwa ONZ, jako organ polityczny spotecznosci
miedzynarodowej, jest w sposéb nieskrepowany uprawniona do po-
dejmowania decyzji w sprawie misji pokojowych ONZ i ich mandatu,

* M. Hirsch, The Responsibility of International Organizations Towards Third Parties,
Dordrecht—-Boston—-London 1995, s. 107.

50 United Nations Peacekeeping Operations: Principles and Guidelines, Department of
Peacekeeping Operations, 2008, s. 68.

°1 Misje pokojowe ONZ przez Komisje Prawa Miedzynarodowego zostaly zaliczone
do kategorii organéw, ktérych postepowanie jest przypisywane panstwu wysylajacemu
lub organizacji miedzynarodowej na podstawie testu efektywnej kontroli, zob. Gene-
ral Assembly, International Law Commission, Second Report on the Responsibility of
International Organizations, s. 26.

2 Na przyktad po uchwaleniu mandatu misji MONUSCO rzecznik ruchu M23
oswiadczyl, ze ze wzgledu na udzielony Brygadzie Interwencyjnej mandat, moze ona
by¢ podmiotem ataku.Ponadto oswiadczyt, ze wobec braku wyraznego oddzielenia od
pozostatych sit MONUSCO, réwniez pozostale sily potencjalnie powinny by¢ uwazane
za strone konfliktu zbrojnego i sa narazone na atak, zob. NGOs Concerned about New
DRC Intervention Brigade, IRIN News, s. 10.
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pomimo sygnaléw przekazywanych przez Sekretariat ONZ> zdaje sie
nie dostrzegac tej kwestii i dalej dziala w przekonaniu, ze kazdy atak na
sity pokojowe ONZ jest zlamaniem prawa miedzynarodowego, a jego
sprawcy powinni zosta¢ osadzeni>.

Praktyka pokazuje, ze granica miedzy typowymi operacjami utrzy-
mania pokoju a operacjami, w ktérych ONZ prowadzi bardziej ofensyw-
ne dzialania ulega stopniowemu zatarciu®. O tym, czy sily pokojowe
ONZ moga by¢ podmiotem, wobec ktérego maja zastosowanie normy
MPH, nie powinien decydowa¢ mandat ani inne wytyczne Sekretarza
Generalnego ONZ, ale spelnienie przestanek wynikajacych z MPH do
uznania takich sit za strone konfliktu.

W wielu przypadkach dziatalnos¢ misji pokojowych ONZ moze
prowadzi¢ do naruszenia norm MPH. Pomimo uznawania misji poko-
jowych ONZ za organy pomocnicze organizacji, za ktére winna ona
ponosi¢ odpowiedzialnos¢, kontyngenty narodowe nie sa przekazywane
pod wyltaczna wtadze organizacji i nie przestaja dziala¢ jako organy
panstwa. W celu ustalenia odpowiedzialnosci za nieprzestrzeganie
MPH konieczne jest w kazdym przypadku dokonanie analizy zaleznosci

% S. O'Brien, Statement by the Under-Secretary-General for Legal Affairs and UN Legal
Counsel Delivered to the International Law Commission, Geneva 2013, http://legal.un.org/
ilc/sessions/65/Statement%20byTheLegal %20.Counsel.pdf (dostep: 1112020). Zob. tez
wypowiedz szefa misji MONUSCO, ktéry jedynie potepit ataki na sity pokojowe ONZ,
powstrzymujac sie od kwalifikowania tego czynu jako zbrodni wojennej (M. Kobler,
Strongly Condemns the Killing of UN Peacekeeper by M23, Press Release, August 28, 2013).

> Pomimo wydania o$wiadczenia dla prasy dotyczacego misji w Kongu, gdzie
stwierdzono, ze celowy, bezposredni atak na personel, instalacje, zasoby, pododdzialy
czy pojazdy zaangazowane w misje pokojowa, zgodnie z Karta NZ, tak dtugo, jak sa
uprawnieni do korzystania z ochrony przystugujacej osobom cywilnym czy cywilnym
obiektom zgodnie z prawem miedzynarodowych konfliktéw zbrojnych, stanowi prze-
stepstwo w rozumieniu prawa miedzynarodowego, to jednak odnowienie rezolucji
dotyczacej MONUSCO dalej zawierato sformulowanie, ze jakiekolwiek ataki na sily po-
kojowe ONZ, bez wskazywania jakichkolwiek wylaczen, beda traktowane jako zbrodnia
wojenna, a sprawcy powinni zosta¢ osadzeni. Zob. odpowiednio UN Security Council,
Press Statement on Democratic Republic of Congo, UN Doc. SC/11108, August 29, 2013;
Security Council Report, Democratic Republic of the Congo, July 2013 Monthly Forecast,
New York, www.securitycouncilreport.org/monthly-forecast/2013-07/democratic_re-
public_of_the_congo_2.php; Rezolucja RB ONZ 2147 z dnia 28 V12014 r. przedluzajaca
misje MONUSCO, S/RES/2147 (dostep: 1 11 2020).

% Wiele misji nazywanych misjami pokojowymi zgodnie z rezolucja RB ONZ dziata
na podstawie mandatu z rozdziatu VII Karty, zob. Y. Arai-Takahashi, The Intervention
Brigade...; Report Uniting Our Strengths for Peace: Politics, Partnership and People, High-Level
Independent Panel on UN Peace Operations (HIPPO Report), UN Doc. A/70/95-S/2015/446,
2015, www.undocs.org (dostep: 1 11 2020).
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miedzy dzialaniami organizacji a dziataniami sit danego panstwa w ra-
mach misji pokojowej oraz ustalenie systemu dowodzenia i ,efektywnej”
kontroli®.

THE LIABILITY OF THE UNITED NATIONS PEACE OPERATIONS
FOR VIOLATION OF INTERNATIONAL HUMANITARIAN LAW

Summary

Operations under the auspices of the Security Council mandate span over 70 years.
Repeatedly involved in resolving armed conflicts, they have made a significant
contribution to ensuring security and stability around the world. In practice, they
have taken the form of operations by individual states, coalitions, other internation-
al organizations or simply as United Nations missions composed of contingents
provided by Troop Contribution Countries (TCC).

While operations under the auspices of the United Nations have been involved
on several occasions in offensive activities under Chapter VII of the Charter of the
United Nations, and the question of responsibility for these actions has been the sub-
ject of many legal analyses and judgments, missions organized by the United
Nations are always recognized as neutral, and their activities as conciliatory and
focused on monitoring the cessation of hostilities, or supervising the disengagement
between the parties of the conflict, with the use of force limited to self-defence. Thus,
such operations benefited from legal protection, and any action against them was
considered a violation of international law.

The current engagement of United Nations goes far beyond the traditional un-
derstanding of peacekeeping operations. UN missions are frequently authorized
to employ all necessary means, up to and including the use of lethal force or even
neutralization of the armed group. This creates a situation where in the light of
International Humanitarian Law, such actions can be recognized as involvement
in armed conflict.

This article is intended to show the problems that the international community
will soon face to in using United Nations’ missions as an instrument for resolving
armed conflicts and as a tool for restoring peace and providing stability and security
in the area of operations.

It presents the processes of decision-making and subordination, which in some
circumstances might result in the United Nations missions being deprived of legal
protection and, in addition, made liable for non-compliance with the provisions of
International Humanitarian Law.

Keywords: International Humanitarian Law — United Nations — Peacekeeping
Operations - International Responsibility

* T.D. Gill, Legal Aspects of the Transfer of Authority in UN Peace Operations, ,Netherlands
Yearbook of International Law” 2011, vol. 42, s. 53.
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Gminny Program Profilaktyki i Rozwiazywania
Problemow Alkoholowych jako podstawowa
forma realizacji zadan wiasnych gminy

z zakresu profilaktyki i rozwiazywania
problemow alkoholowych

Wprowadzenie

Reaktywowany w 1990 r. samorzad terytorialny i przeprowadzony
proces decentralizacji znalazly swoje odzwierciedlenie w przenie-
sieniu na szczebel gminy obowiazku prowadzenia profilaktycznej
dziatalnosci w zakresie probleméw alkoholowych oraz ich rozwiazy-
wania. Oznacza to, ze ustawodawca przywiazuje znaczaca wage do
kwestii dziatan o charakterze reglamentacyjnym, profilaktycznym oraz
przeciwdzialania negatywnym skutkom spozywania alkoholu zaréw-
no w zyciu rodzinnym, jak i spolecznym. Nie ulega watpliwosci, ze
problemy zwiazane ze spozywaniem alkoholu nalezy analizowac¢ nie
tylko na plaszczyznie prawnej, lecz takze medycznej, psychologicznej
i spotecznej'.

Stosowany w Polsce system profilaktyki i rozwiazywania probleméw
alkoholowych sytuuje samorzady gminne jako jednostki terytorialne
odgrywajace w nim fundamentalna role. Kazda rada gminy ma obo-
wiazek uchwalania programéw na podstawie ustawy o samorzadzie

*Danuta Biniasz-Celka, mgr, Uniwersytet im. Adama Mickiewicza w Poznaniu, dan-
kacelka@onet.pl, https://orcid.org/0000-0001-6306-6152.

! R.Romm, Problemy zwigzane z alkoholem — pojecia i metodologia, w: Alkohol oraz zwig-
zane z nim problemy spoleczne i zdrowotne, Warszawa 1986, s. 98 i n.
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gminnym? (a takze przepiséw innych ustaw?), w tym réwniez na podsta-
wie Ustawy z dnia 26 pazdziernika 1982 r. o wychowaniu w trzezwosci
i przeciwdziataniu alkoholizmowi*) Gminnego Programu Profilaktyki
i Rozwiazywania Probleméw Alkoholowych (dalej GPPiRPA lub ,pro-
gram”). Program uwzglednia obszary dziatan, ktére wymienia art. 4!
ust. 1 u.w.t.p.a. oraz zalecenia zawarte w rekomendacjach opraco-
wanych przez Panstwowa Agencje Rozwiazywania Problemoéw Alko-
holowych (PARPA)® do ktérej organ wykonawczy gminy (wdjt lub
burmistrz) przesyta sprawozdanie® z dziatalnosci samorzadéw lokal-
nych w zakresie profilaktyki i rozwiazywania probleméw alkoholowych
w terminie do dnia 15 kwietnia roku nastepujacego po roku, ktérego
dotyczy sprawozdanie.

W Polsce gléwnym aktem prawnym, ktoéry reguluje kwestie zwia-
zane z problematyka wychowania w trzezwosci i przeciwdzialania
alkoholizmowi, jest u.w.t.p.a. Co prawda, nie jest to jedyny akt praw-
ny, lecz inne regulacje prawne’ tylko fragmentarycznie odnosza sie
do kwestii alkoholowych. Ustawa ta formuluje zadania publiczne
zmierzajace do zminimalizowania negatywnych skutkéw spozywania
alkoholu, a takze przeciwdzialania jego niekontrolowanemu spozy-
waniu®. Ponadto jej przepisy przewiduja znaczaca role samorzadu
gminnego w realizowaniu dzialan w zakresie walki z nalogiem al-
koholowym. Dziatania te podejmowane sa na trzech ptaszczyznach:
(1) powotania gminnej komisji rozwiazywania probleméw (art. 4!
ust. 3 u.w.t.p.a.); (2) ustalania w drodze uchwal maksymalnej liczby

2 Ustawa z dnia 8 I11 1990 r. 0 samorzadzie gminnym (tekst jedn. Dz.U. 2020, poz. 713),
dalej ,u.s.g.”.

3 Jest to np. Ustawa z dnia 29 VI 2005 r. o przeciwdzialaniu przemocy w rodzinie
(tekst jedn. Dz.U. 2020, poz. 218), na podstawie ktérej rada gminy uchwala Program
przeciwdzialania przemocy w rodzinie, nastepnie Program wspierania rodziny, ktéry
rada gminy uchwala na podstawie Ustawy z dnia 9 VI 2011 r. o wspieraniu rodziny
i systemie pieczy zastepczej (tekst jedn. Dz.U. 2019, poz. 1111 ze zm.).

* Tekst jedn. Dz.U. 2019, poz. 2277 ze zm., dalej ,u.w.t.p.a.”.

S https://www.parpa.pl (dostep: 13 111 2020).

¢ https://www.parpa.pl/images/file/PARPA_G1_2019.pdf (dostep: 13 III 2020).

7 Sa to np. Ustawa z dnia 12 III 2004 r. o pomocy spotecznej (tekst jedn. Dz.U. 2019,
poz. 1507 ze zm.); Ustawa z dnia 11 IX 2015 r. o zdrowiu publicznym (tekst jedn.
Dz.U. 2019, poz. 2365 ze zm.), dalej ,u.z.p.”; Ustawa z dnia 29 VI 2005 r. o przeciwdzia-
faniu przemocy w rodzinie (tekst jedn. Dz.U. 2020, poz. 218); Ustawa z dnia 19 VIII 1994 r.
o ochronie zdrowia psychicznego (tekstjedn. Dz.U. 2018, poz. 1878 ze zm.).

8 Por. J. Auleytner, K. Glabicka, Polityka spoleczna pomigdzy opiekuriczoscig a pomocni-
czoscig, Warszawa 2000, s. 16.
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zezwolen na sprzedaz napojow alkoholowych oraz zasad usytuowania
miejsc sprzedazy i podawania napojéw alkoholowych (art. 12 ust. 1-3
u.w.t.p.a.); (3) wydawania zezwolen na sprzedaz alkoholu (art. 18 ust. 1
u.w.t.p.a.) i kontrolowania zasadnosci korzystania z tych zezwolen
(art. 18 ust. 8 u.w.t.p.a.).

GPPiRPA jest podstawowa forma realizacji zadan wlasnych gminy
w obszarze profilaktyki alkoholowej podejmowana corocznie przez
rade gminy. Nadto nalezy podkresli¢, ze realizacja zadan z zakresu
profilaktyki i rozwiazywania probleméw alkoholowych w ramach pro-
gramu stanowi czes¢ strategii rozwiazywania problemoéw spolecznych
okreslonych w Narodowym Programie Zdrowia na lata 2016-2020°.
Warunkiem sine qua non jest to, by gminny program pozostal zgodny
z dyspozycja ustawy o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdziataniu
alkoholizmowi oraz by zakres i spos6b realizacji zadait odpowiadat
lokalnym potrzebom srodowisk, w zaleznosci od skali poszczegélnych
zapotrzebowan i uzaleznien wystepujacych na terenie gminy, jak i moz-
liwosci ich wykonania.

W opracowaniu prezentowane beda nastepujace tezy:

1. zakres rzeczowy programu nalezy uznac za obligatoryjny, co ozna-
cza, ze podczas jego uchwalania zaden z obszaréw wskazanych w art. 4!
ust. 1 u.w.t.p.a. nie powinien zosta¢ pominiety;

2. GPPiRPA nie jest aktem prawa powszechnie obowiazujacego,
jest natomiast wewnetrznym planem dzialania gminy w okreslonym
zakresie;

3. wstepem do opracowania gminnego programu powinna by¢ prze-
prowadzona diagnoza sytuacji spolecznej, ktéra zgodnie z art. 16b ust. 2
pkt 1 Ustawy z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy spotecznej' stanowi ele-
ment strategii rozwiazywania probleméw spotecznych, o ktérej mowa
w art. 16b ust. 1 u.p.s.;

4. Gminna Komisja Rozwiazywania Probleméw Alkoholowych (da-
lej: GKRPA lub komisja) jest jednym z realizatoréw programu, a zara-
zem najwazniejszym podmiotem w zakresie rozwiazywania problemoéw
alkoholowych. Jej powolanie jest obligatoryjne.

W artykule zwraca sie uwage na sile obowiazujacych unormowan
prawnych w zakresie profilaktyki i rozwiazywania probleméw alkoho-
lowych. Mozliwosci, jakie stworzyt ustawodawca organom gminy, t;.

® Dz.U. 2016, poz. 1492.
10 Tekst. jedn. Dz.U. 2019, poz. 1507 ze zm., dalej ,u.p.s.”.
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radzie gminy i wojtowi badz burmistrzowi, pozwalaja adekwatnie do
potrzeb lokalnych mieszkancéw ksztaltowac polityke wobec alkoholu.
W GPPiRPA wazne jest to, aby cele programu i efektywnos¢ ich wyko-
nania stanowily rzeczywista pomoc w drodze do profilaktyki i rozwia-
zywania problemoéw alkoholowych.

1. Szczegotowe zadania gminy w zakresie wychowania
w trzezwosci i przeciwdziatania alkoholizmowi

W mysl art. 18 ust. 2 pkt 15 u.s.g. do wylacznej wlasciwosci rady gminy
nalezy stanowienie w innych sprawach zastrzezonych ustawami. Po-
wolany przepis ma istotne znaczenie w zakresie kompetencji organu
stanowigcego gminy do podjecia uchwaly w sprawie Gminnego Progra-
mu Profilaktyki i Rozwiazywania Probleméw Alkoholowych. GPPiRPA
zobowiazuje gmine do prowadzenia dziatar z zakresu profilaktyki
i rozwiazywania probleméw alkoholowych oraz integracji spotecznej
0s6b uzaleznionych od alkoholu (art. 4'ust. 1i2 u.w.t.p.a.). Zadania te
realizuje samorzad poprzez realizatoréw programu'' z udziatem srod-
kéw (dochodéw), o ktérych mowa w art. 18, art. 18" i art. 11'u.w.t.p.a.
przeznaczonych na ten cel (art. 182u.w.t.p.a.).

Istota programu jest ograniczenie negatywnych konsekwencji spotecz-
nych, w tym szczegoélnie szkdd zdrowotnych i zaburzen zycia rodzinnego,
wynikajacych z uzywania alkoholu oraz zjawiska picia alkoholu i podej-
mowania innych zachowan ryzykownych przez dzieci i mtodziez. Nalezy
pamietad, ze cho¢ ustawa postuguje sie sformulowaniem ,zadanie”, to
mowa o obszarach, ktére dopiero w gminnym programie sa wypelniane
konkretnymi zadaniami adekwatnymi do potrzeb lokalnej spotecznosci.
Ustawodawca, wymieniajac je jako realizowane ,w szczego6lnosci’, nadat
im range pierwszenstwa oraz rekomendacji. Nadto zwrot ,w szczegdl-
nosci” umozliwia organom gmin dookreslanie jeszcze innych zadan
pozadanych w spotecznoscilokalnej. Planujac zadania w poszczegdlnych
obszarach, nalezy bezwzglednie przestrzega¢ ustawowego wymogu
dotyczacego ich merytorycznego zwiazku z profilaktyka i rozwigzywa-
niem robleméw alkoholowych. Tylko takie przedsiewziecia moga bowiem

! Naleza do nich np. Osrodek Pomocy Spotecznej, Gminna Komisja Rozwiazywania
Probleméw Alkoholowych, organizacje pozarzadowe, szkoly, punkty konsultacyjno-in-
formacyjne, policja, placowki wsparcia dziennego, poradnie psychologiczno-pedago-
giczne, Swietlice szkolne realizujace program profilaktyczny.
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zosta¢ wpisane do gminnego programu i sfinansowane ze srodkéw po-
chodzacych z oplat za korzystanie z zezwolen na sprzedaz napojow
alkoholowych'?. Potwierdza to takze Uchwata Kolegium Regionalnej Izby
Obrachunkowej w Rzeszowie z dnia 10 stycznia 2012 r. wskazujaca, ze
,dochody z optat za zezwolenia wydane na podstawie art. 18 lub art. 18’
oraz dochody z optat okreslonych w art. 11! wykorzystywane beda na
realizacje gminnych programdéw oraz zadan realizowanych przez pla-
cowke wsparcia dziennego”'?. Konsekwencja tego przepisu jest obowia-
zek gminy kazdorazowego sprawdzania przy przeznaczaniu srodkéw
pienieznych, czy okreslone zadanie jest przewidziane w programie.

Ustawodawca w art. 4' ust. 1 u.w.t.p.a. wskazal, jakie konkretnie
obszary naleza do zadan wlasnych gminy. Sa to:

,1) zwiekszanie dostepnosci pomocy terapeutycznej i rehabilitacyjnej
dla 0s6éb uzaleznionych od alkoholu;

2) udzielanie rodzinom, w ktérych wystepuja problemy alkoholowe
pomocy psychospotecznej i prawnej, a w szczegdlnosci ochrony przed
przemoca w rodzinie;

3) prowadzenie profilaktycznej dziatalnosci informacyjnej i eduka-
cyjnej w zakresie rozwiazywania probleméw alkoholowych i przeciw-
dzialania narkomanii, w szczegdlnosci dla dzieci i mlodziezy, w tym
prowadzenie pozalekcyjnych zajec¢ sportowych, a takze dzialan na rzecz
dozywiania dzieci uczestniczacych w pozalekcyjnych programach opie-
kunczo-wychowawczych i socjoterapeutycznych;

4) (uchylony);

5) wspomaganie dziatalnosci instytucji, stowarzyszen i 0s6b fizycz-
nych stuzacej rozwiazywaniu probleméw alkoholowych;

6) podejmowanie interwencji w zwiazku z naruszeniem przepiséw
okreslonych w art. 13'i 15 ustawy oraz wystepowanie przed sadem
w charakterze oskarzyciela publicznego;

7) wspieranie zatrudnienia socjalnego poprzez organizowanie
i finansowanie centréw integracji spotecznej”.

Nadzor nad realizacja programu sprawuje organ uchwatodawczy
(rada gminy), natomiast organ wykonawczy gminy (wéjt lub burmistrz)

12 Rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Matopolskiego z dnia 12 IV 2002 r., sygn.
PN 110911/63/02, OwSS 2003/1/16.

3 Uchwata Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej w Rzeszowie z dnia
1012012 r., sygn. 1/11/2012, LEX nr 1727480.

14 1. Skrzydto-Niznik, Komentarz do art. 2, w: 1. Skrzydlo-Niznik, G. Zalas, Ustawa
o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdzialaniu alkoholizmowi. Komentarz, Zakamycze 2002.
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odpowiedzialny jest za realizacje programu. Praktyka pokazuje, ze cho¢
nie wynika to bezposrednio z u.w.t.p.a., to woéjt lub burmistrz raportuje
radzie sprawozdanie z realizacji programu zaréwno w zakresie meryto-
rycznym, jak i finansowym. Zazwyczaj jest to termin do dnia 31 marca'
roku nastepujacego po roku, ktérego sprawozdanie dotyczy.

2. Kierunki polskiej polityki reglamentacyjnej i spoteczne;j
wobec alkoholu

Alkohol jako produkt jest legalnym towarem rynkowym, jednakze nie
jest takim samym towarem rynkowym jak inne towary, poniewaz
nie podlega zasadom wolnego rynku'®. Panstwo swiadome szkéd, ja-
kie powoduje jego uzywanie, bierze na siebie odpowiedzialnos¢ ogra-
niczenia negatywnych konsekwencji i ingeruje w kwestie zwiazane
z jego dostepnoscia'. Polityka wobec alkoholu ksztattowana jest zatem
gléwnie przez ustawodawce, zas realizacja jej zalozen nalezy do orga-
néw administracji rzadowej i samorzadowe;j'® oraz pozapanstwowych
podmiotéw polityki spolecznej. Polityka ta wskazuje rézne style jej
realizacji, m.in. styl wyzwalajacy (liberalny), opiekuniczy, bodZcowy
lub rygorystyczny, w zaleznosci od kategorii adresatéw polityki spo-
tecznej®. Bezsprzecznie trzeba bra¢ pod uwage, ze w sferze spotecznej
zadan samorzadu terytorialnego w zakresie wychowania w trzezwosci
i przeciwdzialania alkoholizmowi powinny by¢ stosowane nie tylko
instrumenty reglamentacyjne, ale takze wszelkie inne skuteczne formy
dzialan podmiotéw realizujacych polityke spoleczna®, pamietajac, ze
w przypadku administracji publicznej obowiazuje konstytucyjna zasada

13 Jest to termin zawarty w Gminnym Programie Profilaktyki i Rozwiazywania Pro-
bleméw Alkoholowych.

16 Przykladem srodkéw reglamentacyjnych jest m.in. limitowanie punktéw sprze-
dazy napojow alkoholowych, wydawanie zezwolen na sprzedaz i pobieranie oplat,
ograniczenia dotyczace reklamy oraz zasady usytuowania punktéw sprzedazy alkoholu.

17 B. Szmulik, M. Zmigrodzki, Wprowadzenie do nauki o paristwie i polityce, Lublin
2007, s. 14.

18 Por. E. Nowacka, Polski samorzqd terytorialny, Warszawa 2006, s. 68 in., 96 i n.

% Por. ]. Auleytner, K. Glabicka, op. cit., s. 79-115.

20 J. Supiniska, Style i instrumenty polityki spolecznej, w: Polityka spoleczna, pod red.
G. Firlit-Fesnak, M. Szylko-Skoczny, Warszawa 2007, s. 82 in.

2 B. Jaworska-Debska, Prawo administracyjne wobec uzaleznien, kierunki przemian,
w: Ewolucja prawnych form administracji publicznej. Ksigga jubileuszowa z okazji 60. rocznicy
urodzin Profesora Ernesta Knosali, Warszawa 2008, s. 149-150.
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legalnosci** i podmioty te moga stosowa¢ wyltacznie formy dzialania
prawnie dopuszczone®.

Polityka reglamentacyjna wobec alkoholu oznacza, Ze istnieja ogra-
niczenia dostepnosci alkoholu (art. 2 ust. 4 u.w.t.p.a.). Ustawodawca
wprowadzil takie regulacje, jak:

1. zakaz spozywania alkoholu w miejscach publicznych, z wyjatkiem
miejsc przeznaczonych do ich spozycia na miejscu, w punktach sprze-
dazy tych napojéw (art. 14 ust. 2a);

2. zakaz sprzedazy, podawania i spozywania alkoholu we wskaza-
nych miejscach, takich jak tereny szkot, placowki oswiatowo-wycho-
wawcze, zaklady pracy, domy wypoczynkowe i inne (art. 14 ust. 1-2,
art. 14 ust. 4);

3. ograniczenia w zakresie sprzedazy napojow alkoholowych okre-
Slonym kategoriom konsumentéw, np. zakaz sprzedazy napojéw alko-
holowych osobom niepetnoletnim lub osobom, ktérych zachowanie
wskazuje, ze sa w stanie nietrzezwosci (art. 15 ust. 1 pkt 11 2);

4. ograniczenia sprzedazy, podawania i spozywania napojow alko-
holowych do zawartosci nie wiekszej niz 3,5% alkoholu na imprezie
masowej, z wylaczeniem imprezy masowej podwyzszonego ryzyka,
oraz zakaz sprzedazy w twardych opakowaniach, takich jak szklo czy
metal, a takze inne tworzywa sztuczne, ktére wykorzystane niezgodnie
zich przeznaczeniem moga stanowic zagrozenie dla zycia lub zdrowia
ludzkiego (art. 8a Ustawy z dnia 20 marca 2009 r. o bezpieczenstwie
imprez masowych)*.

W polityce wobec alkoholu widoczna jest tzw. podwojna natura
alkoholu, ktéra polega na tym, ze z jednej strony alkohol jest towarem
konsumpcyjnym, czyli generuje zyski dla producentéw i sprzedawcéw,
umozliwia zatrudnianie sprzedawcéw oraz przynosi dochody dla rzadu
i samorzadow, a z drugiej strony jest substancja toksyczna i psychoak-
tywna. Interdyscyplinarnos¢ wobec profilaktyki alkoholowej wymusza
podejmowanie przez organy administracji publicznej, gléwnie samo-
rzad terytorialny, szerokiego spektrum dziatan zwiazanych ze spoteczna

2 Artykut 7 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 IV 1997 r. (Dz.U. Nr 78,
poz. 483 ze zm.).

2 E. Olejniczak-Szatowska, M. Stahl, Prawo administracyjne: pojecia, instytucje, zasady
w teorii i orzecznictwie, Warszawa 2004, s. 104 i n.; E. Olejniczak-Szatowska, M. Stahl, Po-
Jjecieirodzaje prawnych form dziatania administracji, w: Z. Duniewska, B. Jaworska-Debska,
R. Michalska-Badziak, E. Olejniczak-Szatowska, M. Stahl, Prawo administracyjne: pojecia,
instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, pod red. M. Stahl, Warszawa 2004, s. 377-381.

2 Tekst jedn. Dz.U. 2017, poz. 1160 ze zm.
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sfera w zakresie negatywnych skutkéw spozywania alkoholu®. Gminy
wplywaja na ograniczenie dostepnosci alkoholu za posrednictwem
organu uchwalodawczego (rady gminy), ktéry uchwala akty prawa
miejscowego w zakresie:

1. ustalenia maksymalnej liczby zezwolen na sprzedaz napojow alko-
holowych dla terenu catej gminy z podziatem na poszczegdlne jednostki
pomocnicze (sotectwa), dzielnice i osiedla (art. 12 ust. 1i 2 u.w.t.p.a.);

2. ustalenia zasad usytuowania miejsc sprzedazy i podawania napo-
jéw alkoholowych (art. 12 ust. 3 u.w.t.p.a.);

3. mozliwosci wprowadzania przez rade gminy zakazu sprzedazy
alkoholu w miejscach i obiektach lub na okreslonych obszarach innych
niz wskazane w ustawie, ze wzgledu na ich charakter (art. 14 ust. 6
uw.t.p.a.);

4. mozliwosci regulacji godzin nocnej sprzedazy napojow alkoho-
lowych w sklepach (art. 12 ust. 4 u.w.t.p.a.).

Wprawdzie gmina ma pewien zakres swobody w stanowieniu norm
prawnych wynikajacych z delegowania uprawnien do samodzielnego
okreslenia limitéw zezwolen na sprzedaz alkoholu oraz miejsc usy-
tuowania, to jednak swoboda ta jest ograniczona m.in. celami, ktére
przepisy prawa miejscowego dotyczace tego zagadnienia powinny re-
alizowac?®. W wyroku WSA w Olsztynie z dnia 15 pazdziernika 2019 r.
stwierdzono: ,akty prawa miejscowego, w szczegdlnosci uchwaty rady
gminy podejmowane na podstawie art. 12 ust. 1-3 ustawy z 1982 r.
o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdzialaniu alkoholizmowi, powinny
posiadac uzasadnienie. Wprawdzie, co do zasady, uregulowania u.s.g.
nie wprowadzaja obowiazku uzasadniania uchwatl organéw samorzadu,
jednak w swietle demokratycznego panstwa prawnego i adresowanego
do wszystkich organéw wladzy publicznej nakazu dziatania na podsta-
wie i w granicach prawa, niedopuszczalne jest podejmowanie aktow
wiadzy publicznej, w tym uchwal samorzadu, bez ujawniania przyczyn
przemawiajacych za konkretnym rozstrzygnieciem”*’.

Organ wykonawczy gminy wydajacy zezwolenie (decyzje admi-
nistracyjna) na sprzedaz alkoholu musi wiec uwzglednié, oprécz

% R.Budzisz, B. Jaworska-Debska, K. Wlazlak, Rola samorzqdu terytorialnego w zakresie
wychowania w trzezwosci i przeciwdziatania alkoholizmowi (czes¢ druga), ,Studia Prawno-
-Ekonomiczne” £.6dz 2009, s. 55-87.
2 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego (WSA) w Szczecinie z 30 V2018 .,
sygn. II SA/Sz 366/18, LEX nr 2503112.
¥ Wyrok WSA w Olsztynie z 15 X 2019 r., sygn. Il SA/O1 561/19, LEX nr 2736030.
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przepisdw rzeczonej ustawy, réwniez tres¢ uchwat rady gminy wydawa-
nych na podstawie art. 12 ust. 1-3 u.w.t.p.a. Uchwaly te maja charakter
przepiséw prawa powszechnie obowiazujacego (prawa miejscowego)
i niewatpliwie przy wydawaniu zezwolen na sprzedaz napojow al-
koholowych wiaza zaréwno jednostke (przedsiebiorce), jak i organy
wladzy publicznej®. Wydanie decyzji administracyjnej zezwalajacej na
sprzedaz napojow alkoholowych musi zosta¢ poprzedzone uzyskaniem
pozytywnej opinii gminnej komisji*’, wydanej w trybie art. 106 Ustawy
z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego®.
Pozytywna opinia jest warunkiem wstepnym uzyskania zezwolenia. Do-
piero wowczas, gdy opinia komisji jest pozytywna, organ wykonawczy
gminy rozwaza caloksztalt okolicznosci i wydaje decyzje merytorycz-
na, ktéra nie zawsze musi by¢ tozsama z opinia komisji. Podkreslenia
wymaga, ze w sytuacji, gdy opinia komisji jest negatywna, warunek
wstepny nie jest spelniony i zezwolenie nie moze zosta¢ wydane®!,
gdyz pozytywna opinia komisji stanowi ustawowa przestanke warun-
kujaca wydanie zezwolenia, o ktérym mowa w art. 18 ust. 1 u.w.t.p.a.?

Nie ulega watpliwosci, ze okreslony w art. 12 ust. 4 u.w.t.p.a. wymog
dotyczacy liczby zezwolen na sprzedaz alkoholu nie moze by¢ rozumia-
ny inaczej niz jako upowaznienie do okreslenia limitu zezwolen sprze-
dazy, poza ktérym nie jest dopuszczalne udzielenie innych zezwolen na
sprzedaz napojoéw alkoholowych, nie ma natomiast upowaznienia do
okreslenia warunkow udzielania zezwolen®. Przedsiebiorca, ktéry na-
ruszy jakikolwiek z ustawowych warunkéw sprzedazy napojéw alkoho-
lowych, musi wiedzie¢, ze naraza sie na utrate zezwolenia na sprzedaz
alkoholu. Sankcja ta jest nieunikniona, co wskazal WSA w Krakowie*.
Prowadzenie dzialalnosci gospodarczej polegajacej na sprzedazy na-
pojéw alkoholowych bez zezwolenia wlasciwego organu administracji
publicznej (wéjta badz burmistrza) nie jest mozliwe. Zaréwno doktryna,
jak i orzecznictwo zgodne sa co do charakteru zezwolenia udzielanego
przedsiebiorcy. Przyjmuje sie, ze dotyczy ono indywidualnej sprawy

2 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego (NSA) z 18 IX 2014 r., sygn. II GSK
1158/13, LEX nr 1572610.

2 Artykut 18 ust. 3a u.w.t.p.a.

3 Tekst. jedn. Dz.U. 2020, poz. 256 ze zm., dalej ,k.p.a.”.

31 Wyrok WSA w Szczecinie z 13 XI1 2018 r., sygn. I SA/Sz 1037/18, LEX nr 2609798.

32 Postanowienie Samorzadowego Kolegium Odwotawczego (SKO) w Gdarnisku
217 112009 1., sygn. 5106/08, LEX nr 5106/08.

% Wyrok NSA z 8 IX 2009 r., sygn. Il GSK 42/09, LEX nr 596809.

* Wyrok WSA w Krakowie z 27 I1 2018 r., sygn. IIl SA/Kr 1556/17, LEX nr 2458224.
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z zakresu administracji publicznej, podlegajacej zatatwieniu w trybie
postepowania administracyjnego i w formie decyzji administracyjnej®.

Eksperci Swiatowej Organizacji Zdrowia do Spraw Probleméw Zwia-
zanych z Konsumpcja Alkoholu juz w 1979 r. zwracali uwage na to, ze
problemy zwiazane z alkoholem nie sa wspéimierne z uzaleznieniem
i obejmuja wiele bardzo réznych szkoéd*. To nie tylko uzaleznienie
od alkoholu, ale dtuga lista r6znorodnych szkdd, ktére moga dotyczy¢
kazdego mieszkanca gminy. Biorac pod uwage to, jak rozmaite i uciaz-
liwe sa problemy zwiazane z alkoholem, wazne jest, aby rozumie¢,
ze dzialania podejmowane przez gminy w zakresie rozwigzywania
problemoéw alkoholowych sa adresowane nie tylko do grup wysokie-
go ryzyka, ale do kazdego mieszkanca gminy. Dzialania zaplanowane
w programie wpisuja sie¢ w zadania z zakresu Ustawy z dnia 12 marca
2004 r. o pomocy spolecznej*” oraz u.z.p., a wyliczenie w art. 2 u.z.p.
zadan zakresu zdrowia publicznego nalezy zestawic z definicja przyjeta
przez Swiatowa Organizacje Zdrowia, ktérej tre$¢ brzmi: ,zorganizo-
wany wysitek spoleczny, realizowany gléwnie przez wspdlne dziatania
instytucji publicznych, majacy na celu polepszenie, promocje, ochrone
i przywracanie zdrowia ludnosci; obejmuje m.in. takie rodzaje dziatal-
nosci, jak analize sytuacji zdrowotnej, nadzér zdrowotny, promocje
zdrowia, zapobieganie, zwalczanie choréb zakaznych, ochrone sro-
dowiska i sanitacje, dziatania przygotowawcze na wypadek katastrof
i naglych zagrozen zdrowotnych oraz medycyne pracy”*®.

W kwestii reglamentacji nie mozna pominac¢ zakazéw w zakresie
stosowania reklam napojéw alkoholowych oraz ich promocji. Zgodnie
z definicja zawarta w art. 2' u.w.t.p.a. za reklame napojéw alkoholowych
uznaje sie publiczne rozpowszechnianie znakéw towarowych napo-
jéw alkoholowych lub symboli graficznych z nimi zwiazanych, a takze
nazw i symboli graficznych przedsiebiorcéw produkujacych napoje
alkoholowe. Z kolei za promocje napojéw alkoholowych uznaje sie
publiczna degustacje napojow, rozdawanie rekwizytéw zwigzanych

% Wyrok NSA z 4 X 2006 r., sygn. II GSK 139/06, Legalis nr 82990; R. Budzisz,
B. Jaworska-Debska, K. Wlazlak, Rola samorzgdu terytorialnego w zakresie wychowania
w trzezwosci i przeciwdziatania alkoholizmowi (czesé pierwsza), ,Studia Prawno-Ekonomiczne”
146dz 2009, s. 76.

% K. Lukowska, Rozwigzywanie probleméw alkoholowych oraz ograniczanie dostepnosci
alkoholu w gminach i miastach. Przewodnik dla samorzgdowcéw, Warszawa 2018, s. 21.

% Tekst jedn. Dz.U. 2019, poz. 1507 ze zm.

3 H. Izdebski, Komentarz do art. 2, w: Ustawa o zdrowiu publicznym. Komentarz, pod
red. M. Dercza, H. Izdebskiego, T. Reka, Warszawa 2016.
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z napojami alkoholowymi oraz organizowanie premiowanej sprzedazy
napojow alkoholowych i inne formy publicznego zachecania do ich na-
bywania. WSA w Lodzi i NSA wskazuja, Ze ,kazde dzialanie zmierzajace
do publicznego rozpowszechniania znakéw towarowych napojéw alko-
holowych uznaje sie za reklame napojéw alkoholowych”®. Dodatkowo,
zgodnie z teza wyroku NSA z 13 lipca 2017 r., nalezy bra¢ pod uwage,
ze ,eksponowanie w oszklonej witrynie sklepowej jako oknie wystawo-
wym znakéw towarowych napojéw alkoholowych stanowi reklame tych
napojow w rozumieniu art. 2' ust. 1 pkt 3 ustawy z dnia 26 pazdziernika
1982 r. o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdzialaniu alkoholizmowi"*.
Powyzsze zakazy nie obejmuja reklamy i promocji napojow alkoholo-
wych wewnatrz pomieszczen hurtowni, wydzielonych stoisk lub punktéw
prowadzacych wylacznie sprzedaz napojéw alkoholowych oraz na tere-
nie punktéw prowadzacych sprzedaz napojoéw alkoholowych przezna-
czonych do spozycia w miejscu sprzedazy*'. Na uwage zastuguje fakt, ze
istnieja dowody naukowe potwierdzajace istnienie znaczacego wplywu
reklamy alkoholu na wielkos¢ probleméw powodowanych przez alkohol.
Kraje, ktére wprowadzity catkowity zakaz reklamy alkoholu odnotowaty
spadek liczby ofiar Smiertelnych wypadkéw samochodowych*2.

Jak zaakcentowano juz wczesniej, wystepowanie szkdd spolecznych,
ekonomicznych i zdrowotnych niewatpliwie jest przedmiotem zain-
teresowania ustawodawcy, ktéry poprzez stosowne regulacje prawne
stara sie ogranicza¢ rozmiary tych szkdd oraz przeciwdziata¢ ich po-
wstawaniu. Zgodnie z przepisem art. 2 ust. 1 u.w.t.p.a. do najwazniej-
szych kierunkéw polityki spotecznej, oprécz ograniczenia dostepnosci
alkoholu, nalezy:

1. tworzenie warunkéw sprzyjajacych realizacji potrzeb, ktérych
zaspokajanie motywuje powstrzymywanie sie od spozywania alkoholu;

2. dzialalnos¢ zaré6wno wychowawecza, jak i informacyjna;

3. ustalanie odpowiedniego poziomu i wlasciwej struktury produkcji
napojow alkoholowych przeznaczonych do spozycia w kraju;

% Wyrok WSA w Lodzi z 18 X1 2015 r., sygn. ISA/ £d 862/15, LEX nr 1944757; wyrok
NSA z 24 VI 2018 r., sygn. II FSK 38/18, LEX nr 2564692.

4 Wyrok NSA z 13 VII 2017 r., sygn. Il GSK 982/17, ONSAiWSA 2018/6/107, LEX
nr 2333400.

1 Zespdt redaktoréw i recenzentéw Panstwowej Agencji Rozwiazywania Probleméw
Alkoholowych, Rekomendacje do realizowania i finansowania gminnych programéw profilaktyki
i rozwigzywania problemow alkoholowych w 2020 roku, Warszawa 2019, s. 182.

42 H. Saffer, Alcohol advertising bans and alcohol abuse: An international perspective,

,Journal of Health Economics” 1991, vol. 10, no. 1, s. 65-79.



82 DANUTA BINIASZ-CELKA

4.leczenie, rehabilitacja i reintegracja 0os6b uzaleznionych od alko-
holu;

5. zapobieganie negatywnym nastepstwom naduzywania alkoholu
i ich usuwanie;

6. przeciwdziatanie przemocy w rodzinie;

7. wspieranie zatrudnienia socjalnego poprzez finansowanie centrow
integracji spoteczne;j.

Tresc¢ art. 2 ust. 1 u.w.t.p.a. zawiera przyktadowe zadania, w ktérych
ustawodawca oparl metode zdefiniowania pojecia przeciwdzialania
alkoholizmowi na utozsamieniu tego pojecia z odpowiednio ksztal-
towana polityka spoteczna. Ustawodawca, wykorzystujac réznorodne
techniki legislacyjne, sformutowal postaci ,odpowiedniego ksztatto-
wania polityki spotecznej”. Zréznicowany charakter zadan wymienio-
nych w art. 2 ust. 1 u.w.t.p.a. pozwala stwierdzi¢, ze ich wykonanie jest
zwiazane z podejmowaniem przez administracje publiczna dziatan
reglamentacyjno-porzadkowych odnoszacych sie do korzystania przez
administracje z wladztwa publicznoprawnego w takich sytuacjach, jak:
podejmowanie przez rady gmin uchwal wykonawczych wzgledem norm
u.w.t.p.a. lub wydawanie, cofanie badz stwierdzenie przez organy wy-
konawcze (wdjta, burmistrza) wygasniecia lub niewaznosci zezwolen
na sprzedaz hurtowa badz detaliczna napojéw alkoholowych, a takze
innych dzialan swiadczacych, np. ustugi izby wytrzezwien®.

3. Gminny Program Profilaktyki i Rozwiazywania
Problemow Alkoholowych i jego charakter prawny

Szczegoblne znaczenie wéréd dziatan podejmowanych przez gminy*
maja te zadania, ktére sa realizowane zgodnie z uchwalanym przez
rade gminy programem. Program musi by¢ zgodny z dyspozycja art. 4
ust. 1 u.w.t.p.a. oraz stanowi¢ czes¢ strategii rozwiazywania probleméw
spotecznych uwzgledniajacej cele operacyjne dotyczace profilaktyki
i rozwiazywania problemoéw alkoholowych okreslone w Narodowym
Programie Zdrowia. Ponadto program powinien za punkt wyjscia

# 1. Skrzydto-Niznik, G. Zalas, op. cit.

# Mimo ze prawodawca postuguje sie w ustawie pojeciem jednostek samorzadu
terytorialnego, to w tresci aktu jedynie incydentalnie wymienia szczegdtowe zadania
samorzadu powiatowego, zasadniczy nacisk ktadac na zadania realizowane przez gmine
i wojewddztwo.
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przyjmowac aktualna sytuacje zwiazana ze spozywaniem alkoholu
na terenie gminy oraz lokalizowac najwazniejsze problemy dotyczace
zjawiska alkoholizmu w ujeciu lokalnym.

Nasuwa sie zatem pytanie o charakter prawny programu, tj. o to,
czy omawiany program jest aktem prawa miejscowego, czy tez ma
cechy aktu wewnetrznego. Jak zauwaza D. Dabek, ,analiza materiatu
normatywnego i poréwnanie go z proponowanymi w doktrynie cecha-
mi aktu prawa miejscowego wyraznie wskazuja, ze plan taki nie ma
charakteru aktu powszechnie obowiazujacego”™®. Poglady doktryny
w tym zakresie sa jednolite*. GPPiRPA nie ma waloru przepiséw po-
wszechnie obowiazujacych, co znajduje potwierdzenie w orzeczeniu
NSA z 23 czerwca 2003 r., w ktérym sad stwierdzil, ze ,Gminny pro-
gram profilaktyki i rozwiazywania probleméw alkoholowych nie ma
waloru przepisow powszechnie obowiazujacych. Jest to akt prawny
wiazacy w zasadzie organy gminy, okreslajacy sposéb dziatania gmi-
ny w okreslonym zakresie. Program ten w rzeczywistosci jest planem
dziatania gminy”¥.

Program powinien rownoczesnie wskazywac srodki i metody, ktére
powinny by¢ wykorzystane w realizacji celéw i zadan. Nadto powinni
by¢ okredleni adresaci poszczegdlnych dzialan, a takze podmioty od-
powiedzialne za ich realizacje. Na szczeblu gminy wspdtpraca wielu
samorzadowych jednostek organizacyjnych jest wazna dla efektywno-
$ci podejmowanych dzialan, gdyz tak jak juz wczesniej zaznaczono -
program powinien by¢ uchwalany zgodnie z lokalnymi problemami
dotyczacymi zjawiska alkoholizmu. Potwierdzeniem tego jest wyrok
WSA w Lublinie, ktéry uznal, ze ,rada gminy uchwalajac program
profilaktyki i przeciwdzialania alkoholizmowi dostosowuje jego tres¢
do potrzeb spotecznych i lokalnych na swoim terenie i to w taki spo-
sOb, aby jak najskuteczniej zapobiegac niebezpiecznemu zjawisku"*.

# R.Budzisz, B. Jaworska-Debska, K. Wlazlak, Rola samorzqdu terytorialnego w zakresie
wychowania w trzeZwosci i przeciwdziatania alkoholizmowi (czes¢ druga), s. 59.

4 Por. Z. Duniewska, M. Goérska, B. Jaworska-Debska, E. Olejniczak-Szatowska,
M. Stahl, Plany, strategie, programy i inne zblizone formy prawne dzialania administracji,
w: Podmioty administracji publicznej i prawne formy ich dzialania. Studia i materiaty z konfe-
rencji jubileuszowej Profesora Eugeniusza Ochendowskiego, Torun 2005, s. 165-166, tak tez
cytowani tam autorzy.

¥ Wyrok NSA w Poznaniu z 23 VI 2003 r., sygn. Il SA/Po 502/03, LEX nr 166967;
Rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Swietokrzyskiego z 91V 2009r., sygn. NK-1-091 1/
50/2009, LEX nr 585549.

# Wyrok WSA w Lublinie z 29 VI 2008 r., sygn. IIl SA/Lu 175/08, LEX nr 499577.
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4. Diagnoza spoteczna punktem wyjscia
dla dziatan prowadzonych przez gmine
oraz monitorowania podejmowanych dziatan

Wstepem do dziatann w zakresie opracowania GPPiRPA powinna by¢
przeprowadzona diagnoza spoleczna. Wskazuje ona nie tylko rodzaje
problemoéw, ale pozwala takze okresli¢ zasoby i sprawdzi¢ zapotrze-
bowanie na réznego rodzaju dziatania, natomiast prowadzona sys-
tematycznie pozwala na monitorowanie problemoéw alkoholowych
i staje sie punktem wyjscia dla ewaluacji. Wydaje sie, ze argumentem
na rzecz przeprowadzania lokalnych diagnoz, oprécz tresci art. 16b
ust. 2 pkt 1 u.p.s., jest rOwniez art. 12 ust. 7 u.w.t.p.a., ktéry wymaga,
aby maksymalna liczba zezwolen na sprzedaz napojéw alkoholowych,
usytuowanie miejsc sprzedazy, podawania i spozywania napojow alko-
holowych oraz godziny sprzedazy napojéw alkoholowych uwzgledniaty
postanowienia gminnych programéw, a te powinny by¢ uzasadnione
rozpoznaniem lokalnych probleméw oraz oceng, czy problemy te maja
charakter nasilajacy sie czy stabnacy.

Ponadto PARPA od wielu lat rekomenduje opracowywanie gmin-
nego programu na podstawie lokalnej diagnozy. Ma ona na celu
uzyskanie mozliwie pelnego rozeznania w zakresie rozmiaréw po-
szczegolnych probleméw oraz zbadanie reakcji spotecznych i insty-
tucjonalnych na ten problem®. Jedna z podstawowych cech diagnozy
powinna by¢ uzytecznos¢, czyli mozliwos¢ zastosowania wynikow
do prowadzenia lokalnej polityki. W ramach diagnozy zbierane sa
przede wszystkim dane z istniejacych zrédel, takich jak dokumenty,
raporty i statystyki instytucji zajmujacych sie problemem alkoholu.
Nawet jesli diagnoza nie uda sie obja¢ wszystkich aspektéow lokal-
nego zjawiska, to istotne jest zbieranie, gromadzenie i analizowanie
wszystkich mozliwych danych, by doskonali¢ zakres zbieranych in-
formacji. W ramach lokalnej diagnozy mozna gromadzi¢ informacje
w nastepujacych obszarach:

1. rozmiary probleméw alkoholowych, w tym wzory spozywania
alkoholu;

2. dostepnos¢ napojow alkoholowych;

¥ A.Malczewski, Diagnoza problemow alkoholowych w gminach jako obowigzkowy punkt
wyjscia dla dzialar prowadzonych przez samorzgd, Krakéw 2017, s. 13.
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3. zasoby w zakresie rozwiazywania problemoéw alkoholowych na
poziomie lokalnym;

4. postawy wobec problemoéw alkoholowych i polityki wobec alkoholu™.

W opracowaniu diagnozy stosuje sie rézne techniki badawcze. Jedna
z najczesciej wykorzystywanych sa metody ilosciowe. Badania te moga
by¢ prowadzone w r6zny sposéb i dostarczac wielu cennych informacji.
Naleza do nich:

1. badania ankietowe wsréd dorostych, ktére moga by¢ zrédltem
wiedzy o rozpowszechnianiu picia alkoholu, wzorach picia, konse-
kwencjach zdrowotnych oraz rozpowszechnianiu picia ryzykownego
lub szkodliwego;

2. badania ankietowe wsréd mlodziezy, ktére dostarczajq informacji
m.in. o rozpowszechnieniu picia, wieku inicjacji alkoholowej, sposo-
bach zdobywania alkoholu przez osoby niepeinoletnie;

3. wywiady indywidualne i grupowe, ktére moga znaczaco poglebic¢
znajomos¢ wzoréw picia alkoholu, motywdéw picia i postaw wobec
alkoholu i 0s6b pijacych;

4. obserwacyjne metody badawcze, ktére z kolei moga stuzy¢ opra-
cowaniu lokalnej mapy zagrozen®.

Wykorzystanie wynikéw diagnozy do podejmowania dziatan po-
zwala na prowadzenie tzw. evidence-based policy (polityki opartej na
dowodach). Strategie polityczne, w tym przypadku rozwiazywanie pro-
bleméw alkoholowych, musza odpowiadac na problemy, by¢ dlugofa-
lowe, perspektywiczne i oparte na sprawdzonych rozwiazaniach, nie
moga by¢ natomiast reakcja na chwilowe, dorazne potrzeby. Oznacza
to, ze nalezy tworzy¢ strategie, ktére sa odpowiedzia na przyczyny,
a nie objawy>. W efekcie wyniki diagnozy moga zosta¢ wykorzystane
do podniesienia jakosci programéw, a takze moga okazac sie pomocne
w mobilizacji lokalnych wtadz jako potwierdzenie skutecznosci prowa-
dzonych dzialan. Powtarzalna diagnoza zjawisk spotecznych pozwala
na szybkie i adekwatne do potrzeb modyfikowanie gminnych progra-
mow oraz na dokonanie poréwnan pomiedzy gminami.

% K. Lukowska, op. cit., s. 58 i n.

51 K. Lukowska, K. Okulicz-Kozaryn, Budowa gminnych programéw profilaktyki i roz-
wigzywania problemow alkoholowych z wykorzystaniem metody drzewa probleméw - drzewa
celéw, Warszawa 2016, s. 38 i n.

%2 Odniesienie do dzialan z tego zakresu byto jednym z elementéw polityki rzadu
brytyjskiego Tony'ego Blaira, ktéry chciat ograniczy¢ przede wszystkim dziatania oparte
na ideologii.
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5. Gminna Komisja Rozwiazywania Problemow Alkoholowych

GKRPA jest jednym z podmiotéw programu, ktéry odgrywa zasadnicza
role w rozwiazywaniu probleméw alkoholowych. Podmiot ten jest po-
wolany przez wdjta badz burmistrza na mocy art. 4' pkt 3 u.w.t.p.a. do
realizowania na terenie gminy okreslonych zadan z zakresu wychowa-
nia w trzezwosci i przeciwdziatlania alkoholizmowi. GKRPA nie nalezy
utozsamiac z wewnetrznymi stalymi komisjami rady gminy w rozumie-
niu art. 21 u.s.g. Zdaniem R. Budzisza, B. Jaworskiej-Debskiej i K. Wlaz-
lak ,nie do zaakceptowania jest poglad, ze gminna komisja rozwiazy-
wania probleméw alkoholowych jest organem gminy”. O kwestii tej
jednoznacznie przesadza art. 11a u.s.g., wskazujac, ze organami gminy
sa: rada gminy oraz wdjt, burmistrz badz prezydent miasta. Niemniej
jednak warto zauwazy¢, ze GKRPA jest organem pomocniczym gminy
i odpowiednio wojta w zakresie funkcjonalnym. Co prawda, nie dzia-
ta w ramach struktur ustrojowych gminy, ale wspoétdziata z organem
gminy na zasadach okreslonych w art. 106 k.p.a. w zakresie wtasnych
kompetencji. Innymi stowy nie moze zastepowac organu administra-
¢ji publicznej wiasciwego do wydania decyzji w rozpatrywaniu oraz
w merytorycznym rozstrzyganiu sprawy>*. Kompetencje do wydania
decyzji administracyjnej przystuguja wylacznie organowi administracji
publicznej. Opinia wyrazona przez organ wspoétdziatajacy (GKRPA)
jest ocena faktéw z uzyciem ustawowych lub subiektywnych kryteriow
opiniujacego. Niezaleznie od zakresu oddzialywania organéw admini-
stracji publicznej zaréwno organ wspoétdziatajacy nie moze zastepowac
organu wlasciwego do wydania decyzji, jak i nie jest dopuszczalne, aby
organ upowazniony do wydania okreslonej decyzji zastepowat organ
wspdtdziatajacy. Na kazdym z organéw (prowadzacym postepowanie
gtéwne i wspdtdziatajacym) ciaza obowiazki wynikajace z przepiséw
procesowych™.

Odnoszac powyzsze ogolne konstatacje do tresci przepisow
art. 106 k.p.a., mozna stwierdzi¢, ze wspdtdzialanie organu, a uscisla-
jac — GKRPA, jest podejmowane przed zatatwieniem sprawy w dro-
dze decyzji administracyjnej. Organ wspotdziatajacy uczestniczy je-
dynie w czynnosciach postepowania administracyjnego, biorac udziat

% R.Budzisz, B. Jaworska-Debska, K. Wlazlak, Rola samorzqdu terytorialnego w zakresie
wychowania w trzezwosci i przeciwdziatania alkoholizmowi (czes¢ druga), s. 64.

5 Wyrok WSA w Warszawie z 16 11 2006 r., sygn. VS/Wa 2152/05, LEX nr 193340.

% Wyrok NSA w Warszawie z 1312003 r., sygn. IV SA 2085/99, Legalis nr 94337.
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w zalatwieniu sprawy przez wyrazenie stanowiska (opinii) w zakresie
swej wlasciwosci. Postepowanie organu wspoétdziatajacego ma zatem
charakter pomocniczy w sprawie zatatwianej przez organ ustrojowy
gminy (wéjta badZ burmistrza) w drodze decyzji administracyjnej i jest
elementem postepowania g}éwnego, nie jest natomiast postepowaniem
odrebnym.

Zgodnie z art. 4' ust. 3 u.w.t.p.a. do zadann GKRPA nalezy inicjowanie
dzialan w zakresie realizacji zadan zwiazanych z profilaktyka alkoho-
lowa i rozwigzywaniem probleméw alkoholowych oraz podejmowanie
czynnosci zmierzajacych do orzeczenia o zastosowaniu wobec osoby
uzaleznionej od alkoholu obowiazku poddania sie leczeniu w zaktadzie
lecznictwa odwykowego. W obszarze tego zadania dzialalnos¢ GKRPA
polega na skierowaniu osoby naduzywajacej alkohol na badanie do
biegtego w celu wydania opinii w przedmiocie uzaleznienia od alkoholu
i wskazanie rodzaju zakladu leczniczego. Postepowanie w tej sprawie
GKRPA wszczyna z wlasnej inicjatywy lub na wniosek osoby zaintere-
sowanej, a obejmuje ono osoby naduzywajace alkohol i powodujace
rozklad zycia rodzinnego, demoralizacje matoletnich badz uchylajace
sie od pracy albo systematycznie zaktdcajace spokdj lub porzadek pu-
bliczny (art. 24 u.w.t.p.a.). Ponadto komisja uprawniona jest do wysta-
pienia do sadu rejonowego z wnioskiem o wszczecie postepowania
w celu zobowiazania osoby naduzywajacej alkoholu do poddania sie
leczeniu w stacjonarnym lub niestacjonarnym zakladzie lecznictwa
odwykowego. Postepowanie dotyczace obowiazkowego leczenia nie
dotyczy jednorazowych sytuacji, ale systematycznie wystepujacych,
powtarzajacych sie zachowan. Z tego wzgledu komisja jest wyposazona
w legitymacje formalna do ztozenia wniosku o wszczecie wskazanego
postepowania, ktére toczy sie przed sadem cywilnym w trybie nie-
procesowym, zgodnie z art. 26 u.w.t.p.a. Cztonkowie gminnej komisji
rozwiazywania probleméw alkoholowych, jak zasygnalizowano juz
wczesniej, uczestnicza w procedurze opiniowania wydawanych przez
wojta lub burmistrza zezwolen na sprzedaz napojéw alkoholowych
oraz dokonuja kontroli przestrzegania zasad i warunkéw korzystania
z zezwolenia (art. 18 ust. 8 u.w.t.p.a.). Wobec tego zadania komisji
mozna podzieli¢ na kilka grup:

1. zadania inicjujace;

2. zadania zmierzajace do orzeczenia obowiazku poddania sie le-
czeniu;

3. zadania opiniodawcze;
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4. zadania kontrolne;

5. pozostate zadania®.

Wsréd pozostatych zadan, przewidzianych odrebnymi ustawami szcze-
gblnymi prawa administracyjnego, rozporzadzeniami oraz aktami pra-
wa wewnetrznego, mozna wyrdézni¢: zadania zwiazane z procedura
,Niebieskiej Karty”, ktéra uregulowana jest w rozporzadzeniu Rady
Ministréw z dnia 13 wrze$nia 2011 r. w sprawie procedury ,Niebieskiej
Karty” oraz wzoréw formularzy ,Niebieska Karta’, wydanego na pod-
stawie art. 9d ust. 5 Ustawy z dnia 29 lipca 2005 r. o przeciwdziataniu
przemocy w rodzinie”, nastepnie dziatania podejmowane po uzyska-
niu informacji od sedziego, jezeli w toku czynnosci sadowych okaze
sie, ze uzyskane informacje moga stanowi¢ podstawe do wszczecia
postepowania w stosunku do os6b uzaleznionych od alkoholu, $rod-
kéw odurzajacych lub psychotropowych, az do wspoélpracy z izbami
wytrzezwien.

Oznacza to, ze dzialania komisji maja zréznicowana forme prawna,
poczawszy od dzialan technicznych, przez kampanie edukacyjne, az po
wspoldecydowanie. Dlatego tez w sktad komisji moga by¢ powotane
osoby, ktdre zostaly przeszkolone w zakresie profilaktyki i rozwia-
zywania probleméw alkoholowych (art. 4' ust. 4 u.w.t.p.a.). Innymi
stowy sktad komisji powinien mie¢ charakter wyspecjalizowany**. Od
kompetencji oséb wchodzacych w sktad gminnej komisji zalezy efek-
tywnos¢ dziatan podejmowanych w ramach gminnych programow,
poniewaz grono to wnosi znaczacy wklad w opracowanie projektu
programu. Jesli cztonek komisji nie bedzie rozréznial skutecznych
i nieskutecznych strategii profilaktycznych, to dzialania zawarte w pro-
gramie beda o niskiej lub zerowej skutecznosci®. Ponadto, jesli nie
potrafi rozmawia¢ z osobami motywowanymi do podjecia leczenia
odwykowego, a w zamian poucza, ocenia i wywiera presje, to zni-
kome sa szanse na wizyte klienta w poradni odwykowej*’. Komisja
dziala jako cialo kolegialne, co nalezy interpretowac¢ w ten sposob, ze
kazdy z jej czlonkéw wypowiada sie na temat zawartosci merytorycz-
nej gminnego programu. Na uwage zasluguje fakt, ze ustawodawca,

** D. Lebowa, W. Maciejko, Gminna komisja rozwigzywania problemoéw alkoholowych,
Warszawa 2011,s.94 i n.

5 Tekst jedn. Dz.U. 2015, poz. 1390 ze zm.

% Wyrok WSA w Lodzi z 12 V 2009 r., sygn. III SA/Ld 74/09, LEX nr 515022.

* K. Lukowska, op. cit., s. 154.

0 Ibidem.



Gminny Program Profilaktyki i Rozwigzywania Probleméw Alkoholowych 89

oprécz sktadu gminnej komisji i zasad wynagradzania (art. 4! ust. 5
u.w.t.p.a.), nie ujmuje zadnych wytycznych odnoszacych sie do zasad
dziatania komisji i trybu pracy. Jednakze brak podstawy prawnej nie
pozbawia mozliwosci uchwalenia przez komisje wlasnego regulaminu.
Przyjecie regulaminu mogtoby porzadkowac niektore aspekty formalne.
W regulaminie warto uregulowa¢ (1) kwestie zwiazane ze sposobem
podejmowania decyzji oraz (2) z realizacja procedury zobowiazania
do leczenia odwykowego. W pierwszym przypadku warto odwotac sie
do postanowienia SKO z dnia 2 lutego 2011 r.*!, w ktérym stwierdzono,
ze ,Gminna komisja rozwiazywania probleméw alkoholowych jako
organ kolegialny w zwiazku z brakiem przepiséw prawa powszechnie
obowiazujacego regulujacych te kwestie podejmuje uchwaly, o ktérych
mowa w art. 18 ust. 3a ustawy z 26.10.1982 r. o wychowaniu w trzez-
wosci i przeciwdziataniu alkoholizmowi, wiekszoscia gloséw swojego
skladu. Zawsze bowiem w przypadku ciata kolegialnego wymaganych
jest wiecej gloséw «za», by podjac¢ skuteczna uchwate”. Powyzsze po-
stanowienie dotyczy opiniowania przez GKRPA zgodnosci lokalizacji
punktu sprzedazy z uchwatami organu stanowiacego gminy. Natomiast
w kwestii procedury zobowiazania do leczenia odwykowego zasadne
jest przyjecie pewnych standardéw postepowania, w szczegélnosci
sporzadzania protokoléw z rozméw oraz wylaczenia z procedury tych
czlonkéw komisji, ktérzy moga pozosta¢ w relacjach z osobami zobo-
wiazanymi lub rozpoczynajacymi leczenie.

Podsumowanie

Problem wychowania w trzezwosci i przeciwdziatania alkoholizmowi
stanowi istotne zadanie gmin. Gmina ma bowiem najszersza moz-
liwos$¢ oddziatlywania i reagowania na problemy spozywania i nad-
uzywania alkoholu, cho¢by dlatego, ze jest najblizej tego problemu.
Jednakze analizujac gminne programy, daje sie zauwazy¢, ze zadania
w nich zawarte sa sformutowane w sposéb zbyt ogélnikowy i nie-
kiedy nie wiadomo, jakie konkretnie dzialania dana gmina zamierza
podjac. Z raportu Najwyzszej Izby Kontroli wynika, ze w pietnastu
skontrolowanych jednostkach stwierdza sie nierzetelnos¢ obowiazu-
jacych w nich programoéw ze wzgledu na ogoélnikowos¢ i hastowos¢

61 Postanowienie SKO z 2 I1 2011 r., sygn. SKO 4221/1/11, LEX nr 786670.
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zadan®?. Dlatego tez gminne komisje powinny rozpocza¢ prace nad
programem na tyle wczesnie, by mie¢ czas na analize dzialan, jakie
moga zosta¢ zrealizowane w danym roku. Odpowiedni czas przezna-
czony na planowanie pozwala skonsultowa¢ projekty z podmiotami
zewnetrznymi, w szczegolnosci z przedstawicielami szkol, osrodkami
pomocy spotecznej, placowkami lecznictwa odwykowego. Last but
not least, czesto brakuje diagnozy, a to w niej jest miejsce nie tylko na
przedstawienie najpilniejszych probleméw do rozwiazania, ale takze
na pokazanie zasobdw, jakimi gmina dysponuje, by rozwiaza¢ proble-
my alkoholowe na jej terenie. Prowadzona przez gmine diagnoza jest
najczesciej fragmentaryczna. Mimo ze Narodowy Program Zdrowia
wskazuje samorzad gminny jako realizatora ,upowszechniania oraz
wdrazania programoéw profilaktycznych rekomendowanych w ramach
systemu rekomendacji programoéw profilaktycznych i promocji zdrowia
psychicznego z obszaru profilaktyki uniwersalnej, selektywnej i wska-
zujacej’, to nadal niewystarczajaca liczba gmin realizuje programy
rekomendowane przez PARPA. Jak zauwaza K. Ostaszewski, miejsce
profesjonalnych programow zajety substytuty dziatan profilaktycz-
nych, czyli imprezy, festyny, eventy, objazdowe teatry profilaktyczne,
turnieje i konkursy. Popularnos¢ substytutéw dziatan profilaktycznych
spowodowala, ze sukces dzialan mierzony jest poprzez atrakcyjnos¢
dla odbiorcy, atrakcyjnos¢ wizerunkowa szkoty lub gminy, medialna
widoczno$¢ oraz swoiscie rozumiang oplacalnos¢, czyli duza frekwencje
przy stosunkowo niskich kosztach®.

Nie ulega watpliwosci, ze w trakcie budowania lokalnych strategii
i programéw nalezy mysle¢ systemowo, gdyz tylko wtedy realizacja
dziatant moze odnies¢ pozadany skutek. Gminny program powinien
by¢ jak najlepsza odpowiedzia na wystepujace problemy zwiazane ze
spozywaniem alkoholu. Oznacza to, ze musi by¢ oparty na doktadnej
analizie potrzeb oraz aktualnie wystepujacych problemoéw. Ponadto
w GPPiRPA zawarte sa szczegdlowe rozwigzania dotyczace form, spo-
sobéw i przedsiewzie¢ podejmowanych przez gmine, ktdra jest najwaz-
niejszym ogniwem polityki alkoholowej dysponujacym narzedziami

62 Informacja o wynikach kontroli pobierania i wykorzystywania przez samorzady
wojewodztw od gmin optat za zezwolenia na sprzedaz napojow alkoholowych w latach
2006-2008", LPO-41025-00/08, nr ewid. 33/2009/PO8151/LPO.

63 K. Ostaszewski, Bariery i wyzwania profilaktyki zachowa# ryzykownych mtodziezy,

,Swiat Probleméw” 2015, nr 1, http://www.swiatproblemow.pl/bariery-i-wyzwania-pro-
filaktyki-zachowan-ryzykownych-mlodziezy/ (dostep: 13 III 2020).
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prawnymi i finansowymi dajacymi mozliwos¢ realnego oddziatywania
na zycie okreslonej spotecznosci. Na uwage zastuguje fakt, ze to samo-
rzad gminy (nie powiatu, nie wojewddztwa) w wyniku decentralizacji
panstwa otrzymat tak szerokie kompetencje do prowadzenia wlasnej
polityki wobec problemoéw zwiazanych z alkoholem, dlatego tez rola
wiadz lokalnych jest tak wazna i doniosta.

THE MUNICIPALITY PROGRAMME FOR PREVENTING

AND RESOLVING ALCOHOL-RELATED PROBLEMS

AS THE BASIC FORM OF IMPLEMENTING THE MUNICIPALITY’S OWN TASKS
IN THE FIELD OF PREVENTING AND RESOLVING ALCOHOL PROBLEMS

Summary

The system of preventing and resolving alcohol-related problems used in Poland
gives municipalities (gminas), as territorial units, the fundamental role in it. The
municipality council is obliged to establish a number of programmes on the basis
of the act on municipality self-government, as well as the regulations of other acts,
including the Act of 26™ October 1982 on Upbringing in Sobriety and Counteract-
ing Alcoholism (A.U.S.C.A.) of the Municipality Programme for Preventing and
Resolving Alcohol-related Problems (LCPP&RAP). The programme takes into
account the areas of action listed in Article 4!'section 1 of the A.U.S.C.A. and the
indications included in the recommendations developed by the National Agency
for Resolving Alcohol-related Problems. It should be emphasized that the imple-
mentation of tasks in the field of preventing and resolving alcohol-related prob-
lems under the programme is part of the strategy for resolving social problems,
and takes into account the operational objectives set out in the National Health
Programme. The regulations of the A.U.S.C.A. also provide the municipality with
a significant role in implementing actions to tackle alcohol addiction. The actions
are taken on three levels by: (1) appointing a local community committee for
resolving problems (Article 4! section 3), (2) determining within resolutions the
maximum number of permits for the sale of alcoholic beverages and the rules of
locating places of sale and serving alcoholic beverages (Article 12 sections 1-3),
(3) issuing permits for the sale of alcohol (Article 18 section 1) and monitoring
the legitimacy of using these permits (Article 18 section 8). In addition, the
LCPP&RAP provides solutions regarding forms, methods and projects undertaken
by the municipality. It is important to note that the municipality self-government,
as a result of decentralization of the state, has received extensive competence to
conduct its own policy on alcohol-related problems, which is why its role is crucial.

Keywords: alcohol — programme — prevention - health
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Nie ulega watpliwosci, ze pacjenci stanowia szczegdlna kategorie
0sOb (ﬁzycznych). Nie powinno wiec réwniez dziwi¢ wzmozone zain-
teresowanie prawami pacjentéw, ktére powodowane jest gwattownym
postepem medycyny' i pojawieniem sie nowych technologii medycz-
nych? a takze upowszechnieniem dostepu do swiadczen zdrowotnych.

W rézny sposob rysuje sie jednak status prawny pacjenta kierowa-
nego na leczenie uzdrowiskowe albo rehabilitacje uzdrowiskowa, a co
za tym idzie - korzystajacego z obejmujacych te obszary gwarantowa-
nych swiadczen zdrowotnych. Wedlug dostepnych danych z roku na
rok wzrasta zainteresowanie pacjentow ta forma leczenia®. Pomimo
to stosowanie przepisow w tym zakresie budzi wiele watpliwosci in-
terpretacyjnych, a dostep pacjentéw do swiadczen uzdrowiskowych
w ramach Narodowego Funduszu Zdrowia (NFZ) jest nadal znacznie
limitowany. Bariery w tym zakresie kreuje nieraz samo zycie, co wia-
ze sie z zaistnieniem zagrozenia dla bezpieczenstwa zdrowotnego
spoteczenstwa.

Zagadnienie praw pacjenta w powiazaniu z lecznictwem uzdrowi-
skowym tworzy szeroki obszar badawczy. Wspo6lnym mianownikiem
bezsprzecznie jest zdrowie ludzkie bedace najwyzsza wartoscia dla
kazdego czltowieka, z ktérej wynikaja wszystkie inne przystugujace mu
prawa i wolnosci, w zwiazku z czym podlega ono szczegolnej ochronie®.
Obywatelom przystuguja zatem konstytucyjne podmiotowe prawa do
nalezytej ,ochrony zdrowia’, a wladze publiczne maja obowiazek zor-
ganizowania systemu ,ochrony zdrowia™.

W obowiazujacym w Polsce porzadku prawnym ustawodawca uzywa
terminu ,ochrona zdrowia” zaréwno w Konstytucji Rzeczypospolitej®, jak
i aktach prawa miedzynarodowego ratyfikowanych przez Polske oraz

! J. Bujny, Prawa pacjenta. Miedzy autonomiq a paternalizmem, Warszawa 2007, s. 3.

2 Por. G. Hotub, Pacjent jako osoba, w: Bioetyka w zawodzie lekarza, pod red. W. Chan-
skiej, J. Hartmana, Warszawa 2010, s. 39; M. Sygit, Zdrowie publiczne, Warszawa 2010,
s. 464-485.

3 Dzialalnos¢ lecznicza zakladow lecznictwa uzdrowiskowego i stacjonarnych zaktadéw
rehabilitacji leczniczej w 2018 r. Informacje sygnalne z dnia 14 VI 2019 r., dalej GUS
z 2018 r. — notka, s. 1-5.

* R. Michalska-Badziak, Ochrona zdrowia. Zagadnienia ogélne, w: Prawo administracyjne
materialne, pod red. Z. Duniewskiej, B. Jaworskiej-Debskiej, M. Stahl, Warszawa 2014,
s.227-228.

> M. Dercz, H. Izdebski, T. Rek, Prawo publiczne ochrony zdrowia, pod red. M. Dercza,
Warszawa 2013, s. 41 n.

¢ Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 IV 1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483
ze zm.), dalej ,Konstytucja RP".



Prawo pacjenta do swiadczen zdrowotnych z zakresu lecznictwa uzdrowiskowego 97

w licznych ustawach’. Zaden jednak akt prawny wpisany w obecnie obo-
wiazujacy system legislacyjny nie przedstawia uniwersalnej definicji
tego pojecia, mimo ewidentnej potrzeby praktycznej. Niemniej w ujeciu
doktryny pojecie ,ochrona zdrowia” opiera sie na kilku aspektach, a szcze-
golne znaczenie maja: promocja zdrowia i opieka zdrowotna®. Co wiecej,
mozna przyja¢, ze ochrona zdrowia to suma wiedzy o obowiazujacych
standardach i zasadach zapobiegania oraz strategia postepowania dia-
gnostyczno-terapeutycznego w zwalczaniu chordb trapiacych ludzkos¢.
Podstawowym za$ celem calego systemu ochrony zdrowia jest zapewnie-
nie bezpieczenstwa zdrowotnego ludzi. Dokonuje sie to poprzez zaspo-
kajanie indywidualnych potrzeb medycznych, a takze poprzez dziatania
majace na celu zapewnienie odpowiednich warunkdw zycia, pracy i innych
aspektow zycia, ktore zapobiegaja lub zmniejszaja ryzyko utraty zdrowia’.

Najwazniejszym zrédlem prawa do ochrony zdrowia sa przepisy
art. 68 Konstytucji RP. W nich zostata wskazana fundamentalna dla
funkcjonowania catego systemu ochrony zdrowia zasada, zgodnie z kt6-
ra kazdemu przystuguje prawo do ochrony zdrowia i réwny dostep do
$wiadczen opieki zdrowotnej finansowanej ze srodkéw publicznych.
Postanowienia konstytucyjne koresponduja z przepisami odrebnymi
dotyczacymi pacjenta i lecznictwa uzdrowiskowego i w uktadzie chro-
nologicznym sa to nastepujace regulacje: Ustawa z dnia 5 grudnia 1996 r.
o zawodach lekarza i lekarza dentysty'®, Ustawa z dnia 27 sierpnia
2004 r. o swiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze srodkéw
publicznych!, Ustawa z dnia 28 lipca 2005 r. o lecznictwie uzdrowisko-
wym, uzdrowiskach i obszarach ochrony uzdrowiskowej oraz o gmi-
nach uzdrowiskowych'?, Ustawa z dnia 6 listopada 2008 r. o prawach
pacjenta i Rzeczniku Praw Pacjenta'® oraz Ustawa z dnia 11 kwietnia
2011 r. o dziatalnosci leczniczej™.

7 J. Nosko, Promocja zdrowia i ochrona zdrowia jako zadania wtasne samorzadu teryto-
rialnego, cz. 2, ,Zdrowie Publiczne” 2000, nr 5, s. 187 i n. Wybér regulacji w zakresie
ochrony zdrowia na poziomach: miedzynarodowym, regionalnym i krajowym prezentuje
K. Wojtczak, Kompetencje i zadania jednostek samorzadu terytorialnego w zakresie bezpieczeri-
stwa zdrowia ludzi, ,Studia Prawa Publicznego” 2018, nr 3(23), s. 10-13.

8 J. Nosko, Promocja zdrowia i ochrona zdrowia jako zadania wtasne samorzqdu teryto-
rialnego, cz. 1, ,Zdrowie Publiczne” 2000, nr 4, s. 149.

? R. Michalska-Badziak, op. cit., s. 227.

10 Tekst jedn. Dz.U. 2019, poz. 537 ze zm., dalej ,u.z.1."

1 Tekst jedn. Dz.U. 2019, poz. 1373 ze zm., dalej ,u.s.0.z..

12 Tekst jedn. Dz.U. 2017, poz. 1056 ze zm., dalej ,ustawa uzdrowiskowa” lub ,ustawa”.
3 Tekst jedn. Dz.U. 2019, poz. 1127 ze zm., dalej ,ustawa o prawach pacjenta” lub ,u.p.p.”.
1 Tekst jedn. Dz.U. 2020, poz. 295 ze zm., dalej ,u.d.l.".
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1. Pojecie i rys historyczny praw pacjenta
oraz definicja pacjenta

1.1. Pojecie praw pacjenta

Pojecie praw pacjenta stosowane w jezyku prawnym i prawniczym stu-
zy realizacji zamierzen akceptowanych w polityce zdrowotnej kraju'.
Rozw6j tych praw wiaze sie ze wzrostem liczby regulacji prawnych,
szeroko rozumianej relacji zachodzacej miedzy pacjentem a cala ztozo-
na infrastruktura instytucjonalna i réznymi podmiotami udzielajacymi
$wiadczen zdrowotnych. W relacji tej zaciera sie réznica miedzy sfera
publiczna i prywatna oraz tradycyjny stosunek lekarz — pacjent, gdyz
obecnie udzielanie swiadczen opieki zdrowotnej nastepuje przy udziale
podmiotéw leczniczych i wielu grup zawodéw medycznych'é.

W polskiej literaturze przedmiotu wskazuje sie, ze o prawach pa-
cjenta mozna mowié w relacji (1) pacjent — wladza publiczna (sa to
organy wiladzy wlasciwe w zakresie ochrony zdrowia'’, do ktérych
naleza: Minister Zdrowia'¥, wojewoda' i organy jednostek samorzadu
terytorialnego?®) oraz (2) pacjent — konkretny podmiot uprawniony do
udzielania swiadczen zdrowotnych?'. W kontekscie pierwszej relacji
mowa jest o pacjencie-obywatelu, wzgledem ktérego wtadza publiczna

15 D. Karkowska, Ustawa o prawach pacjenta i Rzeczniku Praw Pacjenta. Komentarz, War-
szawa 2012, s.17.

16 Szerzej: D. Karkowska, Prawa pacjenta, Warszawa 2009, s. 194, dalej Prawa pacjenta.
Potwierdza to art. 2 u.p.p.: podmiotami wtasciwymi do przestrzegania praw pacjenta sa
organy wladzy publicznej wlasciwe w zakresie ochrony zdrowia, Narodowy Fundusz
Zdrowia, podmioty udzielajace swiadczen zdrowotnych, osoby wykonujace zawéd
medyczny i inne osoby uczestniczace w udzielaniu swiadczen zdrowotnych.

17 Por. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 7 I 2004 r., sygn. K 14/03, sentencja
wyroku ogloszona 15 12004 r. (Dz.U. Nr 5, poz. 37).

18 Ustawa z dnia 4 IX 1997 r. o dziatach administracji rzadowej (tekst jedn. Dz.U.
2019, poz. 1148 ze zm.). Por. art. 5 pkt 28 w zw. z art. 33 tego aktu, zgodnie z ktérymi
Minister Zdrowia kieruje dziatem administracji rzadowej — ,zdrowie” — obejmujacym
sprawy m.in. lecznictwa uzdrowiskowego.

19 Ustawa z dnia 2312009 r. o wojewodzie i administracji rzadowej w wojewédztwie
(tekst jedn. Dz.U. 2019, poz. 1464 ze zm..).

20 Zob. w tym zakresie ,ustawy samorzadowe”: Ustawa z dnia 8 III 1990 r. o samo-
rzadzie gminnym (tekst jedn. Dz.U. 2019, poz. 506 ze zm.), Ustawa z dnia 5 VI 1998 r.
o samorzadzie powiatowym (tekstjedn. Dz.U.2019, poz. 511 ze zm.), Ustawa z dnia 5 VI
1998 r. 0 samorzadzie wojewddztwa (tekst jedn. Dz.U. 2019, poz. 512 ze zm.).

2 Na przyktad M. Dercz, T. Rek, Ustawa o zaktadach opieki zdrowotnej. Komentarz,
Warszawa 2007, s.121 i n.
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jest zobowiazana do podjecia okreslonych dziatan w celu realizacji
zobowiazan pozytywnych oraz negatywnych. Chodzi tu o urzeczywist-
nienie w ramach funkcjonowania panstwa zaréwno praw o charakterze
spolecznym, jak i obywatelskim, a prawa pacjenta maja charakter norm
abstrakcyjnych i ogélnych. W kontekscie drugiej relacji ,prawa pacjen-
ta maja charakter norm konkretnych, ktére z jednej strony wskazuja
na obowiazki podmiotéw udzielajacych swiadczen zdrowotnych [...],
z drugiej zas na prawa pacjenta zwiazane z ochrona ich débr osobi-
stych”.

Gwarancje dotyczace tego typu praw wynikaja z obowiazujacych
aktow prawnych i pokazuja relacje miedzy swiadczeniodawcami a pa-
cjentami®. Obecnie ustawodawca polski uregulowat w jednym akcie
prawnym (u.p.p.) prawa pacjenta o charakterze podstawowym?:. Celem
praw pacjenta® zasadniczo jest ochrona autonomii (wolnosci) pacjenta
przed ingerencja ze strony innych podmiotéw, ale i prawo domagania
sie realizacji tych praw. Sa to normy, ktére okreslaja sposoby kontroli
przestrzegania oraz dochodzenia (egzekwowania) praw pacjenta w sto-
sunku do wladz, podmiotéw (podmiotu leczniczego, lekarza, personelu
medycznego) i instytucji, ktére owych praw nie respektuja®.

1.2. Geneza praw pacjenta

Prawa pacjenta maja dtuga tradycje®”. Wskazujac rys historycznych tego
typu praw, warto wspomnie¢, ze dwczesny ustawodawca poczatkowo

2 Ibidem.

2 Por. D. Karkowska, Prawa pacjenta, s. 20 i n.

2 Zob. J. Bujny, op. cit., s. 237-326. Autor szeroko omawia prawa pacjenta w szcze-
gdlnych sytuacjach prawnych — poza sfera ustawy o prawach pacjenta — takich jak np.:
pacjenci szpitali psychiatrycznych, pacjenci chorzy na choroby zakazne, dawcy i biorcy
narzadoéw, tkanek i komorek, osoby uzaleznione, poddajace sie transplantacji czy eks-
perymentom medycznym.

% Zob. np. W. Jakimowicz, Publiczne prawa podmiotowe, Krakéw 2002, s. 218, 221;
J. Jonczyk, Strony i stosunki powszechne ubezpieczenia zdrowotnego, ,Prawo i Medycyna”
2005, nr 1, s. 36; J. Bujny, op. cit., s. 26 in.

2 Por. np. M. Dercz, T. Rek, Prawa dziecka jako pacjenta, Warszawa 2003, s. 7.

% W ukladzie chronologicznym istotne znaczenie w tym zakresie odgrywaty m.in.:
Ustawa z dnia 19 V 1920 r. o obowiazkowym ubezpieczeniu na wypadek choroby
(Dz.U. Nr 44, poz. 272), Rozporzadzenie z dnia 22 III 1928 r. o zakladach leczniczych
(Dz.U. Nr 38, poz. 382), Ustawa z dnia 28 III 1933 r. o ubezpieczeniu spotecznym
(Dz.U. Nr 51, poz. 396), Ustawa z dnia 28 X 1948 r. o zakladach spotecznych stuz-
by zdrowia i planowej gospodarce w stuzbie zdrowia (Dz.U. Nr 55, poz. 434 ze zm.),
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nie postugiwat sie pojeciem ,pacjent’, ale ,chory”. Przy czym: (1) w li-
teraturze przyjmuje sig, iz ,pojecie «pacjent» jest pojeciem o zakresie
szerszym niz pojecie «chory»”?, (2) jednak zadne z tych dwéch pojeé,
tj. ,pacjent” i ,chory”, nie zostalo wéwczas ustawowo zdefiniowane.

Pomimo ze poczatek ksztattowania sie praw chorego (pacjenta) przy-
pada na okres odzyskania niepodleglosci Polski?, to przez wiele lat
obowiazujacy wéwczas system opieki zdrowotnej ukazywat pacjenta
w relacjach z osobami wykonujacymi zawody medyczne jako ,bierny
podmiot™. Taki stan potwierdzaty takze przeprowadzone w tym zakre-
sie badania socjologiczne z konca lat osiemdziesiatych XX w.*!

Istotne zmiany polegajace na zwiekszeniu udziatu obywateli w r6z-
nych dziedzinach funkcjonowania spoteczenstwa, w tym w sferze polity-
ki zdrowotnej*?, byly wynikiem proceséw transformacji spoteczno-gospo-
darczej zapoczatkowanej po 1989 r. Sprzyjaty one bowiem stopniowemu
wprowadzaniu (a takze kolejno popularyzacji) praw pacjenta do uchwa-
lanych w tym okresie ustaw?® oraz stanowily pewien wyznacznik poste-
powania wszystkich 0séb (lekarze, pielegniarki i potozne) i podmiotéw
(zaklady opieki zdrowotnej) dziatajacych w obrebie ochrony zdrowia.
Warto zatem wskaza¢ w ukladzie chronologicznym kilka regulacji od-
grywajacych wazna role i tym samym majacych istotny wplyw na proces
ksztaltowania sie praw pacjenta w polskim porzadku prawnym.

Pierwsza z nich jest Ustawa z dnia 17 maja 1989 r. o izbach lekar-
skich®, na ktérej mocy reaktywowano samorzad lekarski i wydano
nadzwyczajna uchwate Il Krajowego Zjazdu Lekarzy z dnia 14 grudnia

Rozporzadzenie Ministra Zdrowia i Opieki Spolecznej z dnia 18 VIII 1962 r. w sprawie
bezptatnosci niektérych swiadczen zaktaddw spotecznych stuzby zdrowia (Dz.U. Nr 55,
poz. 277 ze zm.).

% J. Bujny, op. cit., s. 9. Termin ,chory” w ujeciu slownikowym oznacza dotkniety
choroba, chorujacy, cierpiacy (Stownik jezyka polskiego, t. 1, Warszawa 1978, s. 274).

2 Zob. ]. Fijatek, J. Indulski, Opieka zdrowotna w Lodzi do roku 1845. Studium organiza-
cyjno-prawne, £L.6dz 1990, s. 298-300.

30 J. Bujny, op. cit., s. 3; D. Karkowska, Prawa Pacjenta, Warszawa 2004, s. 388-389,
dalej Prawa Pacjenta.

31 J. Halik, Mozliwosci instytucjonalnej ochrony praw pacjenta w Polsce, w: Prawo do opieki
zdrowotnej w systemie gospodarki rynkowej, pod red. M. Safjana, Warszawa 1993, s. 81-82.

3 C. Wiodarczyk, Reforma opieki zdrowotnej w Polsce. Studium polityki zdrowotnej, Kra-
kow 1998, s. 163.

% Pomimo ze ten przejaw demokratyzacji zycia spolecznego nie byt odpowiedzia
na potrzeby ogdtu oséb korzystajacych z ustug zaktadéw opieki zdrowotnej — tak np.
J. Indulski, L. Dawydzik, Powszechne ubezpieczenie zdrowotne — ograniczenia i problemy,
,Zdrowie Publiczne” 1997, nr 12, s. 290.

3 Dz.U. Nr 30, poz. 158 ze zm.
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1991 r. w sprawie Kodeksu Etyki Lekarskiej* (KEL), w ktérym zawarto
rozdzial ,Prawa pacjenta’, co stanowilo novum w tym zakresie w poréw-
naniu z trescia dotychczasowych kodekséw i odpowiadato tendencjom
miedzynarodowych kodekséw deontologicznych®®. Réwnie zasadnicze
rozwigzania w tym zakresie normowata Ustawa z dnia 19 kwietnia
1991 r. powolujaca po raz pierwszy w Polsce samorzad pielegniarek
i potoznych?’.

Przepisy dotyczace uzytkownikéw zakladéw stuzby zdrowia wynika-
ty takze z Ustawy z dnia 30 sierpnia 1991 r. o zakladach opieki zdrowot-
nej*, ktéra zniesiono monopol wtadz publicznych® na ich prowadzenie
przez nieograniczony krag podmiotéw*’. Pozwolito to na wprowadze-
nie zasad rynku regulowanego i rozszerzenie prawa do dokonywania
wyboru swiadczeniodawcy przez pacjentéw oraz stworzono nowe:
rozwiazania instytucjonalne, instrumenty regulacji, zasady gospodarki
finansowej w sferze opieki zdrowotnej i rozwigzania w stosunkach
zaklad opieki zdrowotnej — pacjent*'. Regulujac pierwszy raz podmio-
towe uprawnienia pacjenta jako uzytkownika kazdego zaktadu opieki
zdrowotnej, formalnie stworzono gwarancje ich respektowania, gdzie
okreslone prawa podmiotowe mogta zmieni¢, znies¢ lub ograniczy¢
jedynie ustawa. Zgodnie z art. 19 tekstu pierwotnego u.z.0.z.: ,,[p]acjent
ma prawo do: swiadczen zdrowotnych odpowiadajacych wymaganiom
wiedzy medycznej, wyrazania zgody lub odmowy jej udzielenia na okre-
$lone swiadczenia — po uzyskaniu odpowiedniej informacji, uzyskania
informacji o swoim stanie zdrowia, poszanowania jego intymnosci
i godnosci w czasie udzielania mu swiadczen zdrowotnych, umierania
w spokoju i godnosci”. Regulacje te, okreslana w komentarzach przez

% M. Dercz, T. Rek, Ustawa o zakladach..., s. 123. KEL nie jest aktem prawnym po-
wszechnie obowiazujacym, lecz zbiorem regut postepowania lekarza w zyciu zawodo-
wym, uwzgledniajacym jego relacje z pacjentem. Co wiecej, sa tam réwniez zawarte
inne reguly, wykraczajace poza relacje z pacjentem, np. relacje pomiedzy lekarzami lub
relacje ze spoteczenistwem.

% Por. np. J. Bujny, op. cit,, s. 8; D. Karkowska, Prawa pacjenta, s. 202.

% Ustawa z dnia 19 IV 1991 r. o0 samorzadzie pielegniarek i potoznych (Dz.U.Nr 41,
poz. 178 ze zm.).

% Dz.U.Nr 9, poz. 408, dalej ,u.z.0.z.".

¥ Z.Leonski, Komentarz do art. 1-19, w: Z. Leonski, K. Wojtczak, Komentarz do ustawy
o zaktadach opieki zdrowotnej, Warszawa—-Poznan 1993, s. 19.

* Dopuszczajac funkcjonowanie publicznych zakltadéw w formie zakladéw samo-
dzielnych.

4 Zob. np. B. Kempinska-Mirostawska, Przeksztalcenia systemowe. Transformacja sys-
temu ochrony zdrowia w Polsce, Warszawa 1998, s. 20.



102 PAULINA JACHIMOWICZ-JANKOWSKA

Z.Leonskiego*? oraz M. Dercza i T. Reka® jako ,katalog praw pacjenta’,
oceniono jako nieprecyzyjna, niepelna i niewyczerpujaca ze wzgledu
na uzycie nieostrych poje¢ podlegajacych réznym ocenom oraz fakt, ze
inne ustawy zawieraja normy wprost ustanawiajace prawa pacjenta*ize
katalog ten nie uwzglednia specyfiki poszczegélnych typow zaktadow
(np. w zakresie psychiatrycznej opieki zdrowotnej*), ktéra to powinna
by¢ uregulowana w poszczegdlnych regulaminach porzadkowych.

Wskazany w art. 19 u.z.o.z. katalog dotyczyl pacjentéw korzysta-
jacych ze wszystkich form zakladéw opieki zdrowotnej (publicznych
i niepublicznych) z wylaczeniem indywidualnej praktyki lekarskiej.
Stad dla tworzenia przysztego systemu ochrony intereséw i upraw-
nien pacjenta szczegélne znaczenie miato takze wprowadzenie dwéch
ustaw okreslajacych zasady wykonywania zawodéw medycznych, t;.
Ustawy z dnia 5 lipca 1996 r. o zawodach pielegniarki i poloznej* i juz
przytaczanej ustawy o zawodach lekarza i lekarza dentysty — bedacych
wyrazem tendencji do nowego uregulowania wykonywania ,wolnych”
zawodow, w literaturze definiowanych jako ,osobiste i samodzielne
wykonywanie wewnetrznie spdjnego zespotu czynnosci o charakterze
intelektualnym, wymagajacych wysokich kwalifikacji (wiedzy i praktyki),
systematycznie, w zamian za honorarium bezinteresownie ustalone,
stuzace zapewnieniu $wiadczen lub ustug klientom oraz ochronie istot-
nych wartosci interesu ogélnego zgodnie z obowiazujacymi normami
prawnymi, zasadami etycznymi i deontologicznymi”’.

W stosowanej w Polsce doktrynalnej klasyfikacji gatezi prawa
pacjenta przypisano zatem do prawa administracyjnego. Termin

42 7. Leonski, Komentarz do art. 1-19, s. 34.

4 M. Dercz, T. Rek, Ustawa o zaktadach...,s. 123.

* Na przyklad Ustawa z dnia 7 1 1993 r. o planowaniu rodziny, ochronie ptodu
ludzkiego i warunkach dopuszczalnosci przerywania ciazy (Dz.U. Nr 17, poz. 78 ze
zm.) — regulujaca prawo kobiety do uzyskania informacji o diagnostyce prenatalnej
i wyrazenia zgody na zabieg przerwania ciagzy; Ustawa z dnia 26 X 1995 r. o pobieraniu
i przeszczepianiu komorek, tkanek i narzadéw (Dz.U. Nr 138, poz. 682 ze zm.) — nor-
mujaca zagadnienia transplantacji ex mortuo i ex vivo z uwzglednieniem prawa do po-
szanowania integralnosci osoby ludzkiej.

% Ustawa z dnia 19 VIII 1994 r. 0 ochronie zdrowia psychicznego (tekstjedn. Dz.U. 2018,
poz. 1878) ustanowita zagadnienia z zakresu ochrony zdrowia psychicznego, w tym
ochrone praw pacjentéw, cho¢ ustawodawca nie postuguje sie w niej bezposrednio
sformulowaniem ,prawa pacjenta”.

# Dz.U. Nr 91, poz. 410 ze zm.

¥ K. Wojtczak, Administracyjnoprawna reglamentacja wolnych zawodéw, w: Rola mate-
rialnego prawa administracyjnego a ochrona praw jednostki, pod red. Z. Leonskiego, Poznan
1998, s.105.
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~prawa pacjenta”iich katalog uregulowany w obowiazujacej wéwczas

u.z.0.z., z dniem 5 grudnia 1997 r. na mocy art. 1 pkt 20 Ustawy z dnia
20 czerwca 1997 r. o zmianie ustawy o zakladach opieki zdrowotnej
oraz o zmianie niektérych innych ustaw*® poszerzono w stosunku
do wersji pierwotnej o trzy prawa. Zgodnie bowiem z art. 19 ust. 3
,[w] zakladach opieki zdrowotnej przeznaczonych dla oséb wyma-
gajacych calodobowych lub calodziennych $wiadczen zdrowotnych
pacjent ma réwniez prawo do: (1) dodatkowej opieki pielegnacyjnej
sprawowanej przez osobe bliska lub inng wskazana przez siebie;
(2) kontaktu osobistego, telefonicznego lub korespondencyjnego
z osobami z zewnatrz; (3) opieki duszpasterskiej”. Zaktad zobowia-
zano do stworzenia warunkéw urzeczywistniania i respektowania
praw pacjenta, a podstawowy stosunek w ochronie zdrowia to relacja
pacjent — zaklad opieki zdrowotne;j.

Nie ulega watpliwosci, Ze rozproszenie praw pacjenta w polskim
porzadku prawnym w wielu przepisach prawnych nakladajacych obo-
wiazki na rézne podmioty uczestniczace w udzielaniu Swiadczen zdro-
wotnych sprawilo, iz (1) nie byly one znane pacjentom lub w nalezy-
ty sposéb nie byly rozumiane, a (2) zagadnienie praw pacjenta i ich
ochrony wymagato kompleksowego unormowania w jednym akcie
prawnym — ustawie®. Potrzebe ujednolicenia praw pacjenta czesciowo
zrealizowat Minister Zdrowia i Opieki Spotecznej w formie komunikatu
z dnia 11 grudnia 1998 r., zlecajac wszystkim swiadczeniodawcom™
przekazanie do publicznej informacji Karty Praw Pacjenta® (tj. zbioru
(pozbawionego waloru aktu normatywnego) praw pacjenta wynikaja-
cego z obowiazujacych aktéw prawnych®?). Zgodnie z Karta ,[p]rawem
pacjenta jest uprawnienie przystugujace w réwnym stopniu kazdemu
cztowiekowi z tytutu korzystania ze $wiadczen zdrowotnych. [...]. Kazdy
pacjent powinien zna¢ swoje prawa i umie¢ z nich korzystac”.

# Dz.U Nr 104, poz. 661. Zob. dodany rozdziat 1a ustawy.

# Podstawowej krytyce poddawano bowiem stosowanie regulaminu porzadkowe-
go zakladu opieki zdrowotnej jako narzedzia wprowadzania praw pacjenta do tych
podmiotow.

0 Byly to: zaklady opieki zdrowotnej, lekarze, pielegniarki, potozne wykonujace
indywidualna praktyke oraz inne osoby i podmioty udzielajace czy uczestniczace w spra-
wowaniu opieki zdrowotnej.

51 Komunikat MZiOS z dnia 11 XII 1998 r., http://www.zdrowie.med.pl (dostep:
10 111 2020).

%2 Pomimo uaktualnienia Karty w 2007 r. nadal brakowato ustawy cato$ciowo regu-
lujacej prawa pacjenta.
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Inne mankamenty towarzyszace ksztattujacym sie prawom pacjenta
wynikaly takze ze zmian w ustawodawstwie w zakresie systemu ubez-
pieczen, gdzie pod wplywem uwarunkowan polityczno-ekonomicznych
wprowadzono ograniczenia w dotychczasowych zasadach panstwa opie-
kunczego, umozliwiajac oficjalna partycypacje spoteczenstwa w czesci
kosztéw funkcjonowania opieki zdrowotnej**, co wiazato sie z trudno-
$ciami finansowymi panstwa poprzez ograniczanie realizacji formalnego
prawa obywateli do powszechnych, bezptatnych swiadczen zdrowot-
nych*. Dlatego Ministerstwo Zdrowia i Opieki Spotecznej przygotowato
projekt ustawy o zakresie Swiadczen zdrowotnych gwarantowanych
przez panstwo ze srodkéw publicznych®, majacej uporzadkowac zasa-
dy dostepu do $wiadczen zdrowotnych, m.in. poprzez wprowadzenie
oplat za niektére rodzaje swiadczen zdrowotnych badz ustugi zwia-
zane z przebiegiem leczenia. Projektowana ustawa nie weszla jednak
w zycie, cho¢ jej podstawowe zalozenia staly sie czescia Ustawy z dnia
6 lutego 1997 r. o powszechnym ubezpieczeniu zdrowotnym®, ktdrej
istota polegala na probie przeksztatcenia stosunku obywatel — panistwo
w tréjstronny stosunek ubezpieczony — kasa powszechnego ubezpie-
czenia zdrowotnego (kasa chorych”) — §wiadczeniodawca. Kasy odpo-
wiadaly za finansowanie swiadczen, a nie za ich dostarczanie. Ustawa
nie zawierala sformutowania ,prawa pacjenta’, cho¢ regulowala prawo
0s6b ubezpieczonych do opieki zdrowotnej, prawo wyboru kasy cho-
rych i $wiadczeniodawcy (art. 60), prawo odwotania sie od decyzji kasy
do sadu pracy i ubezpieczen zdrowotnych (art. 147) i sadu cywilnego
(art. 150). W kasach chorych powotano tymczasowo stanowiska Rzecz-
nikow Praw Pacjenta, ktére mimo potrzeby nie stanowily w praktyce
skutecznej ochrony pacjenta®. Spowodowato to, Ze w celu powotania

** Na przyktad J. Halik, Spoleczeristwo polskie wobec oplat za niektore swiadczenia stuzby
zdrowia, ,Antidotum” 1992, nr 4, s. 37.

5 Zob. M. Maskiewicz, Spojrzenie na budzet ochrony zdrowia, ,Zdrowie Publiczne”
1993, nr 8; E. Kulesza, Uwagi do projektu ustawy o zasadach swiadczen gwarantowanych przez
panstwo ze srodkéw publicznych, ,Antidotum” 1994, nr 11, s. 9.

% Druk sejmowy nr 1168/11 kadencja z dnia 19 VII 1995 r.

% Dz.U. Nr 28, poz. 153 ze zm. Ustawa ta weszta w zycie w dniu 111999 r.

% Funkcjonowanie kas chorych oparto na samorzadnosci i samofinansowaniu,
a gwarancje instytucjonalne mialy zapewni¢ ubezpieczonym wlasciwy poziom i jakos¢
$wiadczen zdrowotnych.

% Rola rzecznikéw objeta wskazanie pacjentom drogi sktadania skargi na podstawie
jej analizy, mozliwos¢ zwrdcenia uwagi dyrektoréw kas chorych na §wiadczeniodawcéw
razaco naruszajacych prawa pacjenta.
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wyspecjalizowanej instytucji dziatajacej na rzecz ochrony praw pa-
cjentéw Minister Zdrowia wydat dwa zarzadzenia: z dnia 28 grudnia
2001 r. w sprawie utworzenia Biura Rzecznika Praw Pacjenta® i z dnia
27 pazdziernika 2005 r. w sprawie Biura Praw Pacjenta®.

Nalezy nadmieni¢, ze w wyniku dalszej reformy systemu ubezpie-
czen uchwalono Ustawe z dnia 23 stycznia 2003 r. o powszechnym
ubezpieczeniu w Narodowym Funduszu Zdrowia®, ktéra po uznaniu
podstawowych jej przepiséw za niezgodne z Konstytucja RP, zastapita
przytaczana juz Ustawa z dnia 27 sierpnia 2004 r. o $wiadczeniach
opieki zdrowotnej finansowanych ze srodkéw publicznych, stanowiaca
obecnie podstawowa forme ochrony zdrowia i finansowania ze srodkéw
publicznych swiadczen opieki zdrowotnej w Polsce.

1.3. Prawa pacjenta - stan obecny

Podstawowe prawa pacjenta okresla ustawa o prawach pacjenta i Rzecz-
niku Praw Pacjenta®. Zgodnie z zalozeniem ustawodawcy regulacja ta
odgrywa wazna role w uporzadkowaniu i stworzeniu nowych gwarancji
dotyczacych praw pacjenta, wplywa na poprawe warunkow leczenia
i zwiekszenia swiadomosci spotecznej w zakresie prawnej ochrony
pacjentow, tj. szczegdlnej kategorii oséb.

Wejscie w zycie ustawy o prawach pacjenta wyznacza katalog praw
pacjenta, ktéry odnosi sie do pacjentéw korzystajacych ze swiadczen
zdrowotnych udzielanych przez kazdy podmiot udzielajacy sSwiadczen
zdrowotnych i przez kazda osobe wykonujaca zawdd medyczny. Prze-
pisy prawa wprowadzaja okreslone obowiazki (zakazy, nakazy®) lub
dozwolenia w celu ochrony praw i wolnosci cztowieka podczas ,zwra-
cania sie 0" lub ,korzystania z” $wiadczen zdrowotnych. Regulacje te

% Dz.Urz. MZ Nr 13, poz. 83.

% Dz.Urz. MZ Nr 17, poz. 89.

1 Dz.U. Nr 45, poz. 391 ze zm.

62 Ustawa ta wprowadzita takze instytucje Rzecznika Praw Pacjenta, bedacego central-
nym organem administracji rzadowej wlasciwym w sprawach ochrony praw pacjentéw.
Rzecznik jest powolywany i odwotywany przez Prezesa Rady Ministréw sposréd oséb
wylonionych w drodze otwartego i konkurencyjnego naboru. Prezes Rady Ministrow
sprawuje nadzor nad dziatalnoscia Rzecznika, ktéry to wykonuje swoje zadania przy
pomocy Biura Rzecznika Praw Pacjenta.

6 Chodzi tu o mozliwo$¢ ograniczenia korzystania z praw pacjenta (art. 5 u.p.p.)
czy wprowadzenie ponoszenia oplat za realizacje okreslonych praw (art. 28 i 35 u.p.p.).
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powinny by¢ formulowane za pomoca zwrotéw na tyle precyzyjnych,
zeby nie dochodzito do ich réznej interpretacji®*.

Konstrukcja praw pacjenta ma charakter administracyjnoprawny®.
Przy czym stosunki faczace pacjenta z podmiotami udzielajacymi swiad-
czen zdrowotnych moga juz mie¢ réznorodny charakter. Jezeli swiad-
czenie jest udzielane przez zaklad — obecnie podmiot leczniczy - to
stosunek miedzy pacjentem a swiadczeniodawca ma charakter admi-
nistracyjnoprawny. Gdy pacjent korzysta ze swiadczen zdrowotnych
udzielanych przez innego swiadczeniodawce, to 6w stosunek jest na-
wiazywany pomiedzy pacjentem, Swiadczeniodawca i NFZ. W sytuacji
gdy swiadczeniodawca nie zawarl umowy z NFZ, to udzielanie swiad-
czen zdrowotnych odbywa sie na podstawie umowy cywilnoprawnej.

Ustawa o prawach pacjenta, konkretyzujac konstytucyjne prawo
do ochrony zdrowia, normuje rozbudowany katalog praw pacjenta,
wyodrebniajac aktualnie czternascie praw®, z ktérych w kontekscie
niniejszego opracowania najistotniejsze znaczenie ma prawo pacjenta
do swiadczen zdrowotnych uregulowane w art. 6 i 8 u.p.p.” Doko-
nujac analizy tych przepiséw, nie sposéb nie odwota¢ sie do innych
regulacji majacych swoje ,lustrzane odbicie” w u.p.p., a dotyczacych
zawoddw medycznych (przede wszystkim zawodu lekarza), warunkéw
udzielania i zakresu swiadczen opieki zdrowotnej finansowanych ze
srodkéw publicznych czy ogélnych zasad wykonywania dziatalnosci

¢ D. Karkowska, Prawa pacjenta, s. 210.

6 Szerzej zob. J. Bujny, op. cit., s. 27-32. Autor jednoczesnie wskazuje, ze prawa
pacjenta regulowane sa przez akty prawa administracyjnego w zakresie korzystania
z rzeczy powszechnego uzytku badz reglamentacji wolnych zawoddéw, do ktérych na-
lezy zawéd lekarza.

% Sa to: (1) prawo pacjenta do $wiadczen zdrowotnych, (2) prawo pacjenta do infor-
magji, (3) prawo pacjenta do zgtaszania dziatan niepozadanych produktéw leczniczych,
(4) prawo pacjenta do tajemnicy informacji z nim zwiazanych, (5) prawo pacjenta do
wyrazenia zgody na udzielenie swiadczen zdrowotnych, (6) prawo do poszanowania
intymnosci i godnosci pacjenta, (7) prawo pacjenta do dokumentacji medycznej, (8) pra-
wo pacjenta do zgloszenia sprzeciwu wobec opinii albo orzeczenia lekarza, (9) prawo
pacjenta do poszanowania zycia prywatnego i rodzinnego, (10) prawo pacjenta do
opieki duszpasterskiej, (11) prawo pacjenta do przechowania rzeczy wartosciowych
w depozycie, (12) prawo wystapienia do Rzecznika Praw Pacjenta, (13) prawo do ochrony
zbiorowych praw pacjenta, (14) prawo pacjenta do wystapienia z wnioskiem do woje-
wodzkiej komisji orzekajacej do spraw orzekania o zdarzeniach medycznych.

% Ominiety tu art. 7 ust. 1-2 u.p.p. stanowi, ze pacjent ma prawo do natychmia-
stowego udzielenia swiadczen zdrowotnych ze wzgledu na zagrozenie zdrowia lub
zycia. W przypadku porodu pacjentka ma prawo do uzyskania swiadczen zwiazanych
z porodem.
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leczniczej. Zgodnie z art. 6 ust. 1 u.p.p. pacjent ma prawo do $wiad-
czen zdrowotnych odpowiadajacych wymaganiom aktualnej wiedzy
medycznej. Przepis ten pozwala pacjentowi oczekiwaé, ze metody
leczenia wobec niego zastosowane beda aktualne i sprawdzone, oraz
wylacza mozliwos¢ stosowania metod zdezaktualizowanych o charakte-
rze pozamedycznym. Poza tym dotyczy niekwestionowanego warunku
podejmowania czynnosci zgodnie z prawem (lege artis). Podejmowa-
nie czynnosci zawodowych odpowiadajacych wymaganiom aktualnej
wiedzy medycznej wynika takze z innych przepiséw, w ktérych ujete
jest jako obowiazek danego zawodu medycznego. Zgodnie bowiem
z fragmentem art. 4 u.z.l. lekarz ma obowiazek wykonywa¢ zawod
zgodnie ze wskazaniami aktualnej wiedzy medycznej®, dostepnymi
mu metodami i Srodkami zapobiegania, rozpoznawania i leczenia cho-
rob. Warto wskaza¢ w tym zakresie rowniez przyrzeczenie lekarskie
stanowiace wstep do KEL, zawierajace przepis: ,przyrzekam [...] stale
poszerza¢ swa wiedze lekarska”’. Co wiecej, zgodnie z art. 56 KEL
powinnoscia kazdego lekarza jest state uzupetnianie i doskonalenie
swej wiedzy i umiejetnosci zawodowych, a takze przekazywanie ich
swoim wspotpracownikom.

Wedtlug art. 6 ust. 2 u.p.p. pacjent ma prawo w sytuacji ograniczo-
nych mozliwosci udzielenia odpowiednich swiadczen zdrowotnych do
przejrzystej, obiektywnej, opartej na kryteriach medycznych procedury
ustalajacej kolejnos¢ dostepu do tych swiadczen. W tym zakresie Sad
Apelacyjny w Warszawie w wyroku z dnia 29 czerwca 2004 r. podniost,
ze m.in. z powodu ograniczonosci srodkéw finansowych ustawodaw-
ca wprost przewidziat istnienie kolejki medycznej, w przypadku gdy
jest to mozliwe ze wzgledu na stan zdrowia”. Zasada ta ma charakter
ogolny i musi by¢ stosowana niezaleznie od sposobu finansowania oraz
miejsca udzielania Swiadczenia. Szczeg6lowe zasady regulujace wypel-
nianie procedury ustalajacej kolejnos¢ dostepu do swiadczen dotycza
$wiadczen szpitalnych i specjalistycznych swiadczen w ambulatoryjnej
opiece zdrowotnej finansowanych ze srodkéw publicznych. Zasady

% Co do szczegdtowej interpretacji pojecia ,aktualna wiedza medyczna” zob. np.
M. Boratynska, Z. Konieczniak, Prawa pacjenta, Warszawa 2001, s. 173; Ustawa o zawo-
dach lekarza i lekarza dentysty. Komentarz, pod red. E. Zielinskiej, Warszawa 2008, s. 344.

% Ten obowiazek kodeksy etyczne formutowaty zawsze dla zawodu lekarza. Wiecej
odnosnie do kodekséw etycznych samorzadéw zawodéw medycznych zob. D. Karkow-
ska, Ustawa o prawach pacjenta..., s. 103-107.

0 Wyrok Sadu Apelacyjnego w Warszawie z 29 VI 2004 r., sygn. I ACa 1/04, Legalis
nr 69009.
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prowadzenia list oczekujacych reguluja art. 20-24 u.$.0.z. Warto tu
dodag, ze listy te prowadzi sie w sposéb zapewniajacy poszanowanie
zasady sprawiedliwego, réwnego, niedyskryminujacego i przejrzystego
dostepu do swiadczen opieki zdrowotnej oraz zgodnie z kryteriami
medycznymi (art. 20 ust. 5 u.§.0.z.). Ponadto Minister Zdrowia okre-
$lit w drodze rozporzadzenia kryteria medyczne, jakimi powinni sie
kierowa¢ swiadczeniodawcy, umieszczajac swiadczeniobiorcéw na
listach oczekujacych”. Regulacje tego typu wynikaja takze z art. 22 KEL,
zgodnie z ktérym w przypadkach wymagajacych szczegdlnych form dia-
gnostyki, terapii lub dziatan zapobiegawczych, ktére nie moga byc¢ za-
stosowane rdownoczesnie u wszystkich potrzebujacych, lekarz ustalajacy
kolejnos¢ pacjentow powinien opierac sie na kryteriach medycznych.

Pacjent ma takze prawo zada¢, aby udzielajacy mu swiadczen zdro-
wotnych (a) lekarz zasiegnat opinii innego lekarza lub zwotat konsylium
lekarskie; (b) pielegniarka/ polozna zasiegnela opinii innej pielegniarki/
potoznej (art. 6 ust. 3 u.p.p.). Adresatem przepisu jest kazdy pacjent
znajdujacy sie w réznych sytuacjach zdrowotnych. Jest to pierwsza
tego typu regulacja w Polsce umozliwiajaca zadanie weryfikacji do-
tychczasowej decyzji lekarza’ i wplywajaca na poprawe jakosci wy-
konywanej ustugi zdrowotnej. Mozliwos¢ zasiegniecia dodatkowej
opinii lub zwotania konsylium reguluje takze art. 37 u.z.l. W swietle
tych przepiséw w razie watpliwosci diagnostycznych lub terapeutycz-
nych lekarz z wlasnej inicjatywy badz na wniosek pacjenta lub jego
przedstawiciela ustawowego, jezeli uzna to za uzasadnione w swietle
wymagan wiedzy medycznej, powinien zasiegna¢ opinii wlasciwego
lekarza specjalisty lub zorganizowa¢ konsylium lekarskie. Podobne
rozwiazanie dotyczace konsultacji innego lekarza wynika z art. 54 KEL,
przy czym opinia konsultanta ma charakter tylko doradczy, za catos¢
postepowania odpowiada lekarz prowadzacy leczenie.

Poza tym zgodnie z art. 8 u.p.p. zd. 1 pacjent ma prawo do swiad-
czen zdrowotnych udzielanych z nalezyta starannoscia przez podmio-
ty udzielajace swiadczen zdrowotnych w warunkach odpowiadaja-
cych okreslonym w odrebnych przepisach wymaganiom fachowym
i sanitarnym. Podobna regulacja dotyczaca obowiazku zachowania
nalezytej starannosci podczas wykonywania zawodu lekarza wyni-
ka z art. 4 u.z.l. oraz z art. 8 KEL, zgodnie z ktérym lekarz powinien

' Zob.Rozporzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 26 IX 2005 r. (Dz.U. Nr 200, poz. 1661).
72 Przepis ten stosuje sie réwniez do pielegniarki (potoznej).
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przeprowadza¢ wszelkie postepowanie diagnostyczne, lecznicze i za-
pobiegawcze z nalezyta starannoscia, poswiecajac im niezbedny czas.
Ciekawy jest w tym kontekscie poglad M. Nesterowicza, ktéry podnosi,
ze ,od lekarzy wymaga sie starannosci wyzszej niz przecietna z uwagi
na przedmiot zabiegéw, ktérym jest czlowiek i skutki, ktére czesto sa
nieodwracalne””. Jezeli chodzi natomiast o warunki, w jakich udzielane
sa Swiadczenia zdrowotne, to warto tu uwzglednic regulacje dotyczace
dziatalnosci leczniczej™. Stosownie bowiem do art. 2 pkt 5 u.d.l. ,pod-
miot wykonujacy dzialalnos¢ lecznicza” oznacza podmiot leczniczy
przyjmujacy rézne formy organizacyjne w zakresie, w jakim wykonuja
one dziatalnos¢ lecznicza”, oraz lekarza, pielegniarke lub fizjoterapeute
wykonujacych zawod w ramach dziatalnosci leczniczej jako praktyke
zawodowa’®. Co wiecej, zgodnie z art. 17 u.d.l. podmiot leczniczy jest
obowiazany spelnia¢ nastepujace warunki: (1) posiada¢ pomieszczenia
lub urzadzenia odpowiadajace okreslonym wymaganiom’’; (2) uzywaé
i utrzymywac¢ wyroby medyczne; (3) zapewnia¢ udzielanie swiadczen
zdrowotnych wylacznie przez osoby wykonujace zawdd medyczny oraz
spelniajace wymagania zdrowotne okreslone w odrebnych przepisach;
(4) zawrzeé umowe ubezpieczenia — w zakresie odpowiedzialno$ci
cywilnej. Bez watpienia, tak okreslone standardy bedace pomocnym
narzedziem w procesie podejmowania decyzji o udzieleniu $wiadczenia
zdrowotnego pacjentowi maja istotny wpltyw na jakos¢ tych swiad-
czen. Nalezy zwrdécic jednak uwage, ze podmiot udzielajacy sSwiadczen

73 M. Nesterowicz, Wyrok Sqdu Najwyzszego z dnia 1 grudnia 1998 r., Il CKN 741/98,
OSN 6/1999, poz. 112. Glosa, ,Prawo i Medycyna” 2000, nr 6-7, s. 168.

7 Przepis art. 1 u.d.l. okreéla: (1) zasady wykonywania dziatalnosci leczniczej; (2) za-
sady funkcjonowania podmiotéw wykonujacych dziatalnos¢ lecznicza niebedacych
przedsiebiorcami; (3) zasady prowadzenia rejestru podmiotéw wykonujacych dziatal-
nos¢ lecznicza; (4) normy czasu pracy pracownikéw podmiotéw leczniczych; (5) zasady
sprawowania nadzoru nad wykonywaniem dziatalnosci leczniczej oraz podmiotami
wykonujacymi dziatalnos¢ lecznicza.

7> Zamkniety katalog tych podmiotéw wynika z art. 4 u.d.l.

76 Stosownie do art. 5 ust. 1i 3 u.d.1. lekarze, pielegniarki i fizjoterapeuci moga wy-
konywac swdj zawdd w ramach dzialalnosci leczniczej na zasadach okreslonych w usta-
wie oraz w przepisach odrebnych, po wpisaniu do rejestru podmiotéw wykonujacych
dziatalnos¢ lecznicza. Przy czym wykonywanie zawodu w ramach praktyki zawodowej
nie jest prowadzeniem podmiotu leczniczego.

77 Zgodnie z art. 22 ust. 1-2 u.d.l. pomieszczenia i urzadzenia podmiotu wyko-
nujacego dzialalnos¢ lecznicza odpowiadaja wymaganiom odpowiednim do rodzaju
wykonywanej dziatalnosci leczniczej oraz zakresu udzielanych swiadczen zdrowotnych.
Wymagania te dotycza w szczeg6lnosci warunkéw: (1) ogdlnoprzestrzennych; (2) sa-
nitarnych; (3) instalacyjnych.
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zdrowotnych jest zobowigzany do starannego dziatania, a nie do wy-
leczenia. Przy czym ,[p]rawo do leczenia to nie to samo co do bycia
wyleczonym”7®,

Zgodnie z art. 8 u.p.p. zd. 2 przy udzielaniu swiadczen zdrowotnych
osoby wykonujace zawo6d medyczny kieruja sie zasadami etyki zawo-
dowej okreslonymi przez wiasciwe samorzady zawodéw medycznych.
Regulacja ta jest kolejnym przykladem ,lustrzanego odbicia” wyni-
kajacego zaréwno z u.z.l, jak i samego KEL. Potwierdza ponadto, ze
istotny wplyw na sytuacje prawna pacjenta wywieraja tradycja prawna
i kodeksowe zasady etyki samorzadéw zawodéw medycznych.

1.4. Definicja pacjenta

Poza samym katalogiem praw pacjenta u.p.p. zawiera definicje legalna
pacjenta. Uwaga jest o tyle istotna, ze do czasu wejscia w zycie przed-
miotowej ustawy przepisy polskie nie zawieraly pojecia ,pacjent””.
Termin ten wywodzi sie od laciniskiego stowa patiens i oznacza cierpia-
cego®. Slownikowa definicja pojecia wskazuje, Ze pacjentem jest chory
zglaszajacy sie do lekarza lub pozostajacy pod jego opieka®'. Wydaje
sie, ze pierwotne rozumienie tego pojecia bytoby wspolczesnie zbyt
waskie, ograniczatloby bowiem krag podmiotéw, ktérym przystuguja
prawa pacjenta, do 0s6b mniej lub bardziej dotknietych choroba badz
innym zaburzeniem stanu zdrowia. Tymczasem pacjentem moze by¢
(i czesto jest) osoba w pelni zdrowa. W ujeciu doktryny odnosi sie do
tego stanowiska np. D. Ponczek, wskazujac na osoby zdrowe zwracajace
sie do lekarza po porade w celach profilaktycznych, dawcéw komorek,
tkanek i narzadéw pobieranych w celach transplantacyjnych za ich
zycia, ktérzy dopiero po dokonaniu transplantacji doznaja trwatego
uszczerbku na zdrowiu®2. Waskie rozumienie tego pojecia ogranicza
mozliwe relacje do typu pacjent - lekarz, co zdecydowanie nie wy-
czerpuje zakresu mozliwych stosunkéw, ktoérych pacjent jest strona®.

78 M. Nesterowicz, Prawo medyczne, Torun 2007, s. 37.

79 Szerzej: ]. Bujny, op. cit., s. 9.

80 W. Kopalinski, Stownik wyrazéw obcych i zwrotéw obcojezycznych z almanachem, War-
szawa 1999, s. 368.

81 Stownik jezyka polskiego, t. 2, Warszawa 1979, s. 578.

8 D. Ponczek, Prawa pacjenta w Polsce, L6dz 1999, s. 7. Podobnie M. Boratynska,
P. Konieczniak, op. cit., s. 12-13.

83 M. Dercz, T. Rek, Ustawa o zaktadach...,s. 121.
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W literaturze prawniczej K. Wojtczak poddata przyjete pojecie
gruntownej analizie i zaproponowata zdefiniowane pojecie ,pacjen-
t"%* oparte na kategorii zdrowia rozumianego jako stan zupeinej po-
myslnosci fizycznej, umystowej i spotecznej, a nie jedynie jako brak
choroby lub utomnosci®. Zgodnie z koncepcja tej autorki pacjentem
moze by¢ zaréwno osoba chora, jak i zdrowa, poniewaz ze swiadczen
zdrowotnych korzysta¢ moze nie tylko osoba hospitalizowana, czyli
ewidentnie dotknieta choroba pojmowana jako proces patologiczny
wywolujacy zaburzenia czynnosci organizmu®, ale takze osoba zdrowa
profilaktycznie badajaca wtasny stan zdrowia. Motywem korzystania ze
$wiadczen zdrowotnych przez zdrowa osobe moze by¢ zaréwno troska
o wlasne zdrowie badz obawa o jego uszczerbek. Wedlug K. Wojtczak
pacjentem mozna zosta¢ niezaleznie od tego, jaka forma swiadczenia
zdrowotnego jest udzielonaijakijestjego rezultat, oraz bez wzgledu na
to, jaki jest rzeczywisty cel osoby oczekujacej takiego Swiadczenia, i to
niezaleznie od tego, czy prawodawca terminu ,pacjent” uzywa, czy tez
tego nie czyni¥. Pojecie ,pacjent” sktada sie przynajmniej z trzech ele-
mentéw i odnosi sie: (1) wylacznie do osoby fizycznej, (2) otrzymujacej
$wiadczenie zdrowotne bez wzgledu na prawo do jego otrzymania, jak
i do osoby, ktora oczekuje swiadczenia zdrowotnego, zgodnie z oparta
na kryteriach medycznych procedura ustalajaca kolejnos¢ dostepu do
tych $wiadczen, (3) zawsze do osoby pozostajacej z tytutu oczekiwane-
go lub udzielanego swiadczenia zdrowotnego w relacji z osoba wyko-
nujaca zawod medyczny, bez wzgledu na to, czy jest ona pracownikiem
z.0.z. — obecnie podmiotu leczniczego — czy wykonuje zawdd poza
nim. Zamkniety zbiér podmiotéw uprawnionych do udzielania swiad-
czen zdrowotnych oznacza, zZe pacjentem nie jest osoba korzystajaca
w celu poprawy zdrowia z ustug np. bioenergoterapeuty lub radiestety.

Podstawa przedstawionej przez K. Wojtczak definicji pacjenta jest
zalozenie korzystania ze swiadczen zdrowotnych®, ponadto pozostaje
ona w relacji z propozycja Swiatowej Organizacji Zdrowia. W deklaracji
o Promocji Praw Pacjenta w Europie® zdefiniowano pacjenta jako osobe

8 K. Wojtczak, Rozwazania nad pojeciem pacjenta, w: Jednostka w demokratycznym pa-
stwie prawa, pod red. J. Filipka, Bielsko-Biata 2003, s. 744-750.

8 Definicja ,zdrowia” za Konstytucja Swiatowej Organizacji Zdrowia z dnia 22 VII
1946 r. (Dz.U. 1948 Nr 61, poz. 477 ze zm.).

8 Stownik jezyka polskiego, t. 1, Warszawa 1978, s. 273.

8 K. Wojtczak, Rozwazania..., s. 746-747, 750.

88 Ibidem, s. 745.

8 Przyjeto ja w dniach 28-30 II1 1994 r. w Amsterdamie.



112 PAULINA JACHIMOWICZ-JANKOWSKA

korzystajaca ze swiadczen medycznych niezaleznie od tego, czy jest to
osoba chora czy zdrowa®. Do tej definicji nawiazuja réwniez M. Dercz
i T. Rek, ktorzy twierdza, ze ,pacjentem” jest kazda osoba — niezaleznie
od tego, czy jest dotknieta choroba czy tez w pelni zdrowa — korzystajaca
z ustug (konsultacji) medycznych lub wobec ktérej podejmuje sie jakakol-
wiek interwencje medyczna, nawet niemajaca charakteru leczniczego®.

Obecnie pojecie to uregulowano w art. 3 ust. 1 pkt 4 u.p.p. Zgodnie
z tym unormowaniem pacjent to osoba zwracajaca sie o udzielenie
$wiadczen zdrowotnych lub korzystajaca ze swiadczen zdrowotnych
udzielanych przez podmiot udzielajacy swiadczen zdrowotnych lub
osobe wykonujaca zawdd medyczny. Ustawodawca, definiujac pojecie
,pacjent’, tym samym uporzadkowatl zakres podmiotéw udzielajacych
$wiadczen zdrowotnych. Ze wzgledu na mozliwos¢ uzyskania przez
pacjenta opieki od wielu podmiotéw omawiane pojecie nalezy rozu-
miec¢ szeroko, jako kazda osobe korzystajaca z opieki zdrowotnej bez
wzgledu na to, kto te opieke swiadczy®.

Przyjeta legalna definicja pozwala na wyodrebnienie kilku elemen-
téow. Pojecie ,pacjent” odnosi sie wylacznie do osoby fizycznej, co
oznacza, ze pacjentem jest ,kazda osoba’, ,kazdy czltowiek”. Ta osoba
,zwraca sie o mozliwos¢ skorzystania” lub ,juz korzysta” ze swiadczen
zdrowotnych bez wzgledu na posiadanie lub nie uprawnien do swiad-
czen opieki zdrowotnej finansowanych ze srodkéw publicznych. Pojecie
~pacjent” odnosi sie do osoby pozostajacej z tytutu oczekiwanego lub
udzielanego swiadczenia zdrowotnego w relacji do podmiotu udzielaja-
cego swiadczen zdrowotnych lub osoby wykonujacej zawéd medyczny.

Ustawa o prawach pacjenta, uzywajac terminu ,pacjent”, dokonu-
je pewnego zréznicowania tej szczegdlnej kategorii oséb. Wskazuje
na okreslone grupy pacjentéw, w odniesieniu do ktérych postuguje
sie takimi okresleniami, jak: ,pacjent matoletni” (art. 9, 17), Jpacjent
ubezwlasnowolniony” (art. 17, 22), ,pacjent niezdolny do $wiadomego
wyrazenia zgody” (art. 17, 22), ,pacjent znajdujacy sie w stanie termi-
nalnym” (art. 20) czy ,pacjentka w warunkach ciazy, porodu i potogu”
(art. 34). Co wazne, reguluje tylko legalna definicje pojecia ,pacjent”
i co do zasady odnosi sie do pelnoletniego pacjenta. Niektdre z poda-
nych kategorii wskazuja za$ na sytuacje, w jakiej pacjent sie znajduje,

% Promotion of the Rights of patients in Europe, Kluwer Law International 1995,
s. 44 (Patient(’s): user(s) of health care services, wheather healthy or sick).

91 M. Dercz, T. Rek, Prawa dziecka...,s. 7.

2 D. Karkowska, Prawa Pacjenta, s. 253.
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nie podajac legalnej definicji tych poje¢. Nalezy ponadto zauwazy¢, ze
ustawa ta przytacza definicje opiekuna faktycznego® i osoby bliskiej™.
Inne okreslenia ukazujace zréznicowanie pacjentéw uregulowane sa
w przepisach odrebnych (np. termin ,pacjent matoletni” stosowany
jest do uregulowania ochrony praw dziecka: w rozumieniu art. 2 ust. 1
Ustawy z dnia 6 stycznia 2000 r. o Rzeczniku Praw Dziecka® ,dzieckiem
jest kazda istota ludzka od poczecia do osiagniecia pelnoletnosci’, poza
tym dla ustalenia kryterium wieku i zdolnosci do czynnosci prawnych
istotne znaczenie maja regulacje prawa cywilnego, takie jak Ustawa
z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny®, Ustawa z dnia 25 lutego
1964 r. — Kodeks rodzinny i opiekuniczy”, pozwalajace na wyodrebnie-
nie pacjentéw matoletnich i ubezwlasnowolnionych oraz os6b z nimi
powiazanych, czyli przedstawiciela ustawowego i opiekuna prawnego.

2. Podstawowe pojecia zwiazane
z zagadnieniami uzdrowiskowymi

Znajac definicje praw pacjenta oraz samego pacjenta, warto poddac ana-
lizie podstawowe pojecia zwiazane z zagadnieniami uzdrowiskowymi.
Chodzi tu o nastepujace pojecia, takie jak: lecznictwo uzdrowiskowe,
ochrona zdrowia, $wiadczenie zdrowotne, gmina uzdrowiskowa, uzdro-
wisko oraz zaklad lecznictwa uzdrowiskowego i urzadzenia lecznictwa
uzdrowiskowego.

2.1. Lecznictwo uzdrowiskowe

Stosownie do art. 2 pkt 1 ustawy uzdrowiskowej lecznictwo uzdrowiskowe
oznacza zorganizowana dziatalnos¢ polegajaca na udzielaniu swiadczen

% Opiekun faktyczny oznacza osobe sprawujaca, bez obowiazku ustawowego, stala
opieke nad pacjentem, ktéry ze wzgledu na swoj wiek, stan zdrowia albo stan psychiczny
opieki takiej wymaga (art. 3 ust. 1 pkt 1).

% Ustawa pierwszy raz zdefiniowata pojecie osoby bliskiej: zgodnie z art. 3 ust. 1
pkt 2 u.p.p. osoba bliska oznacza malzonka, krewnego lub powinowatego do drugiego
stopnia w linii prostej, przedstawiciela ustawowego, osobe pozostajaca we wspdlnym
pozyciu lub osobe wskazana przez pacjenta.

% Tekst jedn. Dz.U. 2020, poz. 141.

% Tekst jedn. Dz.U. 2019, poz. 1145 ze zm., dalej ,k.c.”; zob. art. 12, art. 13 § Tiart. 15 k.c.

% Tekst jedn. Dz.U. 2019, poz. 2086, dalej ,k.r.0.”; zob. art. 10 § 1, art. 93 § 2, art. 94
§ 3, art. 175 k.r.o.
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opieki zdrowotnej z zakresu leczenia uzdrowiskowego albo rehabilitacji
uzdrowiskowej, prowadzona w uzdrowisku przez zaklady lecznictwa
uzdrowiskowego albo poza uzdrowiskiem w szpitalach i sanatoriach
znajdujacych sie w urzadzonych podziemnych wyrobiskach gérniczych,
przy wykorzystaniu warunkéw naturalnych, takich jak: (1) wlasciwosci
naturalnych surowcow leczniczych, (2) wladciwosci lecznicze klimatu,
w tym talassoterapia i subterraneoterapia, oraz wtasciwosci lecznicze
mikroklimatu — a takze towarzyszace zabiegi z zakresu fizjoterapii.

Ustawodawca, uwzgledniajac uwagi przesylane przez podmioty
prowadzace lecznictwo uzdrowiskowe, wojewodéw i wiadze gmin
uzdrowiskowych, znowelizowal’® ustawe uzdrowiskowa, doprecyzowu-
jac niektdre jej przepisy i wdrazajac nowe brzmienie definicji lecznic-
twa uzdrowiskowego. Uszczegdtowiono ja poprzez wskazanie dwdch
charakterystycznych swiadczen opieki zdrowotnej udzielanych przez
zaklady lecznictwa uzdrowiskowego — leczenia albo rehabilitacji uzdro-
wiskowej. Rehabilitacja uzdrowiskowa oznacza zorganizowana dziatal-
no$¢ prowadzona w uzdrowisku przez zaktady lecznictwa uzdrowisko-
wego, majaca na celu przywroécenie pacjentowi zdrowia lub mozliwej
do osiagniecia dla danego stanu samodzielnosci ruchowej i spotecznej,
prowadzona za pomoca naturalnych surowcéw leczniczych. Uzupet-
nienie ustawy o to pojecie jest zwigzane ze wzrostem zainteresowania
programami rehabilitacyjnymi realizowanymi w zaktadach lecznictwa
uzdrowiskowego. Powyzsza definicje rozszerzono, zaliczajac do lecznic-
twa uzdrowiskowego zabiegi z zakresu fizjoterapii. Obowiazujace do tej
pory brzmienie przepisu uwzgledniato jedynie zabiegi fizykalne, ktére
sa jednym z rodzajéw zabiegéw z zakresu fizjoterapii, ktére obejmuja
zespol metod leczniczych wykorzystujacych zjawisko reaktywnosci
na bodzce, a do jej dzialéw zalicza sie m.in. balneoterapie, kinezyte-
rapie, fizykoterapie i hydroterapie. Wprowadzono ponadto mozliwos¢
prowadzenia lecznictwa uzdrowiskowego takze poza uzdrowiskiem,
w podziemnych, urzadzonych wyrobiskach gérniczych. Rozwigzanie
to umozliwia wykorzystanie naturalnego mikroklimatu podziemnych
komor solnych do prowadzenia leczenia albo rehabilitacji uzdrowisko-
wej. Przedmiotowa regulacja ma na celu rozwdj metod leczenia uktadu
oddechowego i alergii.

% Zob. Ustawa z dnia 4 III 2011 r. o zmianie ustawy o lecznictwie uzdrowiskowym,
uzdrowiskach i obszarach ochrony uzdrowiskowej oraz o gminach uzdrowiskowych
oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. Nr 73, poz. 390), dalej ,uzdrowiskowa ustawa
zmieniajaca’.
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W lecznictwie uzdrowiskowym wykorzystywany jest zespét natu-
ralnych bodzcéw klimatycznych odpowiednio dawkowanych (klimato-
terapia) pod kontrola lekarza, w potaczeniu z r6znymi formami wysitku
fizycznego (kinezyterapia) i innymi tworzywami leczniczymi, natural-
nymi, jak wody mineralne i borowiny (balneoterapia i peloidoterapia).
Kierunek lecznictwa uzdrowiskowego dyktuje szerszy niz dotad rozwdj
profilaktyki uzdrowiskowej w celu prowadzenia dziatalnosci zapo-
biegajacej powstawaniu schorzen cywilizacyjnych, bedacych czesto
ubocznymi skutkami dziatalnosci cztowieka i rozwijajacej sie dzialal-
nosci technicznej*, a bogactwo réznorodnych elementéw kulturowych,
obok waloréw naturalnych, odgrywa, przy odpowiedniej organizacji
lecznictwa, wazna i cenna role.

Do najwazniejszych wyzwan dla lecznictwa uzdrowiskowego!® na-
leza: (1) kompleksowa opieka medyczna (w tym zapewnienie ciaglosci
i kompleksowosci leczenia, optymalizacja sposobu wykorzystania cate-
go potencjalu opieki rehabilitacyjnej w Polsce, optymalizacja sposobu
finansowania catego systemu opieki rehabilitacyjnej w Polsce); (2) tren-
dy demograficzne — wzrost dtugosci zycia; (3) choroby cywilizacyjne;
(4) zapobieganie najczestszym problemom zdrowotnym oraz zabu-
rzeniom rozwoju fizycznego i psychospotecznego dzieci i mlodziezy;
(5) ograniczanie skutkéw zdrowotnych spowodowanych czynnikami
szkodliwymi w srodowisku pracy i zamieszkania.

2.2. Ochrona zdrowia i Swiadczenie zdrowotne

Zgodnie z art. 4 ust. 1 ustawy uzdrowiskowej ,[l]ecznictwo uzdrowi-
skowe jest integralna czescia ochrony zdrowia”'’!. Nie ulega watpliwo-
$ci, ze regulacja ta koresponduje z art. 68 Konstytucji RP normujacym
fundamentalna dla funkcjonowania catego systemu ochrony zdrowia

% Zob. S. Tyczka, I. Ponikowska, Czlowiek, pogoda, klimat, Warszawa 1978, s. 77;
A. Fiatkiewicz, M. Starzewska, Uzdrowiska dolnoslgskie i ich okolice, Wroctaw 1975, s. 12.

100 Raport koricowy Zespolu do spraw opracowania koncepcji zmian w zakresie systemu
lecznictwa uzdrowiskowego, Warszawa, 11 XII 2017, s. 16, dalej Raport.

101 Lecznictwo uzdrowiskowe prowadzi sie w zakladach lecznictwa uzdrowiskowego
zlokalizowanych w strefie ,A” ochrony uzdrowiskowej (art. 4 ust. 2 ustawy uzdrowisko-
wej). Zgodnie zas z art. 2 pkt 6 ustawy uzdrowiskowej strefy ochrony uzdrowiskowej to
czesci obszaru uzdrowiska okreslone w statucie uzdrowiska, wydzielone w celu ochro-
ny czynnikéw leczniczych i naturalnych surowcow leczniczych, waloréw srodowiska
i urzadzen uzdrowiskowych.
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zasade, zgodnie z ktdéra kazdemu przystuguje prawo do ochrony zdro-
wia (ust. 1), a takze z norma okreslajaca w spos6b ogdlny kwestie
dostepu do Swiadczen opieki zdrowotnej finansowanej ze srodkow
publicznych, ktéry ma by¢ réwny niezaleznie od sytuacji materialnej
obywatela (ust. 2). Ustawodawca konstytucyjny (ustrojodawca) po-
traktowat ,ochrone zdrowia”** wielokierunkowo i w taki sposéb ustalit
zadania dla wtasciwych wladz publicznych, co oznacza, ze obejmuja
one zapewnienie swiadczen opieki zdrowotnej, promocje zdrowego
trybu zycia, a takze eliminowanie zagrozen dla zdrowia. Ze wskaza-
nych norm programowych'® wynika obowiazek wtadz publicznych
stworzenia rozwiazan umozliwiajacych nalezyta realizacje prawa do
ochrony zdrowia'™.

Sad Najwyzszy (SN), dokonujac interpretacji art. 68 Konstytucji
RP, w wyroku z dnia 21 grudnia 2004 r.'® stwierdzit, Ze treScia prawa do
ochrony zdrowia jest realna mozliwos¢ korzystania z systemu ochrony
zdrowia, funkcjonalne ukierunkowanie na zapobieganie chorobom, ura-
zom i niepetnosprawnosci. Oznacza to, ze: (1) system opieki zdrowotnej
powinien dziata¢, opierajac sie na $rodkach publicznych; (2) swiad-
czenia finansowane ze srodkéw publicznych maja by¢ dostepne dla
obywateli; (3) dostep do swiadczen zdrowotnych finansowanych ze
srodkow publicznych powinien by¢ réwny, co nie oznacza powszechnej
dostepnosci do wszystkich znanych swiadczen opieki'®.

Jak podkresla M. Dercz, ,norma konstytucyjna zawierajaca prawo
do ochrony zdrowia odwotuje sie jednoczesnie do pojecia swiadczen
opieki zdrowotnej”'””. Pojecie $wiadczenia zdrowotnego jest od lat
powszechnie uzywane w wielu ustawach. Definicja zawarta w u.d.L
jest najistotniejsza, gdyz ma szczegdlne znaczenie systemowe. Okresla
zasady funkcjonowania podmiotéw leczniczych jako instytucji pro-
wadzacych dziatalnos¢ lecznicza polegajaca na udzielaniu Swiadczen

192 Por. A. Wojtczak, Zdrowie publiczne wyzwaniem dla systemow zdrowia XXI wieku,
Warszawa 2009, s. 19-20.

19 D.E. Lach, Zasada rownego dostepu do swiadczeri opieki zdrowotnej, Warszawa 2011,
s. 130-148.

104 M. Dercz, H. 1zdebski, Organizacja ochrony zdrowia Rzeczypospolitej Polskiej w swietle
obowigzujgcego ustawodawstwa, Warszawa—-Poznan 2001, s. 10-18.

105 Wyrok SN z dnia 21 XII 2004 r., sygn. I CK 320/04, LEX nr 369249.

1% G. Machulak, Komentarz do ustawy o swiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych
ze Srodkéw publicznych, Warszawa 2010, s. 46-50.

197 M. Dercz, T. Rek, Ustawa o dzialalnosci leczniczej. Komentarz, Warszawa 2014, s. 39.
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zdrowotnych (art. 3 u.d.1.)!%. Istote Swiadczen zdrowotnych zakreslono
w dwoch plaszezyznach: w sposéb opisowy (abstrakeyjny) i przez wyli-
czenie podstawowych typow swiadczen. Okreslenie opisowe, bardziej
uniwersalne, wskazuje dwa elementy: cel wykonywania swiadczen
zdrowotnych oraz zawodowy charakter ich wykonywania'®. Zgodnie
z art. 2 ust. 1 pkt 10 u.d.1. Swiadczeniem zdrowotnym sa ,dziatania stu-
zace zachowaniu, ratowaniu, przywracaniu lub poprawie zdrowia oraz
inne dzialania medyczne wynikajace z procesu leczenia lub przepiséw
odrebnych regulujacych zasady ich wykonywania”. W procesie udziela-
nia Swiadczen zdrowotnych nie zawsze konieczne jest poprawianie sta-
nu zdrowia, ale konieczne jego: zachowanie, ratowanie i przywracanie,
poprawianie zas tylko wtedy, gdy sa do tego odpowiednie mozliwosci
i warunki medyczne. W przepisie tym nie zawarto wyliczenia podstawo-
wych typéw swiadczen zdrowotnych, wzorem art. 3 u.z.0.z."? Definicje
legalna tego pojecia zawiera takze art. 5 pkt 40 u.$.0.z.: Swiadczenie
zdrowotne to ,dziatanie sluzace profilaktyce, zachowaniu, ratowaniu,
przywracaniu lub poprawie zdrowia oraz inne dziatlanie medyczne
wynikajace z procesu leczenia lub przepiséw odrebnych regulujacych
zasady ich udzielania”. Obie definicje sa zblizone, ale ta z u.s.o0.z., w po-
réwnaniu z definicjg w art. 2 ust. 1 pkt 10 u.d.l., stawia na pierwszym
miejscu dziatanie stuzace profilaktyce, a brak tego elementu w u.d.l.
powoduje, zdaniem M. Dercza''!, Ze podmioty wykonujace dziatalnos¢
lecznicza nie maja formalnej mozliwosci wpisania takiej dziatalnosci do
rejestrow dziatalnosci leczniczej i nie maja formalnoprawnych podstaw
jej wykonywania. Swiadczenia profilaktyczne w ramach §wiadczeri zdro-
wotnych w swietle u.$.0.z. mozna wykonywac takze w innej formie niz
poprzez prowadzenie dziatalnoscileczniczej. Nalezy zatem zunifikowa¢
obydwie definicje. Wlasciwym rozumieniem pojecia swiadczenia zdro-
wotnego zajmowat sie réwniez Naczelny Sad Administracyjny (NSA)!2.

1% Moga by¢ one udzielane na zasadach okreslonych w odrebnych przepisach takze
przez osoby fizyczne wykonujace dany zawdéd medyczny, w ramach grupowej praktyki:
lekarskiej badz pielegniarek lub potoznych.

109 Por. Z. Leonski, Komentarz do art. 1-19,s. 11-12.

9 Pomimo zZe nie byto to poprzez uzycie sformutowania ,w szczegélnosci” wyli-
czenie wyczerpujace (czternascie typéw $wiadczen zdrowotnych), pozwalalo sie lepiej
zorientowa¢ w rodzajach swiadczen zdrowotnych.

11" M. Dercz, T. Rek, Ustawa o dziatalnosci..., 2014, s. 45.

12 Szerzej zob. uzasadnienie wyroku NSA z 27 VI 2006 r., sygn. I FSK 1005/05, LEX
nr 243005.
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2.3. Gmina uzdrowiskowa i uzdrowisko

Bezwzglednym warunkiem prowadzenia lecznictwa uzdrowiskowego
na danym obszarze jest obowiazek posiadania przez gmine jako pod-
stawowa jednostke samorzadu terytorialnego statusu gminy uzdro-
wiskowej, co oznacza gmine, ktérej obszarowi lub jego czesci zostal
nadany status uzdrowiska. Nalezy tu wskaza¢, ze gmina uzdrowisko-
wa jest gming o szczegdlnym'® charakterze prawnym i rezimie, co
wynika z zachowania funkcji leczniczej uzdrowiska. Cechuje sie ona
odrebnosciami, do ktérych naleza ich nastepujace rodzaje: ustrojowe
(obowiazek powotania komisji uzdrowiskowej), zadaniowo-kompeten-
cyjne (realizacja dodatkowych zadan wtasnych), finansowe (mozliwo$¢
pobierania oplaty uzdrowiskowej), planistyczne (obowiazek utworzenia
stref ochrony uzdrowiskowej).

W trybie okreslonym w ustawie uzdrowiskowej uzdrowisko to, we-
dlug art. 2 pkt 3 tego aktu, obszar, na terenie ktérego prowadzone jest
lecznictwo uzdrowiskowe, wydzielony w celu wykorzystania i ochrony
znajdujacych sie na jego obszarze naturalnych surowcéw leczniczych,
ktéremu zostat nadany status uzdrowiska. Zaré6wno z powyzszych ana-
liz, jak i przyjetej konstrukcji ustawowej definicji wynika, ze uzdrowisko
jest ograniczonym obszarem terytorium gminy, prowadzacym specy-
ficzna dzialalnos¢ - lecznictwo uzdrowiskowe, ktdre jest integralna
czescia systemu zdrowia. Obecnie w Polsce wydzielono 45 uzdrowisk
potozonych na obszarze 42 gmin uzdrowiskowych, znajdujacych sie
na terenie 13 wojewodztw!''*. Wedltug Normy Polskiej ze wzgledu na
rodzaje warunkéw leczniczych uzdrowiska dzieli sig!'® na: klimatyczne,
zdrojowiska, borowinowe, nadmorskie (thalassoterapeutyczne). Podziat
na te cztery rodzaje owocuje odmiennymi wymaganiami odnosnie
do ksztaltowania przestrzeni tych zatozen, wynikajacymi z kierun-
koéw, profili leczniczych i ochrony naturalnych surowcéw leczniczych.
Przy tym w literaturze podnosi sie, ze w rzeczywistosci czesto funk-
cjonuja zalozenia nie tylko jednego typu, i ze wzgledu na kombina-
cje tworzyw leczniczych sa to zdrojowiska: borowinowe, klimatyczne,

13 Por. P. Jankowska, Szczegdlny charakter gmin uzdrowiskowych, w: Prawo i Administracja,
t. 9, pod red. K. Wojtczak, Pita 2010.
4 Zdrowie i ochrona zdrowia w 2017 r., Gtéwny Urzad Statystyczny, Warszawa—Krakow
2018, s. 64, https://www.gov.pl/web/zdrowie—wykaz-uzdrowisk-wraz—z-kierunkami-
-leczniczymi (dostep: 10 IIT 2020).
115 Polska Norma PN-71/Z-11000.
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klimatyczno-borowinowe, a takze thalassoterapeutyczne czy klima-
tyczno-borowinowe'¢.

Z kolei zar6wno wedtug danych Ministerstwa Zdrowia'’, jak i opra-
cowanych przez Najwyzsza Izbe Kontroli (NIK)"® - z uwzglednieniem
liczby uzdrowisk oraz udzialu procentowego w skali wszystkich 45 uzdro-
wisk — generalnie polskie uzdrowiska mozna podzieli¢, biorac pod uwage:

- polozenie geograficzne: uzdrowiska nizinne potozone do 200 m
n.p.m. (17 uzdrowisk, co stanowi 38%); uzdrowiska nadmorskie, po-
fozone w odlegltosci nie wiekszej niz 3 km od brzegu morza (6 uzdro-
wisk, 13%); uzdrowiska podgorskie, potozone od 200 do 400 m n.p.m.
(14 uzdrowisk, 31%); uzdrowiska goérskie, potozone od 400 do 800 m
n.p.m. (8 uzdrowisk, 38%).

— wystepujace naturalne surowce lecznicze: zdrojowiska — uzdro-
wiska posiadajace wody lecznicze (33 uzdrowisk, 73%); uzdrowi-
ska borowinowe — zajmujace sie leczeniem borowina (5 uzdrowisk,
11%); uzdrowiska mieszane — posiadajace wody lecznicze i borowine
(7 uzdrowisk, 16%).

2.4. Zakfad lecznictwa uzdrowiskowego
i urzadzenia lecznictwa uzdrowiskowego

Ze wzgledu na to, ze lecznictwo uzdrowiskowe w uzdrowiskach jest
prowadzone w zakladach lecznictwa uzdrowiskowego, aktualnie poje-
cie tego zakladu reguluje art. 2 pkt 10 ustawy uzdrowiskowej, zgodnie
z ktérym jest to zaklad leczniczy, w ktérym podmiot leczniczy wykonuje
dziatalnos¢ lecznicza w rodzaju ambulatoryjne lub stacjonarne i cato-
dobowe $wiadczenia zdrowotne w rozumieniu przepiséw o dziatalnosci
leczniczej'?, dziatajacy na obszarze uzdrowiska, utworzony w celu
udzielania swiadczen zdrowotnych z zakresu lecznictwa uzdrowiskowe-
go albo rehabilitacji uzdrowiskowej, w ramach kierunkéw leczniczych
i przeciwwskazan ustalonych dla danego uzdrowiska, w szczegdlnosci

116 Zob. E. Wectowicz-Bilska, Uzdrowiska polskie. Zagadnienia programowo-przestrzenne,
Krakéw 2008, s. 24.

17 http://mz.gov.pl/ (dostep: 10 III 2020).

118 Kontrola NIK, Spetnianie wymogow okreslonych dla uzdrowisk (P/16/091), Nr ewid.
179/2016/P/16/091/LSZ, LSZ.430.003.2016, s. 6.

119 Aktualnie wedlug art. 2 ust. 1 pkt 14 u.d.l. zaklad leczniczy oznacza zesp6t sktad-
nikéw majatkowych, za pomoca ktérego podmiot leczniczy wykonuje okreslony rodzaj
dziatalnosci leczniczej.
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wykorzystujacych warunki naturalne uzdrowiska przy udzielaniu swiad-
czen zdrowotnych.

Oprdcz zakladéw lecznictwa uzdrowiskowego wazne znaczenie dla
procesu leczenia uzdrowiskowego maja takze urzadzenia lecznictwa
uzdrowiskowego. Zgodnie z art. 2 pkt 8 ustawy uzdrowiskowej sa to
urzadzenia stuzace do leczniczego wykorzystania naturalnych surow-
cow leczniczych oraz wlasciwosci leczniczych klimatu.

3. Typologia zakladow lecznictwa uzdrowiskowego
i urzadzen lecznictwa uzdrowiskowego oraz warunki,
jakim one powinny odpowiadac

Zgodnie z art. 4 ust. 2 w zw. z art. 5 ust. 1 ustawy uzdrowiskowej w uzdro-
wiskach lecznictwo uzdrowiskowe jest prowadzone: (1) w zaktadach
lecznictwa uzdrowiskowego zlokalizowanych w strefie ,A” ochrony
uzdrowiskowej; (2) przy wykorzystaniu urzadzen lecznictwa uzdro-
wiskowego.

Ustawa uzdrowiskowa w art. 6 okresla zamkniety katalog zakladow
lecznictwa uzdrowiskowego, do ktérego zalicza: (1) szpitale uzdrowi-
skowe; (2) sanatoria uzdrowiskowe; (3) szpitale uzdrowiskowe dla dzie-
ci i sanatoria uzdrowiskowe dla dzieci; (4) przychodnie uzdrowiskowe;
(5) zaklady przyrodolecznicze; (6) szpitale i sanatoria w urzadzonych
podziemnych wyrobiskach goérniczych. Podstawa tak przyjetego po-
dziatu jest': (1) zr6znicowana intensywnos¢ srodkéw oddziatywania
leczniczego w poszczegdlnych zakladach lecznictwa uzdrowiskowego;
(2) zréznicowany rezim wewnetrzny; (3) odmienne zasady kwalifiko-
wania do leczenia uzdrowiskowego.

Jak wynika z danych Gléwnego Urzedu Statystycznego (GUS)',
w koncu 2018 r. funkcjonowato 49 szpitali uzdrowiskowych (w tym 6 dla
dzieci), 192 sanatoria uzdrowiskowe (w tym 3 dla dzieci i jedno sana-
torium w urzadzonym podziemnym wyrobisku gérniczym), 11 przy-
chodni i 19 zaktadéw przyrodoleczniczych obstugujacych kompleksy
uzdrowiskowe. Lacznie 271 zakladéw w ciagu roku przyjeto 838,5 tys.
pacjentow, w tym 759,8 tys. leczonych stacjonarnie.

Tym, co laczy te wszystkie typy zakltadéw, jest sformulowanie:

,~zapewnienie pacjentowi”. Oznacza to, ze przyjeta w u.p.p. jednolita

120 7. Kruczek, A. Weseli, Uzdrowiska karpackie, Krakow 1987, s. 30.
121 GUS z 2018 . - notka, s. 1.
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definicja'** tej szczegdlnej kategorii 0s6b znajduje zastosowanie w usta-
wie uzdrowiskowej w stosunku do korzystajacych ze swiadczen opieki
zdrowotnej z zakresu lecznictwa uzdrowiskowego. Potwierdza to art. 15
ustawy uzdrowiskowej, ktéry stanowi, ze w sprawach w niej nieuregu-
lowanych do zaktadow lecznictwa uzdrowiskowego maja zastosowanie
przepisy ustawy o prawach pacjenta. W regulacji tej znajduje sie tez
odestanie do ustawy o dziatalnosci leczniczej, co oznacza, ze wszyst-
kie rodzaje zakladéw lecznictwa uzdrowiskowego spelniaja kryteria
podmiotu prowadzacego dzialalnos¢ lecznicza'*.

Tym, co odréznia poszczegdlne rodzaje zakladow, sa zadania przez
nie wykonywane. Przy czym mozna przyjaé, ze ,[plodstawowe zada-
nia zakladéw lecznictwa uzdrowiskowego to leczenie, rehabilitacja,
prewencja pierwotna i wtérna oraz edukacja zdrowotna, a wskazania
obejmuja takze choroby przewlekte, w szczegdlnosci choroby cywili-
zacyjne”'**. Z analizy art. 812 ustawy uzdrowiskowej wynika, ze ze
wzgledu na to, iz szpital uzdrowiskowy przeznaczony jest dla oséb,
ktorych stan zdrowia wymaga udzielania calodobowych swiadczen
zdrowotnych, podlega on szczegélnemu rezimowi. Przejawia sie to
w obowiazku realizowania szerokiego zakresu ustug (nie tylko swiad-
czen zdrowotnych), a takze w szczegdlnych prawach (i obowiazkach)
przebywajacych w szpitalach pacjentow'*. Warto doda¢, ze szpital za-
pewnia przyjetym pacjentom przede wszystkim swiadczenia zdrowotne,
ale — co oczywiste — nie wszystkie. Zindywidualizowany szpital nie
udziela wszelkich swiadczen zdrowotnych, lecz tylko te, ktérych rodzaje
i zakres okresla statut. Jak slusznie zauwaza K. Wojtczak, swiadczenia
te powinny odpowiada¢ wymaganiom wiedzy medycznej'?*. Obowiaz-
kiem kazdego szpitala jest ponadto zapewnienie przyjetemu pacjentowi
pomieszczenia (tzw. zakwaterowania) i wyzywienia odpowiedniego do
stanu zdrowia. Ustugi z tego zakresu czesto nazywa sie ,hotelarskimi”.
Element ten wyrdznia szpitale wérod innych tzw. otwartych zaktadow
opieki zdrowotnej udzielajacych swiadczen zdrowotnych w warunkach
ambulatoryjnych. Nalezy zauwazy¢, ze przepis nie rozstrzyga kwestii

122 Zob. D. Karkowska, Ustawa o prawach pacjenta..., s. 76.

123 Zob. art. 6 art. 6 u.d.l., w ktérym ustawodaweca okreslit formy organizacyjno-praw-
ne podmiotu prowadzacego dziatalnos¢ lecznicza, dokonujac ich podziatu na publiczne
i niepubliczne — bedace i niebedace przedsiebiorcami.

124 Raport, s. 19.

125 M. Dercz, T. Rek, Ustawa o dzialalnosci leczniczej. Komentarz, Warszawa 2011, s. 136 i n.

126 K. Wojtczak, Komentarz do art. 20-26, w: Z. Leonski, K. Wojtczak, Komentarz do
ustawy..., s. 36.
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odptatnosci badz bezplatnosci ustug realizowanych przez szpital. Jak
zauwaza K. Wojtczak, ,oznacza jedynie obowiazek zagwarantowania
przez szpitale [...] ich spelnienia w stosunku do kazdej osoby juz przy-
jetej [...] do szpitala”?”. Wymienione w przepisie cechy (obowiazki)
szpitala stanowia w pewnym sensie jego charakterystyke, sktadajac
sie na jego definicje. Pacjent nie moze jednak na tej podstawie zadac
zapewnienia mu nieodptatnego pobytu w szpitalu'*®. W kontekscie
uzytego przez ustawodawce uzdrowiskowego pojecia ,szpital uzdro-
wiskowy” rysuje sie problem braku jego legalnej definicji, a w konse-
kwencjirodzi sie tez pytanie, czy ,szpital uzdrowiskowy” jest ,szpitalem”
w rozumieniu art. 2 ust. 1 pkt 9 u.d.l., przez ktéry rozumie sie zaklad
leczniczy, w ktérym podmiot leczniczy wykonuje dzialalnos¢ lecznicza
w rodzaju swiadczenia szpitalne. Mankamenty te poteguje zagadnienie
pobierania oplaty uzdrowiskowej ,0od 0séb przebywajacych w szpita-
lach” uregulowanej w przepisach odrebnych'*.

Z chwila przyjecia do zakladu lecznictwa uzdrowiskowego pacjent
poddaje sie dobrowolnie prawu zakladowemu i jego sytuacja prawna
ksztaltowana jest wowczas przez porzadek prawny oraz normy pra-
wa wewnetrznego. Osoba, ktdra stata sie pacjentem (uzytkownikiem
zakltadu lecznictwa uzdrowiskowego), bedac od tej chwili podporzad-
kowana organom zakladu i jego pracownikom, stata sie adresatem
norm wydawanych wiasnie przez te organy. Stosunki administracyjne
tego typu Z. Leonski okresla stosunkami wystepujacymi w ukladach
zaleznosci organizacyjnej'®. Przepisami prawa zakladowego, ktore
ksztaltuja sytuacje pacjenta, sa statut i regulaminy zakltadowe. Zakres
uzdrowiskowego wladztwa zakladowego wynika z charakteru zaktadu
lecznictwa uzdrowiskowego, jego celéw i zadan.

Specjalizacje poszczegdlnych typow zakladéw lecznictwa uzdro-
wiskowego okresla zwykle profil leczniczy uzdrowiska. Specjalizacja
taka pociaga za soba koniecznos¢ lokalizowania gabinetéw do badan

127 Ibidem, s. 37.

128 7ob. M. Dercz, T. Rek, Ustawa o zaktadach..., s. 154.

129 Zob. art. 17 ust. 1a Ustawy z dnia 12 11991 r. o podatkach i optatach lokalnych
(tekst jedn. Dz.U. 2019, poz. 1170 ze zm., dalej ,,u.p.o.l.”), zgodnie z ktérym optlate
uzdrowiskowa pobiera sie od 0sdb fizycznych przebywajacych dluzej niz dobe w celach
zdrowotnych, turystycznych, wypoczynkowych lub szkoleniowych w miejscowosciach
znajdujacych sie na obszarach, ktérym nadano status uzdrowiska na zasadach okreslo-
nych w ustawie uzdrowiskowej — za kazda rozpoczeta dobe pobytu. Z kolei art. 17 ust. 2
u.p.o.l. okresla sytuacje, w ktérych nie pobiera sie optaty uzdrowiskowej.

130 7. Leoniski, Zarys prawa administracyjnego, Warszawa 2000, s. 28.
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i zabiegow specjalistycznych, wyposazenia ich w specjalna aparature,
dobér kwalifikowanych kadr'*'. W odniesieniu do uzdrowisk aktualnie

przyjeto siedemnascie gtéwnych kierunkéw leczniczych charakteryzuja-
cych w sposéb ogdlny mozliwosci terapeutyczne poszczegdlnych miej-
scowosci'®?. Rodzaj i zakres udzielanych swiadczen opieki zdrowotnej

wynikajacych z dostepnych naturalnych surowcéw leczniczych i warun-
kéw klimatycznych okresla statut zaktadu lecznictwa uzdrowiskowego'®.

Zaklady lecznictwa uzdrowiskowego przeznaczone do leczenia

choréb zawodowych powinny by¢ lokalizowane w uzdrowiskach

o odpowiednim profilu leczniczym. W ramach okreslonych kierunkéw
leczniczych uzdrowisk nalezy w szczegdlnosci uwzgledniac¢ leczenie

uzdrowiskowe 0s6b, u ktérych wystapity choroby zawodowe (art. 13

ust. 2 ustawy uzdrowiskowej). Dotyczy to obecnie 0séb zatrudnio-
nych przy produkcji wyroboéw zawierajacych azbest. W tym zakresie

obowiazuje Rozporzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 9 sierpnia 2004 r.
w sprawie leczenia uzdrowiskowego oséb zatrudnionych przy produkcji

wyrobow zawierajacych azbest'*. Jezeli chodzi o urzadzenia lecznictwa

uzdrowiskowego, to ustawodawca w art. 5 ust. 1 ustawy uzdrowiskowej

tylko je wymienia, i naleza do nich: pijalnie uzdrowiskowe, teznie, parki,
$ciezki ruchowe, urzadzone odcinki wybrzeza morskiego, lecznicze

irehabilitacyjne baseny uzdrowiskowe, urzadzone podziemne wyrobi-
ska gornicze. Wedlug zas ust. 2 ustawy urzadzenia te sa udostepniane

uzytkownikom zgodnie z regulaminem korzystania'*® z tych urzadzen,
sporzadzonym przez podmiot posiadajacy te urzadzenia.

131 Zob. Z. Kruczek, A. Weseli, op. cit., s. 22.

132 Zgodnie z art. 13 ust. 1 ustawy uzdrowiskowej ustala sie nastepujace kierunki lecz-
nicze uzdrowisk: (1) choroby ortopedyczno-urazowe; (2) choroby ukladu nerwowego;
(3) choroby reumatologiczne; (4) choroby kardiologiczne i nadci$nienie; (5) choroby
naczyn obwodowych; (6) choroby gérnych drég oddechowych; (7) choroby dolnych
drég oddechowych; (8) choroby uktadu trawienia; (9) cukrzyca; (10) otytosé; (11) cho-
roby endokrynologiczne; (12) osteoporoza; (13) choroby skdry; (14) choroby kobie-
ce; (15) choroby nerek i drég moczowych; (16) choroby krwi i uktadu krwionosnego;
(17) choroby oka i przydatkéw oka.

133 Zob. art. 13 ust. 3 ustawy uzdrowiskowej. Por. np. uchwate Nr V/76/2019 Rady
Miasta Sopotu z dnia 28 III 2019 r. w sprawie nadania statutu Samodzielnemu Publicz-
nemu Zaktadowi Opieki Zdrowotnej ,Uzdrowisko Sopot” w Sopocie (Dz.Urz. Woj.
Pomorskiego, poz. 2429).

13 Dz.U. Nr 185, poz. 1920 ze zm.

135 Na przyktad uchwata Nr XVI/79/2011 Rady Miasta Swieradéw-Zdréj z dnia 26 X
2011 r. w sprawie ustanowienia regulaminu korzystania z kompleksu parkéw uzdrowi-
skowych na terenie Gminy Miejskiej Swieradéw-Zdréj (Dz.Urz. Woj. Dolnoslaskiego,
Nr 265, poz. 5056). Regulamin ten to akt prawa miejscowego wydany w formie uchwaly
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Zgodnie z art. 5 ust. 3 ustawy uzdrowiskowej Minister Zdrowia okre-
8lit, w drodze rozporzadzenia, wymagania eksploatacyjne, funkcjonalne
i techniczne, jakim powinny odpowiadac urzadzenia lecznictwa uzdro-
wiskowego, kierujac sie wymaganiami okreslonymi dla tych obiektow
oraz standardami przyjetymi w celu zapewnienia efektywnosci zabie-
goéw i warunkow sanitarnohigienicznych oraz uwzgledniajac ochrone
débr kultury, a takze zagrozenia geologiczne i gérnicze w odniesieniu
do wyrobisk gérniczych. W tej materii obecnie obowiazuje Rozporza-
dzenie Ministra Zdrowia z dnia 2 kwietnia 2012 r. w sprawie okreslenia
wymagan, jakim powinny odpowiadac¢ zakltady i urzadzenia lecznictwa
uzdrowiskowego'¢. Warto tu poda¢, ze ten akt wykonawczy, ustalajac
wymagania dla poszczegélnych typéw zaktadéw i urzadzen, w ramach
ktérych prowadzone jest lecznictwo uzdrowiskowe, uwzglednia ich
typologie, jaka wynika z ustawy uzdrowiskowe;j.

Wedlug art. 41 ust. 2a ustawy uzdrowiskowej wykaz zakltadow lecz-
nictwa uzdrowiskowego, urzadzen lecznictwa uzdrowiskowego i kie-
runkéw leczniczych ustalonych przez Ministra Zdrowia zawiera statut
uzdrowiska bedacy aktem prawa miejscowego'?’.

4. Kierowanie i kwalifikowanie pacjentow do zaktadow
lecznictwa uzdrowiskowego

4.1.Podstawa przyjecia do zakladu lecznictwa
uzdrowiskowego i jej wptyw na status prawny
pacjenta tego zaktadu

Zgodnie z art. 14 ustawy uzdrowiskowej swiadczenia zdrowotne w za-
ktadach lecznictwa uzdrowiskowego sa udzielane na podstawie wysta-
wionych przez lekarza:

przez rade gminy w zakresie zasad i trybu korzystania z gminnych obiektéw urzadzen
uzytecznosci publicznej.

136 Tekst jedn. Dz.U. 2018, poz. 496 ze zm. Stosownie do § 1 rozporzadzenie szcze-
gélowo okredla: (1) wymagania, jakim powinny odpowiada¢ zaktady lecznictwa uzdro-
wiskowego; (2) wymagania eksploatacyjne, funkcjonalne i techniczne, jakim powinny
odpowiadac urzadzenia lecznictwa uzdrowiskowego.

137 Na przyklad uchwata Nr XXXVIII/375/2017 z dnia 28 VI 2017 r. w sprawie uchwa-
lenia Statutu Uzdrowiska Potczyn-Zdréj (Dz.Urz. Woj. Zachodniopomor., poz. 3312).
Por. wyrok NSA z 19 V 2015 r., sygn. I OSK 2528/13, http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/
D26B355D48 (dostep: 10 III 2020).
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— skierowania na leczenie uzdrowiskowe albo rehabilitacje uzdro-
wiskowa albo

- zaswiadczenia o braku przeciwwskazan do korzystania z danego
rodzaju swiadczen zdrowotnych w danym uzdrowisku.

Przepis ten oznacza, ze podstawa przyjecia do zakladu lecznictwa
uzdrowiskowego jest nie tylko skierowanie na leczenie, lecz zaswiad-
czenie o braku przeciwwskazan do korzystania z danego rodzaju
$wiadczen zdrowotnych (tzw. pobyty komercyjne). Jak podnosi sie
w piSmiennictwie'?, nie ma tutaj znaczenia, czy dana osoba przebywa
w przedmiotowo okreslonych zaktadach na podstawie skierowania NFZ
czy za pelna odptatnoscia. Wazne jest jedynie to, czy przebywa w owym
zakladzie i czy ten pobyt jest Swiadczeniem zdrowotnym.

Z kolei sady administracyjne®’, uwzgledniajac te dwie formy przy-
jecia na leczenie uzdrowiskowe, w powiazaniu z analiza zakresu zwol-
nienia z oplaty uzdrowiskowej, wypowiedzialy sie takze odnosnie do
zréwnania statusu pacjenta na podstawie skierowania lekarskiego i na
zasadzie tzw. ,pobytéw komercyjnych”. Pacjenci samodzielnie optaca-
jacy (finansujacy) pobyt w szpitalach uzdrowiskowych nalezacych do
uzdrowisk sa zatem traktowani tak samo jak ci kierowani na leczenie
przez NFZ. Zadna z ustaw regulujacych zasady funkcjonowania szpitali
uzdrowiskowych ani u.p.o.l. nie daje podstawy do takiego rozréznienia
miedzy pacjentami obu kategorii. Potwierdzit to takze NSA w wyroku
z 30 sierpnia 2011 r., ktéry zwazyl, ze ,nieuzasadnione jest ré6znicowa-
nie pacjentéw [...] w zaleznosci od tego, czy korzystaja z leczenia na
zasadach okreslonych w przepisach u.s.0.z., czy jako pacjenci, ktérzy
nie uzyskali skierowania na podstawie tych przepiséw (odptatnie)”'*.
Stanowisko to spotkato sie z dezaprobata niektérych organéw podatko-
wych w gminach uzdrowiskowych, zdaniem ktérych zasada przyjecia
do szpitala uzdrowiskowego jest skierowanie na leczenie uzdrowi-
skowe i tylko skierowanie lekarskie jest podstawa przyjecia pacjenta,

13 M. Cienkowski, T. Wotowiec, Oplata miejscowa i uzdrowiskowa jako daniny pobierane
w miejscowosciach turystycznych i uzdrowiskowych, ,Zeszyty Naukowe Uczelni Warszaw-
skiej im. Marii Sktodowskiej-Curie” 2014, nr 4(45), s. 229-249. Zob. takze T. Wolowiec,
Pobyt w szpitalu uzdrowiskowym a obowigzek poboru oplaty uzdrowiskowej, ,Przeglad Prawa
Publicznego” 2016, nr 1, s. 68.

139 Na przyklad wyrok WSA we Wroctawiu z 24 XI 2009 r., sygn. I SA/Wr 1439/09,
http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/14FB5F5F01 (dostep: 10 III 2020); wyrok NSA Osro-
dek Zamiejscowy w Gdanisku z 25 VIII 1994 r., sygn. SA/Gd 858/94, Legalis nr 38759.

140 Wyrok NSA z 30 VIII 2011 r., sygn. I FSK 408/10, LEX nr 896063.
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a pozostate osoby, przebywajace w szpitalach na turnusach uzdro-
wiskowych czy na tzw. pobytach komercyjnych, sa obowiazane do
uiszczenia tej oplaty.

4.2. Swiadczeniobiorca a pacjent

Artykut 14 ustawy uzdrowiskowej koresponduje z art. 33 ust. 1i 2 zd. 1
u.$.0.z., ktoére stanowia: leczenie uzdrowiskowe albo rehabilitacja
uzdrowiskowa przystuguje swiadczeniobiorcy — sa to dwie kategorie
0s6b uprawnionych: ubezpieczeni'*! i osoby inne niz ubezpieczeni'¥?,
spelniajace kryteria okreslone przepisami'*’ — na podstawie skierowania
wystawionego przez lekarza ubezpieczenia zdrowotnego. Skierowanie
to wymaga potwierdzenia przez oddzial wojewddzki NFZ wtasciwy ze
wzgledu na miejsce zamieszkania swiadczeniobiorcy, a jezeli nie mozna
ustali¢ miejsca jego zamieszkania — oddzial wojewddzki NFZ wlasciwy
dla siedziby swiadczeniodawcy, ktory je wystawil.

Zasygnalizowania w tym miejscu wymaga, ze nawiazanie stosun-
ku (zakladowego) nastepuje w drodze administracyjnej, a udziela-
nie $wiadczen zdrowotnych na podstawie skierowan. Ustawodawca
w u.$.0.z. nie definiuje poje¢: ,skierowanie” czy ,skierowanie lekarza
ubezpieczenia zdrowotnego lub felczera ubezpieczenia zdrowotnego’,
lecz okresla, w przypadku jakich swiadczen zdrowotnych finansowa-
nych ze $rodkéw publicznych wymagane jest uprzednie posiadanie
przez pacjenta dokumentu potwierdzajacego potrzebe uzyskania okre-
Slonego Swiadczenia uprawniajacego do korzystania z leczenia uzdro-
wiskowego albo rehabilitacji.

Jak podnosi sie w doktrynie'*, tre§¢ powyzszej regulacji (art. 33
u.$.0.z.) moze zatem statuowaé ogdlne prawo pacjenta do majacego
ustawowy status swiadczeniobiorcy do swiadczen zdrowotnych fi-
nansowanych ze srodkéw publicznych. Podmiotem uprawnionym do

1 Do korzystania ze $wiadczen opieki zdrowotnej na zasadach okreslonych w u.§.0.z.

maja prawo: osoby objete obowiazkowym i dobrowolnym ubezpieczeniem zdrowotnym,
zwane ,ubezpieczonymi” (art. 2 ust. 1 pkt 1).

142 Osoby inne niz ubezpieczeni zwane sa ,Swiadczeniobiorcami” — zob. art. 2 ust. 1
pkt 2—-4 u.s.o0.z.

43 Przepisy odrebne reguluja tu jednak pewien wyjatek. Zob. art. 73 Ustawy z dnia
13 VI 2003 1. o udzielaniu cudzoziemcom ochrony na terytorium Rzeczypospolitej Pol-
skiej (tekst jedn. Dz.U. 2019, poz. 1666).

144 M. Paszkowska, Uzdrowiska w systemie ochrony zdrowia, Warszawa 2017, s. 215-217.
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realizacji tego prawa — tj. korzystajacym ze swiadczen zdrowotnych
z zakresu lecznictwa uzdrowiskowego — nie jest kazdy pacjent, lecz
tylko swiadczeniobiorca w systemie publicznego ubezpieczenia zdro-
wotnego, czyli podmiot okreslony w art. 2 u.s.0.z. Innymi stowy w du-
zym uproszczeniu $wiadczeniobiorca sa ubezpieczeni (obligatoryjnie
i dobrowolnie), obywatele polscy do 18. roku zycia, kobiety w okresie
cigzy, porodu lub pologu posiadajace miejsce zamieszkania na teryto-
rium RP i cudzoziemcy w $cisle okreslonych przypadkach zwiazanych
z ich statusem. W $lad za M. Paszkowska'* nalezy zatem przyja¢, ze
,[$]lwiadczeniobiorcy w rozumieniu normatywnym to w praktyce pacjen-
ci. Jednakze nie sa to pojecia tozsame. Bowiem pojecie «pacjent» jest
pojeciem szerszym niz $wiadczeniobiorca czy tez ubezpieczony. Pacjent
to generalnie kazda osoba korzystajaca ze swiadczen zdrowotnych”.

4.3. Tryb (procedura) kierowania na leczenie uzdrowiskowe

Ogdlny tryb kierowania na leczenie uzdrowiskowe albo rehabilitacje
uzdrowiskowa reguluje przytoczony juz art. 33 u.s.0.z. Na podstawie
delegacji z ust. 5 tego aktu Minister Zdrowia wydal Rozporzadzenie
z dnia 7 lipca 2011 r. w sprawie kierowania na leczenie uzdrowiskowe
albo rehabilitacje uzdrowiskowa'*®. Rozporzadzenie okresla sposob
wystawiania skierowania'¥’ na leczenie uzdrowiskowe albo rehabilitacje
uzdrowiskowa przez lekarza ubezpieczenia zdrowotnego, tryb potwier-
dzania i wzér tego skierowania (§ 1). Obecnie!*® wedlug zmienionego
§ 2 ust. 1 rozporzadzenia lekarz ubezpieczenia zdrowotnego wystawia
skierowanie na leczenie uzdrowiskowe albo rehabilitacje uzdrowi-
skowa, zwane dalej ,skierowaniem”, biorac pod uwage: (1) wskazania
i przeciwwskazania do leczenia uzdrowiskowego albo rehabilitacji
uzdrowiskowej; (2) w przypadku dorostych: (a) okres, jaki uptynat od
dnia zakonczenia przez swiadczeniobiorce ostatniego leczenia uzdro-
wiskowego albo rehabilitacji uzdrowiskowej — nie wczesdniej niz przed
uplywem 12 miesiecy od tej daty, (b) zalecana czestotliwo$¢ korzystania

145 Tbidem, s. 217.

146 Dz.U. Nr 142, poz. 835 ze zm., dalej ,rozporzadzenie”.

147 Zgodnie z § 3 rozporzadzenia obowiazujacy wzor skierowania okresla zatacznik
do rozporzadzenia.

148 Rozporzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 4 VI 2019 r. zmieniajace rozporzadzenie
w sprawie kierowania na leczenie uzdrowiskowe albo rehabilitacje uzdrowiskowa (Dz.U.
poz. 1136), dalej ,rozporzadzenie zmieniajace”.
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z leczenia uzdrowiskowego albo rehabilitacji uzdrowiskowej, nie cze-
$ciej niz raz na 18 miesiecy'. Odnosnie do tej regulacji Prezydium
Naczelnej Rady Lekarskiej, juz po zapoznaniu sie z projektem ana-
lizowanego rozporzadzenia zmieniajacego, zglosilo, ze ,watpliwosci
budzi zmiana zaproponowana w § 2 ust. 1 pkt 2 rozporzadzenia, zgod-
nie z ktdra lekarz bedzie zobowiazany do stwierdzania, kiedy pacjent
po raz ostatni korzystal z leczenia uzdrowiskowego lub rehabilitacji
uzdrowiskowej. W ocenie Prezydium Naczelnej Rady Lekarskiej pacjent
powinien sklada¢ oswiadczenie w przedmiotowym zakresie lub mie¢
obowiazek dostarczenia karty z leczenia uzdrowiskowego”**°.

Kolejno lekarz wystawiajacy skierowanie jest obowiazany do pra-
widlowego i czytelnego wypelnienia skierowania (§ 2 ust. 5 rozpo-
rzadzenia). Aktualnie'®! skierowanie, w terminie 30 dni od dnia jego
wystawienia przez lekarza, pod rygorem utraty waznosci skierowania,
przesyla sie do oddzialu wojewddzkiego NFZ w zamknietej koper-
cie opatrzonej napisem ,skierowanie na leczenie uzdrowiskowe” albo
,skierowanie na rehabilitacje uzdrowiskowq". Skierowanie moze by¢
przestane przez swiadczeniobiorce wskazanego w skierowaniu (§ 2
ust. 6 rozporzadzenia)'>2.

Po otrzymaniu skierowania przez oddzial wojewo6dzki NFZ komér-
ka organizacyjna wlasciwa w zakresie lecznictwa uzdrowiskowego
i rehabilitacji uzdrowiskowej dokonuje jego rejestracji poprzez wpis
na liste skierowan oraz oznacza skierowanie numerem wpisu, pod
ktérym skierowanie zostalo wpisane na liste skierowan. Po dokona-
niu rejestracji skierowania lekarz specjalista w dziedzinie balneologii
i medycyny fizykalnej lub rehabilitacji medycznej zatrudniony w ko-
morce organizacyjnej dokonuje aprobaty skierowania pod wzgledem
celowosci leczenia uzdrowiskowego albo rehabilitacji uzdrowiskowej.
Lekarz specjalista moze zazadac od lekarza ubezpieczenia zdrowotnego,

149 Zgodnie z § 2 ust. 2 rozporzadzenia przepisu tego nie stosuje sie do leczenia
uzdrowiskowego w szpitalu uzdrowiskowym i leczenia uzdrowiskowego w formie re-
habilitacji uzdrowiskowej w szpitalu uzdrowiskowym oraz w uzdrowiskowym leczeniu
ambulatoryjnym. Zob. takze art. 19 ust. 3 ustawy uzdrowiskowej.

150 Stanowisko Nr 74/18/P-VIII Prezydium Naczelnej Rady Lekarskiej z dnia 23 XI
2018 r. w sprawie projektu rozporzadzenia Ministra Zdrowia zmieniajacego rozporza-
dzenie w sprawie kierowania na leczenie uzdrowiskowe albo rehabilitacje uzdrowisko-
wa — pkt 1, dalej ,Stanowisko Prezydium NRL".

131 Zmiana wynika z § 1 pkt 1 lit. c rozporzadzenia zmieniajacego.

132 A Twinski, Zmiany w leczeniu w uzdrowiskach, ,Gazeta dla Pacjenta”. Dwumiesiecz-
nik Porozumienia Pracodawcéw Ochrony Zdrowia, Rok IX, 2019, nr 2, s. 20-21.
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ktory wystawit skierowanie, dostarczenia w wyznaczonym terminie
dokumentacji medycznej niezbednej do ustalenia rodzaju i zakresu le-
czenia uzdrowiskowego albo rehabilitacji uzdrowiskowej, uzupetnienia
lub aktualizacji tej dokumentacji oraz przeprowadzenia dodatkowych
badan (§ 3 ust. 1-3).

Oceny przestanek uznania zwrotu potwierdzonego skierowania na
leczenie uzdrowiskowe za nieuzasadniony podjat sie WSA w Warszawie
w wyroku z 13 lutego 2014 r."** Zdaniem sadu zwrot potwierdzonego
skierowania przez swiadczeniobiorce traktowany jest jako ztozenie
nowego skierowania, ktére przekazywane jest do ponownej rejestracji
i oceny celowosci leczenia zgodnie z art. 33 ust. 2 u.s.0.z. (w zw. z § 3
ust. 2 analizowanego rozporzadzenia Ministra Zdrowia). Czynnos¢
uznania zwrotu skierowania za nieuzasadniona ingeruje w przyznane
$wiadczeniobiorcy prawo do $wiadczenia zdrowotnego, prowadzac
w istocie do zanegowania celowosci samego skierowania na leczenie.
Powtérnie otwiera zasadniczy etap realizacji uprawnienia do swiad-
czenia opieki zdrowotnej, o ktérym mowa w art. 15 ust. 2 pkt 8 w zw.
z art. 33 ust. 1 u.$.0.z., ktéry nastepuje po etapie wystawienia skierowa-
nia naleczenie przez lekarza ubezpieczenia zdrowotnego, a mianowicie
etap jego weryfikacji, ktéry wieniczony jest jego potwierdzeniem albo
odmowa aprobaty przez oddziat wojewddzki NFZ. Ponadto czynnos¢
uznania zwrotu skierowania na leczenie uzdrowiskowe za nieuzasad-
nione jest podejmowana przez organ administracji. Charakteryzuje sie
cecha jednostronnosci, ma charakter indywidualny w tym sensie, ze jej
przedmiotem jest konkretne uprawnienie konkretnego swiadczenio-
biorcy do konkretnego swiadczenia zdrowotnego z zakresu lecznictwa
uzdrowiskowego (art. 33 u.s.0.z.). Czynnos¢ te nalezy wiec zakwalifiko-
wac jako czynnos¢ okreslona w art. 3 § 2 pkt 4 Ustawy z dnia 30 sierpnia
2002 r. Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi'**. Skar-
ga dotyczaca uznania zwrotu skierowania za nieuzasadnione nie moze
ulec odrzuceniu na podstawie art. 58 § 1 pkt 1 p.p.s.a., dotyczy bowiem
sprawy z zakresu administracji publicznej, w ktérej podejmowana jest
czynnos¢ objeta wlasciwoscia sadu administracyjnego.

Rozporzadzenie w § 4 ust. 1-8 reguluje procedure potwier-
dzania skierowania przez oddzial wojewo6dzki NFZ. Nastepuje to
w sytuacji, gdy: (1) lekarz specjalista aprobowat celowos¢ skierowania;

133 Wyrok WSA w Warszawie z 13 II 2014 r., sygn. VI SA/Wa 2367/13, http://orze-
czenia.nsa.gov.pl/doc/DAC1C6260F (dostep: 10 III 2020).
1% Obecnie tekst jedn. Dz.U. 2019, poz. 2325 ze zm., dalej ,p.p.s.a..
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(2) w odpowiednich zaktadach lecznictwa uzdrowiskowego albo reha-
bilitacji uzdrowiskowej sa wolne miejsca, przewidziane w umowach
z tymi zakladami.

Nalezy tu wskaza¢, ze rozporzadzeniem zmieniajacym'> wprowa-
dzono zmiane wzoru skierowania poprzez usuniecie czesci, w ktorej
to lekarz ubezpieczenia zdrowotnego, wystawiajacy skierowanie, mogt
okredli¢ miejsce i rodzaj leczenia uzdrowiskowego albo rehabilitacji
uzdrowiskowej. Tym bardziej uwage zwraca stanowisko Prezydium
NRL, w ocenie ktérego ,nalezy pozostawi¢ lekarzowi ubezpieczenia
zdrowotnego mozliwo$¢ wpisania na skierowaniu miejsca i rodzaju
leczenia uzdrowiskowego. Lekarz ubezpieczenia zdrowotnego posiada
wiecej informacji o swoim pacjencie, ktérymi nie dysponuje lekarz NFZ,
np. o zlej tolerancji pobytu pacjenta w konkretnym miejscu leczenia”'.
Obecnie, potwierdzajac skierowanie, oddzial wojewo6dzki NFZ okresla:
rodzaj leczenia uzdrowiskowego albo rehabilitacji uzdrowiskowej oraz
ich tryb; odpowiedni zaklad lecznictwa uzdrowiskowego albo reha-
bilitacji uzdrowiskowej; date rozpoczecia leczenia albo rehabilitacji
uzdrowiskowej; w przypadku leczenia uzdrowiskowego w warunkach
stacjonarnych — czas trwania; okres leczenia, w przypadku leczenia
uzdrowiskowego w warunkach ambulatoryjnych albo rehabilitacji
uzdrowiskowej. W kontekscie § 4 ust. 2 badanego rozporzadzenia,
NSA w wyroku z 23 stycznia 2018 r.'*” zwazyl, ze w ustawie uzdro-
wiskowej oraz u.s.o.z. i w przepisach wykonawczych nie ma podstaw
prawnych do domagania sie przez swiadczeniobiorce skierowania na
leczenie w terminie i w miejscu przez niego wnioskowanym. Sad dodat,
ze zaréwno aprobata celowosci skierowania, jak i ustalenie warun-
kow leczenia sanatoryjnego nalezy do organu. Przepis ten byl takze
przedmiotem kontroli Trybunatu Konstytucyjnego (TK), ktéry w wyroku
z 26 kwietnia 2016 r."*® orzekl, Ze § 4 ust. 2 rozporzadzenia Ministra

155 Zob. § 1 pkt 4 rozporzadzenia zmieniajacego (Dz.U. 2019, poz. 1136), zgodnie
z ktérym zatacznik (wzdr skierowania na leczenie uzdrowiskowe/rehabilitacje uzdrowi-
skowa) do rozporzadzenia otrzymuje brzmienie okreslone w zataczniku do niniejszego
rozporzadzenia.

136 Zob. Stanowisko Prezydium NLR — pkt 2.

157 Wyrok NSA z 23 1 2018 r., sygn. Il GSK 4944/16, http://orzeczenia.nsa.gov.pl/
doc/DAC1C6260F (dostep: 10 111 2020).

158 Wyrok TK z 26 IV 2016 r., sygn. TK U 1/15, Dz.U. 2016, poz. 1236. Ponadto TK
podnidsl, ze § 5 ust. 3 rozporzadzenia powotanego w punkcie 1 (czyli Rozporzadzenia
Ministra Zdrowia z dnia 7 VII 2011 r. w sprawie kierowania na leczenie uzdrowiskowe
albo rehabilitacje uzdrowiskowa) jest zgodny z art. 78 zd. 2 i art. 31 ust. 3 Konstytucji RP.
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Zdrowia jest zgodny z art. 33 ust. 5 pkt 2 u.d.0.z. oraz z art. 92 ust. 1 zd. 1
iart. 68 ust. 2 zd. 2 Konstytucji RP. Oznacza to, ze tryb potwierdzania
skierowania na leczenie uzdrowiskowe (rehabilitacje) moze obejmowaé
wskazanie przez oddzial wojewddzki NFZ rodzaju leczenia uzdrowi-
skowego, daty jego rozpoczecia czy wtasciwego zaktadu lecznictwa
uzdrowiskowego. Spos6b postepowania dotyczacy potwierdzenia skie-
rowania na leczenie uzdrowiskowe moze i powinien prowadzi¢ do
pelnej konkretyzacji warunkéw, na jakich $wiadczeniobiorca skorzysta
z tego typu swiadczen opieki zdrowotne;j.

W przypadku skierowania na leczenie uzdrowiskowe w warunkach
ambulatoryjnych, potwierdzonego przez wlasciwy oddziat wojewodzki
NFZ, swiadczeniobiorca uzgadnia termin rozpoczecia leczenia uzdrowi-
skowego z zakltadem lecznictwa uzdrowiskowego, do ktérego otrzymat
skierowanie, nie p6zniej niz 14 dni przed dniem rozpoczecia leczenia.
Zaklad lecznictwa uzdrowiskowego potwierdza swiadczeniobiorcy
uzgodniony termin rozpoczecia leczenia uzdrowiskowego w warun-
kach ambulatoryjnych w formie pisemnej lub elektronicznej. Oddziat
wojewddzki NFZ dorecza wowczas swiadczeniobiorcy potwierdzone
skierowanie nie pézniej niz 14 dni przed dniem rozpoczecia leczenia.
Doreczajac skierowanie na leczenie w sanatorium uzdrowiskowym,
oddzial wojewd6dzki NFZ informuje o zasadach odplatnosci za pobyt
w sanatorium, w tym, jezeli dotyczy, o calkowitych kosztach za pobyt
opiekuna. W przypadkach szczegdlnie uzasadnionych, po uzgodnie-
niu ze Swiadczeniobiorca, moze mu zosta¢ doreczone potwierdzone
skierowanie, za zgoda $wiadczeniodawcy wyrazona w formie pisemnej
lub elektronicznej, w terminie innym niz 14 dni, jednak nie krétszym
niz 3 dni przed dniem rozpoczecia leczenia. Uzgodnienie ze Swiadcze-
niobiorca polega na uzyskaniu jego zgody w rozmowie telefonicznej,
w formie pisemnej lub elektronicznej.

Rozporzadzenie w § 5 ust. 1-3 reguluje natomiast procedure niepo-
twierdzenia skierowania. Nastepuje to w sytuacji, gdy oddzial wojewddz-
ki NFZ nie potwierdzil, w przypadku gdy lekarz specjalista nie zaapro-
bowat celowosci skierowania. Wéwczas jest ono zwracane lekarzowi,
ktéry je wystawil, wraz z podaniem przyczyny odmowy potwierdzenia
skierowania. Oddzial wojewd6dzki NFZ zawiadamia swiadczeniobiorce
o niepotwierdzeniu skierowania wraz z podaniem przyczyny odmowy
potwierdzenia skierowania, nie pdzniej niz 30 dni od dnia otrzymania
skierowania. Jak stusznie zauwaza D. Karkowska, ,[s]amo zagadnie-
nie ograniczania prawa pacjenta do swiadczenia uzdrowiskowego na
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podstawie jednostronnego dzialania funduszu budzi spore watpliwo-
$ci"’. Na niepotwierdzenie skierowania przez oddzial wojewddzki NFZ
nie przysluguje odwotanie. Jak podnosza J. Nowak-Kubiak i B. L.ukasik,
,przepis dotyczacy braku prawa do odwotania od odmowy potwierdze-
nia nie przesadza jednak o braku prawa do kontroli takiej odmowy”¢°.

Skierowanie, ktérego oddzial wojewddzki NFZ nie potwierdzit z po-
wodu braku miejsc w odpowiednich zaktadach lecznictwa uzdrowisko-
wego, jest sktadane do dokumentacji prowadzonej przez ten oddziat,
ktéry to zawiadamia swiadczeniobiorce o przyczynie niepotwierdzenia,
nie pézniej niz 30 dni od otrzymania skierowania (§ 6 ust. 1-3 roz-
porzadzenia). Skierowanie powinno by¢ rozpatrzone przez oddziat
wojewddzki NFZ w terminie 30 dni od dnia jego wplywu do tego od-
dziatu. Termin ten moze by¢ przedtuzony, nie wiecej jednak niz o 14
dni (§ 7 rozporzadzenia). Obecnie uchylono procedure weryfikacji
skierowania co 18 miesiecy'®.

Oddzial wojewddzki NFZ prowadzi liste Swiadczeniobiorcow, ktérzy
nie uzyskali potwierdzenia skierowania'®?. Swiadczeniobiorca powinien
by¢ poinformowany pisemnie o swojej kolejnosci na liscie sSwiadczenio-
biorcow. Oddziat potwierdza skierowanie wystawione swiadczeniobior-
cy, ktéry znajduje sie na liscie, w pierwszej kolejnosci, jezeli sa miejsca
w odpowiednich zakladach lecznictwa uzdrowiskowego, przewidziane
w umowach z tymi zaktadami (§ 8 rozporzadzenia). Zdaniem K. Celin-
skiej-Grzegorczyk'®®, cho¢ lista oczekujacych na leczenie uzdrowisko-
we nie miesci sie w dyspozycji art. 20 u.$.0.z. — regulujacego ogdlne
kwestie tzw. kolejki w dostepie do swiadczen'® — w szczegdlnosci zas
jest prowadzona przez oddziat NFZ, a nie przez swiadczeniodawce, to
wpis na nia ma charakter czynnosci faktycznej.

Biorac pod uwage problem kolejnosci w dostepie do §wiadczen zdro-
wotnych z zakresu lecznictwa uzdrowiskowego, J[k]onieczne jest wdro-
zenie systemu umozliwiajacego oczekiwanie (wg PESEL) na realizacje

199 D. Karkowska, Prawa pacjenta, s. 293.

160 J. Nowak-Kubiak, B. Lukasik, Ustawa o swiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych
ze srodkow publicznych. Komentarz, Warszawa 2010, s. 109.

161 Zob. § 1 pkt 2 rozporzadzenia zmieniajacego Ministra Zdrowia z dnia 4 VI 2019 r.

162 Pomocnym narzedziem w celu utatwienia dostepu do informacji o procesie po-
twierdzenia skierowania na leczenie uzdrowiskowe jest przegladarka skierowan. Zob.
https://skierowania.nfz.gov.pl (dostep: 10 III 2020).

163 K. Celinska-Grzegorczyk, Glosa do uchwaly z dnia 16 grudnia 2013 r., I GPS/13,
,Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego” 2014, nr 5, s. 176-182.

164 J. Nowak-Kubiak, B. Lukasik, op. cit., s. 57.
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$wiadczenia wyltacznie jednego rodzaju (rehabilitacja lecznicza lub lecz-
nictwo uzdrowiskowe) oraz wylacznie u jednego swiadczeniodawcy, a za-
tem likwidacje «sztucznych» kolejek w rehabilitacji przewleklej. Wskazane
jest utworzenie elektronicznej «<bazy» pacjentéw poddawanych réznym
formom rehabilitacji, w celu monitorowania i koordynowania przebiegu
rehabilitacji pacjenta w ramach calego systemu opieki rehabilitacyjnej”'*.

4.4. Charakter prawny skierowania na leczenie uzdrowiskowe

Z przeprowadzonych badan wynika, Ze o ile zasadniczo najwiekszy za-
sieg wladztwa zakladowego jest w jednym z rodzajow zaktadow lecznic-
twa uzdrowiskowego — w szpitalu uzdrowiskowym, o tyle w aktualnym
stanie prawnym nie nalezy wiazac¢ instytucji skierowania wylacznie ze
stosunkiem zaktadowym. Przedmiotem skierowania jest stan pacjenta,
ktory kwalifikuje go, zdaniem osoby uprawnionej (lekarza), do orzekania
o przyjeciu i pobycie w zakladzie lecznictwa uzdrowiskowego. W orzecz-
nictwie przyjeto, Ze skierowanie lub odmowa skierowania jest aktem
wiedzy osoby wydajacej takie skierowanie'*, a jednoczesnie uznano,
ze skierowanie jest aktem konczacym okreslona procedure medyczna,
ktéry tym samym umozliwia rozpoczecie kolejnego etapu postepowania.
Wydanie kazdego skierowania wymaga od podmiotu uprawnionego
zachowania nalezytej starannosci, kierowania sie odpowiednimi wy-
maganiami aktualnej wiedzy medycznej i zasadami etyki zawodowej.
Wola pacjenta wyrazana jest poprzez osobiste zlozenie oswiadczenia
pacjenta, jego przedstawiciela ustawowego badz opiekuna faktycznego
w formie wymaganej przez odrebne przepisy. Charakter prawny oswiad-
czenia nie powinien budzi¢ watpliwosci. Zgodnie z art. 60 k.c. wola
osoby dokonujacej czynnosci prawnej moze by¢ wyrazona przez kazde
zachowanie sie tej osoby, ktére ujawnia wole w sposéb dostateczny.
Zlozenie oswiadczenia o wyrazeniu zgody na przyjecie do przedmioto-
wego zakladu zawiera w sobie w sposob dostateczny uzewnetrznienie
zamiardw tej osoby, w konsekwencji przyszlego uzytkownika.
Skierowanie jest zaswiadczeniem lekarskim, o ktéorym méwi KEL'".
Wydawanie zaswiadczen lekarskich jest dozwolone jedynie na podstawie
aktualnego badania lub odpowiedniej dokumentacji. Bez zgody osoby

165 Raport, s. 137.
166 Wyrok WSA w Warszawie z 27 IX 2005 r., sygn. VI SA/Wa 828/05, LEX nr 195027.
167 Por. np. M. Nesterowicz, Prawo medyczne, Torun 2000, s. 40.



134 PAULINA JACHIMOWICZ-JANKOWSKA

skierowanej nie jest mozliwe przyjecie do zaktadu lecznictwa uzdrowi-
skowego. Niektdére zaswiadczenia lekarskie sa klasycznymi dokumen-
tami potwierdzajacymi, zawierajacymi element oceny, wystawianymi
przez niektére podmioty zaliczone do organéw administracji w szerokim
znaczeniu (organy administrujqce, organy administracji W znaczeniu
funkcjonalnym)'®®. Zaswiadczenia lekarskie nie sa zaswiadczeniami w ro-
zumieniu Kodeksu postepowania administracyjnego'®, maja bowiem
niejednolity charakter prawny. Moga to by¢ orzeczenia lekarskie oraz tzw.
stwierdzenia lekarskie. Jak sie przyjmuje'’’, orzeczenia lekarskie obej-
muja nie tylko stwierdzenia, ale i oceny, do jakich upowaznia aktualna
wiedza medyczna, przeprowadzane pod katem potrzeb wynikajacych
z celu wydania danego orzeczenia, czynnosci o charakterze stwierdze-
nia moga zas dotyczy¢ wszystkich okolicznosci, ktére dadza sie ustali¢
w sposdb niebudzacy watpliwosci w swietle nauk medycznych.

W doktrynie i w orzecznictwie sadéw administracyjnych nie budzi
watpliwosci charakter tego srodka: skierowanie nie jest aktem admini-
stracyjnym'”!, poniewaz nie jest skierowane na wywolanie konkretnych,
indywidualnie oznaczonych skutkow prawnych. Skierowanie nie jest de-
cyzja administracyjna, gdyz nie stwierdza o nabyciu przez uzytkownika
prawa podmiotowego, lecz powoduje tylko udzielanie sSwiadczen przez
wlasciwa jednostke organizacyjna. Skierowanie jest zatem czynnoscia
materialno-techniczna, sporzadzona w postaci dokumentu urzedo-
wego — potwierdzajacego okreslone fakty lub stan prawny'’? — przez
uprawniony podmiot w zakresie spraw poruczonych z mocy prawa.
Wydaje sie, ze ,przyjecie” i ,wypisanie” ,do” i ,z” zakladu lecznictwa
uzdrowiskowego nie dotyczy sfery zewnetrznej administracji, ale raczej
sfery wewnetrznej, wobec czego nie istnieje prawna mozliwos¢ wyda-
nia decyzji administracyjnej w tym zakresie. Decyzja wedlug SN jest

168 K. Chorazy, Z. Kmiecik, Zaswiadczenia wedlug kodeksu postepowania administracyj-
nego a inne akty potwierdzajgce, w: Administracja publiczna u progu XXI wieku. Prace dedy-
kowane prof. zw. dr. hab. Janowi Szreniawskiemu z okazji Jubileuszu 45-lecia pracy naukowej,
Przemysl 2000, s. 143.

169 Ustawa z dnia 14 VI 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego (tekst jedn.
Dz.U. 2020, poz. 256), dalej ,k.p.a.".

170 K. Chorazy, Z. Kmiecik, Zaswiadczenia..., s. 144.

1 R. Kedziora, Ogélne postepowanie administracyjne, Warszawa 2008, s. 402; K. Chorazy,
Z. Kmiecik, Wydawanie zaswiadczen - kwestie nie rozstrzygniete w literaturze, ,Samorzad
Terytorialny” 2000, nr 6, s. 71.

172 . Bukowska, Prawne formy dziatania administracji, w: Nauka administracji, pod red.
Z. Cieslaka, Warszawa 2017, s. 114-116.



Prawo pacjenta do swiadczen zdrowotnych z zakresu lecznictwa uzdrowiskowego 135

kwalifikowanym przejawem woli organu, wydawanym na podstawie po-
wszechnie obowiazujacych przepiséw prawa, wladczym, zewnetrznym,
rozstrzygajacym konkretna sprawe co do konkretnej osoby, wydanym
w postepowaniu o prawnie unormowanej procedurze'’?, natomiast
,[s]twierdzenie zawarte w art. 104 § 1 k.p.a., ze zalatwienie sprawy na-
stepuje przez wydanie decyzji, odnosi sie tylko do sytuacji, gdy z mocy
przepiséw prawa materialnego lub innych zalatwienie sprawy powinno
nastapi¢ w tej formie prawne;j””*.

Wobec zarysowania sie w ocenie sadéw administracyjnych dwoéch
przeciwstawnych stanowisk odnosnie do przyjmowanego kierunku
interpretacji — kwestia sporna dotyczy tego, czy przedmiotowe skie-
rowanie jest to czynnos¢ z zakresu administracji publicznej dotyczaca
uprawnien lub obowiazkéw wynikajacych z przepiséw prawa. Naczelny
Sad Administracyjny w sktadzie 7 sedziéow w uchwale z 16 grudnia
2013 r."> zwazyl, ze potwierdzenie skierowania na leczenie uzdrowisko-
we wydane na podstawie art. 33 ust. 2 u.s.0.z. jest czynnoscia, o ktorej
mowa w art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a., czyli czynnoscia z zakresu administra-
cji publicznej dotyczaca uprawnien lub obowiazkéw wynikajacych
z przepisOw prawa, natomiast odmowa potwierdzenia skierowania
taka czynnoscia nie jest. Obecnie zgodnie z art. 33 ust. 2 zd. 2 u.s.0.z.
do potwierdzenia oraz odmowy potwierdzenia skierowania nie stosuje
sie przepisdw k.p.a. Zmiana ta'’® pozwala stwierdzi¢, ze wtasnie przy-
wolana uchwata NSA determinowala ingerencje ustawodawcy w do-
tychczasowe brzmienie art. 33 ust. 2 u.s.0.z. — ,[o]znacza to, ze organ
rozpatrujac wniosek o potwierdzenie skierowania na leczenie uzdro-
wiskowe nie jest rdwniez zwigzany zasadami ogdélnymi postepowania
administracyjnego, ktére m.in. naktadaja na niego obowiazek zatatwie-
nia sprawy z uwzglednieniem stusznego interesu strony (art. 7 k.p.a.),
a takze do prowadzenia postepowania w sposéb budzacy zaufanie jego
uczestnikéw do wladzy publicznej (art. 8 k.p.a.)”'”".

173 Uchwata ICiA SN z 5 I1 1988 r., sygn. IIl AZP 1/88, OSPiKA 1989, nr 5, poz. 59.

174 Wyrok NSA z 17 XII 1985 r., sygn. III SA 988/85, OSPiKA 1987, nr 5-6, poz. 116,
z glosa J. Borkowskiego, ONSA 1985, z. 2, poz. 38.

17> Uchwata 7 sedziéw NSA z 16 XII 2013 r., sygn. Il GSP 2/13, http://orzeczenia.nsa.
gov.pl/doc/A315C34C26 (dostep: 10 111 2020), i zawarty tam szeroki wyb6r orzecznictwa.

176 Zob. art. 1 pkt 26 Ustawy z dnia 22 VII 2014 r. 0 zmianie ustawy o $wiadczeniach
opieki zdrowotnej finansowanych ze srodkéw publicznych oraz niektérych innych
ustaw (Dz.U. poz. 1138), ktdrej przepisy weszly w zycie z dniem 112015 r. Zob. takze
K. Celinska-Grzegorczyk, op. cit., s. 176-182.

177 Zob. przywolywany juz wyrok NSA z 2312018 r., sygn. Il GSK 4944/16.
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4.5.Zasady kierowania i kwalifikowania pacjentow
do zaktadow lecznictwa uzdrowiskowego

Zgodnie z art. 19 ust. 13 ustawy uzdrowiskowej Minister Zdrowia okre-
8lit, w drodze rozporzadzenia, zasady kierowania i kwalifikowania
pacjentow do zakladéw lecznictwa uzdrowiskowego, kierujac sie bez-
pieczenstwem pacjenta, a takze wskazaniami nauki i praktyki. W tym
zakresie obowiazuje Rozporzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 5 stycz-
nia 2012 r. w sprawie zasad kierowania i kwalifikowania pacjentéw
do zaktadéw lecznictwa uzdrowiskowego'’®. Okresla ono wskazania
i przeciwwskazania do leczenia uzdrowiskowego (rehabilitacji) sta-
nowiace podstawe kwalifikowania pacjenta (§ 1). Wedtug § 4 tego
aktu przy kwalifikowaniu pacjenta do zakladu lecznictwa uzdrowi-
skowego lekarz ocenia: (1) stan zdrowia pacjenta; (2) mozliwos¢ le-
czenia uzdrowiskowego przy wykorzystaniu wiasciwosci naturalnych
surowcow leczniczych; (3) przebieg choroby bedacej wskazaniem do
leczenia uzdrowiskowego lub rehabilitacji uzdrowiskowej, w ramach
kierunkéw leczniczych uzdrowisk; (4) efekty przebytego w przeszlo-
$ci leczenia uzdrowiskowego lub rehabilitacji uzdrowiskowej, jezeli
pacjent korzystat z tej formy leczenia lub rehabilitacji; (5) zdolnosé
pacjenta do samoobstugi i samodzielnego poruszania sie lub zdol-
nos¢ pacjenta do samoobstugi i samodzielnego przemieszczania sie na
wozku inwalidzkim. Zwlaszcza ta ostatnia przestanka wedlug Rzecz-
nika Praw Obywatelskich (RPO) stanowi problem zwiazany z dostep-
noscia swiadczen z zakresu leczenia uzdrowiskowego dla pacjentow
z niepetlnosprawnosciami i senioréw wymagajacych w codziennym
funkcjonowaniu wsparcia osoby bliskiej. Jak wynika z oswiadczenia,
,RPO zgadza sie, ze pacjent moze by¢ w takim stanie, ze nie powinno
sie go kierowa¢ do sanatorium. Jednak niepelnosprawnos¢ nie moze
by¢ jedynym czynnikiem decydujacym o niemoznosci skorzystania
z uzdrowiska””’. Rozwigzaniem problemu mogtoby by¢ powiazanie
leczenia uzdrowiskowego z wprowadzeniem ustug asystenckich dla
tego typu pacjentéw, tak by nie byli oni wykluczeni z mozliwosci ko-
rzystania z tej formy leczenia ze wzgledu np. na niepelnosprawnos¢
czy zaawansowany wiek.

178 Tekst jedn. Dz.U. poz. 14.
179 Zob. https:/www.politykazdrowotna.com/45818,0soby-niesamodzielne-dyskry-
minowane-przy-leczeniu-uzdrowiskowym, 10 VI 2019 r. (dostep: 10 III 2020).
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Przeciwwskazania okreslono dla wszystkich rodzajéw leczenia uzdro-
wiskowego i rehabilitacji'®’. Z grupy ogélnych przeciwwskazan do lecze-
nia uzdrowiskowego usunieto m.in. uposledzenie umystowe i choroby
psychiczne. Przeciwwskazania dotycza pacjentéw, u ktérych leczenie
finansowane jest ze srodkéw publicznych i tych korzystajacych z niego
odptatnie. Na mocy § 6 ust. 4-6 rozporzadzenia wprowadzono dodat-
kowy warunek kwalifikowania do zakladu — konieczno$¢ przedstawie-
nia opinii lekarza specjalisty — dotyczacy pacjentéw po przeszczepie:
(1) narzadu (biorcéw narzadu); (2) szpiku kostnego; (3) poddawanych
dializoterapii. Jednoznaczna ocena wymogu przedstawienia takiej opinii
nie jest prosta. Z jednej strony moze sie wydawac, ze rodzi ona powdd do
ograniczenia mozliwosci korzystania przez pacjenta z leczenia uzdrowi-
skowego w ramach NFZ. Z drugiej jednak strony przepis ten moze mie¢
na celu uchronienie pacjenta o obnizonej odpornosci na zachorowanie,
trudno wiec byloby w tym miejscu zarzucac ryzyko arbitralnej limitacji.

5. Leczenie uzdrowiskowe jako gwarantowane swiadczenie
opieki zdrowotnej

5.1. Model ubezpieczenia zdrowotnego

Zgodnie z art. 16 ust. 1-3 ustawy uzdrowiskowej swiadczeniobiorcy
w rozumieniu przepiséw u.$.0.z. korzystaja z lecznictwa uzdrowisko-
wego na zasadach okreslonych w przepisach o swiadczeniach opieki
zdrowotnej finansowanych ze $rodkéw publicznych (ust. 1). Osoby
inne niz $wiadczeniobiorcy oraz Swiadczeniobiorcy, ktérzy nie uzyskali
skierowania na leczenie uzdrowiskowe albo rehabilitacje uzdrowiskowa
na zasadach okreslonych w przepisach ustawy, moga korzystac z lecz-
nictwa uzdrowiskowego za odplatnoscia w wysokosci ustalonej przez
zaklad lecznictwa uzdrowiskowego, po przedstawieniu zaswiadczenia
o braku przeciwwskazan do korzystania z danego rodzaju swiadczen

180 Do przeciwwskazan obecnie naleza (§ 5): stan chorobowy, w ktérym leczenie
uzdrowiskowe albo rehabilitacja uzdrowiskowa przy wykorzystaniu wlasciwosci na-
turalnych surowcéw leczniczych moglyby spowodowaé pogorszenie stanu zdrowia
pacjenta; choroba zakazna w fazie ostrej; cigza i potég; czynna choroba nowotworowa
oraz okres przed uptywem: 5 lat w przypadku: czerniaka ztosliwego, biataczki, ziarnicy
ztosliwej, chloniakéw ztosliwych, nowotwordw nerki, 12 miesiecy w przypadku innych
nowotworéw zlosliwych — od zakonczenia leczenia operacyjnego, chemioterapii lub
radioterapii, z wytaczeniem leczenia hormonalnego.
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zdrowotnych w danym uzdrowisku (ust. 2). Osoby te moga korzysta¢
z lecznictwa uzdrowiskowego, jezeli zapewniono korzystanie z tego
lecznictwa swiadczeniobiorcom korzystajacym z lecznictwa uzdrowi-
skowego na zasadach okreslonych w u.$.0.z. (ust. 3).

Obecny model opieki zdrowotnej doktryna prawa zalicza do prawa
zabezpieczenia spolecznego — jako ubezpieczeniowej czesci'®!, na-
tomiast ,[z]abezpieczenie spoteczne to caloksztalt srodkéw i dziatan
(instytucji) publicznych, przy ktérych pomocy spoteczenstwo stara sie
zabezpieczy¢ swych obywateli przed grozba niezaspokojenia podsta-
wowych potrzeb, spotecznie uznanych za wazne”'®2. W Polsce zakres
ryzyka ubezpieczeniowego okresla art. 15 u.5.0.z., obejmujac takze
prewencje. Ustawodawca opowiedziat sie za ubezpieczeniowa forma
zabezpieczenia przed ryzykiem ,braku zdrowia” lub ,niezdrowia”*®.
Jak juz wiadomo, gléwnym zréditem finansowania systemu ochrony
zdrowia'® jest obowiazkowa sktadka na ubezpieczenie zdrowotne,
odprowadzana do NFZ. Uczestnikami systemu sa: Swiadczeniobiorcy
(pacjenci), ptatnik (NFZ) i $wiadczeniodawcy (podmioty lecznicze).

Podstawowa forma ochrony zdrowia w Polsce jest powszechne ubez-
pieczenie zdrowotne. Zdaniem D. Karkowskiej ustawodawca dopuszcza
funkcjonowanie modelu ubezpieczeniowo-zaopatrzeniowego'®. Meto-
da ubezpieczeniowa jest zasadnicza, ale nie jedyna forma, co wynika
juz z samego tytutu u.s.0.z. Ustawodawca, w poréwnaniu z wczesniej-
szymi uregulowaniami, odstapil od pojecia ,ubezpieczenie” i przyjetych
rozwiazan organizacyjno-finansowych na rzecz zbiorczego terminu
,S$wiadczeniobiorcy”, ktére oznacza podmiot uprawniony do swiadczen
opieki zdrowotnej finansowanych ze srodkéw publicznych i nie jest
jednoznaczne z ,0soba ubezpieczona” (art. 2 u.§.0.z.)!%. Rozréznienie
$wiadczeniobiorcow na osoby ubezpieczone i nieubezpieczone jest
istotne ze wzgledu na podmiot finansujacy leczenie. W przypadku oséb
ubezpieczonych ich leczenie jest finansowane ze srodkéw pochodza-
cych ze sktadek na ubezpieczenie zdrowotne z dyspozycji NFZ. Leczenie

181 J. Jonezyk, Prawo zabezpieczenia spotecznego, Krakéw 2006, s. 250 i n.

182 J. Piotrowski, Zabezpieczenie spoteczne, Warszawa 1966, s. 28.

183 J. Joticzyk, Prawo zabezpieczenia..., s. 250 i n.

184 P. Lenio, Publicznoprawne Zrédia finansowania ochrony zdrowia, Warszawa 2018,
s.141-157,211in.

185 D. Karkowska, Prawa Pacjenta, s. 226.

186 K. Orzechowski, Uwagi w sprawie ubezpieczeniowego charakteru ubezpieczenia zdrowot-
nego, w: Finansowanie ochrony zdrowia po reformie - ujecie regionalne, pod red. M. Wegrzyn,
Wroctaw 2003, s. 137 n.
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pozostatych swiadczeniobiorcow uprawnionych do bezptatnych swiad-
czen zdrowotnych niebedacych osobami ubezpieczonymi odbywa sie
na koszt budzetu panstwa poprzez przyznanie na ten cel dotacji z bu-
dzetu panstwa dla NFZ (art. 97 u.s.0.z.).

Orzecznictwo SN utrwala poglad, ze regulacja prawa ubezpieczenia
zdrowotnego w Polsce ma charakter mieszany, czyli publiczno-prywat-
ny'¥. Ubezpieczenia zdrowotne obejmuja trzy typy stosunkéw praw-
nych jako wspdtzalezne i niezbedne do realizacji prawa do swiadczen
z ubezpieczenia zdrowotnego'®. Podstawowym stosunkiem jest stosu-
nek ubezpieczenia faczacy ubezpieczonego z NFZ, cho¢ jego charakter
nie jest jednolity'®. Przyjeto, ze to stosunek o charakterze zobowiaza-
niowym, majacy swoje zrédto w ustawie'’. Przy czym wiele elementéw
tego stosunku ma charakter publicznoprawny ze wzgledu na obowiazek
podlegania ubezpieczeniu, sposdb ustalania i pobierania sktadek oraz
pozycje ustrojowa NFZ, co wskazuje, ze jest to stosunek o charakterze
administracyjnoprawnym'*.

Wedlug art. 15 u.s.0.z. $wiadczeniobiorcy maja, na zasadach okre-
Slonych w ustawie, prawo do $wiadczen opieki zdrowotnej, ktérych
celem jest zachowanie zdrowia, zapobieganie chorobom i urazom,
wczesne wykrywanie chordb, leczenie, pielegnacja oraz zapobieganie
niepelnosprawnosci i jej ograniczanie. Oznacza to, ze na tej podstawie
przystuguja im swiadczenia gwarantowane z zakresu lecznictwa uzdro-
wiskowego (ust. 2 pkt 8 u..0.z.).

5.2. Umowa pomiedzy $wiadczeniodawca a NFZ

Przepisy art. 15 u.$.0.z. gruntownie znowelizowano, wprowadzajac
fundamentalne zmiany w systemie finansowania swiadczen ze srodkéw
publicznych dotyczace tzw. koszyka swiadczen, zmieniajac tzw. koszyk
negatywny w koszyk pozytywny'*2. Tym samym obecne brzmienie art. 15

187 Por. uchwata SN z 24 12007 r., sygn. IIl UZP 4/06, OSNP 2007/15-16, poz. 226.

188 Por. ]. Jonczyk, Strony i stosunki..., s. 22 in.

189 Zob. W. Sanetra, Stosunki z zakresu ubezpieczenia zdrowotnego — jednos¢ w réznorod-
nosci, ,Przeglad Ubezpieczen Spolecznych i Gospodarczych” 2001, nr 3.

190 T. Zimna, Zawieranie umoéw o udzielanie sSwiadczeri opieki zdrowotnej, Warszawa
2007, s. 22.

191 Por. wyrok SN z 7 VIII 2003 r., sygn. IV CKN 393/01, LEX nr 279804.

192 Zob. Ustawa z dnia 25 VI 2009 r. o zmianie ustawy o swiadczeniach opieki zdro-
wotnej finansowanych ze srodkéw publicznych oraz ustawy o cenach (Dz.U. Nr 118,
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ust. 2 u.8.0.z. wspolgra z przedmiotami umoéw o udzielanie swiadczen
opieki zdrowotnej okreslonymi aktualnie w Rozporzadzeniu Ministra
Zdrowia z dnia 8 wrzesnia 2015 r. w sprawie ogdlnych warunkéw uméw
o udzielanie swiadczen opieki zdrowotnej'”® i wyraznie wskazuje, ze
$wiadczeniobiorcom przystuguja tylko swiadczenia gwarantowane, kto-
rych wykaz okreslono w rozporzadzeniach Ministra Zdrowia wydanych
na podstawie art. 31d u.s.0.z., a zatem m.in. z zakresu lecznictwa uzdro-
wiskowego!?*. Swiadczeniodawca udziela $wiadczen przez caly okres
obowigzywania umowy zawartej z NFZ — na podstawie umowy zawartej
w specjalnym ustawowym trybie'® (art. 132-161b u..0.z.) — zgodnie
z okreslonym w umowie harmonogramem pracy i planem rzeczowo-
-finansowym. Oznacza to, ze $wiadczeniobiorca ma prawo do ciaglosci
udzielania tych swiadczen, co wiaze sie z obowiazkiem swiadczenio-
dawcy do ich udzielania przez caly okres obowiazywania umowy. Za-
pewniajac pacjentowi (Swiadczeniobiorcy) ciagtosé¢ Swiadczen opieki
zdrowotnej, Prezes NFZ w drodze zarzadzenia'*® okreslil obowiaz-
ki poszczegélnych swiadczeniodawcédw. Ze wzgledu na ograniczone
ramy opracowania nie mozna poddac szczegétowej analizie zawierania
umow w rodzaju lecznictwo uzdrowiskowe. Niemniej na podstawie
tych przepisow mozna stwierdzi¢, ze podstawowe zrédto finansowa-
nia z tytutu prowadzonej dziatalnosci leczniczej dla zdecydowanej
wiekszosci uzdrowisk i poszczegélnych zakladéw lecznictwa uzdrowi-
skowego stanowia srodki publiczne otrzymywane od NFZ'”. Zgodnie
z art. 132 ust. 1-2 u.s.0.z. zasadniczo podstawa udzielania swiadczen

poz. 989); A. Pietraszewska-Macheta, Komentarz do art. 15, w: Ustawa o Swiadczeniach opieki
zdrowotnej finansowanych ze srodkéw publicznych. Komentarz, pod red. A. Pietraszewskiej-
-Machety, Warszawa 2016, LEX/el. Odnosnie do braku precyzyjnosci poszczegdlnych
procedur medycznych w kontekscie art. 15 u.s.0.z. wypowiedzial sie¢ NSA w wyroku
z 2112015 r., sygn. Il GSK 2054/13, http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/D2D76EC0C4
(dostep: 10 III 2020).

193 Tekst jedn. Dz.U. 2016, poz. 1146, dalej ,r.o.w.u.”. Por. art. 137 ust. 2 u.s.0.z.

194 Zgodnie z art. 31a ust. 1 u.s.0.z. podstawa zakwalifikowania $wiadczenia opieki
zdrowotnej jako $wiadczenia gwarantowanego jest jego ocena. Organem uprawnionym
do wprowadzania $wiadczen do wykazu $wiadczen gwarantowanych jest Minister Zdro-
wia. Wykaz danego $wiadczenia okresla poziom i sposéb ich finansowania (w sposéb
kwotowy lub procentowy), w tym limity cen oraz warunki jego realizacji.

195 M. Paszkowska, op. cit., s. 259 i n.

19 Zarzadzenie nr 63/2016/DSM Prezesa NFZ z dnia 29 VI 2016 r. w sprawie okre-
$lenia warunkdw zawierania i realizacji uméw w rodzaju lecznictwo uzdrowiskowe
(tekst jedn. Biul. Inf. NFZ 2018, poz. 13).

17 M. Paszkowska, op. cit., s. 259.
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opieki zdrowotnej finansowanych ze srodkéw publicznych przez NFZ
jest umowa o udzielanie swiadczen opieki zdrowotnej zawarta pomie-
dzy swiadczeniodawca a NFZ. Umowa o udzielanie swiadczen opieki
zdrowotnej moze by¢ zawarta wylacznie ze swiadczeniodawca, ktéry
zostal wybrany do udzielania swiadczen opieki zdrowotnej na zasa-
dach okreslonych w VI dziale zatytutowanym ,Postepowanie w sprawie
zawarcia umow ze swiadczeniodawcami”. Ta regulacja daje podstawy
do stwierdzenia, ze umowy z zakresu lecznictwa uzdrowiskowego sa
w duzym stopniu podporzadkowane NFZ. Umowa o udzielenie swiad-
czen opieki zdrowotnej ma charakter umowy wzajemnej, odplatnej,
dwustronnie obowiazujacej, w ktorej kazda ze stron jest jednoczesnie
wierzycielem i ptatnikiem. Pomiedzy NFZ a swiadczeniodawca istnieje
wiez prawna o charakterze cywilnoprawnym, znajdujaca swoje zrédto
w umowie o udzielenie swiadczen zdrowotnych'®. Stosownie do art. 155
u.$.0.z. do umow o udzielanie Swiadczen opieki zdrowotnej stosuje
sie przepisy k.c., jezeli przepisy ustawy nie stanowia inaczej. Warto tu
ponadto zaznaczy¢, ze wedlug art. 139 u.s.o0.z. zawieranie przez Fun-
dusz umow o udzielanie Swiadczen opieki zdrowotnej odbywa sie po
przeprowadzeniu postepowania w trybie konkursu ofert albo rokowan.
Natomiast w $wietle art. 146 u.$.0.z. Prezes NFZ okresla: (1) przedmiot
postepowania w sprawie zawarcia umowy o udzielanie $wiadczen opieki
zdrowotnej; (2) szczegétowe warunki uméw o udzielanie $wiadczen
opieki zdrowotnej, obejmujace w szczegdlnosci obszar terytorialny, dla
ktorego jest przeprowadzane postepowanie w sprawie zawarcia umow
ze $wiadczeniodawcami, z uwzglednieniem taryfy $wiadczen w przypad-
ku jej ustalenia w danym zakresie oraz biorac pod uwage koniecznos¢
stosowania utatwienn w obiegu dokumentacji, w tym ich elektronizacji.

5.3. Swiadczenia gwarantowane
z zakresu lecznictwa uzdrowiskowego

Istotne regulacje dla pacjentéw zawiera Rozporzadzenie Ministra Zdro-
wia z dnia 23 lipca 2013 r. w sprawie $wiadczen gwarantowanych z za-
kresu lecznictwa uzdrowiskowego'”, okreslajace: wykaz oraz warunki

198 T. Zimna, op. cit., s. 27.

199 Tekst jedn. Dz.U. 2019, poz. 168. Na potrzeby rozporzadzenia w stowniczku wy-
jasniono takze nastepujace okreslenia: lekarz specjalista (§ 2 pkt 1), dzien (§ 2 pkt 2),
kierunek leczniczy (§ 2 pkt 3).
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realizacji sSwiadczen gwarantowanych z zakresu lecznictwa uzdrowi-
skowego oraz poziom i sposéb finansowania swiadczen gwaranto-
wanych. Zgodnie z § 3 ust. 2-5 tego aktu swiadczenia gwarantowane
sa realizowane w warunkach ambulatoryjnych i stacjonarnych. Zr6z-
nicowany jest czas trwania tego swiadczenia, ktéry w zaleznosci od
rodzaju zakladu lecznictwa uzdrowiskowego i wieku pacjenta wynosi:
(1) 27 dni — dla uzdrowiskowego leczenia szpitalnego dzieci w wieku
od 3 do 181at; (2) 21 dni — dla uzdrowiskowego leczenia sanatoryjnego
dzieci: w wieku od 7 do 18 lat; w wieku od 3 do 6 lat pod opieka doro-
stych; uzdrowiskowego leczenia szpitalnego dorostych; uzdrowiskowe-
go leczenia sanatoryjnego dorostych; (3) 28 dni — dla uzdrowiskowej
rehabilitacji dla dorostych: w szpitalu uzdrowiskowym; w sanatorium
uzdrowiskowym; (4) od 6 do 18 dni — dla uzdrowiskowego leczenia
ambulatoryjnego dorostych i dzieci. Czas leczenia moze by¢ przedtu-
zony jednokrotnie na okres nieprzekraczajacy okreslonego czasu za
zgoda oddzialu wojewddzkiego NFZ, ktéry potwierdzit skierowanie
na leczenie uzdrowiskowe. W zakresie koniecznym do wykonania
$wiadczen gwarantowanych swiadczeniodawca zapewnia swiadczenio-
biorcy nieodptatnie: badania diagnostyczne; leki i wyroby medyczne
(§ 5). Rozporzadzenie w § 6-7 szczegdtowo ustala poziomy warunkow
zakwaterowania w sanatorium uzdrowiskowym, ze wzgledu na stan-
dard pokoju?®. Swiadczeniobiorca dokonuje jego wyboru, biorac pod
uwage mozliwosci swiadczeniodawcy. W jednej z tez przytaczanego
wczesniej wyroku podniesiono: ,[b]rak mozliwosci zakwaterowania
podczas leczenia uzdrowiskowego w pokoju jednoosobowym, jesli taka
koniecznos¢ nie wynika z udokumentowanych wskazan medycznych,
nie moze by¢ uznana za okolicznos¢ uzasadniajaca zwrot potwier-
dzonego skierowania przez swiadczeniobiorce”!. Rozporzadzenie
okresla takze poziom finansowania przez swiadczeniobiorce kosztow
wyzywienia i zakwaterowania w sanatorium uzdrowiskowym za jeden
dzien pobytu®.

20 Gradacje komfortu pokoi uwzglednia klasyfikacja od poziomu I (najwyzszy) do
poziomu VI (najnizszy).

201 Przywolywany juz wyrok WSA w Warszawie z 13 II 2014 r., sygn. VI SA/Wa
2367/13.

202 Odplatnos¢ stanowi iloczyn liczby dni pobytu i poziomu finansowania przez
$wiadczeniobiorce czesciowych kosztéw wyzywienia i zakwaterowania w sanatorium
uzdrowiskowym za jeden dzien pobytu.
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Jak wynika z informacji NFZ?®, na podstawie stanowiska Minister-
stwa Zdrowia, wprowadzenie dodatkowych (wyz'szych) doptat do za-
kwaterowania i wyzywienia dla pacjentéw korzystajacych z leczenia
uzdrowiskowego w sanatorium uzdrowiskowym w ramach potwier-
dzonego przez NFZ skierowania jest niezgodne z obowiazujacymi
przepisami.

Ustawodawca, okreslajac zasady finansowania swiadczen gwaran-
towanych, realizuje zasade terytorialnej wlasciwosci wojewddzkiej**.
Koszty leczenia uzdrowiskowego swiadczeniobiorcy ponosi oddziat
wojewodzki NFZ wlasciwy ze wzgledu na miejsce jego zamieszkania,
a jezeli nie mozna ustali¢ miejsca zamieszkania — oddziat wlasciwy ze
wzgledu na miejsce wystawienia skierowania (art. 108 ust. 2 u.s.0.z.).
Przy czym NFZ pokrywa tylko koszty tych swiadczen, ktére sa zwiaza-
ne z bezposrednia przyczyna skierowania na leczenie uzdrowiskowe.
Niezaleznie od objecia powszechnym ubezpieczeniem zdrowotnym
pacjent — Swiadczeniobiorca finansuje we wlasnym zakresie i ponosi
koszty: przejazdu na leczenie uzdrowiskowe i powrotu z niego, czescio-
wa odplatnos¢ za wyzywienie i zakwaterowanie w sanatorium uzdro-
wiskowym. Dzieci i mtodziez do ukonczenia lat 18, a jezeli ksztalca
sie dalej — do ukonczenia lat 26, dzieci niepelnosprawne w znacznym
stopniu — bez ograniczenia wieku, a takze dzieci uprawnione do renty
rodzinnej nie ponosza odplatnosci za koszty wyzywienia i zakwate-
rowania w szpitalu i sanatorium uzdrowiskowym dla dzieci (art. 33
ust. 3-4 u.$.0.z.).

Uwage zwraca to, ze zaden przepis u.s.0.z. nie przyznaje osobom
objetym jej dzialaniem prawa do zadania zwrotu srodkéw poniesionych
na opieke zdrowotna poza systemem tej ustawy. W tym zakresie nie
istnieje stosunek administracyjnoprawny pomiedzy osoba domagajaca
sie refundacji a ktérymkolwiek z organéw wymienionych w ustawie?®.

Wedlug najnowszych danych GUS?* z 2018 r. udziat cudzoziemcow
wéréd kuracjuszy leczonych stacjonarnie wyniést ponad 6%. Wiekszos¢
(89,7%) cudzoziemcdw przebywata w uzdrowiskach zlokalizowanych

205 https://www.nfz.gov.pl/dla-pacjenta/leczenie-uzdrowiskowel/ (dostep: 10 III
2020).

204 Por. J. Nowak-Kubiak, B. Lukasik, op. cit., s. 281-282.

205 Zob. wyrok WSA w Warszawie z 21 V 2008 r., sygn. VIl SA/Wa 2131/08, LEX
nr 558759.

206 GUS z 2018 r. - notka, s. 1-3.
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na terenach dwdéch wojewddztw: zachodniopomorskiego i dolnosla-
skiego. Sredni czas pobytu kuracjusza w opiece stacjonarnej wynidst
16,4 dnia. W stosunku do 2017 r. nieznacznie zmienita sie struktura form
dofinansowania pobytu kuracjuszy stacjonarnych w zaktadach lecznic-
twa uzdrowiskowego. Ponad potowa pacjentéw leczonych w opiece
stacjonarnej korzystata z dofinansowania pobytu ze srodkéw NFZ, pa-
cjenci pelnoplatni stanowili natomiast ponad 1/3 kuracjuszy.

W 2018 r. w zakladach lecznictwa uzdrowiskowego wykonano
37,1 mIn réznorodnych zabiegéw leczniczych (0 1,6% wiecej niz przed
rokiem). Podobnie jak w roku poprzednim najcze$ciej udzielano zabie-
gow przyrodoleczniczych (26,4%), wsréd ktérych dominowaty zabiegi
borowinowe (10,7%) oraz kapiele mineralne (8,2%). Popularne byty
réwniez zabiegi kinezyterapii (20,3%) i elektrolecznictwo (12,9%) oraz
masaze (10,2%).

6. Problemy zwiazane z dostepem
do leczenia uzdrowiskowego

Jedynie posiadanie statusu uzdrowiska pozwala na uzyskanie prawa
do zawierania uméw z NFZ przez zaklady lecznictwa uzdrowiskowego
na swiadczenie zdrowotne z zakresu lecznictwa uzdrowiskowego. Jak
wynika z dostepnych informacji*”’, NFZ zgodnie z rocznym planem
finansowym na 2020 r. przeznaczyl na ten cel 799 min zt, w 2019 r.
przeszito 716 mln zt, a w 2018 r. prawie 684 mln zI. Naklady na leczenie
uzdrowiskowe to dzi$ niespetna 1% ogdélnych kosztéw budzetu NFZ. Na
efekty nie trzeba dltugo czeka¢: wydluzyl sie czas oczekiwania na przyje-
cie do leczenia i lista oczekujacych oraz walka przez zaklady o klientéw
komercyjnych. Sytuacja ta moze doprowadzi¢ do zachwiania relacji ceny
do jakosci i standardu swiadczonych ustug uzdrowiskowych, podczas
gdy te ostatnie sa czynnikiem przetargowym decydujacym o uzyskaniu
odpowiedniego kontraktu.

Nieco inne wyniki w zakresie dostepnosci do leczenia uzdrowisko-
wego podata jednak NIK w swojej najnowszej kontroli pt. ,Realizacja
zadan Narodowego Funduszu Zdrowia w 2018 roku"*®, wskazujac, ze
w procesie planowania zakupu swiadczen NFZ uwzglednit priorytety

27 Z badan wlasnych planéw finansowych NFZ, http://www.nfz.gov.pl/bip/ﬁnan-
se-nfz/ (dostep: 10 111 2020).
208 K7D.430.006.2019 Nr ewid. 169/2019/P/19/058/KZD, s. 20.
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ogolnopolskie na rok 2018 i lata nastepne i odnosnie do swiadczen
opieki zdrowotnej z zakresu lecznictwa uzdrowiskowego obejmowaty
one ,sukcesywne skracanie czasu oczekiwania na potwierdzenie skie-
rowania na leczenie uzdrowiskowe, docelowo do okresu krétszego niz
18 miesiecy od daty zlozenia skierowania do oddzialu wojewodzkiego
NFZ (okres realizacji: lata 2018-2019). Wszystkie oddzialy rozpoczely
realizacje zadania i w wiekszosci przypadkow sprawozdaly, ze liczba
0s6b oczekujacych na udzielenie swiadczenia zmniejszyla sie przy
rosnacej liczbie zabiegow”.

Niewatpliwie, lecznictwo uzdrowiskowe finansowane na odpowied-
nim poziomie zwiekszy mozliwos¢ wykorzystania tej formy leczenia
jako znakomitego elementu kompleksowej opieki i leczenia pacjenta
w systemie ochrony zdrowia. Stad rekomenduje sie ,sukcesywne i pilne
zwigkszanie w planie finansowym NFZ $rodkéw finansowych na lecz-
nictwo uzdrowiskowe do poziomu minimum 1,4% planowanych ogdtem
kosztow swiadczen opieki zdrowotnej, a przez to urealnienie stawki
(Ceny za tzw. osobodzien) w szpitalach i sanatoriach uzdrowiskowych
oraz zwiekszenie dostepnosci pacjentéw do tej formy leczenia poprzez
skrocenie kolejki na leczenie uzdrowiskowe”.

Wady dotycza takze $ciezki kwalifikacji i potwierdzania skierowan.
Wsréd nich mozna podad nastepujace: (1) obciazenie ptatnika kosztami
prowadzenia list oczekujacych, potwierdzania skierowan, rozpatrywa-
nia zwrotow czy rezygnacji; (2) duzy odsetek rezygnacji i zwrotow skie-
rowan uzalezniony od ustalonego terminu i miejsca leczenia; (3) brak
mozliwosci reagowania na pézno dokonane zwroty i ,niedojazdy”, ,pu-
stostany” oraz niewykorzystany potencjal leczniczy w systemie opieki
zdrowotnej; (4) niewykorzystany potencjatl leczniczy powodujacy straty
dla zakladéw lecznictwa uzdrowiskowego?'’.

Brak systemowych rozwiazan regulujacych lecznictwo uzdrowisko-
we dotyczy réwniez barier prawnych odnoszacych sie do procedury za-
wierania umow pomiedzy NFZ a poszczegdlnymi swiadczeniodawcami.
Bez watpienia, ma to wptyw na niepewna sytuacje zaktadéw lecznictwa
uzdrowiskowego w zakresie kontraktowania lecznictwa uzdrowisko-
wego oraz zbiurokratyzowane zasady przygotowywania ofert kontrak-
téw dla NFZ. Trudnosci wiaza sie tez z wieloma obligatoryjnymi dla
$wiadczeniodawcédw elementami samej umowy, a takze z tym, Zze moze

209 Raport, s. 45.
210 Tbidem, s. 58.
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ona zawierac¢ zastrzezenie o karze umownej w razie stwierdzenia nie-
wykonania lub nienalezytego wykonania umowy z przyczyn lezacych
po stronie $wiadczeniodawcy (przede wszystkim zaktadu lecznictwa
uzdrowiskowego).

Wsrdéd problemdéw, z jakimi borykaja sie pacjenci, ktérzy chca ko-
rzysta¢ badz juz korzystaja ze swiadczen zdrowotnych z zakresu lecz-
nictwa uzdrowiskowego — w kontekscie potwierdzenia skierowania
na leczenie uzdrowiskowe — jest brak mozliwosci wyboru: (1) rodzaju
zakladu lecznictwa uzdrowiskowego (szpital uzdrowiskowy czy sana-
torium uzdrowiskowe badz przychodnia uzdrowiskowa); (2) miejsco-
wosci uzdrowiskowej — konkretnego z nazwy uzdrowiska; (3) terminu
leczenia — gdyz decyduje o tym NFZ. Inny mankament wynika z oceny
celowosci skierowania na leczenie uzdrowiskowe, ktérej obecnie do-
konuje lekarz specjalista balneologii i medycyny fizykalnej lub reha-
bilitacji medycznej zatrudniony we wtasciwej komorce organizacyjnej
oddziatu wojewddzkiego NFZ, a nie lekarz rodzinny — i ta ocena dotyczy:
(1) stwierdzenia, czy ta forma leczenia jest wskazana; (2) wyboru uzdro-
wiska ze wzgledu na potozenie geograficzne; (3) okreslenia rodzaju
$wiadczenia (uzdrowiskowe leczenie szpitalne, sanatoryjne, ambula-
toryjne lub rehabilitacja uzdrowiskowa) i kierunku leczniczego uzdro-
wiska, do ktérego pacjent ma by¢ skierowany. Minusem sa takze koszty
zwiazane z przyjazdem na leczenie uzdrowiskowe i z powrotem oraz
mozliwo$¢ pobierania przez zaklad dos¢ wysokich optat za dodatkowe
zabiegi niezwigzane bezposrednio ze schorzeniem lub zabiegi wspotist-
niejace w trakcie leczenia, ktérych nie zalecit w skierowaniu lekarz NFZ.

Problemy te poteguje powszechna praktyka wykorzystywania w le-
czeniu uzdrowiskowym zamiennikéw (tj. pasta borowinowa, plastry
borowinowe, zel borowinowy, ptyn siarczkowy, techniczny dwutlenek
wegla) zamiast naturalnych surowcéw leczniczych?.

Istotnym ograniczeniem dla pacjenta w dostepie do leczenia uzdro-
wiskowego jest ogloszenie od dnia 14 marca 2020 r. do odwolania na
obszarze Rzeczypospolitej Polskiej stanu zagrozenia epidemicznego
w zwiazku z zakazeniami wirusem SARS-CoV-222. W zwiazku z tym
we wskazanym okresie ustanawia sie czasowe ograniczenie dziatalnosci

211 Kontrola NIK, Wykorzystywanie naturalnych surowcéw leczniczych w lecznictwie uzdro-
wiskowym, Nr ewid. 170/2018/P/18/098/LSZ, LSZ.430.003.2018, s. 11.

212 Rozporzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 13 III 2020 r. w sprawie ogloszenia na
obszarze Rzeczypospolitej Polskiej stanu zagrozenia epidemicznego (Dz.U. poz. 433) -
zob. § 5 ust. 1 pkt 3 oraz § 10 ust. 2 tego aktu.
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w zakresie lecznictwa uzdrowiskowego. Przy czym ograniczenia tego
nie stosuje sie w przypadku, gdy udzielanie swiadczen opieki zdrowot-
nej danemu pacjentowi rozpoczelo sie przed dniem 14 marca 2020 r.
Oznacza to, Ze pacjenci, ktérzy zostali skierowani na leczenie uzdrowi-
skowe lub rehabilitacje, odbeda swdj pobyt w uzdrowisku w terminie
pozniejszym. Konsekwencja tego moga by¢ zwiekszone kolejki oczeku-
jacych. Bedzie to znajdywac odzwierciedlenie réwniez w zmniejszeniu
wplywéw do budzetu gmin uzdrowiskowych z tytutu pobieranej optaty
uzdrowiskowej w uzdrowisku i w redukgcji atrakcyjnosci tego obszaru.

Jezeli chodzi o mozliwe sposoby ochrony praw pacjenta w kontek-
$cie korzystania ze Swiadczen opieki zdrowotnej z zakresu lecznictwa
uzdrowiskowego, to stuzy temu tryb skargowy. Jak wynika z najnow-
szego sprawozdania Rzecznika Praw Pacjenta®?, w 2018 r. facznie do
oddzialéw wojewodzkich NFZ wplynelo 3915 skarg, ktére dotyczyty
gléwnie realizacji uméw o udzielanie swiadczen opieki zdrowotnej
przez swiadczeniodawcow i dziatalnosci oddzialéw, przede wszystkim
zaniedban lub nienalezytego wykonywania zadan przez pracownikow.
W ramach leczenia uzdrowiskowego odnotowano 121 skarg. Stosownie
zas do informacji podanych do wiadomosci publicznej wsrod wszyst-
kich skarg rozpatrzonych w 2018 r. w NFZ** — dotyczacych lecznictwa
uzdrowiskowego — jako zasadne uznano skargi odnoszace si¢ m.in. do:
(1) sposobu rozpatrzenia i kwalifikacji skierowania na leczenie uzdrowi-
skowe: (a) niezasadna odmowa potwierdzenia skierowania na leczenie
uzdrowiskowe, (b) odestanie skierowania do weryfikacji na niewtasciwy
adres $wiadczeniodawcy, (¢) nieterminowe potwierdzenia skierowania
na leczenie uzdrowiskowe; (2) nieuzasadnionej dyskwalifikacji pacjenta
z leczenia uzdrowiskowego; (3) wprowadzenia pacjenta w btad przy
przekazywaniu informacji dotyczacej terminu odestania dokumentacji
w zwiazku z rezygnacja z leczenia uzdrowiskowego; (4) zachowania
pracownika Dzialu Lecznictwa Uzdrowiskowego, Dzialu Wspoélpracy
Miedzynarodowej, Wydzialu Spraw Swiadczeniobiorcéw (sala obstugi
Interesariuszy), Dziatu ds. Wyrobéw Medycznych; (5) zastrzezen do
pracy delegatury w zakresie mozliwosci uzyskania informacji droga
telefoniczna; (6) przewlektego postepowania dotyczacego zwrotu kosz-
téw leczenia poza granicami kraju.

23 Sprawozdanie dotyczqce przestrzegania praw pacjenta na terytorium Rzeczypospolitej
Polskiej. Obejmuje okres od 11do 31 XII 2018 1., s. 45.
24 Zob. https://www.nfz.gov.pl/o-nfz/skargi-i-wnioski/ (dostep: 10 III 2020).
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Podsumowanie

Pacjenci stanowia szczegolna kategorie os6b. Konstytucja RP i ustawo-
dawstwo zwykle co do zasady zapewniaja prawo i réwny dostep do
$wiadczen z zakresu lecznictwa uzdrowiskowego bedacego integralna
czescia systemu ochrony zdrowia. Specyfika leczenia uzdrowiskowego
opartego na wykorzystaniu naturalnych surowcéw leczniczych i kli-
matu sprawia, ze dziatalnos¢ ta moze by¢ prowadzona tylko w gminie
uzdrowiskowej na obszarze uzdrowiska i w specjalnie do tego przysto-
sowanych zaktadach lecznictwa uzdrowiskowego.

Swiadczenia zdrowotne w zakladach lecznictwa uzdrowiskowego
udzielane sa na podstawie skierowania na leczenie uzdrowiskowe badz
rehabilitacje uzdrowiskowa lub zaswiadczenia o braku przeciwwskazan
do korzystania z danego rodzaju swiadczen zdrowotnych w danym
uzdrowisku. Jesli chodzi o podstawe przyjecia do tych zakladéw, nie
ma znaczenia, czy dany pacjent przebywa w nich na podstawie skiero-
wania NFZ czy za pelna odplatnoscia (pobyty komercyjne). Wazne jest
jedynie to, ze przebywa w okreslonym typie zaktadu w uzdrowisku i ze
ten pobyt jest swiadczeniem zdrowotnym.

Przeprowadzone badania dowodza, Ze to, co potencjalnie powinno
by¢ dostepne dla zainteresowanych, czyli pacjentéw korzystajacych ze
$wiadczen zdrowotnych z zakresu lecznictwa uzdrowiskowego, jest
utrudnione m.in. przez bariery w postaci nadmiaru biurokracji, pod-
porzadkowania NFZ, zlozonego modelu ubezpieczenia zdrowotnego.
Ograniczenia, a w slad za tym nieréwny dostep nierzadko wynikaja
takze z samej procedury kierowania pacjenta na to leczenie. Dotyczy to
zwlaszcza 0séb niesamodzielnych ze wzgledu np. na niepetnospraw-
nos¢ czy zaawansowany wiek (seniordéw). Inne mankamenty to kolejki
oczekujacych, brak wyboru przez pacjenta miejsca i czasu leczenia,
stosowanie zamiennikéw naturalnych surowcéw leczniczych czy ogra-
niczenie dostepu do zaktadu lecznictwa uzdrowiskowego poprzez wy-
stapienie w kraju zagrozenia epidemicznego.

Wydaje sie, ze aby stworzy¢ rzeczywiste gwarancje wynikajace z pra-
wa do $wiadczen zdrowotnych, nalezaloby najpierw ukierunkowac
dziatania panstwa na przemiany strukturalne w samym lecznictwie
uzdrowiskowym, zeby mogto ono petni¢ swoja podstawowa role jako
czes$¢ systemu opieki zdrowotnej. Chodzi tu o dofinansowanie tego le-
czenia i przez to Swiadczenie ustug zdrowotnych na wysokim poziomie,
o odpowiedniej jakosci.
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THE PATIENT’S RIGHT TO HEALTH SERVICES
IN THE FIELD OF SPA TREATMENT

Summary

The right to use health services, including spa treatment, is one of the basic patient
rights. The specificity of the issues undertaken stems from at least two sources.
First of all, patients are a special category of people, because human health, as the
highest value possessed by every human being, is subject to legal protection and
requires their rights and freedoms are guaranteed. Secondly, spa treatment, which
is an integral part of the health care system, corresponds to art. 68 of the Polish Con-
stitution, assuming the fundamental principle according to which every citizen has
the right to health care. On the other hand, this treatment means providing health
services, which are conducted only in a separate area of the spa commune — a spa
and in specially adapted medical entities — spa treatment centers.

The study covers the concise genesis of patient rights and the notion of the
patient in terms of doctrine and legislation. Moreover, it contains the basic con-
cepts related to spas. Recognition of the health needs of society is associated with
a presentation of the individual types of spa treatment centers and spa treatment
facilities, as well as the necessary conditions that they should meet. Due to the
existing different status of patients in spa treatment institutions, the analysis covers
the basis for admission, for referring and qualifying patients to these centers, and
also the rules for using services guaranteed in the field of spa treatment. The pa-
tient’s right to health services is also examined in the context of using these services.
Despite the fact that patients’ interest in this form of treatment increases every year,
as is shown by the available data, there are a number of legal and organizational
problems related to access to treatment as part of spa services.

Keywords: patient and patient’s rights — health protection — health service - spa
treatment — spa treatment center in a health resort

LITERATURA

Boratynska M., Konieczniak P., Prawa pacjenta, Warszawa 2001.

Bujny J., Prawa pacjenta. Miedzy autonomiq a paternalizmem, Warszawa 2007.

Bukowska J., Prawne formy dziatania administracji, w: Nauka administracji, pod red.
Z. Cieslaka, Warszawa 2017.

Celinska-Grzegorczyk K., Glosa do uchwaty z dnia 16 grudnia 2013 r., 11 GPS/13, ,Ze-
szyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego” 2014, nr 5.

Chorazy K., Kmiecik Z., Wydawanie zaswiadczer - kwestie nie rozstrzygniete w literaturze,

,Samorzad Terytorialny” 2000, nr 6.

Chorazy K., Kmiecik Z., Zaswiadczenia wedtug kodeksu postepowania administracyjnego
a inne akty potwierdzajgce, w: Administracja publiczna u progu XXI wieku. Prace
dedykowane prof. zw. dr. hab. Janowi Szreniawskiemu z okazji Jubileuszu 45-lecia
pracy naukowej, Przemysl 2000.



150 PAULINA JACHIMOWICZ-JANKOWSKA

Cienkowski M., Wolowiec T., Oplata miejscowa i uzdrowiskowa jako daniny pobierane
w miejscowosciach turystycznych i uzdrowiskowych, ,Zeszyty Naukowe Uczelni
Warszawskiej im. Marii Sktodowskiej-Curie” 2014, nr 4(45).

Dercz M., Izdebski H., Organizacja ochrony zdrowia Rzeczypospolitej Polskiej w Swietle
obowigzujgcego ustawodawstwa, Warszawa—Poznan 2001.

Dercz M., Izdebski H., Rek T., Prawo publiczne ochrony zdrowia, pod red. M. Dercza,
Warszawa 2013.

Dercz M., Rek T., Prawa dziecka jako pacjenta, Warszawa 2003.

Dercz M., Rek T., Ustawa o dzialalnosci leczniczej. Komentarz, Warszawa 2011.

Dercz M., Rek T., Ustawa o dziatalnosci leczniczej. Komentarz, Warszawa 2014.

Dercz M., Rek T., Ustawa o zaktadach opieki zdrowotnej. Komentarz, Warszawa 2007.

Fiatkiewicz, M. Starzewska, Uzdrowiska dolnoslgskie i ich okolice, Wroctaw 1975.

Fijatek J., Indulski J., Opieka zdrowotna w Lodzi do roku 1845. Studium organizacyjno-

-prawne, L6dz 1990.

Halik J., Mozliwosci instytucjonalnej ochrony praw pacjenta w Polsce, w: Prawo do opieki
zdrowotnej w systemie gospodarki rynkowej, pod red. M. Safjana, Warszawa 1993.

Halik J., Spoteczeristwo polskie wobec optat za niektére Swiadczenia stuzby zdrowia, ,An-
tidotum” 1992, nr 4.

Hotub G., Pacjent jako osoba, w: Bioetyka w zawodzie lekarza, pod red. W. Chanskiej,
J. Hartmana, Warszawa 2010.

Indulski J., Dawydzik L., Powszechne ubezpieczenie zdrowotne — ograniczenia i problemy,

,Zdrowie Publiczne” 1997, nr 12.

Iwinski, Zmiany w leczeniu w uzdrowiskach, ,Gazeta dla Pacjenta”. Dwumiesiecznik
Porozumienia Pracodawcéw Ochrony Zdrowia, Rok IX, 2019, nr 2.

Jakimowicz W., Publiczne prawa podmiotowe, Krakow 2002.

Jankowska P., Szczegdlny charakter gmin uzdrowiskowych, w: Prawo i Administracja, t. 9,
pod red. K. Wojtczak, Pita 2010.

Joniczyk J., Prawo zabezpieczenia spotecznego, Krakow 2006.

Joniezyk J., Strony i stosunki powszechne ubezpieczenia zdrowotnego, ,Prawo i Medycyna”
2005, nr 1.

Karkowska D., Prawa Pacjenta, Warszawa 2004.

Karkowska D., Prawa pacjenta, Warszawa 2009.

Karkowska D., Ustawa o prawach pacjenta i Rzeczniku Praw Pacjenta. Komentarz, War-
szawa 2012.

Kempinska-Mirostawska B., Przeksztatcenia systemowe. Transformacja systemu ochrony
zdrowia w Polsce, Warszawa 1998.

Kedziora R., Ogolne postgpowanie administracyjne, Warszawa 2008.

Kopalinski W., Stownik wyrazéw obcych i zwrotéw obcojezycznych z almanachem, War-
szawa 1999.

Kruczek Z., Weseli A., Uzdrowiska karpackie, Krakow 1987.

Kulesza E., Uwagi do projektu ustawy o zasadach swiadczeri gwarantowanych przez
panstwo ze srodkow publicznych, ,Antidotum” 1994, nr 11.

Lach D.E., Zasada réwnego dostepu do Swiadczeri opieki zdrowotnej, Warszawa 2011.

Lenio P., Publicznoprawne Zrédia finansowania ochrony zdrowia, Warszawa 2018.

Leonski Z., Komentarz do art. 1-19, w: Z. Leonski, K. Wojtczak, Komentarz do ustawy
o zaktadach opieki zdrowotnej, Warszawa—-Poznan 1993.



Prawo pacjenta do swiadczen zdrowotnych z zakresu lecznictwa uzdrowiskowego 151

Leonski Z., Zarys prawa administracyjnego, Warszawa 2000.

Machulak G., Komentarz do ustawy o Swiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych
ze sSrodkéw publicznych, Warszawa 2010.

Maskiewicz M., Spojrzenie na budzet ochrony zdrowia, ,Zdrowie Publiczne” 1993, nr 8.

Michalska-Badziak R., Ochrona zdrowia. Zagadnienia ogolne, w: Prawo administra-
cyjne materialne, pod red. Z. Duniewskiej, B. Jaworskiej-Debskiej, M. Stahl,
Warszawa 2014.

Nesterowicz M., Prawo medyczne, Torun 2000.

Nesterowicz M., Prawo medyczne, Torun 2007.

Nesterowicz M., Wyrok Sqgdu Najwyzszego z dnia 1 grudnia 1998 r., Il CKN 741/98,
OSN 6/1999, poz. 112. Glosa, ,Prawo i Medycyna” 2000, nr 6-7.

Nosko J., Promocja zdrowia i ochrona zdrowia jako zadania wlasne samorzqdu terytorial-
nego, cz. 1, ,Zdrowie Publiczne” 2000, nr 4.

Nosko J., Promocja zdrowia i ochrona zdrowia jako zadania wlasne samorzqdu terytorial-
nego, cz. 2, ,Zdrowie Publiczne” 2000, nr 5.

Nowak-Kubiak J., Lukasik B., Ustawa o Swiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych
ze srodkéw publicznych. Komentarz, Warszawa 2010.

Orzechowski K., Uwagi w sprawie ubezpieczeniowego charakteru ubezpieczenia zdrowot-
nego, w: Finansowanie ochrony zdrowia po reformie — ujecie regionalne, pod red.
M. Wegrzyn, Wroctaw 2003.

Paszkowska M., Uzdrowiska w systemie ochrony zdrowia, Warszawa 2017.

Pietraszewska-Macheta, Komentarz do art. 15, w: Ustawa o Swiadczeniach opieki zdro-
wotnej finansowanych ze srodkéw publicznych. Komentarz, pod red. A. Pietra-
szewskiej-Machety, Warszawa 2016, LEX/el.

Piotrowski J., Zabezpieczenie spoteczne, Warszawa 1966.

Ponczek D., Prawa pacjenta w Polsce, L6dz 1999.

Promotion of the Rights of patients in Europe, Kluwer Law International 1995.

Sanetra W., Stosunki z zakresu ubezpieczenia zdrowotnego - jednosc¢ w réznorodnosci,

,Przeglad Ubezpieczen Spotecznych i Gospodarczych” 2001, nr 3.

Stownik jezyka polskiego, t. 1 Warszawa 1978.

Stownik jezyka polskiego, t. 2, Warszawa 1979.

Sygit M., Zdrowie publiczne, Warszawa 2010.

Tyczka S., Ponikowska 1., Czlowiek, pogoda, klimat, Warszawa 1978.

Ustawa o zawodach lekarza i lekarza dentysty. Komentarz, pod red. E. Zielinskiej, War-
szawa 2008.

Wectowicz-Bilska E., Uzdrowiska polskie. Zagadnienia programowo-przestrzenne, Kra-
kéw 2008.

Wrtodarczyk C., Reforma opieki zdrowotnej w Polsce. Studium polityki zdrowotnej, Kra-
kow 1998.

Wojtczak A., Zdrowie publiczne wyzwaniem dla systemow zdrowia XXI wieku, Warszawa
2009.

Wojtczak K., Administracyjnoprawna reglamentacja wolnych zawodéw, w: Rola material-
nego prawa administracyjnego a ochrona praw jednostki, pod red. Z. Leonskiego,
Poznan 1998.

Wojtczak K., Komentarz do art. 20-26, w: Z. Leoniski, K. Wojtczak, Komentarz do ustawy
o zaktadach opieki zdrowotnej, Warszawa—Poznan 1993.



152 PAULINA JACHIMOWICZ-JANKOWSKA

Wojtczak K., Kompetencje i zadania jednostek samorzgdu terytorialnego w zakresie bezpie-
czetistwa zdrowia ludzi, ,Studia Prawa Publicznego” 2018, nr 3(23).

Wojtczak K., Rozwazania nad pojeciem pacjenta, w: Jednostka w demokratycznym paristwie
prawa, pod red. ]. Filipka, Bielsko-Biata 2003.

Wotowiec T., Pobyt w szpitalu uzdrowiskowym a obowigzek poboru oplaty uzdrowiskowej,
,Przeglad Prawa Publicznego” 2016, nr 1.

Zimna T., Zawieranie umow o udzielanie swiadczeri opieki zdrowotnej, Warszawa 2007.



STUDIA PRAWA PUBLICZNEGO
2020+NR 1(29) ISSN 2300-3936
DOI: 10.14746/spp.2020.1.29.6

II. KOMENTARZE, OPINIE, POLEMIKI

PioTr SzuLc*

Best Practices in Real Estate
Cross-border Transactions

Introduction

Transactions on real estate markets have several aspects that make them
highly complex, mostly due to their individual nature — each property
is unique in terms of its location, structure and history. Real estate has
historically been viewed as a local phenomenon, but nowadays real es-
tate firms and investors have extended their area of operations beyond
local markets to a world-wide base.!

The rise of global real estate investment in the late 1990s and the first
decade of the twenty-first century make buyers increasingly look beyond
their own borders for lucrative investments. JLL (Jones Lang LaSalle)
reported that in 2018, of the $733 billion direct investment in commer-
cial property, $212 billion - 30 percent — was cross-border, an increase
from the 29 percent share of 2017.> Data on cross-border real-estate
investment flows show that they obey gravity, but this relationship is
rendered insignificant by controlling for the presence of counterparties

* Piotr Szulc, mgr, Adam Mickiewicz University, Poznan, e-mail: ps16371@st.amu.
edu.pl, https://orcid.org/0000-0002-5443-1012.

1 A. Bardhan, C.A. Kroll, Globalization and the Real Estate Industry: Issues, Implications,
Opportunities, Sloan Industry Studies Annual Conference (April 2007), 1-36. Retrieved
from http://web.mit.edu/sis07/www/kroll.pdf (accessed: 5" of March 2020).

2 JLL, Global Market Perspective, February 2019.
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from origin countries in destination countries.> Nonetheless, buyers
of commercial real estate still have an unusually strong tendency to
transact with sellers from their own country of origin.* Same-country
matching rates rise substantially in locations in which the rule of law is
weak, suggesting that contracting frictions and trust are the principal
drivers of this tendency.

International real estate investment is broadly classified as either
public or private. Public real estate, referred to as Real Estate Invest-
ment Trusts (REITs), uses the pooled capital of numerous investors to
purchase, manage and develop income-generating properties. REITs are
required to distribute at least 90 percent of their income to shareholders
annually in the form of dividends. Private real estate investment funds,
such as real estate private equity funds, have a specified exit timeline,
typically six to eight years.®

In view of the above, the challenges faced by a lawyer dealing with
real estate transactions change significantly. In his article, Value Creation
by Business Lawyers: Legal Skills and Asset Pricing, in the Yale Law Journal,
Professor Ronald Gilson suggests that business lawyers are transaction
cost engineers. On that basis, he proposes sweeping changes for the
training of business lawyers in law schools.® In the face of the increas-
ing number of transactions with cross-border elements, lawyers also
become a transaction coordinators, who must anticipate possible risks
and cooperate with fellows from other jurisdictions (often many) so as
to be able to bring the transaction to a satisfactory conclusion without
prejudice to the client.

In order to properly carry out an international transaction in the real
estate market, it is necessary to comply with the specific rules that are
applicable in international trade. We can distinguish various guidelines
that will help us achieve the intended goal. This article presents most
important of them.

* C.Badarinza, T. Ramadorai, Ch. Shimizu, Gravity, Counterparties, and Foreign Invest-
ment (March 25,2019). Available at SSRN: https://ssrn.com/abstract=3141255 or http://
dx.doi.org/10.2139/ssrn.3141255 (accessed: 5™ of March 2020).

* T. Chaney, The network structure of international trade, “The American Economic
Review” 2014, vol. 104(11), 3600.

5 L. Phalippou, Hilton Hotels: A Case Study in Real Estate Private Equity (April 5, 2014).
Available at SSRN: https://ssrn.com/abstract=2429357 or http://dx.doi.org/10.2139/
ssrn.2429357 (accessed: 5™ of March 2020).

¢ RJ. Gilson, Value Creation by Business Lawyers: Legal Skills and Asset Pricing, 94 YALE
LJ. 1984, 239, 241.
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1. Why you need local counsel

A cross-border real estate transaction may be extremely complicated, re-
quiring the establishment of local companies or, for tax reasons, a compa-
ny in a third jurisdiction, and multiple agreements among several parties
in multiple jurisdictions. In practice, there are no typical transactions
and there are huge differences in the manner of execution and scale.

Parties to such deals often come from diverse cultural backgrounds
and sensitivities, language experience, and business practices. Local
counsel will help avoid offending cultural sensitivities and miscom-
munications. Even inside supposedly uniform jurisdictions, such as the
European Union or United States, local rules on property rights vary
enormously from state to state. In countries external to the US/EU, rules
involving property ownership can be even more obscure.”

The heavily repetitive nature of real estate market creates high barriers
to entry for many lawyers. While they may have substantial reputations
in their own jurisdiction, unless they have been part of a law firm that has
traditionally done cross-border real estate transactions or been mentored
by a lawyer who so engaged, it is very difficult to break into the interna-
tional real estate market, as banks and clients are risk-averse.® Identifying
them is relatively straightforward, as legal directories, e.g. Legal 500 and
Chambers provide information and data for the international legal com-
munity. This puts the real estate lawyer in a key position: it is up to the
lawyer to create a structure that will satisfy not merely the immediate
needs of investors and funders, but accommodate local jurisdictional
needs without compromising the essential aspects of the transaction.
Having a network of law firms that can adopt an international mentality
when required is a necessary part of the lawyer’s armory. Despite rapid
globalization, it should be noted that real estate is still primarily influ-
enced by local factors. Local knowledge, local economies, local actors
and local institutions will continue to play the significant role.

7 For example, in Indonesia no person other than a resident can acquire any im-
movable property in Indonesia, whereas in the Philippines, only Filipino citizens and
Filipino-controlled corporations are entitled to own or acquire land. In China, the require-
ments for the acquisition of residential properties vary slightly from one city to another.
In Thailand, foreign individuals or companies can own land in limited situations only.

8 J.A. Flood, E. Skordaki, Structuring Transactions: The Case of Real Estate Finance (Re-
vised Version: March 2008), CONTRACTUAL CERTAINTY IN INTERNATIONAL TRADE,
V. Gessner (ed.), 2008. Available at SSRN: https://ssrn.com/abstract=1540615 or http://
dx.doi.org/10.2139/ssrn.1540615 (accessed: 5™ of March 2020).
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2. How important is due diligence

The proper conduct of the due diligence process is one of the most
important good practices in the course of real estate transactions. In-
ternational surveys show that 90% of foreign investors decide to have
due diligence conducted. Such research makes it possible not only to
know the acquired real estate, but also to identify potential risks in
detail. Due diligence is an essential and regular part of the pre-acqui-
sition process.

Legal due diligence seeks to provide legal security and to create
the background for a business decision. Moreover, it forms a basis for
conducting other research, i.e. financial, technical and tax. It involves
the examination of all legal aspects relevant to the transaction and is
based on data which have been made available by the seller, or which
are made public in various types of registers and records, or which have
been made available and disclosed by private companies collecting and
aggregating data from the market.

While it is always important to carry out a proper due diligence pro-
cess, it is of particular importance for clients from other countries and
cultures. The scope of the research and the topics it will involve will vary
depending on the region, its legal culture or the local specifics, e.g. the
political or environmental risk. Due diligence is increasingly essential
in all dimensions as pressure mounts, from international sanctions and
extraterritorial legislation on conducting business abroad. Due diligence
methods must take into account the target jurisdiction’s legal rules, local
customs and traditions.

Performing a proper search requires i.a. the lawyer to review own-
ership and title to the real property, zoning plan and building permits,
lease agreements, restrictions on foreign ownership.” The experience
shows that a number of issues spotted during due diligence can be
remedied during the process.

A common law caveat emptor maxim warning a purchaser that he
could not claim that his purchases were defective unless he protected
himself by obtaining express guarantees from the vendor shall be taken
into account. In civil law jurisdictions, the practice of courts deciding
on the scope of liability is relevant for determining the consequences

? IBA Corporate and M&A Law Committee Legal Due Diligence Guidelines, Sep-
tember 2018.
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and importance of due diligence. The general trend indicates that the
fact that the buyer acquires knowledge on the basis of his own research
affects the primary limitation of the seller’s liability.

3. Think about the legal structure of transaction

Most people think in terms of location as the prime attribute of the
transaction. For lawyers, however, the transaction structure is of para-
mount importance. There are three major types of legal structure that
come into play: an asset deal, a share deal or an enterprise deal. Whether
the share deal, asset deal or enterprise deal is more attractive is to be
determined by the respective tax and entrepreneurial basis.

Secondly, legal counsel should assist in deciding in which legal form
the special purpose vehicle (or entity) should be framed. An SPV very
often operates as a limited liability company. The legal framework also
depends on the type of financing to be used in the transaction. In the
EU, mortgage-backed loans (Germany and Belgium), joint venture or
bonds (UK) are most commonly employed mechanisms.

In a cross-border context, lawyers are required to create structures
that address both real estate and corporate issues. This means that a de-
cision as to the structure or vehicle to be used for purchases should be
based on both legal and investment factors (e.g. relative political and
economic stability, strong market fundamentals, access to capital, the
potential for advantageous regulatory and tax reform).

4. Title insurance as a mitigating risk tool

Most businesses buy insurance against a variety of hazards. When a firm
takes out insurance, it is simply transferring the risk to the insurance
company. Insurance companies have numerous advantages in bearing
the risk. Firstly, they may have experience in insuring similar risks, so
they are well placed to estimate the probability of loss. Secondly, they
may have knowledge about the methods of reducing the risk by pro-
viding advice to companies.*

Title insurance is purchased for a one-time fee at closing and is valid
for as long as the owner has an interest in the property. Insurance is

10 R. Brealey, S. Myers, F. Allen, Principles of corporate finance, International edition 2008.
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designed to protect the buyer and should help to cover the title when
a problem regarding the title that was not identified during the title
search arises. Based on that, title insurance is a popular tool to mitigate
the possible risk when investing in a foreign jurisdiction, reducing the
uncertainty of property rights.! However, there is some misperception
of the title insurance by the buyers originating from outside the US/EU
jurisdictions on how title insurance works. They tend to think that all
the issues are covered, as they have a title policy. However, title policies
have many exceptions and hidden risks which we, as legal advisors,
should take into consideration.

5. Consider cultural approach

The physical and cultural distance between the parties may possibly
cause differences, which obviously could be easily avoided. In many
societies, there are more untypical forms of law, like customary law,
indigenous law, religious law, or law connected to distinct ethnic or
cultural groups'? which we should always be aware of to avoid any
misunderstandings. One example of a cultural approach that should be
taken into account in respect of a real estate transaction is the growth
in Sharia-compliant transactions.'® The structure of participating funds
allows investors to benefit from western-style bank financing without
violating Sharia law. There are country-specific guides available', which

' M. Boyer, Ch. Nyce, Market Growth, Barriers to Entry, and Banks as Insurance Re-
ferral Agents: Evidence from the Title Insurance Industry (February 2005). Available at
SSRN: https://ssrn.com/abstract=886505 or http://dx.doi.org/10.2139/ssrn.886505
(accessed: 5™ of March 2020).

12 7.B. Tamanaha, Understanding Legal Pluralism: Past to Present, Local to Global, “Sydney
Law Review” 2007, vol. 29; St. John’s Legal Studies Research Paper No. 07-0080. Available
at SSRN: https://ssrn.com/abstract=1010105 (accessed: 5" of March 2020).

3 N. Mersadi Tabari, Islamic Finance and the Modern World: The Legal Principles Gov-
erning Islamic Finance in International Trade, “The Company Lawyer” 2010, vol. 31, no. 8,
pp- 249-254. Available at SSRN: https://ssrn.com/abstract=1740669 (accessed: 5™ of
March 2020).

4 India: Cross-Cultural Business Behavior for Business People, Expatriates and Schol-
ars. 3 Moreover, there are others that address the issue of dealing with negotiators from
different countries, such as “Part 2: Country-by-Country Guide to International Business
Negotiations” of The ABA Guide to International Business Negotiations: A Comparison
of Cross-Cultural Issues and Successful Approaches, 3rd Edition, 4 and “Part Two: Forty
Negotiator Profiles” in Cross-Cultural Business Behavior: Negotiating, Selling, Sourcing
and Managing Across Cultures.
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may be helpful in understanding the cultural discrepancies between
the countries. Cultures differ enormously when it comes to decision
making, particularly in how quickly decisions should be made and how
much analysis is required beforehand.'” Both lawyers and business
leaders were found to have a distinctive national style depending on
their origins: the US/EU decision style reflects a comparatively higher
need for achievement, while Asian decision styles reflect comparatively
high needs for affiliation and personal power.'®

Conclusions

Cross-border transactions on the real estate market are becoming more
and more popular as the world becomes more globalized. The increas-
ing volume of this type of transaction poses a challenge for the modern
real estate lawyer. The key to determining the risks and structure of
the transaction is to identify the client and the nature of the project. It
is impossible to create an exhaustive guide setting out all the hazards
occurring in this type of transaction. The specificity of the real estate
market make sit all the more difficult to develop universal guidelines.
There is, however, a certain list of steps that a professional lawyer should
follow in order to avoid potential difficulties and to provide the client
with legal security. This article addresses this difficult challenge by
pointing out the most important of these steps.

It is essential and extremely helpful to enter into cooperation with
alocal counsel who will help us to explain the local specificity and who
will take legal differences into account. In addition, other helpful tools,
such as a legal due diligence report or a title insurance Policy, should
be carefully considered. One cannot forget about the importance of
local culture and customs, which may prove decisive at the crucial
moment of the transaction. Finally, to be effective in working with
cross-border clients, lawyers must have a good understanding of how
people think and make decisions, and must possess good people skills.

15 V. Misra, Management of Cross Cultural Teams: Problems and Effective Management
of Cross-Cultural Teams (November 30, 2012). Available at SSRN: https://ssrm.com/ab-
stract=2183174or http://dx.doi.org/10.2139/ssrn.2183174 (accessed: 5% of March 2020).

¢ M.G. Martinsons, Comparing the Decision Styles of American, Chinese and Japanese Busi-
ness Leaders. Best Paper Proceedings of Academy of Management Meetings, Washington,
DC, August 2001. Available at SSRN: https://ssrn.com/abstract=952292 (accessed: 5
of March 2020).
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Being open-minded, patient, far-sighted and sometimes prudent can
be helpful in dealing with the majority of cross-border transactions.
Respect for local customs and traditions, as well as understanding the
local legal system, while securing clients’ interests, is the key to a suc-
cessful transaction.

BEST PRACTICES IN REAL ESTATE CROSS-BORDER TRANSACTIONS
Summary

The article presents reflections on the best practices in real estate cross border trans-
actions. Transactions on real estate markets have several aspects that make them
highly complex, mostly due to their individual nature — each property is unique in
terms of its location, structure and history. Cross-border transactions on the real
estate market are becoming increasingly popular as the world becomes more glo-
balized. The growing volume of this type of transaction presents a challenge for the
modern real estate lawyer. It is impossible to create an exhaustive guide setting out
all the hazards occurring in such transactions. This article addresses this difficult
challenge by indicating the most important of them.

Itis essential and extremely helpful to enter into cooperation with a local counsel
who will help us to explain the local specificity and who will take the legal differ-
ences into account. In addition, other helpful tools, such as a legal due diligence
report or a title insurance Policy, should be carefully considered. One cannot forget
about the importance of the local culture and customs, which may prove decisive
at the crucial moment of the transaction. Finally, to be effective in working with
cross-border clients, lawyers must have a good understanding of how people think
and make decisions, and must possess good people skills. Respect for local customs
and traditions, as well as understanding the local legal system while securing clients’
interests, is the key to a successful transaction.

Keywords: best practices — cross-border transactions — real estate transactions
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PAwet BoOreckr*

W sprawie pojecia wyznaniowe;j
zydowskiej osoby prawne;.

Uwagi na tle wyroku Sadu Najwyzszego
z 9 lutego 2007 r., sygn. Il CSK 411/06

Wprowadzenie

Reprywatyzacja nieruchomosci na rzecz gmin wyznaniowych zydow-
skich w Rzeczypospolitej Polskiej oraz skupiajacego je Zwiazku Gmin
Wyznaniowych Zydowskich (ZGWZ), prowadzona za posrednictwem
Komisji Regulacyjnej do Spraw Gmin Wyznaniowych Zydowskich, trwa
juz ponad 22 lata'. Relatywnie ograniczona efektywnos¢ tego procesu
to rezultat wielu czynnik6w?. Nalezy wsrod nich wymienié¢ zwlaszcza

* Pawel Borecki, dr hab., Uniwersytet Warszawski, e-mail: pborecki@wpia.uw.edu.pl,
https://orcid.org/0000-0002-1921-8291.

! Zob. Zarzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia 10 X 1997 r.
w sprawie szczegétowego trybu dziatania Komisji Regulacyjnej do Spraw Gmin Wyzna-
niowych Zydowskich (M.P. Nr 77, poz. 730 ze zm.); szerzej P. Borecki, Reprywatyzacja nie-
ruchomosci na rzecz gmin wyznaniowych zZydowskich, ,Pafistwo i Prawo” 2011, z. 9, s. 61-73,
oraz D. Walencik, Regulacja spraw majgtkowych gmin wyznaniowych zydowskich, w: Prawo
wyznaniowe w Polsce (1989-2009). Analizy-dyskusje-postulaty, pod red. D. Walencika,
Katowice—Bielsko-Biata 2009, s. 371-389.

2 W wyznaczonym terminie pieciu lat od dnia wejscia w zycia Ustawy z dnia 20 II
1997 r. o stosunku Panstwa do gmin wyznaniowych zydowskich w RP, tzn. do 11 V
2002 r., ztozono 5544 wnioski (z czego 40 wnioskéw zostato odrzuconych przez Komisje
Regulacyjna jako ztozonych przez podmioty nieuprawnione). Wedtug stanu na 30 XI
2019 r. wszczeto 5504 postepowania, odbylo sie 7698 rozpraw. 2854 postepowania
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zawezajaca wykladnie zasadniczego pojecia — wyznaniowej zydowskiej
osoby prawnej, ustalona, jak sie okazalo, w sposéb trwaly w orzecz-
nictwie sgdowym, w wyroku trzyosobowego sktadu Sadu Najwyzsze-
go (SN) z dnia 9 lutego 2007 r. (sygn. III CSK 411/06). Zostata ona
nastepnie podtrzymana w wyroku takze sktadu trzyosobowego SN
z dnia 19 marca 2009 r. (sygn. IIl CSK 265/08). W rezultacie formali-
stycznej i waskiej interpretacji rzeczonego pojecia przez Sad Najwyzszy,
zasadniczo odmiennej od interpretacji wypracowanej wczesniej, tzn.
w czerwcu 1999 r., przez sama Komisje Regulacyjna, zakres przedmio-
towy postepowania regulacyjnego w sprawach gmin wyznaniowych
zydowskich i ich Zwiazku ulegt istotnemu zawezeniu przedmiotowe-
mu. Interpretacja SN prowadzi bowiem do generalnego wniosku, ze
wszelkie roszczenia w postepowaniu regulacyjnym dotyczace innych
0s6b prawnych niz byle gminy wyznaniowe zydowskie sa bezzasadne?®.
Nalezy podkresli¢, ze taka wykladnia pojecia wyznaniowej zydowskiej
osoby prawnej nie odpowiada réwniez historycznym formom samo-
organizacji judaizmu na ziemiach polskich. Tymczasem doktryna pra-
wa wyznaniowego podkresla, ze interpretacja przepiséw dotyczacych
postepowania regulacyjnego wymaga uwzglednienia ich uwarunkowan
historycznych i konfesyjnych®.

Naczelny organ judykatury w orzeczeniu z 2007 r. sformutowat
zwlaszcza teze, ze wyznaniowymi zydowskimi osobami prawnymi
w rozumieniu Ustawy z dnia 20 lutego 1997 r. o stosunku Panstwa do

zostaly catkowicie lub czesciowo zakoniczone. Z tego 669 postepowan zakonczylo sie
ugoda, 539 zakoriczono orzeczeniem (catkowicie lub czes$ciowo) uwzgledniajacym
wniosek, 1018 — wydaniem orzeczenia o umorzeniu postepowania regulacyjnego,
553 postepowania zakonczono orzeczeniem o oddaleniu badZ odrzuceniu wniosku,
w 107 przypadkach nie uzgodniono orzeczenia, natomiast zawieszono 71 postepowan
regulacyjnych. Ugody zawarte przed Komisja Regulacyjna przewidziaty dla ZGWZ
oraz gmin wyznaniowych zydowskich rekompensate pieniezna w wysokosci ogétem
28 269 059 zl. Ponadto przyznano wnioskodawcom na mocy 189 orzeczen i 9 ugéd
odszkodowanie w wysokosci ogétem 60 091 795 zt 18 gr (Dziatalnosé Komisji Regu-
lacyjnej do Spraw Gmin Wyznaniowych Zydowskich, funkcjonujgcej na podstawie ustawy
z dnia 20 lutego 1997 r. o stosunku Paristwa do gmin wyznaniowych zydowskich w Rzeczy-
pospolitej Polskiej. Stan na dziern 30 listopada 2019 r., mps powiel. w zbiorach autora; por.
M. Krawczyk, Status prawny wlasnosci Zydowskiej i jej wptyw na stosunki polsko-zydowskie,
w: Nastepstwa zagtady Zydéw. Polska 1944-2010, pod red. F. Tycha, M. Adamczyk-Gar-
bowskiej, Lublin 2011, s. 711.

* A. Czohara, TJ. Zielinski, Ustawa o stosunku Paristwa do gmin wyznaniowych zydow-
skich w Polsce. Komentarz, Warszawa 2012, s. 204.

* D. Walencik, Rewindykacja nieruchomosci Kosciola katolickiego w postepowaniu przed
Komisjg Majgtkowg, Lublin 2008, s. 172.
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gmin wyznaniowych zydowskich w Rzeczypospolitej Polskiej® sa tylko
osoby, ktére zostaly wymienione w art. 5, 6 i 22 tej ustawy. Charakter
dzialalnosci, nawet pokrywajacy sie z celami realizowanymi przez wy-
znaniowe, zydowskie osoby prawne, nie ma znaczenia.

Doniostos¢ kwestii zakresu pojecia wyznaniowej zydowskiej osoby
prawnej wiaze sie z faktem, ze jest ono jedna z istotnych przestanek
reprywatyzacji. Przepisy ustawy z dnia 20 lutego 1997 r. okreslity warun-
ki przenoszenia na rzecz gmin wyznaniowych zydowskich wzglednie
Zwiazku Gmin wlasnosci wymienionych w tej ustawie nieruchomosci.
Z art. 30 ust. 1 wspomnianej ustawy wynika, zZe przekazaniu podlegaja
nieruchomosci lub ich czesci przejete przez Panstwo, ktére w dniu
1 wrzesnia 1939 r. byly wiasnoscia gmin wyznaniowych zydowskich
lub innych wyznaniowych zydowskich os6b prawnych, dziatajacych na
terytorium Rzeczypospolitej Polskiej. Dodatkowym warunkiem prze-
niesienia wlasnosci jest, aby na takiej nieruchomosci w dniu 1 wrzesnia
1939 r. znajdowaly sie cmentarze zydowskie lub synagogi albo w dniu
wejscia w zycie ustawy z 20 lutego 1997 r. (czyli 11 maja 1997 r.) na
takiej nieruchomosci znajdowatly sie budynki stanowiace uprzednio
siedziby gmin zydowskich lub innych wyznaniowych zydowskich os6b
prawnych oraz budynki stuzace uprzednio celom kultu religijnego, dzia-
talnosci oswiatowo-wychowawczej i charytatywno-opiekunczej. Po-
wyzsze kryteria okreslaja zakres przedmiotowy procesu reprywatyzacji
nieruchomosci na rzecz gmin wyznaniowych zydowskich i Zwiazku
Gmin na obszarze tzw. Starego Kraju, czyli na terenach dawnej II RP,
ktore weszly ostatecznie w sklad powojennej Polski. Szacuje sie, ze od
50% do nawet 70% wnioskéw regulacyjnych ztozonych do wlasciwej
Komisji dotyczy wlasnie nieruchomosci nalezacych w przesztosci do
owych ,innych wyznaniowych zydowskich oséb prawnych”.

Watpliwosci i uwagi krytyczne w odniesieniu
do judykatury i ustawodawstwa

1

Sad Najwyzszy opart sie w swoich rozwazaniach przede wszystkim na
wykladni jezykowej. Uznal, ze tego rodzaju wykladnia art. 30 ustawy
z dnia 20 lutego 1997 r. swoim zakresem obejmuje gminy zydowskie

5 Dz.U. Nr 41, poz. 251 ze zm.
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oraz osoby prawne majace charakter zaréwno zydowski, jak i wyzna-
niowy. Nie przesadza to jednak, wedtug jakich kryteriow nalezy ustala¢
charakter takich oséb prawnych. SN opowiedzial sie za kryterium for-
malnym. Uznal, Ze kryterium to przyjeta ustawa o stosunku Panistwa do
gmin wyznaniowych zydowskich, podobnie jak inne ustawy o stosunku
Panstwa do Kosciotéw i innych zwiazkéw wyznaniowych. Maja one przy
ustalaniu koscielnych (wyznaniowych) os6b prawnych takze postugiwa¢
sie kryterium formalnym. Osobowos¢ prawna wiaze sie z jednostkami
uznanymi za osoby prawne wprost w ustawie lub tymi, ktére uzyskuja
osobowos¢ prawna w wyniku rozporzadzenia odpowiedniego ministra.
Takie podejscie do ustalenia kategorii os6b prawnych wyznaniowo-zy-
dowskich wyraznie wynika, zdaniem Sadu Najwyzszego, réwniez z art. 5
i 6 oraz 22 ustawy z 20 lutego 1997 r. Powyzsze stanowisko wzbudza
zastrzezenia. Nalezy chociazby zwrdci¢ uwage, ze Konkordat miedzy
Stolica Apostolska i Rzeczapospolita Polska podpisany 28 lipca 1993 r.%,
a zatem akt majacy pierwszenstwo przed postanowieniami Ustawy
z dnia 17 maja 1989 r. o stosunku Panstwa do Kosciota Katolickiego
w Rzeczypospolitej Polskiej’, jako umowa miedzynarodowa ratyfikowana
za zgoda wyrazona w ustawie, w sprawach oséb prawnych nie okresla
jednoznacznie, ktdére szczegdtowe kategorie jednostek organizacyjnych
Kosciola maja osobowos¢ prawna. W tym zakresie na mocy art. 4 ust. 2
dokonuje szerokiej recepcji norm prawa kanonicznego do polskiego
porzadku prawnego. Stanowi bowiem, ze Panistwo polskie ogélnie uzna-
je osobowos¢ prawna wszystkich instytucji koscielnych terytorialnych
i personalnych, ktére uzyskaly taka osobowos¢ na podstawie przepiséw
prawa kanonicznego. W sumie to prawo kanoniczne, czyli prawo obce,
okresla, ktore jednostki organizacyjne Kosciota katolickiego terytorialne
i personalne maja w polskim systemie prawnym osobowos¢ prawna.
W obecnym stanie prawnym katalog koscielnych oséb prawnych za-
warty w artykutach od 5 do 10 Ustawy z dnia 17 maja 1997 r. o stosunku
Panistwa do Kosciota Katolickiego w RP nalezy uznac¢ za przyktadowy®.
Kwestia ta nie jest powszechnie znana i moze budzi¢ istotne watpliwo-
$ci w praktyce obrotu’. Z tego stanu rzeczy wynika postulat stworzenia

¢ Dz.U.1998 Nr 51, poz. 318.

7 Tekst jedn. Dz.U. 2019, poz. 1153.

8 A. Mezglewski, H. Misztal, P. Stanisz, Prawo wyznaniowe, Warszawa 2011, s. 141.

? Juz po wejsciu w zycie Konkordatu nowymi kategoriami koscielnych oséb prawnych
powolanymi do zycia na mocy prawa kanonicznego okazaly sie: pralatury personal-
ne, pralatury terytorialne, opactwa terytorialne oraz Konsulta Wyzszych Przetozonych
Zakonéw Kontemplacyjnych.
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oficjalnego rejestru wyznaniowych oséb prawnych. Reasumujac, trzeba
zauwazy¢, ze to samemu wyznaniu wiekszosciowemu w Polsce pozo-
stawiono wskazanie, ktdre jego jednostki organizacyjne beda mialy
osobowos$¢ prawna. Podwaza to w istocie zasade, do ktérej odwoluje sie
SN, Ze o przyznaniu osobowosci prawnej danej jednostce organizacyjnej
decyduje uznanie jej za osobe prawna przez ustawodawce.

2

Zastrzezenia budzi uznanie przez SN za wyznaniowa zydowska osobe
prawna przewidzianej w art. 22 ust. 2 ustawy o stosunku Panstwa do
gmin wyznaniowych zydowskich w RP fundacji z udzialem innych niz
gminy zydowskie i ZGWZ krajowych 0s6b prawnych i fizycznych oraz
zagranicznych organizacji Zydéw pochodzacych z Polski oraz Swiatowej
Zydowskiej Organizacji Restytucji jako podmiotu, za posrednictwem
ktérego gminy wyznaniowe zydowskie oraz Zwiazek Gmin mogtyby
realizowa¢ swoje prawa majatkowe. Tego rodzaju fundacja pod na-
zwa ,Fundacja Ochrony Dziedzictwa Zydowskiego” zostata utworzona
14 czerwca 2000 r., a nastepnie zarejestrowana w Krajowym Rejestrze
Sadowym 22 marca 2002 r. (KRS nr 0000101821)*. Szczegdtowa podsta-
wa prawna jej dzialania nie sg przepisy ustawodawstwa wyznaniowego,
lecz calkowicie ,Swieckiej’, generalnej ustawy z dnia 6 kwietnia 1984 r.
o fundacjach'!. Zaréwno gminy wyznaniowe zydowskie, jak i ZGWZ nie
maja wobec fundacji zadnych ustawowych kompetencji nadzorczych ani
praw do majatku po jej ewentualnej likwidacji. Cele dziatania Fundacji
maja charakter niekonfesyjny'2. Réwniez Swiatowa Zydowska Organiza-
¢ja Restytucji ma charakter Swiecki'®. Zaliczenie fundacji, o ktérej mowa
w art. 22 ust. 2 ustawy z 20 lutego 1997 r., do kategorii wyznaniowych
zydowskich os6b prawnych przez SN nalezy uzna¢ za nieadekwatne.

19 A. Czohara, T.J. Zielinski, op. cit., s. 161.

1 Tekst jedn. Dz.U. 1991 Nr 46, poz. 203 ze zm.

12 Obejmuja one w szczegodlnosci: ochrone tradycji i kultury zydowskiej, w tym
odzyskiwanie i opieke nad materialnymi pozostatosciami tej kultury w postaci mienia
zydowskich 0séb prawnych, ochrone dziedzictwa zydowskiego, prowadzenie badan
naukowych dotyczacych dziedzictwa Zydéw polskich, upowszechniania i poglebiania
wiedzy o Holokauscie, rozwijania zydowskiej dziatalnosci kulturalnej, edukacyjnej,
religijnej i w dziedzinie pomocy spotecznej czy pomoc potrzebujacym Zydom polskim,
ktorzy przezyli Holokaust, niezaleznie od miejsca ich zamieszkania — szerzej zob. A. Czo-
hara, T.J. Zielinski, op. cit., s. 162-163.

13 Szerzej zob. ibidem, s. 154-158.
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3

Za szersza — funkcjonalna — wykfadnia pojecia wyznaniowej zydowskiej
osoby prawnej niz tylko ograniczajaca sie do podmiotéw wskazanych
wart. 5, 6122 ustawy z 20 lutego 1997 r., przemawia uzycie pojecia innej
wyznaniowej zydowskiej osoby prawnej w art. 30 ust. 1 tejze regulacji
w kontekscie szerokiego zakresu celéw, jakim miaty stuzy¢ budynki
znajdujace sie w dniu wejscia w zycie ustawy o stosunku panstwa do
gmin wyznaniowych zydowskich w RP na nieruchomosciach bedacych
wlasnoscia tych oséb prawnych w dniu 1 wrzesnia 1939 r. i mogace
podlega¢ w zwiazku z tym restytucji. To cele: kultu religijnego, dzialal-
nos¢ oswiatowo-wychowawcza i charytatywno-opiekunicza. Tymczasem
zgodnie odpowiednio z art. 3 i 32 rozporzadzenia Prezydenta z 14 paz-
dziernika 1927 r.* tak szeroko zakrojonej dziatalnosci nie prowadzity
przedwojenne gminy wyznaniowe zydowskie oraz stowarzyszenia wy-
znaniowe. O ile zatem art. 30 ust. 1 ma stanowi¢ sensowna calos¢, to
pojeciu innej wyznaniowej zydowskiej osoby prawnej w odniesieniu
do okresu miedzywojennego nalezy nadawac sens szerszy niz tylko
obejmujacy kategorie stowarzyszen wyznaniowych w rozumieniu art. 32
wspomnianego rozporzadzenia z 1927 r. Skadinad byl to akt normatyw-
ny niedoskonaly pod wzgledem legislacyjnym i spotecznym, poniewaz
w szczegolnosci nie zawierat przepisow przejsciowych dotyczacych fun-
dacjii stowarzyszen zwiazanych z zydowskimi gminami wyznaniowymi,
a utworzonych na mocy aktéw prawnych bytych panstw zaborczych'.

4

Stanowisko SN, zgodnie z ktérym odpowiednie postanowienia ustawy
o stosunku Paristwa do gmin wyznaniowych zydowskich w RP nalezy in-
terpretowac w kontekscie innych indywidualnych ustaw wyznaniowych,
trzeba ocenic jako nieuwzgledniajace specyfiki organizacyjnej judaizmu
oraz zycia zydowskiego w ogdle. Judaizmowi obca jest scentralizowana
struktura wyznaniowa. Podstawowa jednostka organizacyjna judaizmu

* Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 14 X 1927 r. o upo-
rzadkowaniu stanu prawnego w organizacji gmin wyznaniowych zydowskich na obsza-
rze Rzeczypospolitej Polskiej z wyjatkiem wojewddztw: poznanskiego, pomorskiego
i $laskiego (Dz.U. Nr 91, poz. 818 ze zm.).

1% Por. A. Czohara, T.J. Zieliniski, op. cit., s. 198.
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od wiekéw byta i jest gmina wyznaniowa (kahat). W nich i wokdt nich
koncentrowalo sie zycie wspomnianej mniejszosci etniczno-wyzna-
niowej, zwlaszcza na ziemiach polskich'. Istniaty kraje, w ktérych nie
powotywano zadnych struktur nadrzednych, nawet majacych wobec
gmin wyznaniowych charakter jedynie koordynacyjny, niewladczy. Nie
mozna odnosic¢ zatem bezposrednio scentralizowanych i niejednokrot-
nie zhierarchizowanych w réznym stopniu struktur koscielnych do wy-
znaniowych struktur zydowskich. Judaizm ma zdecydowanie sptaszczo-
na forme organizacyjna. Limitowane jest znaczenie os6b duchownych
(rabinéw, podrabinéw) w zyciu gmin. Sa oni ich funkcjonariuszami, nie
zas kierownikami. Odréznia to judaizm od sklerykalizowanych struktur
najwiekszych i najstarszych wyznan chrzescijanskich w Polsce. Nalezy
podkredli¢ w zwiazku z tym, ze decyzje na forum gminy wyznaniowej
podejmowane sa w drodze procedur demokratycznych. W zasadzie
nie ma funkgcji czy urzedéw dozywotnich. Sa one czesto kadencyjne.
W gminach i wokoét nich istnieje wiele struktur sprzyjajacych aktywizacji
i samorealizacji zwyklych wyznawcéw. Sa to jednostki organizacyjne
w postaci réznego rodzaju bractw, stowarzyszen czy fundacji. Wspie-
raja one funkcje gmin wyznaniowych w zakresie zaspokojenia potrzeb
religijnych (np. bractwa pogrzebowe), zapewnienia wyksztatcenia reli-
gijnego, Swiadczenia pomocy spotecznej, zapewnienia koszernej zyw-
nosci itp. Taki stan rzeczy odpowiada indywidualistycznej mentalnosci
zydowskiej. Zarazem trzeba zaznaczy¢, ze w ten sposob zydowskie
gminy wyznaniowe wraz z calym otoczeniem wspierajacych i wspot-
pracujacych z nimi jednostek organizacyjnych staly sie dla zyjacych od
wiekéw Zydéw w diasporze surogatem wlasnego panstwa. Funkcjo-
nujac niejednokrotnie w nieprzychylnym sobie otoczeniu spotecznym
i politycznym, mogli oni przeciwstawi¢ mu przede wszystkim wlasna
samoorganizacje i przedsiebiorczos¢. Polskiemu ustawodawcy nie udato
sie dokona¢ w peini adekwatnej do wspomnianych realiéw historycz-
no-spotecznych regulacji normatywnej w omawianym zakresie'”. Moze

16 Zob. szerzej P. Borecki, Uwagi o statusie wyznawcow judaizmu na ziemiach polskich,
,Czasopismo Prawno-Historyczne” 2010, z. 2, s. 49-90.
17 Jak przyznat 30 I 2020 r. w rozmowie z autorem dr Andrzej Czohara, uczestnik
z ramienia Rzadu RP prac legislacyjnych nad ustawa o stosunku Panstwa do gmin wy-
znaniowych zydowskich w RP, przedstawiciele strony zydowskiej zwracali uwage, ze
proponowany katalog ustawowy wyznaniowych oséb prawnych nie uwzglednia rézno-
rodnosci zycia spoteczno-religijnego szczegdlnie spotecznosci zydowskiej na ziemiach
polskich przed 1 IX 1939 r. Ze wzgledu na trudnosci w kompleksowym zdefiniowaniu
wszystkich wlasciwych podmiotéw poprzestano zwlaszcza w art. 30 ust. 1 ustawy na
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on by¢ zinterpretowany jako krok nieprzychylny wobec kolektywnej
wolnosci religijnej wyznawcéw judaizmu w naszym kraju. Godzi to
bowiem w fundamentalne prawo spolecznosci religijnej do okreslenia
wlasnej struktury organizacyjnej. Niestety, Sad Najwyzszy w swoich
orzeczeniach z lat 2007 i 2009 owa niedoskonata percepcje powtdrzyt.

5

O pewnej historycznej ignorancji sktadu orzekajacego SN w 2007 r.
$wiadczy stanowisko, ze stan prawny podobny do tegoz nakreslone-
go przez ustawe z 20 lutego 1997 r. o stosunku Panstwa do gmin wy-
znaniowych zydowskich w RP istnial na obszarze Rzeczypospolitej
Polskiej z wyjatkiem wojewddztwa slaskiego przed 1 wrzesnia 1939 r.
Sad Najwyzszy, opierajac sie tylko na literze obowiazujacego wéwczas
prawa, tzn. na rozporzadzeniu Prezydenta z dnia 14 pazdziernika 1927 r.
o uporzadkowaniu stanu prawnego w organizacji gmin wyznaniowych
zydowskich na obszarze Rzeczypospolitej Polskiej z wyjatkiem woje-
wodztwa $laskiego'®, uznal, ze prawa korporacyjne i osobowos$¢ prawna
miat Zydowski Zwiazek Religijny, poszczegdlne gminy zydowskie oraz
stowarzyszenia wyznaniowe, tworzone za zgoda naczelnej wladzy
nadzorujacej, ktéra byt Minister Wyznan Religijnych i Oswiecenia Pu-
blicznego (MWRiOP). Nie zwrécono jednak uwagi w komentowanym
orzeczeniu, ze Zydowski Zwiazek Religijny istniat jedynie formalnie -
,Na papierze”". Faktycznie jako korporacja Zwiazek nigdy sie nie ukon-
stytuowal. Rada Religijna nigdy nie zostala powotana. Stalo sie tak
zapewne ze wzgledu na polityke wyznaniowo-narodowosciowa wtadz
panstwowych, tzn. ze wzgledu na dazenie do sprawowania mozliwie
daleko posunietej kurateli nad ponad trzymilionowa spolecznoscia
zydowska w Polsce?. Zgodnie z art. 54 rozporzadzenia Prezydenta

wskazaniu gmin wyznaniowych zydowskich oraz ,innych wyznaniowych zydowskich
0s6b prawnych”.

18 Dz.U. 1928 Nr 52, poz. 500 ze zm.

19 J. Tomaszewski, Zarys dziejow Zydéw w Polsce w latach 1918-1939, Warszawa 1990,
s. 38.

% Zgodnie ze spisem powszechnym z 1931 r. w Polsce 9,8% populacji, czyli ok. 3,1 mIn
0s6b stanowili wyznawcy judaizmu. Wéréd wyznawcéw religii mojzeszowej jezyk zy-
dowski (tzn. hebrajski lub jidysz) jako jezyk macierzysty podato 73,8% sposrdd nich,
czyli ok. 8,6% populacji — zob. J. Tomaszewski, Zydzi, w: Encyklopedia Historii Drugiej
Rzeczypospolitej, Warszawa 1999, s. 542.



Z orzecznictwa 171

z 14 pazdziernika 1927 r. do chwili wyboru Rady Religijnej jej czynnosci
miata sprawowac naczelna wladza nadzorcza, czyli MWRiOP. W okresie
miedzywojennym nie powotano takze zadnego stowarzyszenia wyzna-
niowego w rozumieniu art. 32 wspomnianego wyzej rozporzadzenia.
Jedynymi realnie istniejacymi przed 1 wrzesnia 1939 r. korporacjami
majacymi osobowos$¢ prawna w mysl przywotanego rozporzadzenia
Prezydenta byly zydowskie gminy wyznaniowe. Ogétem w 1939 r. ist-
nialo 81 gmin wiekszych i az 737 gmin mniejszych?!. Z przytoczonych
okolicznosci historycznych wynika, ze spotecznos¢ zydowska w II RP
nie cieszyla sie pelna samorzadnoscia.

6

Formalistyczne stanowisko SN przytoczone na wstepie w konfrontacji
z faktami historycznymi prowadzi do wniosku, ze uzyty w art. 30 ust. 1
ustawy o stosunku Panistwa do gmin wyznaniowych zydowskich w RP
termin ,inne wyznaniowe zydowskie osoby prawne” jest pozbawiony
desygnatéw, ma zatem jedynie pozorne znaczenie normatywne. Musi
to skutkowac konstatacja, ze ustawodawca, formutujac powyzszy prze-
pis, dopuscit sie naruszenia wynikajacych z zasady demokratycznego
panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia
2 kwietnia 1997 r.??) zasady poprawnej legislacji oraz zasady zaufania
obywateli do panstwa. Zarazem skoro SN przyjmuje taka waska wyktad-
nie, to takze w swoim wiasciwym orzecznictwie neguje wspomniane

zasady konstytucyjne.

6A

Zgodnie z zasada poprawnej legislacji tre$¢ ustawy nie powinna zawie-
ra¢ terminéw, ktére pozbawione sa realnego znaczenia. Tekst prawny
interpretowany jest bowiem jako catos¢. Zaréwno uzyte wyrazenia, jak
i dokonane przemilczenia maja swoja wymowe. Jedna z zasadniczych
funkcji tekstu prawnego jest wszakze funkcja normatywna. Tymcza-
sem analizowany termin przy zawezajacej interpretacji przedstawionej

2 Polski stownik judaistyczny. Dzieje, kultura, religia, ludzie, t. 1, oprac. Z. Borzyminska,
R. Zebrowski, Warszawa 2003, s. 493.
2 Dz.U.Nr 78, poz. 483 ze zm., dalej ,Konstytucja RP”".
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przez SN staje sie swoista prawna atrapa. Jego obecnos$¢ niczemu
w praktyce nie stuzy. Swiadczy natomiast o niezdolnosci ustawodaw-
cy do skutecznego uregulowania okreslonej sfery zycia, jesli nie wrecz
o zlej woli czesci historycznych uczestnikéw procesu prawotwdrczego
nad ustawa o stosunku Panstwa do gmin wyznaniowych zydowskich
w RP. Rzeczony termin w warunkach dokonania opisanej wyktadni jawi
sie jako zbedny. Przytoczony stan rzeczy przeczy zasadzie racjonalno-
$ci dziatan ustawodawcy®. Nie powinien on wprowadza¢ adresatow
norm prawnych w blad czy zmusza¢ do interpretacyjnej ekwilibrystyki.
W ustawie o stosunku panstwa do gmin wyznaniowych zydowskich
zabraklo adekwatnej historycznie oraz spolecznie definicji legalnej
pojecia wyznaniowej zydowskiej osoby prawnej. Takiej definicji nie
byto takze w prawie polskim okresu miedzywojennego.

6B

Zasada zaufania obywatela do panstwa oraz stanowionego przez nie
prawa mialaby zosta¢ naruszona poprzez nadanie w istotnej mierze fik-
cyjnego, deklaratywnego charakteru reprywatyzacji nieruchomosci na
rzecz gmin wyznaniowych zydowskich i Zwiazku Gmin. Ograniczona
reprywatyzacja nieruchomego mienia pozydowskiego na rzecz gmin
wyznaniowych zydowskich i ZGWZ ma stuzy¢ zwlaszcza ochronie
spuscizny kulturowej polskich Zydéw oraz odbudowie wyznaniowe;j
spolecznosci zydowskiej poprzez jej uposazenie w niezbedny majatek
i dostarczenie srodkéw finansowych na biezaca dzialalnos¢. Tymczasem
Panstwo Polskie poprzez swoje organy zachowuje sie niekonsekwent-
nie*’. Z jednej strony stwarza ekspektatywe dlugofalowego przysporze-
nia majatkowego grupie spotecznej gruntownie poszkodowanej przez
procesy historyczne i decyzje polityczne, a z drugiej wyraznie owo
przysporzenie ogranicza, w niektorych aspektach wrecz uniemozliwia.
Jest to zachowanie ustawodawcy co najmniej nielojalne w stosunku
do czesci obywateli®. Tym bardziej zaslugujace na krytyke, ze w prze-

% Zob. B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2009,
s. 32.

2 Por. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, pod red. P. Tulei, Warszawa
2019,s.291in.

% Por. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. 1, pod red. L. Garlickiego,
M. Zubika, Warszawa 2016, s. 127-131.
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sztosci panstwo, wykorzystujac pozycje suwerena, przejelo praktycznie
caly majatek nieruchomy gmin wyznaniowych zydowskich. W tym
kontekscie nalezy réwniez rozwazy¢ zarzut naruszenia przez polskiego
ustawodawce oraz naczelny organ wymiaru sprawiedliwosci zasady
sprawiedliwosci spotecznej (art. 2 Konstytucji RP). Trzeba bowiem
przyznad, ze po Il wojnie Swiatowej panistwo oraz znaczna czes¢ spote-
czenstwa uwlaszczyla sie na majatku pozydowskim. Wobec praktycznej
i prawnej niemozliwosci kompleksowego cofniecia nastepstw tego
procesu jawi sie jako obowiazek Rzeczypospolitej okazanie realnego
wsparcia dla wyznaniowej spolecznosci zydowskiej.

7

Panstwu polskiemu powinno szczegdlnie zaleze¢ na budowie zaufania
ze strony obywateli polskich wyznania mojzeszowego. Poszanowanie
wolnosci i praw owej waskiej grupy etniczno-wyznaniowej jest w 0go-
le miara efektywnosci systemu ochrony wolnosci i praw czltowieka
i obywatela w naszym kraju. Wobec tej grupy spotecznej panstwo do-
puscito sie w przesztosci dyskryminacji. W okresie II RP wyznanie moj-
zeszowe zostalo poddane daleko idacemu nadzorowi ze strony wladz,
szczegodlnie w sprawach finansowo-majatkowych®. Jego status zostat
uregulowany w sposéb niezgodny z przepisami Konstytucji RP z dnia
17 marca 1921 r.”, dotyczacymi wolnosci sumienia i wyznania obywateli
oraz zasad odnoszacych sie do relacji miedzy panstwem a zwiazkami
wyznaniowymi. Zydowski Zwiazek Religijny (ZZR) zgodnie z art. 2 roz-
porzadzenia Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 14 pazdziernika 1928 .
stanowil korporacje wyznaniowa o charakterze przymusowym — skupiat
wszystkich zydow (wyznawcéw judaizmu) zamieszkujacych Rzecz-
pospolita Polska z wyjatkiem wojewoddztwa slaskiego. Stanowilo to
naruszenie gwarantowanej kazdemu obywatelowi w art. 111 Konstytucji
wolnosci sumienia i wyznania w zakresie swobody przynaleznosci do
korporadji religijnej. Ponadto ustréj ZZR oraz gmin wyznaniowych
zydowskich zostat okreslony m.in. we wspomnianym rozporzadzeniu
Prezydenta z 14 pazdziernika 1927 r. w szczegdtowy sposéb arbitral-
nie przez wladze panstwowe, bez porozumienia z przedstawicielami

%6 Zob. Przepisy o organizacji gmin wyznaniowych Zydowskich, oprac. J. Grynsztejn,
I. Kerner, Warszawa 1931, s. 119-128, 147-160, 179-190, 192-196.
2 Dz.U. Nr 44, poz. 267 ze zm.
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wyznania mojzeszowego w Polsce. Tym samym wyraznie naruszo-
no art. 115 Konstytucji, ktéry stanowit m.in., Ze stosunek Panstwa do
prawnie uznanych mniejszosciowych zwiazkéw religijnych bedzie
ustalony w drodze ustawowej po porozumieniu sie z ich prawnymi
reprezentacjami. W przypadku wyznania mojzeszowego odstapiono
od utrwalonego w okresie miedzywojnia trybu polegajacego na tym,
ze aktu uznania zwiazku religijnego panstwo dokonywato w drodze
ustawodawczej, po czym w drodze rozporzadzenia Rady Ministrow
ustanawiane byto prawo wewnetrzne danej konfesji (statut). Projekt
owego prawa wewnetrznego byl opracowywany przez przedstawicieli
okreslonego zwiazku religijnego®®. W przypadku wyznania judaistycz-
nego nic takiego nie miato miejsca.

7A

Po zakonczeniu Il wojny swiatowej z Zagtady ocalalo nawet ok. 425 tys.
polskich Zydéw”, istnialy zatem, jak sie wydaje, warunki spoteczne (de-
mograficzne) do reaktywowania dziatalnosci przynajmniej niektérych
gmin wyznaniowych zydowskich*’. Wladze panstwowe nie wyrazily jed-
nak na to zgody. Mozna przypuszcza¢, ze jednym z motywéw byto daze-
nie wladz do przejecia majatku ruchomego i nieruchomego pozostatego
po bytych gminach wyznaniowych zydowskich’!. Powstate po Il wojnie
Swiatowej zydowskie kongregacje religijne nie zostaly uznane za na-
stepcéw prawnych przedwojennych gmin wyznaniowych zydowskich.
Nie uzyskaty w zwiazku z tym zadnych praw do pozostalego po owych
gminach majatku®. Ow majatek przejeto przede wszystkim panistwo.

2 T. Langer, Panstwo a nierzymskokatolickie zwigzki wyznaniowe w Polsce Ludowej,
Poznan 1967, s. 150-151.

? A. Stankowski, P. Weiser, Demograficzne skutki Holokaustu, w: Nastepstwa zagtady
Zydéw..., s. 37.

3 Por. K. Kuberska, Wybrane aspekty organizacyjno-prawne i majgtkowe statusu spolecz-
nosci Zydowskiej w II Rzeczypospolitej i w Polsce Ludowej, ,Przeglad Prawa Wyznaniowego”
2015,t.7,s. 86-89.

31 Zob. Okdlnik nr 3 Ministra Administracji Publicznej z dnia 6 11 1945 r. (Dep. Wyzn.
911/45) o tymczasowym uregulowaniu spraw wyznaniowych ludnosci zydowskiej
(Dz.Urz. MAP 1945, nr 1, s. 21). Zob. zwtaszcza Dekret z dnia 8 IIl 1946 r. o majatkach
opuszczonych i poniemieckich (Dz.U. Nr 13, poz. 87 ze zm.).

32 Zob. postanowienie SN z 13 X 1960 r. (sygn. 3 CC 27/60) w sprawie Skarb Pan-
stwa c¢/a Zydowska Kongregacja Religijna w Krakowie, odpis z odpisu — mps powiel.
w zbiorach autora.
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7B

Obecnie réwniez czlonkowie gmin wyznaniowych zydowskich sku-
pionych w ZGWZ maja podstawy, aby czu¢ sie gorzej traktowani przez
Panstwo polskie niz wyznawcy wielu innych konfesji. Trzeba bowiem
zwroci¢ uwage, ze ustawa o stosunku Panstwa do gmin wyznaniowych
zydowskich w niektérych istotnych aspektach przewiduje mniej korzyst-
ne regulacje niz ustawy indywidualne o stosunku Panstwa do niektérych
Koscioléw, wydane poczawszy od 1989 r. Wspodlczesne gminy wyzna-
niowe zydowskie nie zostaly uznane przez ustawodawce za nastepcéw
prawnych odpowiednich miejscowo gmin wyznaniowych zydowskich
z okresu Il Rzeczypospolitej. Stalo sie tak, pomimo ze ich cztonkowie to
w znakomitej wiekszogci nie imigranci czy konwertyci, lecz polscy Zydzi
ocalali z Zaglady oraz ich potomkowie — w sumie potomkowie czton-
kéw przedwojennych gmin wyznaniowych zydowskich. Wszakze jako
kuriozum o ksenofobicznej wymowie nalezy oceni¢ ograniczenie czton-
kostwa w gminach wyznaniowych zydowskich dziatajacych na podsta-
wie ustawy z 20 lutego 1997 r. jedynie do pelnoletnich oséb wyznania
mojzeszowego, posiadajacych obywatelstwo polskie i zamieszkatych
na terenie Rzeczypospolitej Polskiej**. Ustawa z 20 lutego 1997 r. nie
przewiduje tworzenia majacych szczegdlny rezim prawny tzw. fundacji
koscielnych, na zasadach analogicznych, jak przewiduja to indywidual-
ne ustawy wyznaniowe o stosunku Panistwa do wybranych Kosciotéw
chrzedcijaniskich®. Gminy wyznaniowe zydowskie oraz ZGWZ nie maja

3 Zob. wyrok SN z 15 IX 2017 r. (sygn. IIl CSK 241/16) oraz krytycznie uwagi na
jego temat: P. Borecki, Przyjecie w poczet cztonkéw gminy wyznaniowej zydowskiej. Glosa do
wyroku SN z dnia 15 wrzesnia 2017 r., III CSK 241/16, ,Radca Prawny” 2018, nr 1, s. 127-140,
a takze W. Brzozowski, Czlonkostwo w zwigzku wyznaniowym. Glosa do wyroku SN z dnia
15 wrzesnia 2017 r., 11 CSK 241/16, ,Przeglad Sadowy” 2018, nr 4, s. 96-103.

3 Zob. art. 48 Ustawy z dnia 17 V 1989 r. o stosunku Paristwa do Ko$ciota Katolickiego
w Rzeczypospolitej Polskiej (tekst jedn. Dz.U. 2019, poz. 1347), art. 43 Ustawy z dnia
4 VII 1991 r. o stosunku Panistwa do Polskiego Autokefalicznego Kosciota Prawostawnego
(tekst jedn. Dz.U. 2014, poz. 1726), art. 29 Ustawy z dnia 20 II 1997 r. o stosunku Pan-
stwa do Ko$ciota Starokatolickiego Mariawitéw w Rzeczypospolitej Polskiej (tekst jedn.
Dz.U. 2015, poz. 14), art. 27 Ustawy z dnia 20 I1 1997 r. o stosunku Paristwa do Kosciola
Katolickiego Mariawitéw w Rzeczypospolitej Polskiej (tekst jedn. Dz.U. 2015, poz. 44),
art. 30 Ustawy z dnia 30 VI 1995 r. o stosunku Panstwa do Kosciota Polskokatolickiego
w Rzeczypospolitej Polskiej (tekst jedn. Dz.U. 2014, poz. 1599), art. 31 Ustawy z dnia
30 VI 1995 1. o stosunku Panstwa do Kosciota Adwentystéw Dnia Siédmego w Rzeczy-
pospolitej Polskiej (tekst jedn. Dz.U. 2014, poz. 1889), art. 36 Ustawy z dnia 30 VI 1995 r.
o stosunku Panistwa do Kosciota Chrzescijan Baptystéw w Rzeczypospolitej Polskiej (tekst
jedn. Dz.U. 2015, poz. 169), art. 32 Ustawy z dnia 30 VI 1995 r. o stosunku Panstwa do
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prawa korzystac ze szczegdlnych preferencji prawnych w odniesieniu
do darowizn na dzialalnos¢ charytatywno-opiekunicza prowadzona
przez wyznaniowe osoby prawne. Ich status jest wyraznie gorszy w tym
zakresie niz polozenie Koscioléw chrzescijanskich dziatajacych na pod-
stawie indywidualnych ustaw wyznaniowych z lat 1989-1997, a przede
wszystkim Kosciota katolickiego i Polskiego Autokefalicznego Kosciola
Prawostawnego®. W poréwnaniu ze wspomnianymi dwoma Kosciotami
gminy wyznaniowe zydowskie nie sa uprawnione do korzystania ze
zwolnien od podatku od spadkéw i darowizn®. W przeciwienstwie
do niektérych Kosciotéw dziatajacych na podstawie szczegétowego
ustawodawstwa wyznaniowego z lat 1989-1997 gminom wyznanio-
wym zydowskim istniejacym na Ziemiach Zachodnich i Péinocnych
nie stworzono nawet ograniczonej czasowo mozliwosci uzyskania
nieodptatnie, na podstawie decyzji wojewody lub innego organu wy-
konujacego w imieniu Skarbu Panistwa prawo wlasnosci albo organu
jednostek samorzadu terytorialnego wedle ich wlasciwosci, wlasnosci
nieruchomosci lub ich czesci w celu utworzenia lub powiekszenia go-
spodarstwa rolnego o powierzchni do 15 ha uzytkéw rolnych facznie dla
jednej gminy*. Biorac pod uwage tylko zréznicowane normy obszarowe

Kosciota Ewangelicko-Metodystycznego w Rzeczypospolitej Polskiej (tekst jedn. Dz.U.
2014, poz. 1712), art. 32 Ustawy z dnia 20 II 1997 r. o stosunku Panistwa do Kosciota
Zielonoswiatkowego w Rzeczypospolitej Polskiej (tekst jedn. Dz.U. 2015, poz. 13).

¥ W przypadku darowizn na koscielna dziatalno$¢ charytatywno-opiekuricza Ko-
Sciota katolickiego oraz Polskiego Autokefalicznego Kosciota Prawostawnego moga
by¢ one odliczone od podstawy opodatkowania podatkiem dochodowym zaréwno
w przypadku podatnikéw bedacych osobami fizycznymi, jak i osobami prawnymi bez
zadnych ograniczen. Na takich samych zasadach, tzn. bez ograniczen, podatnicy bedacy
osobami fizycznymi moga odlicza¢ od podstawy opodatkowania podatkiem dochodo-
wym darowizny na koscielna dziatalnos¢ charytatywno-opiekuncza: Kosciota Ewan-
gelicko-Augsburskiego w RP, Kosciola Ewangelicko-Reformowanego w RP, Kosciota
Ewangelicko-Metodystycznego w RP, Kosciota Chrzescijan-Baptystéw w RP, Koscio-
ta Adwentystéw Dnia Siédmego w RP, Ko$ciota Polskokatolickiego w RP, Kosciota Sta-
rokatolickiego Mariawitéw w RP, Kosciota Katolickiego Mariawitow w RP oraz Kosciota
Zielonoswiatkowego w RP.

% Por. art. 55 ust. 6 Ustawy z dnia 17 V 1989 r. o stosunku Panstwa do Kosciota
Katolickiego w RP i art. 40 ust. 6 Ustawy z dnia 4 lipca 1991 r. o stosunku Panstwa do
Polskiego Autokefalicznego Kosciota Prawostawnego.

% Por. przede wszystkim art. 70A Ustawy z dnia 17 V 1989 r. o stosunku Panstwa
do Kosciota Katolickiego w RP, a ponadto: art. 48E ust. 1 pkt 2 Ustawy z 4 VII 1991 r.
o stosunku Panistwa do Polskiego Autokefalicznego Kosciota Prawostawnego, art. 45A
ust. 1 pkt 2 Ustawy z dnia 13 V 1994 r. o stosunku Panistwa do Kosciota Ewangelicko-

-Augsburskiego w RP, art. 26B ust. 1 pkt 2 Ustawy z dnia 13 V 1994 r. o stosunku Panstwa
do Kosciota Ewangelicko-Reformowanego w RP, art. 37 ust. 1 pkt 2 Ustawy z dnia 30 VI
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uzytkéw rolnych, ktére mogly wzglednie jeszcze moga by¢ przekazy-
wane z zasobdw panstwowych lub samorzadowych poszczegdlnym
konfesjom na Ziemiach Zachodnich i PélInocnych, mozna dojs¢ do
wniosku, ze ustawodawca wciaz kieruje sie stereotypem rzymskiego
katolicyzmu jako ostoi polskosci, a nie konstytucyjna zasada réwno-
uprawnienia Kosciotéw i innych zwiazkéw wyznaniowych®. W sumie
nasuwa sie refleksja, ze postawe Rzeczypospolitej Polskiej wobec jej
obywateli wyznania mojzeszowego znamionuje pewna ambiwalencja.

8

Przeprowadzajac interpretacje pojecia wyznaniowej zydowskiej
osoby prawnej, Sad Najwyzszy mogl skorzysta¢ z dorobku Komisji
Regulacyjnej do Spraw Gmin Wyznaniowych Zydowskich. Komisja
w dniu 14 czerwca 1999 r. przyjela jednomyslna, jedyna w swoim
rodzaju uchwate®, w ktérej okreslila stanowisko w sprawie tegoz
pojecia, o ktérym mowa w art. 30 ust. 1 ustawy o stosunku Panistwa
do gmin wyznaniowych zydowskich w RP. Uznata, ze obejmuje ono
stowarzyszenia i fundacje ustanowione przez byle gminy wyznanio-
we zydowskie w Polsce. Ponadto pod definiowanym pojeciem nalezy
rozumied¢ réwniez stowarzyszenia i fundacje tworzone przez osoby
prawne i fizyczne w celu realizowania dziatalnosci statutowej bytych
gmin wyznaniowych zydowskich, a w szczegdlnosci organizowanie
i utrzymywanie synagog, cmentarzy i innych obiektéw kultu religijnego
oraz dziatalnosci oswiatowo-wychowawczej i charytatywno-opiekun-
czej, wykazujace zwiazek organizacyjny lub zaleznos¢ majatkowa
z okreslona byla gming wyznaniowa zydowska. W uchwale zastrze-
zono, ze cele i dziatalno$¢ wyznaniowych oséb prawnych, o ktérych

1995 r. o stosunku Panistwa do Kosciota Ewangelicko-Metodystycznego w RP, art. 43
ust. 1 pkt 2 Ustawy z dnia 30 VI 1995 r. o stosunku Panstwa do Kosciota Chrzescijan
Baptystow w RP, art. 35 ust. 1 pkt 2 Ustawy z dnia 30 VI 1995 r. o stosunku Panstwa do
Kosciota Adwentystow Dnia Siédmego w RP, art. 34 ust. 1 pkt 2 Ustawy z dnia 30 VI
1995 r. o stosunku Panstwa do Kos$ciota Polskokatolickiego w RP oraz art. 36 ust. 1 pkt 2
Ustawy z dnia 20 II 1997 r. o stosunku Panstwa do Kosciola Zielonoswiatkowego w RP.

3 Zob. P. Borecki, Rownouprawnienie kosciotow i innych zwigzkéw wyznaniowych, w: Lek-
sykon prawa wyznaniowego. 100 podstawowych pojec, pod red. A. Mezglewskiego, Warszawa
2014, s. 378-386.

¥ Podobnej uchwaty nie podjely w toku swej wieloletniej dzialalnosci ani Komisja
Majatkowa, orzekajaca w sprawach Ko$ciota katolickiego, ani zadna z trzech pozostatych
komisji regulacyjnych.
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mowa wyzej, wymagaja od wnioskodawcy w postepowaniu regula-
cyjnym udowodnienia poprzez przedstawienie wiasciwego statutu
badz innych urzedowych dokumentéw i innych srodkéw dowodowych
w mysl zasad okreslonych w obowiazujacych przepisach*. Wykladnia
dokonana przez Komisje Regulacyjna znamionuje sie historycznym
oraz spolecznym realizmem. Trudno w zwiazku z tym uznac ja za
interpretacje rozszerzajaca. Pod pojeciem wyznaniowej zydowskiej
osoby prawnej rozumie nie tylko stowarzyszenia i fundacje o celach
realizowanych przez gminy wyznaniowe zydowskie, ale takze realnie
z tymi gminami zwiazane, stanowiace niejako ich ekspozytury, a tym
samym dopelnienie, rozwiniecie.

Podsumowanie

Sad Najwyzszy, dokonujac wyktadni pojecia wyznaniowej zydowskiej
osoby prawnej, stanal w obliczu realnego konfliktu zasad prawnych —
z jednej strony zasady bezpieczenstwa obrotu prawnego, a z drugiej
strony zasady zaufania obywatela do panstwa i stanowionego przez nie
prawa oraz zasady poprawnej legislacji. Niestety, w orzeczeniach z lat
2007 i 2009 nie dostrzezono tego stanu rzeczy. Tymczasem SN winien
dokona¢ wazenia zasad prawnych. Biorac pod uwage catoksztalt okolicz-
nosci nie tylko prawnych, ale i historycznych oraz spotecznych, a takze,
co trzeba otwarcie zaznaczy¢ — politycznych, réwniez w wymiarze mie-
dzynarodowym, w tym przypadku pierwszenstwo nalezy sie zwlaszcza
zasadzie zaufania obywatela do panstwa i stanowionego przez nie
prawa. Owa zasade winien respektowac nie tylko ustawodawca, ale
takze w swojej biezacej dziatalnosci organy wymiaru sprawiedliwosci,
zwlaszcza sady, na czele z Sadem Najwyzszym. W konsekwencji skfady
orzekajace SN powinny opowiedzie¢ sie za szersza — celowosciowo-
-funkcjonalna — interpretacja pojecia wyznaniowej zydowskiej osoby
prawnej. Jako odpowiadajaca powyzszym zasadom nalezy oceni¢ wy-
kladnie wypracowana zgodnie przez Komisje Regulacyjna do Spraw
Gmin Wyznaniowych Zydowskich w RP w czerwcu 1999 r. W zaistnia-
tej sytuacji Sad Najwyzszy nie powinien obawiac¢ sie podjecia funkgji

4 Stanowisko Komisji Regulacyjnej do Spraw Gmin Wyznaniowych Zydowskich w RP w spra-
wie pojecia ,wyznaniowe Zydowskie osoby prawne’, o ktérych mowa w art. 30 ust. 1 ustawy z dnia
20 lutego 1997 r. o stosunku Patistwa do gmin wyznaniowych zZydowskich w RP, mps powiel.
w zbiorach wiasnych autora.
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niejako prawotworczej, co w przeszlosci juz w sprawach wyznaniowych
czynil, i zniwelowania w drodze swego orzecznictwa niedoskonalosci
legislacyjnej parlamentu®'.

ON THE CONCEPT OF A JEWISH RELIGIOUS LEGAL ENTITY.
COMMENTS ON THE SUPREME COURT JUDGMENT
OF 9 FEBRUARY 2007, REF. 11l CSK 411/06

Summary

In its judgment of February 9, 2007 (Ref. No. III CSK 411/06), the Supreme Court
formulated a narrow interpretation of the concept of a Jewish religious legal entity
based on a formal criterion. In practice, the position of the Court has limited on
a permanent basis the reprivatization of real estate to the benefit of Jewish commu-
nities and the Association of Communes. This reprivatization has been conducted
in a narrow scope for over twenty years by the Regulatory Commission for Jewish
Religious Communities. The restrictive interpretation that was adopted for the
concept of a Jewish religious legal entity is inconsistent with the principle of cor-
rect legislation, with the principle of public trust in the state and its law, and in fact
with the principle of social justice. Jewish religious communities in a number of
areas are treated worse than the largest or oldest Christian churches. This applies
in particular to the issue of membership of Jewish religious communities, tax mat-
ters or religious foundations. In addition, the interpretation of the Supreme Court
does not take into account the historical forms of the organization of Judaism in
Poland. On the other hand, the interpretation adopted on a consensus basis by the
Regulatory Commission for Jewish Religious Communities in June 1999 is correct.
It is functional. The Supreme Court should weigh constitutional principles and
opt for this functional interpretation, instead of adopting a formal interpretation.

Keywords: Supreme Court — Jewish religious legal entity — reprivatization — Reg-
ulatory Commission — Jewish religious community
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Zakres przedmiotowy tzw. uchwaty krajobrazowej.
Uwagi na tle wyroku Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego w Gdansku

z 18 wrze$nia 2018 r., sygn. 1l SA/Gd 328/18

Wprowadzenie

Mozliwo$¢ uchwalania przez rady gmin tzw. uchwat krajobrazowych na
podstawie art. 37a Ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zago-
spodarowaniu przestrzennym' wprowadzona zostata w 2015 r. w wyniku
wejscia w zycie Ustawy z dnia 24 kwietnia 2015 r. o zmianie niektérych
ustaw w zwiazku ze wzmocnieniem narzedzi ochrony krajobrazu®. Zgod-
nie z dodanym woéwczas art. 37a ust. 1 u.p.z.p. uchwata ta okresla zasady
i warunki sytuowania obiektow matej architektury, tablic reklamowych
iurzadzen reklamowych oraz ogrodzen, ich gabaryty, standardy jakoscio-
we oraz rodzaje materiatéw budowlanych, z jakich moga by¢ wykonane.
W art. 37a ust. 2 u.p.z.p. uwzgledniono zas specyfike szyldéw, wskazujac,
ze uchwala krajobrazowa moze ustala¢ zasady i warunki ich sytuowania,
gabaryty oraz liczbe szyldow, ktére moga by¢ umieszczone na danej
nieruchomosci przez podmiot prowadzacy na niej dziatalnos¢. Wska-
zano réwniez na mozliwo$¢ ustalenia catkowitego zakazu sytuowania
ogrodzen oraz tablic reklamowych i urzadzen reklamowych, z wylacze-
niem szyldéw (art. 37a ust. 3 u.p.z.p.). Warto wspomnie¢, ze przyjecie
uchwaly krajobrazowej powinno by¢ poprzedzone licznymi konsultacjami

* Agata Lizak, mgr, Uniwersytet Rzeszowski, e-mail: agata_lizak@interia.pl, https:/ /
orcid.org/ 0000-0002-0450-1828.

! Tekst jedn. Dz.U. 2018, poz. 1945 ze zm., dalej ,u.p.z.p.".

2 Dz.U. 2015, poz. 774 ze zm., dalej ,u.k.”.
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przeprowadzanymina mocy art. 37b u.p.z.p. zaréwno z organami admini-
stracji publicznej, jak i innymi podmiotami, np. mieszkaricami. Co wiecej,
nieprzestrzeganie przepiséw tego typu uchwaty obwarowane zostalo
sankcja w postaci kary pienieznej, o ktérej mowa w art. 37d u.p.z.p.

Mimo kilkuletniego okresu obowiazywania wyzej wymienionych
przepiséw na przyjecie uchwaty krajobrazowej zdecydowalo sie mniej niz
1% wszystkich gmin®, co dowodzi iluzorycznosci instrumentéw ochron-
nych w skali krajowej. Podejmowaniu decyzji w sprawie uchwat krajobra-
zowych nie sprzyja niejasnos¢ postanowien ustawy o planowaniu i zago-
spodarowaniu przestrzennym, a takze watpliwosci co do konstytucyjnosci
samych uchwat w zakresie, w jakim nie przewiduja one ochrony prawnej
(mechanizméw kompensacyjnych) dla podmiotéw, ktére w efekcie ich
wejscia w zycie traca prawo do umieszczania reklam na dotychczasowych
zasadach®. Problemem moze by¢ réwniez potencjalne ryzyko naruszenia
zasad konkurencji® czy niepewnos¢ co do samego prawa, pojawiajaca sie
wobec na razie bardzo wstepnych planéw uchwalenia nowego prawa
planowania i zagospodarowania przestrzennego®.

O trudnos$ciach w odpowiednim uksztattowaniu tresci uchwaty krajo-
brazowej $wiadcza dtugotrwale spory sadowe, jakie niejednokrotnie sa

3 Zob. https://jetline.pl/aktualnosci/OS-gmin—w—polsce-ma-uchwale—krajobrazowa-
-raport-na-dzien-28-lutego-2019-r, stan na 28 I1 2019 r. (dostep: 9 II 2020).

* Zob. postanowienie Naczelnego Sadu Administracyjnego (NSA) z 6 VI 2019 1.,
sygn. Il OSK 166/18, LEX nr 2715853, dotyczace skierowania w tej sprawie pytania do
Trybunatu Konstytucyjnego. Jak podkreslit NSA w postanowieniu, ,watpliwosci konsty-
tucyjne budzi w niniejszej sprawie nie sama dopuszczalnos¢ ingerencji polegajacej na
odebraniu wynikajacego z uzyskanej zgody budowlanej prawa do korzystania z nie-
ruchomosci poprzez koniecznos¢ likwidacji tablic i urzadzen reklamowych, ktéra jest
uzasadniona dbaniem o dobro wspélne, tj. wspdlna przestrzen urbanistyczna, i wynika
przede wszystkim z art. 11 art. 5 Konstytucji RP oraz unormowan Europejskiej Konwencji
Krajobrazowej sporzadzonej we Florencji dnia 20 pazdziernika 2000 r. (Dz. U. z 2006 r.
Nr 14, poz. 98). Przedmiotem watpliwosci jest brak odpowiedniego mechanizmu kom-
pensacyjnego z tytutu pozbawienia prawa do korzystania z mienia oraz wyrzadzonej
tym samym szkody legalnej”.

5 Zob. https://www.prawo.pl/samorzad/reklamy-w-warszawie-zbada-uokik-pod-
-katem-stworzenia-monopolu,497734.html (dostep: 9 11 2020).

¢ Dnia 27 V 2019 r. do tzw. prekonsultacji przekazano projekt ustawy — Prawo pla-
nowania i zagospodarowania przestrzennego. Zgodnie z projektem uchwaty krajobra-
zowe mialyby zosta¢ zastapione przez gminne standardy urbanistyczne o szerszym
zakresie przedmiotowym (cho¢ w zakresie sytuowania obiektéw matej architektury,
tablic reklamowych i urzadzen reklamowych oraz ogrodzen powielono tres¢ obecnego
art. 37a ust. 1 u.p.z.p.). W zwiazku z projektem wciaz nie rozpoczeto oficjalnego procesu
legislacyjnego.
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konsekwencja zaskarzania tego typu uchwal przez uprawnione podmio-
ty”. Kwestia prawidlowosci ustalenia zakresu przedmiotowego uchwaty
krajobrazowej byla rozwazana w wyroku Wojewddzkiego Sadu Admini-
stracyjnego (WSA) w Gdansku z dnia 18 wrzesnia 2018 r., sygn. Il SA/Gd
328/188, ktdrego tezy stanowia podstawe dalszych analiz. Orzeczenie
to nalezy uznacd za o tyle ciekawe, ze dotyczy ono trzech konkretnych,
ajednoczesnie, jak sie wydaje, powszechnie wystepujacych problemoéw,
jakie moga pojawic sie w gminach w zwiazku z uchwatami krajobra-
zowymi. Po pierwsze, w wyroku przeanalizowano, czy uchwata krajo-
brazowa moze dotyczy¢ materialéw wyborczych lub referendalnych,
po drugie — rozwazono, w jaki sposéb uchwata ta moze ingerowac
w umieszczanie reklam i urzadzen reklamowych przy skrzyzowaniach,
przejazdach kolejowych, mostach, wiaduktach, estakadach oraz tune-
lach, po trzecie zas - przesadzono, czy istnieje mozliwos¢ naktadania
na adresatow uchwaty obowiazku utrzymania reklam w nalezytym
stanie. Co interesujace, w orzeczeniu odniesiono sie takze do kwestii
relacji postanowien u.p.z.p. i wydawanych na ich podstawie uchwat
krajobrazowych do innych aktéw prawnych. Nalezy doda¢, ze wyrok
ma charakter prawomocny.

1. Podstawowe informacje na temat przebiegu sprawy

Przed przejsciem do analizy probleméw poruszonych w wyroku warto
nakresli¢ istote stanu faktycznego. W dniu 22 lutego 2018 r. Rada Mia-
sta G. podjela uchwate w sprawie ustalenia zasad i warunkow sytuowa-
nia obiektéw malej architektury, tablic reklamowych oraz ogrodzen, ich
gabarytéw, standardéw jakosciowych oraz rodzajéw materialéw bu-
dowlanych, z jakich moga by¢ wykonane, na terenie miasta G. Uchwata
ta stala sie przedmiotem rozstrzygniecia nadzorczego wojewody, ktéry
stwierdzil niewaznos¢ czesci jej postanowien. W pierwszej kolejnosci
wojewoda stwierdzil, ze Rada Miasta G. dzialata z naruszeniem art. 7

7 Przykladem moga by¢ spory wokét uchwaly krajobrazowej przyjetej przez Lodz.
Zaskarzona przez Wojewode Lodzkiego w 2016 r., byta przedmiotem wyroku WSA w Lo-
dziz 11 VIII 2017 r., sygn. II SA/E.d 523/17, LEX nr 2353893, w ktérym stwierdzono jej
niewazno$¢. Wyrok ten ponad dwa lata pézniej uchylit NSA w wyroku z 15 X 2019 r.,
sygn. Il OSK 2880/17, LEX nr 2759132, przekazujac sprawe do ponownego rozpoznania
(ktére na dzien sporzadzania niniejszego tekstu, tj. 9 II 2020 r., jeszcze nie nastapito).

8 Wyrok WSA w Gdarisku z 18 XII 2018 r., sygn. Il SA/Gd 328/18, LEX nr 2556366.
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Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej’ w zakresie, w jakim uchwala kraj-
obrazowa objeta reklamy wyborcze. Zdaniem wojewody kwestia ich sy-
tuowania wyczerpujaco uregulowana zostata w Ustawie z dnia 5 stycznia
2011 r. - Kodeks wyborczy'’, a wiec akcie wyzszej rangi anizeli uchwata
krajobrazowa, stanowiaca jedynie akt prawa miejscowego. Kolejno,
zanegowana zostala mozliwos¢ okreslenia odleglosci reklam i urza-
dzen reklamowych od elementéw infrastruktury drogowej — réwniez
w tym przypadku uznano, za regulq lex superior derogat legi inferiori, ze
postanowienia uchwaly krajobrazowej bezprawnie ingeruja w kwestie
uregulowana w Ustawie z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych'’.
Ponadto uznano, ze poza delegacje ustawowa wykracza nalozenie na
adresatow uchwaly obowiazku utrzymywania urzadzen reklamowych,
obiektow matej architekturyi ogrodzen — zdaniem wojewody obowiazek
ten nie jest zwigzany ani z sytuowaniem wyzej wskazanych elementdw,
ani z wyznaczeniem ich standardow jakosciowych, a co wiecej — zostat
juz wyrazony w Ustawie z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane'.

Na rozstrzygniecie nadzorcze skarge wniosta Rada Miasta G., za-
rzucajac naruszenie art. 91 ust. 1 i 3 Ustawy z dnia 8 marca 1990 r.
o samorzadzie gminnym', wskazujac na wadliwos$¢ uzasadnienia roz-
strzygniecia, a takze art. 37a u.p.z.p. w zwiazku z odpowiednimi prze-
pisami kodeksu wyborczego, ustawy o drogach publicznych i prawa
budowlanego oraz art. 7 Konstytucji RP, poprzez btedne uznanie, ze
przyjmujac uchwate krajobrazowa w zanegowanym brzmieniu, Rada
Miasta G. przekroczyla delegacje ustawowa.

Z argumentacja strony zgodzil sie Sad, ktéry, uznawszy, ze zakwe-
stionowane przepisy uchwaly krajobrazowej nie stoja w sprzecznosci
z prawem, uchylil zaskarzone rozstrzygniecie nadzorcze. Przedmioto-
wy wyrok, jak réwniez tok rozumowania przedstawiony w jego uza-
sadnieniu co do zasady zastuguja na aprobate, aczkolwiek warto bar-
dziej szczegbétowo przyjrzec sie podniesionym przez sad argumentom,
odnoszac je do przepiséw ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym, a takze konfrontujac z dotychczasowym dorobkiem
orzeczniczym w zblizonych stanach faktycznych.

° Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 IV 1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 48
ze zm.), dalej ,Konstytucja RP".

10 Tekst jedn. Dz.U. 2019, poz. 684 ze zm., dalej ,k.w.".

! Tekst jedn. Dz.U. 2018, poz. 2068 ze zm., dalej ,u.d.p.”.

12 Tekst jedn. Dz.U. 2019, poz. 1186 ze zm., dalej ,p.b.".

13 Tekst jedn. Dz.U. 2019, poz. 506 ze zm., dalej ,u.s.g.".



Z orzecznictwa 185

2. Uchwata krajobrazowa a kwestia reklam wyborczych

W bedacej przedmiotem wyroku uchwale krajobrazowej Rada Miasta
G. sformutowata wilasna definicje reklamy wyborczej, uznajac, ze jest
nia ,material wyborczy, referendalny lub reklama kandydatéw do Rad
Jednostek Pomocniczych sytuowana na potrzeby kampanii wyborczych
(parlamentarnych, prezydenckich, do jednostek samorzadu teryto-
rialnego lub do Rad Jednostek Pomocniczych)”. W ocenie Sadu tak
ustalona definicja reklamy wyborczej miesci sie w zakresie pojecia
,reklama’, zdefiniowanego w art. 2 pkt 16a u.p.z.p. jako upowszech-
nianie w jakiejkolwiek wizualnej formie informacji promujacej osoby,
przedsiebiorstwa, towary, ustugi, przedsiewziecia lub ruchy spoteczne,
a przez to nie stanowi wykroczenia poza delegacje ustawowa. Od-
noszac sie do tego argumentu, w istocie wskaza¢ nalezy, ze w typo-
wym przypadku plakaty wyborcze maja na celu promocje konkretnych
0s6b; brak jest zatem powoddw, by traktowac¢ je odmiennie od reklam
W rozumieniu u.p.z.p.

Wiecej watpliwosci moze nasunac sie w kontekscie pominietego
przez Sad faktu, ze sformulowana przez Rade Miasta G. definicja obej-
muje materialy wyborcze i referendalne, mogace przeciez dotyczy¢
kwestii szerszych anizeli agitacja za konkretnym kandydatem'. Do wy-
obrazenia jest bowiem sytuacja, gdy dany komitet wyborczy publikuje
materialy wylacznie informujace o terminie glosowania lub o liscie
kandydatéw, bez elementéw ich promogji. Specyficzne sa rowniez kam-
panie referendalne, ktérych przedmiot nie tylko zazwyczaj nie wiaze sie
z promocja osoby, ale w ktérych tez niejednokrotnie, przynajmniej pri-
ma facie, trudno moéwic¢ o promogji jakiegokolwiek przedsiewziecia czy
ruchu spotecznego (np. w przypadku referendum w sprawie odwotania
wodjta). Niemniej jednak w literaturze mozna znalez¢ postulaty mozliwie
szerokiej wykfadni pojecia przedsiewziecie, ktére mialoby by¢ rozumia-
ne jako kazde zamierzenie, zaréwno o charakterze komercyjnym, jak

" Mozna réwniez znalez¢ stanowiska, zgodnie z ktérymi materialy wyborcze, ze
wzgledu na definicje z art. 109 k.w., stanowiaca, ze ich istota jest przekaz informacji,
sa pojeciem calkowicie roztacznym od agitacji, polegajacej wedtug art. 105 k.w. na
publicznym naklanianiu i zachecaniu do glosowania w okreslony sposéb. Niemniej
podejscie takie uznaje sie za zbyt restrykcyjne, takze w orzecznictwie, zgodnie z ktérym
materialami wyborczymi sa plakaty, ulotki, billboardy, napisy, komunikaty, apele (wyrok
Sadu Apelacyjnego w Krakowie z 6 XII 2012 r., sygn. I ACz 1253/12, LEX nr 1216305).
Zob. tez: B. Banaszak, Kodeks wyborczy. Komentarz, Warszawa 2020.
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i niekomercyjnym'. Ponadto, na mocy przepiséw odrebnych, zaréwno
materialy wyborcze, jak i referendalne powinny zawiera¢ oznaczenie,
od kogo pochodza. W tym kontekscie mozna uznag¢, ze umieszczenie na
materiatach logo konkretnego komitetu/podmiotu jest automatycznie
promocja jego samego'®.

Jak zatem wida¢, istnieja takze nieprzytoczone wprost przez Sad argu-
menty, ze definicja reklamy wyborczej sformutowana w uchwale krajo-
brazowej miasta G. miesci sie w zakresie pojecia ,reklama” z art. 2 ust. 16a
u.p.z.p. Jak stusznie stwierdzit WSA w Gdansku, definicja materialéw
wyborczych, rozumianych jako kazdy pochodzacy od komitetu wybor-
czego upubliczniony i utrwalony przekaz informacji majacy zwiazek
z zarzadzonymi wyborami, nie wyklucza uznania ich jednoczesnie za re-
klame w rozumieniu u.p.z.p. W tym aspekcie rozstrzygniecie Sadu nalezy
zreszta uznac za spojne z innymi orzeczeniami saddw administracyjnych,
zgodnie z ktérymi material wyborczy w rozumieniu art. 109 k.w. moze
spelniac¢ ustawowe definicje sformulowane w innych aktach prawnych'.

W swojej argumentacji Sad stusznie uznal réwniez, ze problematyki
sytuowania materialéw wyborczych nie wyczerpuje art. 110 § 1 k.w.,
zgodnie z ktérym na $cianach budynkoéw, przystankach komunikacji pu-
blicznej, tablicach i stupach ogtoszeniowych, ogrodzeniach, latarniach,
urzadzeniach energetycznych, telekomunikacyjnych i innych mozna
umieszczac plakaty i hasta wyborcze wylacznie po uzyskaniu zgody wla-
Sciciela lub zarzadcy nieruchomosci, obiektu albo urzadzenia. Rozwijajac
te teze, nalezy zauwazyd¢, ze celem wskazanego przepisu jest sformutowa-
nie obowiazku uzyskania zgody od konkretnych podmiotéw, a nie uregu-
lowanie zasad sytuowania materialéw pod wzgledem ich rozmieszczenia.

Wiecej watpliwosci moze budzi¢ art. 110 § 2 zd. 1 k.w., zgodnie
z ktérym przy ustawianiu wlasnych urzadzen ogtoszeniowych w celu

15 A.Fogel, G. Golen, A. Staniewska, Komentarz do art. 7 ustawy krajobrazowej, w: Usta-
wa krajobrazowa. Komentarz do przepisow wprowadzonych w zwiqzku ze wzmocnieniem narzedzi
ochrony krajobrazu, pod red. A. Fogel, Warszawa 2016.

¢ W odniesieniu do komitetu wyborczego nalezy zauwazy¢, ze nie ma on statusu oso-
by fizycznej, prawnej ani jednostki organizacyjnej nieposiadajacej osobowosci prawnej.
Niemniej trzeba pamietac, ze komitety wyborcze nie funkcjonuja w prézni, a zatem ich
promocja moze by¢ in concreto tozsama chociazby z promocja partii politycznej (osoby
prawnej), przy ktérej funkcjonuja. Zob. tez wyrok WSA w Gdansku z 12 IX 2018 r., sygn.
I SA/Gd 682/18, w ktérym uznano, ze samo logo czy nazwa firmy stanowia reklame,
albowiem niewatpliwie reklamuja konkretne przedsiebiorstwo.

17 Zob. wyrok NSA z 21 VII 2017 r., sygn. I GSK 2937/15, LEX nr 2364671, w ktérym
uznano, ze material wyborczy moze by¢ jednoczesnie reklama w rozumieniu u.d.p.
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prowadzenia kampanii wyborczej nalezy stosowac¢ obowiazujace prze-
pisy porzadkowe. Powstaje w tym zakresie pytanie: skoro ustawodaw-
ca wprost odwotat sie wylacznie do przepiséw porzadkowych, to czy
mozna dodatkowo ustala¢ reguly dotyczace sytuowania materiatléw
wyborczych w aktach prawnych o innej specyfice, w tym — w uchwale
krajobrazowej. Wskazac¢ jednak nalezy, ze po pierwsze, art. 110 § 2
zd. 1 k.w. dotyczy ograniczonego zakresu materiatéw (tj. wylacznie
tych prezentowanych na wlasnych urzadzeniach og%oszeniowych), apo
drugie — przepisy porzadkowe regulowac¢ maja inna anizeli estetyka
przestrzeni publicznej materie'®. Na marginesie, art. 110 § 2 zd. 1 k.w.
mozna uznac za superfluum, gdyz przepisy porzadkowe zasadniczo
powinny by¢ stosowane niezaleznie od tego, czy nakazuje to ustawa —
maja samoistna moc powszechnie obowiazujaca, a wiec moga doty-
czy¢ sytuowania jakichkolwiek urzadzen, takze ,typowych” urzadzen
reklamowych niezwigzanych z kampania wyborcza. Sam obowiazek
stosowania przepiséw porzadkowych nie powinien zatem wykluczaé
mozliwosci jednoczesnego stosowania innych regulacji.

Niemniej, analizujac omawiane regulacje w szerszym kontekscie,
widag, ze intencja ustawodawcy byto umozliwienie wladzom lokalnym
ustalanie szczegdtowych zasad sytuowania materialéw wyborczych.
Powyzsze dostrzegl takze sad, powotujac sie na art. 114 k.w., zgodnie
z ktérym wojt niezwlocznie po rozpoczeciu kampanii wyborczej zapewni
na obszarze gminy odpowiednia liczbe miejsc przeznaczonych na bez-
platne umieszczanie urzedowych obwieszczen wyborczych i plakatéw
wszystkich komitetéw wyborczych oraz poda wykaz tych miejsc do
publicznej wiadomosci w sposéb zwyczajowo przyjety oraz w Biulety-
nie Informacji Publicznej. Nalezy jednak podkresli¢, ze, chcac pozosta¢
konsekwentnym w twierdzeniu, iz regulacje kodeksu wyborczego sa
niezalezne od postanowien uchwat krajobrazowych, przepis ten mozna
powolywac jako argument jedynie pomocniczo. Na poparcie zastuguje
jednoczesnie systemowa i funkcjonalna argumentacja WSA w Gdansku,
zgodnie z ktora za objeciem zakresem uchwaly krajobrazowej reklam
wyborczych przemawia fakt, ze przepisy kodeksu wyborczego dotycza
zupelnie odrebnej materii, celem uchwat krajobrazowych jest zas ogra-
niczenie zagrozen dla estetyki przestrzeni publicznej, na ktéra reklamy
wyborcze — na réwni z innymi reklamami — moga wptywac negatywnie.

¥ Na mocy art. 40 ust. 3 u.s.g. rada gminy moze wydawac przepisy porzadkowe,
jezeli jest to niezbedne dla ochrony Zycia lub zdrowia obywateli oraz dla zapewnienia
porzadku, spokoju i bezpieczenstwa publicznego.
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Zdaniem WSA w Gdansku za mozliwoscia uregulowania kwe-
stii reklam wyborczych w uchwale krajobrazowej przemawia tak-
ze art. 37c u.p.z.p., zgodnie z ktérym przepiséw dotyczacych reklam nie
stosuje sie do upowszechniania informacji wytacznie trwale upamiet-
niajacej osoby, instytucje lub wydarzenia badz informacji o charakterze
religijnym, zwiazanych z dziatalnoscia Kosciotéw lub innych zwiazkéw
wyznaniowych, jezeli tablica reklamowa czy urzadzenie reklamowe
sytuowane sa w granicach terenéw uzytkowanych jako miejsca kultu
i dzialalnosci religijnej oraz cmentarzy. Zrédet tego argumentu nale-
zy poszukiwac w zasadzie exceptiones non sunt extendae (mimo ze Sad
wprost sie na nia nie powotat). Uzupelniajaco do rozwazan Sadu warto
zauwazy¢, ze wskazany przepis daje podstawy do szerokiej wyktadni
definicji reklamy z art. 2 ust. 16a u.p.z.p., a scislej — pojecia ,promo-
wanie’, ktore, jak sie zdaje, moze by¢ rozumiane takze jako po prostu
rozpowszechnianie'. Przepis ten dotyczy materialéw o charakterze
raczej informacyjnym, przy czym wylacza je nie spod definicji samej
reklamy, co ze stosowania przepisow jej dotyczacych®. Potwierdza to
jedynie, Zze rowniez te materialy wyborcze i referendalne, w ktorych ele-
ment promocji rozumianej jako propagowanie niekoniecznie wystepuje,
moga zosta¢ uznane za reklamy w rozumieniu ustawy o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym.

3. Uchwata krajobrazowa a kwestia sytuowania reklam
przy elementach infrastruktury drogowe;j

Kolejnym dylematem, przed jakim stanal WSA w Gdansku w anali-
zowanej sprawie, byta kwestia relacji pomiedzy przepisami ustawy
o drogach publicznych okreslajacymi minimalne wymogi w zakresie
odlegtosci od zewnetrznej krawedzi jezdni obiektéw budowlanych oraz
reklam niebedacych obiektami budowlanymi (w szczeg6lnosci mowa

19 Zob. Stownik jezyka polskiego, gdzie wyrazenie ,promowac” uznaje sie za tozsame
z ,czyni¢ co$ powszechnym, popularnym; upowszechnia¢, rozpowszechnia¢’, https://
sjp-pl/promowac (dostep: 9 11 2020).

2 Wedlug niektérych komentujacych wylaczenie to stanowi nieporozumienie wtasnie
ze wzgledu na brak elementéw promujacych na wskazanych w nim kategoriach ,re-
klam”. Zob. A. Pluciniska-Filipowicz, A. Kosicki, Komentarz do art. 37¢ ustawy o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym, w: Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzen-
nym. Komentarz aktualizowany, pod red. A. Plucinskiej-Filipowicz, M. Wierzbowskiego,
Warszawa 2019.
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o postanowieniach art. 43 ust. 1 u.d.p.) a przepisami uchwaty krajo-
brazowej. Przypomnie¢ nalezy, ze w uchwale bedacej przedmiotem
orzeczenia ustalono zakaz sytuowania okreslonych reklam w odlegtosci
mniejszej niz 50 m od skrzyzowan, przejazdéw kolejowych, mostéw,
wiaduktéw, estakad i tuneli, dopuszczajac ich usytuowanie w odlegtosci
do 14 m od krawedzi jezdni. Wedlug wojewody skarzacego to postano-
wienie uchwata krajobrazowa nie powinna ingerowac¢ w ustalone juz
na poziomie ustawowym zasady sytuowania reklam przy drogach. Sad
uznal natomiast, ze ,[o]czywistym jest, iz adresaci obu wskazanych re-
gulacji winni przestrzega¢ zawartych w nich norm. Przy czym zakladane
skutki takich zachowan sa odmienne. Dla uchwaty krajobrazowej jest
to ochrona krajobrazu, dla ustawy o drogach publicznych zapewnienie
bezpieczenstwa ruchu drogowego”. Za przesadzajace uznano zatem
ratio legis obu aktéw prawnych.

Z powyzsza argumentacja nalezy sie zgodzi¢. W istocie, nawet gdyby
zdarzylo sie, ze wymogi ustalone w uchwale krajobrazowej sa mniej
restrykcyjne anizeli wymogi z u.d.p., nie znosi to samo w sobie mocy
obowiazujacej przepisu ustawowego?!. Zwrdcic nalezy rowniez uwage
na to, ze w praktyce odmienne przepisy uchwaly i ustawy o drogach
publicznych nie powinny by¢ ze soba w kolizji — w u.d.p. zawarto bo-
wiem odleglosci minimalne, a zatem jak najbardziej dopuszczalne jest
ich przekroczenie. Nie zmienia to faktu, ze w uchwale krajobrazowej
ingeruje sie w uprawnienia jednostek, ktére juz raz ograniczono w prze-
pisach u.d.p. — to moze rodzi¢ pytanie o zgodnos¢ z zasada propor-
cjonalnosci, wyrazona w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP?2. Nalezy jednak
wskazad, ze problem, z jakim docelowo maja sie upora¢ przepisy uchwat
krajobrazowych, w duzej mierze dotyczy reklam usytuowanych nie-
opodal infrastruktury drogowej, gdyz to wlasnie wzdluz jej elementéow
najczesciej umieszczane sa roznorakie materialy promocyjne. Uznanie,

21 W praktyce sytuacja taka nie powinna by¢ jednak powszechna. Nalezy zazna-
czy¢, ze uchwala krajobrazowa bedaca przedmiotem orzeczenia obowiazuje na terenie
gminy miejskiej, bedacej — jak mozna przypuszcza¢ — w dominujacej mierze obszarem
zabudowanym wedlug przepiséw u.d.p., przez ktdéry przebiegaja przede wszystkim
drogi inne anizeli autostrada czy droga ekspresowa. Dla drég ogdlnodostepnych — czy
to wojewddzkich, czy krajowych, czy gminnych — minimalne odleglosci dla obiektéw
budowlanych i reklam od krawedzi jezdni wahaja sie¢ w przedziale 6—8 m (zgodnie
z art. 43 ust. 1 u.d.p.), a zatem mniejszym anizeli okreslony w uchwale krajobrazowej.

2 Na temat potrzeby uwzgledniania tego przepisu przy sporzadzaniu uchwat krajo-
brazowych zob. T. Bakowski, Zakres swobody i wtadztwa planistycznego gminy w ksztatto-
waniu tresci uchwaty krajobrazowej, ,Gdanskie Studia Prawnicze” 2017, nr 2, s. 67.
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ze kwestia ta zostata wyczerpujaco uregulowana w ustawie o drogach
publicznych, czynitoby bezprzedmiotowym przyznanie radom gmin
uprawnienia do okreslania warunkéw sytuowania tablic reklamowych
i urzadzen reklamowych, co z kolei w swietle brzmienia art. 37a ust. 1
u.p.z.p. jest nie do pogodzenia z racjonalnoscia ustawodawcy.

Jednoczesnie nalezy stwierdzi¢, ze stanowisko WSA w Gdansku
mozna uznac za reprezentatywne dla linii orzeczniczej, zgodnie z kt6ra
okreslenie wiekszych odlegtosci poszczegdlnych obiektow od krawedzi
jezdni anizeli normowane ustawowo nalezy do wladztwa gminy. Jak
uznal NSA w wyroku z dnia 27 wrze$nia 2017 r.> w kontekscie postano-
wien miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego®, w swietle
art. 43 ust. 1 u.d.p. sprzecznos¢ planu z wyzej przytoczonym przepisem
zachodzitaby wylacznie wtedy, gdyby plan ten ustalal mniejsza odle-
glos¢, niz zostala przewidziana w ustawie, lub gdyby przepis ustawy
ustalat bezwzglednie jedna obowiazujaca odleglos¢ w sposéb sztywny.
Dalej uznano, ze przepisy aktéw prawa miejscowego (a zatem réwniez
uchwat krajobrazowych) nalezy uznacé za lex specialis wobec przepiséw
ustawowych, przy czym reguta kolizyjna, zgodnie z ktéra norma wyzsza
(ustawowa) uchylataby nizsza (prawo miejscowe) mogtaby zosta¢ za-
stosowana w procesie stosowania przedmiotowych przepiséw jedynie
w razie ustalenia sprzecznosci miedzy zapisami planu®.

4. Uchwala krajobrazowa a ustalenie obowiazku utrzymania
obiektow matej architektury, tablic reklamowych
i urzadzen reklamowych oraz ogrodzen

Istota trzeciego problemu, o ktérym mowa w omawianym orzecze-
niu, jest potrzeba rozstrzygniecia, czy za pomoca uchwat krajobrazo-
wych mozna ingerowac wylacznie w cechy i umiejscowienie obiektéw

2 Wyrok NSA z 27 IX 2017 r., sygn. Il OSK 156/16, LEX nr 2379250.

2 Nalezy w tym miejscu przypomnie¢, ze przed wejsciem w zycie przepiséw doty-
czacych uchwaly krajobrazowej, na mocy éwczesnego art. 15 ust. 3 pkt 9 u.p.z.p., zasady
i warunki sytuowania obiektéw matej architektury, tablic i urzadzen reklamowych oraz
ogrodzen, ich gabaryty, standardy jakosciowe oraz rodzaje materialéw budowlanych,
z jakich moga by¢ wykonane, regulowane mogty by¢ w miejscowych planach zagospo-
darowania przestrzennego.

» Stanowisko, zgodnie z ktérym okreslanie wiekszych odleglosci anizeli wynika-
jace z u.d.p. nalezy do wtadztwa gminy, wyrazono takze w prawomocnych wyrokach
WSA w Poznaniu z 2112017 r., sygn. IV SA/Po0 930/16, LEX nr 2230001, oraz WSA w Go-
rzowie Wielkopolskim z 28 12015 r., sygn. II SA/Go 895/14, LEX nr 1643873.
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matej architektury, tablic reklamowych i urzadzen reklamowych oraz
ogrodzen na moment ich umieszczania w przestrzeni publicznej, czy
tez uchwaly te moga zawiera¢ réwniez wymogi, ktérych spetnienie ze
swej istoty rozciagniete jest w czasie. Spér w tym zakresie dotyczyt
konkretnie dopuszczalnosci ustalenia przez Rade Miasta G. warunku
utrzymywania obiektéw malej architektury, tablic reklamowych i urza-
dzen reklamowych oraz ogrodzen. Wojewoda uznal, ze stanowi to
przekroczenie kompetencji wskazanych w art. 37a u.p.z.p., a ponadto
jest niecelowe ze wzgledu na to, iz problem utrzymywania urzadzen
reklamowych, obiektow matej architektury i ogrodzen jest materia in-
nego aktu prawnego, jakim jest ustawa Prawo budowlane.

Z argumentami tymi nie zgodzil sie jednak Sad. W pierwszej kolej-
nosci w wyroku uznano, ze pojecie utrzymywania mozna zawrze¢ w za-
kresie pojecia ,sytuowanie’, ktére Sad rozumie jako istnienie obiektéw
w okreslonym krajobrazie w czasie. Podejscie to moze jednak budzi¢
kontrowersje, gdyz jezykowo wyrazenie to tozsame jest z umiejsca-
wianiem, lokowaniem, umieszczaniem lub rozmieszczaniem czegos?®,
co jest czynnoscia zasadniczo jednorazowa, a ponadto wiaze sie wy-
tacznie z miejscem, w ktérym dany przedmiot ma funkcjonowacé (a nie
z cechami tego przedmiotu jako takiego).

W dalszej czesci orzeczenia odniesiono sie z kolei do jakosci mate-
rialéw, ktérych rodzaj wskazano w art. 37a ust. 1 u.p.z.p. expressis verbis
jako okoliczno$¢ mozliwa do ujecia w uchwale krajobrazowej. Sad
zauwaza w tym zakresie, ze na ich jakos¢ wplywa erozja postepujaca
w czasie, majac wplyw na estetyke krajobrazu. Stanowisko to rowniez
mozna uznac za kontrowersyjne, dostrzegajac w nim pewna sprzecz-
nos¢ z regutami Zyciowego doswiadczenia — nie ma bowiem materiatow,
ktére zagwarantowalyby brak zniszczen, a tym samym niemozliwe jest
okreslenie ich rodzaju w taki sposéb, by zapewnialy, ze dany obiekt
bedzie ,dobrze utrzymany” przez caly czas jego istnienia. Ponadto, co
wynika z analizy art. 37a ust. 1 u.p.z.p. pod katem jezykowym, spelnienie
wymogu co do rodzaju zastosowanych materialéw takze ma miejsce
w chwili umiejscowienia danego obiektu. Skupiajac sie natomiast na
tym, czy utrzymanie moze by¢ wyrazem spelnienia przeslanki co do
standardéw jakosciowych (co jednak wedtug art. 37a u.p.z.p. jest od-
rebna kwestia regulowana w uchwatach anizeli rodzaj materiatéw, do
ktorego nawiazat Sad), nalezy podkresli¢, ze w doktrynie definiowane sa

2 Stownik wspélczesnego jezyka polskiego, t. 2, pod red. B. Dunaja, Warszawa 1998, s. 374.



192 Z orzecznictwa

one podobnie, jak uczynil to wojewoda w rozstrzygnieciu nadzorczym,
tj. jako zespodt cech danego obiektu?. Wbrew podejsciu organu (czego
z kolei Sad wystarczajaco nie zaakcentowat) wydaje sie jednak, ze za-
réwno jezykowo, jak i funkcjonalnie wlasnie w mozliwosci ustalenia
standardéw jakosciowych mozna by sie dopatrywac podstaw do wpro-
wadzenia w uchwale krajobrazowej przepiséw okreslajacych obowia-
zek dbania o obiekt matej architektury, tablice reklamowa, urzadzenie
reklamowe czy ogrodzenie w dluzszym przedziale czasowym - o ile
bowiem samo umiejscowienie, rodzaj materialéw czy gabaryty pozo-
staja stale przez caly czas eksponowania obiektu, tablicy, urzadzenia
czy ogrodzenia, o tyle cechy stanowia kategorie, ktéra mozna utracic¢
z uplywem czasu. Nalezy dodag, ze jest to jednoczesnie zgodne z ratio
legis art. 37a u.p.z.p., a takze postanowien samej uchwaty krajobrazowej.
Biorac pod uwage mozliwos¢ diugiego eksponowania reklam czy posa-
dowienia w danym miejscu obiektéw matej architektury, w przypadku
braku mozliwosci ingerencji ,na przysztos¢” mozliwe bytoby osiagniecie
jedynie doraznych, a nie dlugofalowych skutkéw.

Watpliwosci pozostaja natomiast, jesli wzia¢ pod uwage argument
a coherentia i tre$¢ art. 37d ust. 1 u.p.z.p., zawierajacego norme sankcjo-
nujaca wzgledem przepiséw uchwaly krajobrazowej — wedlug tej regu-
lacji kare pieniezna wymierza sie za umieszczenie tablicy reklamowej
lub urzadzenia reklamowego niezgodnego z przepisami uchwaly. Brak
bytoby zatem podstaw do sankcjonowania zachowania polegajacego
na braku wlasciwego utrzymywania wspomnianych obiektéw, tablic,
urzadzen lub ogrodzen, ktére ma miejsce juz po umieszczeniu. Cho¢
nie wydaje si¢, by byt to wystarczajacy argument do kwestionowania
postanowien uchwaly krajobrazowej, dowodzi on istnienia pewnej
luki w prawie, przez ktéra wprowadzone regulacje co do utrzymania
infrastruktury stanowia przepisy martwe.

W pelni za$ nalezy podzieli¢ stanowisko Sadu, ze do niemoznosci ure-
gulowania w uchwale krajobrazowej kwestii utrzymania obiektéw malej
architektury, tablic reklamowych, urzadzen reklamowych czy ogrodzen
nie prowadza postanowienia art. 66 ust. 1 pkt 4 p.b., wedlug ktérego
w przypadku stwierdzenia, iz obiekt budowlany powoduje swoim wy-
gladem oszpecenie otoczenia, wlasciwy organ (ktc’)rym zgodnie z art. 83
ust. 1 p.b. jest powiatowy inspektor nadzoru budowlanego) nakazuje,
w drodze decyzji, usuniecie stwierdzonych nieprawidtowosci, okreslajac

% A. Fogel, op. cit.
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termin wykonania takiego obowiazku. Argumentacja WSA w Gdanisku
wydaje sie jednak w tym zakresie nieco lakoniczna. Co wiecej, nie
do konca trafnie Sad powotlal sie na fragmenty uzasadnienia projektu
ustawy wprowadzajacej przepisy o uchwale krajobrazowe;j*®, dotyczace
niklej skutecznosci art. 66 ust. 1 pkt 4 p.b. Nalezy bowiem wskaza¢, ze
za pomoca przepiséw u.k. znowelizowano takze przepisy innych ani-
zeli ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym aktéw
prawnych, a przytoczony przez WSA fragment nie zostal w uzasadnieniu
umieszczony w kontekscie wdrozenia przepiséw o uchwale krajobrazo-
wej, ale w kontekscie zmian przepiséw dotyczacych wprost oszpecania,
o ktérym mowa w art. 66 ust. 1 pkt 4 p.b. (m.in. w zakresie ustanowienia
mozliwosci naktadania wielokrotnej grzywny)®.

Uzasadnienie wyroku w tym zakresie mozna by natomiast rozwi-
nac poprzez podkreslenie, ze — na co stusznie zwracata uwage strona
w skardze — tablica reklamowa czy urzadzenie reklamowe, aby mogty
by¢ uznane za obiekt budowlany, musza by¢ trwale zwigzane z grun-
tem. Tym samym zakres przepiséw prawa budowlanego oraz uchwaty
krajobrazowej moze by¢ zupelnie roztaczny, co juz samo w sobie do-
wodzi, ze regulacje p.b. nie sg wyczerpujace. Ponadto nalezy zwré-
ci¢ uwage, ze utrzymanie obiektéw matej architektury, tablic rekla-
mowych, urzadzen reklamowych czy ogrodzen ma chroni¢ nie tylko
przed oszpeceniem krajobrazu, ktére jest uznawane za skutek zanie-
dban o charakterze skrajnym®, ale tez przed mniej drastycznymi, ale
rowniez negatywnymi dla krajobrazu zmianami. Co wiecej, zaréwno
w doktrynie, jak i w orzecznictwie zauwaza sie, ze pojecie oszpecenia
kazdorazowo nalezy interpretowa¢ w kontekscie otoczenia — innymi
stowy, jezeli dany obiekt umiejscowiony jest wsréd innych zaniedba-
nych obiektéw, uwaza sie, ze do oszpecenia nie dochodzi*'. Trudno

% Uzasadnienie do przedstawionego przez Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej
projektu ustawy o zmianie niektérych ustaw w zwiazku ze wzmocnieniem narzedzi
ochrony krajobrazu z dnia 28 VI 2013 r., http://orka.sejm.gov.pl/Druki7ka.nsf/0/
EOEC31AF25E44523C1257BA4002A90F4/%24File/1525.pdf (dostep: 9 11 2020).

2 W tym zakresie znowelizowano art. 121 § 4 Ustawy z dnia 17 VI 1966 r. o poste-
powaniu egzekucyjnym w administracji, zgodnie z ktérym jezeli egzekucja dotyczy
spelnienia przez zobowiazanego obowiazku wynikajacego z przepiséw prawa budow-
lanego, grzywna w celu przymuszenia jest jednorazowa, chyba ze dotyczy obowiazku
utrzymania obiektu budowlanego w stanie nieoszpecajacym otoczenia.

% Wyrok NSA — Osrodek Zamiejscowy w Szczecinie z 19 XI 2003 r., sygn. SA/Sz
2255/01.

3 Zob. J. Murzydto, Prawo budowlane a budynki oszpecajqce otoczenie, ,Patistwo i Prawo”
2007, z. 4, 5. 95-99. W artykule tym autor powoluje nastepujacy przyklad: ,Kamienica
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zas uznac, by w zakresie ochrony krajobrazu mechanizm taki uznac za
wystarczajacy — uniemozliwialby on bowiem ingerencje, w sytuacji gdy
naruszona jest estetyka wszystkich elementéw krajobrazu.

Podsumowanie

Stanowisko WSA w Gdanisku wyrazone w wyroku z 18 wrzesnia 2018 r.,
sygn. Il SA/Gd 328/18, nalezy uznac¢ za stuszne, cho¢ nie zawsze ar-
gumentacja za danym podejsciem zostala przez sad przeprowadzona
w sposob w pelni przekonujacy i wyczerpujacy.

Podsumowujac najwazniejsze aspekty omawianego wyroku, nale-
zy zauwazy¢, po pierwsze, ze brak jest wystarczajacych podstaw, by
z zakresu przedmiotowego uchwal krajobrazowych wylaczy¢ materia-
ty publikowane w ramach kampanii wyborczych lub referendalnych.
Wrecz przeciwnie — jak slusznie uznatl sad, uregulowanie kwestii ich
sytuowania, gabarytéw, standardéw jakosciowych czy tez rodzaju ma-
teriatéw, z jakich maja by¢ wykonane, znajduje uzasadnienie jezykowe
w przepisach ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym,
a takze systemowe w zestawieniu z przepisami kodeksu wyborczego
oraz funkcjonalne przy uwzglednieniu specyfiki tego typu reklam oraz
ratio legis uchwat krajobrazowych.

Po drugie, na aprobate zasluguje stanowisko, zgodnie z ktérym
wladztwo gmin w zakresie ksztaltowania postanowien uchwat krajo-
brazowych obejmuje kwestie ustalania minimalnej odlegtosci tablic
czy urzadzen reklamowych od elementéw infrastruktury drogowej,
nie powodujac sprzecznosci z przepisami u.d.p. Podejscie Sadu w tej
materii, oparte gtéwnie na argumentacji funkcjonalnej, nalezy uznac za
prawidlowe, a jednoczesnie zgodne z ugruntowana linia orzecznicza
w podobnych sprawach.

Wreszcie, po trzecie, zgodzi¢ sie nalezy z Sadem, ze uchwata kraj-
obrazowa nie musi sie ogranicza¢ do regulowania warunkdéw, jakie
maja spetnia¢ obiekty malej architektury, tablice czy urzadzenia re-
klamowe na moment ich sytuowania, a moze dotyczy¢ takze i stanu

z opadajacym tynkiem i zluszczajaca sie farba bedzie spelniata powyzsza przestanke
[art. 66 ust. 1 pkt 3 ustawy z 1994 r. — Prawo budowlane], o ile pozostate kamienice, sasia-
dujace z nia, beda zadbane, estetyczne. Odmienna sytuacja zaistnieje, jesli znajdowac sie
ona bedzie w sasiedztwie innych, zniszczonych kamienic. Ocena konkretnego budynku
uzalezniona bytaby wiec od stanu innych budynkdéw znajdujacych sie w jego otoczeniu”.
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w poézniejszym czasie. Cho¢ argumentacja Sadu w tym zakresie nie
zawsze jest wystarczajaca i trafna, sama istota problemu wydaje sie
prawidtowo rozstrzygnieta. Cho¢ znéw przesadzajace w tym zakresie
sa, jak sie zdaje, argumenty natury funkcjonalnej, nie jest niemozliwe
znalezienie oparcia dla nich réwniez w wykladni jezykowej czy syste-
mowej.

Na koniec warto podkresli¢, ze cho¢ omawiane orzeczenie zapadlo
w konkretnej sprawie i dotyczylo postanowien konkretnej uchwaty,
przedstawione w nim tezy moga mie¢ znaczenie dla szerszego grona
podmiotow. Problemy, do jakich odniesiono sie¢ w wyroku, nie sa bo-
wiem niszowe i z duza doza prawdopodobienistwa mozna stwierdzic,
ze dotycza krajobrazu w kazdej z gmin, ktéra zdecydowala sie badz
zamierza w przysztosci zdecydowac sie na przyjecie uchwaty, o ktérej
mowa w art. 37a u.p.z.p. Pozytywne rozstrzygniecie (zgodne z inten-
cja gminy, a takze ratio legis u.p.z.p. oraz samej uchwaty) rodzi zatem
nadzieje na efektywniejsza ochrone krajobrazu.

THE MATERIAL SCOPE OF THE “LANDSCAPE RESOLUTION".
COMMENTS ON THE JUDGMENT OF THE PROVINCIAL
ADMINISTRATIVE COURT IN GDANSK OF 18 SEPTEMBER 20138,
REF. Il SA/GD 328/18

Summary

The text concerns an analysis of theses and justification for the judgment of Prov-
ince Administrative Court in Gdarisk dated 18 September 2018 (case no. Il SA/Gd
328/18). Although the judgment is based on particular factual state of affairs, its
conclusions seem to be connected with common problems in the area of so-called
‘landscape acts’ adopted at the municipal level.

Firstly, the judgment states that landscape acts may refer to campaign materials
presented in connection with elections or referendum. In the commentary, this
approach is approved, although the reasoning is developed via a detailed interpre-
tation of the spatial management and planning act and electoral code. Later in the
judgment it is claimed that landscape acts may cover rules of locating advertisements
nearby elements of the road infrastructure. Moreover, this standpoint is shared in
the gloss, detailed relations between landscape act and act on public roads as well
as judgments in similar cases have been additionally presented.

The last issue raised in the judgment was the problem of the legal grounds of im-
posing an obligation to maintain small architecture objects, advertisement boards /
units and fences in the proper condition. As the court claimed, this is possible,
because maintenance of the object is the element of its location, and this is also
connected with the obligation to use high-quality materials. Moreover, it is stated
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that the problem of maintaining these objects has not been fully regulated in build-
ing law. This approach is accepted in the gloss, although attention is drawn to some
inconsistencies in the justification, as well as to the possibility of raising other, more
accurate arguments by the court.

Keywords: landscape act — protection of landscape — advertisement — advertisement
board — advertisement unit
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W rozbudowanym wstepie liczacym trzynascie stron autor monografii zwraca uwage,
ze ,[d]zieje administracji paiistwowych na przestrzeni dwdch ostatnich wiekéw to
pasmo nieustannych zmian i proceséw dostosowywania struktur, zakreséw i form
dzialania do oczekiwan politycznych wladcéw i rzadzacych elit reagujacych na
biezace potrzeby spoleczne czy gospodarcze. Zjawiska te przybieraly odmienny
zakres i rytm w poszczegoélnych panstwach europejskich i nie daja sie zakwalifiko-
wac w jeden uniwersalny model organizacyjny, czy tez funkcjonalny. Same zmiany
wprowadzane byly na rézne sposoby” (s. XI). Pomystodawca ksiazki podkresla
takze, iz ,[z]jawisko administracji publicznej jest zogniskowane dzisiaj wokét sfery
normatywnej. Z istoty zasady panstwa prawnego wyrazonej w art. 2 Konstytucji
RP wynika oparcie organizacji panstwa, stosunkéw spolecznych, gospodarczych
i politycznych na obowiazujacym prawie. W calej ztozonosci panstwa, jego admi-
nistracja jawi sie jako jego element kluczowy, bedacy nosnikiem panstwowosci.
Panstwo wyrazane, a jego obecnos¢ w zyciu indywidualnym i zbiorowym unaocz-
niana jest poprzez strukture organizacyjna administracji publicznej i catoksztalt
jej dziatalnosci” (s. XI-XII).

System administracji publicznej jest systemem funkcjonujacym w otaczajacej go
rzeczywistosci. Powiazany jest on wieloma réznymi wiezami z pozostatymi podsta-
wowymi systemami tworzacymi pelny obraz warunkéw, w ktérych bytuje cztowiek.
Systemy te to: system polityczny panstwa, system spoteczny i system gospodarczy.
W pracy przyjeto waskie rozumienie systemu spotecznego i w konsekwencji wy-
dzielono z niego system polityczny, administracyjny i gospodarczy, wskazujac, ze

,[z]abieg ten sluzy wyodrebnieniu powiazan i interakcji zachodzacych pomiedzy
systemami i ich przyczyn. Zalozeniem podstawowym jest takze, iz wszystkie sys-
temy sa pluralistyczne, otwarte i bazujace na demokracji i wolnosci” (s. XIII).

Celem pracy bedacej studium z zakresu nauki prawa administracyjnego i nauki
administracji jest przedstawienie spdjnej i calosciowej teorii pluralizmu wspét-
czesnej administracji publicznej. Srodkiem do okreglenia rzeczywistej jego istoty
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i przyczyn pojawienia sie tak rozumianego pluralizmu jest okreslenie i zbudowa-
nie teorii zadania publicznego, zasad lokowania zadan w strukturze administracji
publicznej, charakterystyki struktury organizacyjnej administracji publicznej oraz
zasad organizowania wykonywania zadan publicznych, zasad i przyczyn wspétpracy
systemu administracyjnego z systemami politycznym, spotecznym i gospodarczym.
Przy czym ,[s]ystem administracyjny jest dla tych systemdéw zrédlem racjonalnosci
okreglanej kategoria dobra wspélnego” (s. XVII).

Prezentowana monografia sklada sie z o$miu rozbudowanych rozdziatéw,
z ktérych kazdy zamyka sie wnioskami koncowymi. Rozdzial pierwszy stanowi
zarys przemian administracji publicznej i ich przyczyny. W ramach fragmentu
poswieconego czynnikom rozwoju historycznego autor podnosi, ze ,[r]Jozwojowi
cywilizacji ludzkiej towarzyszy réwnolegly rozwdj administracji publicznej. Stata
cecha historii administracji jest jej postep, czyli proces w zasadzie nieustajacych
przemian prowadzacych w diuzszej perspektywie czasu zawsze do jej udoskona-
lania” (s. 1). Wéréd czynnikéw, ktére od zawsze determinowaty administracje i jej
rozwdj, wskazuje sie na srodowisko naturalne (czynnik geograficzny) i sSrodowisko
kulturowe (cztowiek). Do innych czynnikéw wprowadzonych do badari, a majacych
wplyw na dzieje administracji naleza zas religia (system wierzen), postep techniczny
oraz prawa i wolnosci czlowieka i obywatela. Kolejno w ksiazce poddano analizie
modele panstwa. Ze wzgledu na ich odmiennosci w opracowaniu przedstawiono
cechy charakterystyczne kazdego z wymienionych modeli.

I tak panstwo stanowe to narodziny i zaczatki nowoczesnej administracji uksztat-
towanej w panstwie nowozytnym. Okres ten cechuje sie przemoznym wplywem
religii na zycie spoteczne i gospodarcze. Administracje podzielono na administracje
centralna z wladca i administracje lokalna. Co wiecej, ,[z]aangazowanie wladcy
skoncentrowane byto na krzewieniu wiary katolickiej, utrzymaniu wlasnej osoby
oraz jego dynastii przy wladzy, co osiagane bylo poprzez organizacje i utrzymanie
dwéch typ6éw aparatu: wojskowego oraz skarbowego” (s. 4). Inna cecha tego typu
panstwa byt brak podziatu wtadzy panstwowej i wyrdznienia posréd niej sadownic-
twa i administracji. Owczesne organy zajmowaly sie wykonywaniem obu tych funkcji.
Autor wskazuje takze na pewne modyfikacje wladzy panstwowej w tym modelu.

Z kolei panistwo liberalne (ze wskazaniem na Rewolucje Francuska jako wy-
darzenie bez precedensu w dziejach Francji i Europy, otwierajace drzwi kolejnej
epoki w rozwoju panstwa, prawa i spoleczenistw) zostato uksztattowane przez idee
podzialu wladzy, praw i wolnosci jednostki, zjawisko sekularyzacji oraz rozwdj tech-
niki. Autor, omawiajac te cztery czynniki, wskazuje takze na ich wplyw na éwczesny
ksztalt administracji. I tak idea podziatu wtadzy polegala m.in. na przejmowaniu
przez reprezentacje spoleczenstw zgromadzone w ciatach parlamentarnych funkgji
ustawodawczych oraz delimitacji administracji od sadownictwa, wraz ze zjawiskiem
uniezalezniania sie administracji od wtadzy sadowniczej. Sekularyzacja 6wczesnych
panstw na skutek wybicia tysiecy duchowienstwa i zakonnikéw oznaczata, ze pew-
nych zadan Kosciota nie miat po prostu kto wykonywac i tym samym nastapito ich
przejecie przez administracje (urzedy panistwowe, czyli cywilne — niekoscielne).
Z kolei ,[r]ozwéj idei praw i wolnosci jednostki, zaktadajacy jej upodmiotowienie
w stosunku do paristwa i jego organéw (prawo administracyjne od tego momentu
staje sie prawem dwustronnie obowiazujacym), jak réwniez zréwnanie czysto
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formalne w prawach z klasami spolecznymi dotychczas uprzywilejowanymi do-
prowadzit do uczynienia z panstwa «stréza nocnego», a rdzeniem zadan wykony-
wanych przez administracje panistw liberalnych staty sie sprawy policyjne” (s. 6-7).
Ostatnia z determinant rozwojowych byta technika (tj. srodki, sposoby i czynnosci
zwiazane z wytwarzaniem débr materialnych), ktéra stala sie synonimem postepu
(w tym postepu technicznego).

Kolejny z modeli, ,[p]anistwo $wiadczace byto odpowiedzia na niedostatki zycia
jednostki wynikajace z naiwnej wiary w samoregulacje gospodarcza i wolnos¢ jako
wystarczajace Zrédto pomyslnosci cztowieka” (s. 8). Na nowe zadania, jakie stanety
przed é6wczesna administracja, wplyw miaty dwa czynniki katalizujace, tj. procesy
urbanizacji i industrializacji, przy czym ,[aldministracja, bedac warunkiem poste-
pu, sama podlegala postepowym przeksztalceniom, wynikiem ktérych byta nowa
jej postaé¢ — administracja $wiadczaca (socjalna)” (s. 9). Autor w ramach panstwa
$wiadczacego omawia takie zagadnienia, jak zaktad administracyjny i administracja
gospodarcza, zwraca uwage na nowa dziedzine prawa — ubezpieczenia spoleczne,
a ponadto naidee panstwowego interwencjonizmu gospodarczego. W ksiazce nie
umyka uwadze problematyka powstania przedsiebiorstw uzytecznosci publicznej
dysponujacych pozycja monopolistyczna w okreslonych obszarach gospodarki, jako
instytucji prawnie uprzywilejowanych wobec przedsiebiorstw prywatnych, oraz
ustawodawstwa antymonopolowego majacego zapewni¢ prawidlowe dziatanie
wolnego rynku czy zadan z zakresu gospodarki komunalnej. Procesom przeksztal-
cen podlegata tez tradycyjna administracja policyjna, koncentrujaca sie na ochronie
przed zagrozeniami, z wyodrebnieniem policji wyspecjalizowanych (gospodarcza,
sanitarna, budowlana, polityczna). Autor podkresla przy tym: ,[w]azne jest to,
iz w panstwie socjalnym administracja swiadczaca staneta na pierwszym planie
przed administracja policyjna, ktéra zajmowala te pozycje w panstwie liberalnym.
Swiadczenie ustug zajelo wiec miejsce orzekania” (s.11).

Ostatni model to panstwo regulacyjne. Jak podnosi autor, ,[z]akléceniem dla
budowania panstw socjalnych stata sie Il wojna swiatowa. Jej zakonczenie umoz-
liwito kontynuacje tych proceséw na Zachodzie Europy i w Ameryce PéInocnej.
W Europie Srodkowej i Wschodniej rozwijano tragiczny, jak sie pdzniej okazato,
w skutkach eksperyment spoteczno-gospodarczy oparty na ideologii socjalizmu,
ktéry przewidywat w swych zalozeniach rozwéj idei dobrobytu mas. Na Zachodzie
Europy przejscie z formy panstwa liberalnego do panstwa socjalnego nie bylo
jednorazowym aktem, lecz procesem $cierania sie obu idei rozlozonym na cale
dziesieciolecia. Zwiastuny zmian funkcjonalnych widoczne byly juz na przetomie
wiekéw. Dopiero jednak po 1945 r. stworzony zostat rozbudowany system admi-
nistracji panistwowej zajmujacej sie spelnianiem rozmaitych §wiadczen (ustug) na
rzecz ludnosci” (s. 12). Paristwo dobrobytu cechowato sie nadzwyczajna i niespo-
tykana ekspansja prawa administracyjnego, a takze rozrostem jednostek organi-
zacyjnych egzekutywy. Co wiecej, ,[c]elami paristwa pomy$lnosci spotecznej byta
[...]realizacja praw wolnosciowych jednostki przez socjalny dobrobyt, stwarzajacy
jednostce szanse samorealizacji” (s. 13). Administracja przeksztalcila sie w aparat
$wiadczacy i kierujacy. Zwiekszenie zas liczby zadan publicznych i ich charakteru
zmienito funkcje administracji publicznej wzgledem spoteczenistwa, poniewaz
oprécz odpowiedzialnosci za porzadek publiczny znaczaca byta odpowiedzialnos¢
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za bezpieczenstwo socjalne, koniunkture i prosperity spoleczno-gospodarcze.
Zalozenia ideologiczne panstwa dobrobytu ulegly weryfikacji w latach osiem-
dziesiatych XX w., co bylo zwigzane z wykonywaniem coraz nowszych zadan
publicznych, a w $lad za tym z ograniczeniem zasobow finansowych panstwa
i zdolnosci administracyjnych. Ratunku przed bankructwem panstwa upatrywano
w prywatyzacji, z ktéra wiazano nadzieje m.in. na odciazenie budzetu panstwa
z czesci wydatkéw. Prywatyzacja jako poczatek przeksztalcen funkcjonalnych
(i kolejno organizacyjnych) administracji publicznej oznaczata przesuniecie spraw,
ktére dotad sprawowane byly przez podmioty publiczne, do sfery prywatnej. Istotne
przeobrazenia wywolane procesami prywatyzacyjnymi sa nastepujace: (1) paristwo
$wiadczace stopniowo przeobrazito sie w paristwo regulujace (sterujace); (2) pani-
stwo produkujace — w paistwo gwarantujace; (3) nastapita redukcja zadan, a czesé
z nich ,wepchnieto” na ,wolny” rynek; (4) stworzono ,regulowana konkurencje”
(odnosnie do zadan objetych monopolami naturalnymi) oraz (5) kontrolowana
konkurencje (,sztuczng konkurencje”) w sferach okreslonych ustug ($wiadczenie
ich byto deficytowe i nie istniat dla nich nigdy wolny rynek). Uksztattowana w tych
sferach nowa funkcja — regulacyjna (w swojej istocie najblizsza nadzorowi) - sta-
ta sie sercem funkcji sprawowanych przez nowoczesne panstwo. We wnioskach
koficowych (s.151n.) autor zwraca uwage, ze pomimo zréznicowania plaszczyzny
funkcjonalnej oddajacej istote administracji w kazdej epoce ,[s]fera aktywnosci
administracji byla i jest zdominowana przez trzy determinanty: bezpieczenstwa,
wolnos¢ jednostki i jej dobrobyt”.
Rozdzial drugi, bardzo rozbudowany tresciowo, to nauka o zadaniach pu-
blicznych i jej wspoélczesne problemy. W uwagach wstepnych autor stwierdza, ze
,[clelem tego rozdziatu bedzie uchwycenie istoty zadania publicznego, jego zrédet,
systemu, w ktérym formulowane sa zadania publiczne, czynnikéw oddziatujacych
na procesy ich formulowania. Zadania panstwa i jego administracji nie stanowia
problemu wyizolowanego, lecz sa zwigzane z koncepcjami polityki spoteczno-go-
spodarczej panstwa w danej epoce. W tym sensie historia zadan publicznych jest
czedcia historii spoteczno-gospodarczej. Stad zachodzi potrzeba uwzgledniania
w ich badaniach m.in. takich czynnikéw, jak: religia, koncepcje prawa naturalnych
mysli i nurtéw polityczno-gospodarczych, czy wreszcie programéw politycznych par-
tii politycznych oraz toczacej sie konkurencji i walki politycznej partii politycznych
funkcjonujacych w demokratycznych panstwach (ta bowiem oddziatuje wzajemnie
na programy konkurentéw)” (s. 17-18). Inne problemy poddane analizie to okre$le-
nie czynnikéw przesadzajacych o rozlokowaniu zadan administracyjnych w aparacie
administracyjnym panstwa, wyodrebnienie abstrakcyjnych zasad lokowania zadan
w réznych podsystemach administracji, ich rodzajach, szczeblach, czy tez wplyw
typu zadania na strukture, przez ktéra moze badz powinno by¢ ono wykonywane.
Odnoszac sie do definiowania zadania publicznego, inicjator ksiazki podnosi,
ze ,[plojecie zadania jest wieloznaczne juz na gruncie semantyki. Oznaczaé moze
ono problem do rozwiazania, sprawe, obowiazek, zlecenie lub misje. Moze ono
by¢ traktowane jako pewne zachowanie istotne zyciowo, a wiec takze jako tres¢
pewnego dziatania’ (s. 19). Poza tym dodaje, ze pojecie zadania moze by¢ rozumiane
jako cel dzialania lub funkcja (dokonujac przy tym analizy tych pojec¢), a czasami
jest okreslane zamiennie z kompetencja czy forma dziatania. Kolejno wyodrebnia
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trzy wspoélczesne, rézne znaczeniowo kategorie: zadania publiczne, zadania pan-
stwowe oraz zadania administracyjne. W tym kontekscie zauwaza sig, ze J[tlo, jakie
zadania administracja wykonywac musi, moze albo jak to w rzeczywistosci robi, nie
jest konsekwencja li tylko woli politycznej ksztaltowanej w systemie politycznym
(tj. woli partii politycznej sterujacej praca parlamentu, Rady Ministréw, poszcze-
g6lnych samorzadéw), ale takze wypadkowa czynnikéw prawnych (np. Konstytucji
RP), spotecznych, kulturowych i historycznych” (s. 21 in.).

Nastepny fragment rozdziatu stanowia definicje zadan publicznych rozpatrywa-
ne w kontekscie: (1) teorii ,naturalnych” zadari administracyjnych oraz (2) kolejno
w nastepujacych ujeciach: (a) definicji formalnej, (b) definicji aksjologicznej, (c) de-
finigji typologicznej i (d) definicji politycznej. W ramach rozwazan dotyczacych
formalnych zrédet zadan publicznych autor czyni uwagi do Konstytucji RP i ustaw
oraz relacji pomiedzy administracja publiczna a katalogiem zadan publicznych.
Trzeba tu podkresli¢, ze wedlug autora regulacja konstytucyjna z jednej strony ze
wzgledu na swoja ogdlnos¢ zmierza w kierunku oznaczenia systemu celéw i war-
tosci, ktére powinna realizowa¢ administracja, cho¢ z drugiej strony rozstrzyga
o rozdzieleniu zadan pomiedzy administracje rzadowa i administracje samorza-
dowa, bez precyzyjnego okre$lenia poszczegdlnych zakreséw zadan. Totez ,[r]ola
systemu politycznego, przemawiajacego ustami ustawodawcy zwykltego, staje sie
doprecyzowanie celéw i wartosci konstytucyjnych oraz rozpisanie ich na konkretne
zadania publiczne (panistwowe)” (s. 27). W tym przypadku wskazuje sie na katalog
zadan publicznych wykonywanych przez gminy. Kolejna poruszana kwestia to roz-
dziat zadan w strukturze administracji publicznej, gdzie autor stoi na stanowisku,
ze ,[d]ecyzja o przyporzadkowaniu zadania do jakiej$ ptaszczyzny organizacji
wspolksztattuje [...] struktury administracji publicznej” (s. 31 in.).

Lektura opracowania zaciekawi ze wzgledu na wyodrebnienie struktury ad-
ministracyjnej na: (1) administracje lokalne (tj. jednostki podstawowe podziatu
terytorialnego panstwa, zazwyczaj zdecentralizowane), (2) administracje regionalna
(moze by¢ ona ulokowana w strukturze administracji rzadowej lub samorzadowej,
administracja regionalna moze tez by¢ dualistyczna — rzadowo-samorzadowa)
i(3) administracje centralna (obejmujaca zakresem swojej wlasciwosci miejscowej
obszar catego panstwa, zbudowana wedlug zasady centralizmu) z uwzglednie-
niem poszczegélnych ich zadan oraz sprawowanych funkgcji przez te struktury.
Réwnie zajmujaco zaprezentowano formy wykonywania zadan publicznych, dla
tego rodzaju aktywnosci administracji sformutowano bowiem pojecie ,produktéw
administracyjnych”, a na potrzeby opracowania przyjeto, ze ,produktami beda
pewne wyodrebnione sposréd innych, «<zmaterializowane» przejawy dziatalnosci
administracji, takie jak rozporzadzenie wykonawcze do ustawy, akt prawa miejsco-
wego, akt administracyjny, decyzje administracyjne, umowy, czy tez $wiadczenia
(z zakresu administracji Swiadczacej) pozyskiwane bezposrednio od administracji
przez system spoleczny i gospodarczy, a takze system polityczny” (s. 37).

W dalszej kolejnosci autor dokonuje typologii zadan publicznych z préba do-
konania ich systematyzacji oraz skrupulatnego wyodrebnienia i omdéwienia naste-
pujacych komplekséw tych zadan: (1) bezpieczenistwo publiczne, (2) administracja
$wiadczaca, (3) nadzér, (4) rozstrzyganie sporéw przez administracje publiczna,
(5) jawnos¢ dziatania administracji oraz srodki komunikagji i relacje, (6) utrzymanie
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systemu. Co wazne, ,[plodzial ten zostal zbudowany wedtug skutku, ktéry bedzie
osiagniety po wykonaniu zadania w systemie spotecznym i gospodarczym. Wysta-
pienie skutku, skala zmian wywotanych w obu systemach beda z kolei determinowa¢
ksztalt i tre$¢ dzialan systemu politycznego na ptaszczyznie normotworczej oraz
oddziatlywania systemu politycznego na system administracyjny” (s. 41-42). Autor
podejmuje ponadto zagadnienie racjonalizacji zadan publicznych, ktére to ,wiaze
sie [...] z opracowaniem mechanizméw odnoszacych sie do podejmowania decyzji
co do zakresu i sposobdw realizacji zadan publicznych (w praktyce ograniczania
ich liczby), czynnikéw, ktére winny by¢ uwzgledniane lub dostrzegane w tych
procesach, oraz okolicznosci, ktdre wiaza sie z wykonywaniem zadan, a ktére sa
dostrzegalne z dtuzszej perspektywy historycznej. Zagadnienie to jest przejawem
najszerszej wspotpracy poszczegdlnych systemoéw pomiedzy soba. Wykonywanie
okreslonych zadan jest konsekwencja decyzji zapadlych w systemie politycznym.
Decyzje te nie sa jednakze zatomizowane, bo sg wynikiem oddzialywania pozosta-
tych systemdéw na system polityczny, ale tez przebiegu zjawisk wewnatrz systemu
politycznego” (s. 60 i n.). Autor odnosi sie takze do problemdw teorii i praktyki
zadan publicznych ze szczegélnym uwzglednieniem takich problemodw, jak teo-
ria krytyki zadan publicznych i teoria cyklicznego rozwoju tych zadan oraz ich
planowania, gdzie ,[p]lanowanie zadan publicznych sprowadza sie do prostego
polaczenia planowania wykonywania zadan administracyjnych z planowaniem za-
sobdw koniecznych do ich wykonania. Pokazuje ono, jakie sa mozliwosci realizacji
danego planu” (s. 68—69). Wnioski koricowe (s. 69 i n.) stanowia podsumowanie
rozwazan ujetych w rozdziale i pozwalaja na okreslenie pewnych tendencji w za-
kresie rozwoju zadani administracji. W ostatnim zdaniu podniesiono: ,[t]lym samym
wydaje sie, iz sformutowanie kategorii zadania publicznego stato sie podstawa do
wlaczenia systemu spotecznego i gospodarczego w zakresy przedmiotowe objete
do tej pory monopolem systemu administracyjnego i realizacji dobra publicznego
przy zastosowaniu racjonalnosci ekonomicznej i aksjologicznej”.

Rozdzial trzeci stanowia wspolczesne zasady organizacji wykonywania zadan
publicznych. W uwagach ogélnych autor stwierdza, ze ,[w]ybér zasady organizacji
danej struktury wywiera bezposredni wplyw na rozlokowanie zadan w strukturach
administracyjnych i na spos6b wykonywania zadania publicznego przez struktury
administracji publicznej. Programowanie sposobéw wykonywania zadania naste-
puje w ustawie lub w fonie samej administracji w zwiazku z ustawowa delegacja.
Wykonywaniem zadan publicznych moze zajmowac sie sama administracja’ (s. 75).
Nawiazuje takze do nowego zjawiska okreslonego w nauce policentrycznoscia,
ktére sprowadza sie do dziatania w panstwie kilku samodzielnych wzgledem siebie
osrodkéw centralnych, podejmujacych najwazniejsze decyzje odnosnie do najistot-
niejszych proceséw rozgrywajacych sie we wszystkich systemach. W kontekscie
wykonywania zadan publicznych zwraca réwniez uwage na: (1) tzw. trzeci sektor
(jego rdzeniem sa organizacje pozarzadowe — gléwnie organizacje pozytku publicz-
nego — i wolontariat); (2) zjawisko zadaniowosci struktur jako przejaw delegowanego,
na administracje publiczna, szerokiego i wczesniej nieznanego zakresu wladztwa
organizacyjnego, opierajac sie na ktérym moze ona kreowa¢ nowe podmioty admi-
nistracyjne lub inne dedykowane pod konkretne zadania; (3) zjawisko modelowania
organizacyjnego, ktéremu towarzyszy zjawisko dostosowywania katalogu zadan



Przeglad pismiennictwa 203

publicznych do spotecznych oczekiwan — modelowanie zadan. Kolejno analizuje
wykonywanie zadan publicznych z oparciem organizacji administracji na zasadach
centralizacji i decentralizacji oraz koncentracji i dekoncentracji. Omawia takze ko-
ordynacje i kooperacje poprzez ukazanie powiazan wewnatrz administracji, gdzie
zjawiska te naleza do zasad wykonywania zadan publicznych, bedacych konsekwen-
¢ja podzialu pracy ze wzgledu na wielos¢ podmiotéw je wykonujacych.
Przedmiotem rozwazan w tym rozdziale autor czyni réwniez rynek i konku-
rencje, sa to bowiem obszary nabywania przez administracje zasobéw w postaci
towardw i uslug, co jest konieczne dla zapewnienia wewnetrznych i zewnetrznych
proceséw administrowania, a ponadto stanowia mozliwy mechanizm wykonywania
okreslonych zadan publicznych. Nastepne zagadnienie to uspotecznienie i partycy-
pacja — jak pisze autor: ,[z]jawiska te polegaja na wlaczeniu systemu spotecznego
w procesy administrowania. W ten sposéb nastepuje aktywizacja oséb prywatnych
w sferach zastrzezonych uprzednio dla paiistwa. Administracja ta zapewnia powsta-
nie nowych wiezi spotecznych” (s. 86 i n.). Wnioski koricowe (s. 89 i n.) zawieraja
ustalenia, Ze ,zasady organizacji wykonywania zadan musza zapewnia¢ réwnowage
miedzy: (1) «<widocznym» udzialem systemu administracyjnego w wykonywaniu
zadan a wlaczeniem systemoéw spotecznego i gospodarczego w wykonywanie zadan
publicznych, (2) przyznaniem nizszym szczeblom administracji wiekszego zakresu
samodzielno$ci, w tym wladztwa organizacyjnego oraz mozliwosci prywatyzowania
zadan publicznych, i zachowaniem generalnej kompetencji kierowania po stronie
rzadu, (3) wzmocnieniem odpowiedzialnosci politycznej rzadu za sprawy lokalne
bez ostabienia skutecznosci i gospodarnosci dzialalnosci szczebli administracji
lokalnej, (4) réznorodnoscia a jednolito$cia warunkéw zycia, (5) wzmocnieniem
autonomii i ostabieniem atomizacji, (6) specjalizacja a bliskoscia i wrazliwo$cia'.
Autor wskazuje zmiany i problemy zwiazane z wykonywaniem zadan publicznych.
W rozdziale czwartym przedstawiono teoretyczne aspekty podmiotéw wykonu-
jacych zadania publiczne. W pierwszej kolejnosci dokonano rozréznienia pojecia
podmiotu administracji od pojecia podmiotu wykonujacego zadania publiczne.
W kontekscie podjetej w ksiazce problematyki wydaje sie, ze jest to zagadnienie
niezwykle istotne, bo ,[w]ykonywanie réznorodnych zadan publicznych wymaga
rozbudowanego aparatu administracyjnego wyposazonego w personel i srodki rze-
czowe. W literaturze przyjmuje sie, Ze pojecie aparatu administracyjnego rozumiane
jest bardzo szeroko, poniewaz obejmuje rézne jednostki organizacyjne wykonujace
funkcje administracji publicznej, takie jak organy administracji publicznej (rzado-
wej i samorzadowej), zaklady publiczne, przedsiebiorstwa, organizacje spoteczne,
a nawet upowaznione osoby prywatne” (s. 93). Autor, porzadkujac bogaty obraz
jednostek organizacyjnych sktadajacych sie na organizacje owego aparatu, wskazuje,
ze przez pojecie podmiotu administracji nalezy rozumie¢ podmiot prawa uprawnio-
ny i zobowiazany do sprawowania administracji, a zatem taki podmiot, ktéry jest
powolany do realizacji dobra publicznego. Zwraca uwage na podziat podmiotow
administracji, wyrézniajac: (1) podmioty prawa publicznego i (2) podmioty prawa
prywatnego, a dalsze rozwazania ukierunkowuje na problemy dotyczace posiadania
przez te podmioty osobowosci publicznoprawnej i/lub prywatnoprawnej, czy tez
podmiotowosci administracyjnoprawnej i osobowosci cywilnoprawnej. Z poczy-
nionych badan wynika, ze ,[n]adanie podmiotowosci publicznoprawnej zwiazkom
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publicznoprawnym, zakladom administracyjnym i fundacjom prawa publicznego
odnosi sie wylacznie do sfery wykonywania zadan i kompetencji administracyjnych.
[...] Z podmiotowosci publicznoprawnej nie wynika nigdy osobowos$¢ prywatno-
prawna. Osobowos$¢ prawna na gruncie prawa prywatnego musi by¢ zawsze nadana
mocg szczegdtowej normy prawnej. [...] Z podmiotowosci administracyjnoprawnej
nie wynika wiec osobowos$¢ cywilnoprawna. [...] Z kolei pojecie podmiotu wyko-
nujacego zadania publiczne zastrzec nalezy dla podmiotu ulokowanego w systemie
gospodarczym lub spolecznym, dla ktérego strukturami macierzystymi sa podmioty
bedace czescia tych systemdéw” (s. 93 in.).

Kolejne zagadnienie to teorie o podmiotach wykonujacych zadania publiczne.
Autor szczegdtowo analizuje: (1) teorie wyodrebniania (dehierarchizacji) — w tym
system biurokratyczny i wladze biurokratyczna; (2) teorie samoorganizacji spo-
teczenstwa (partnerstwa publiczno-spotecznego) — w tym pojecia: ,trzeci sektor,
spoteczenstwo obywatelskie, organizacje pozarzadowe, organizacje non-profit,
dziatalnos$¢ pozytku publicznego, organizacje pozytku publicznego, inicjatywa
obywatelska, sektor obywatelski” (s. 106); (3) filozofie nowego publicznego za-
rzadzania, ktorej istota sprowadza sie do zaszczepienia w tradycyjnym systemie
administracyjnym zasad racjonalnosci rzadzacej systemem gospodarczym; (4) teorie
wladztwa organizacyjnego i jej przeksztalcenia, w ktérej istota owego wladztwa
jest kompetencja do tworzenia, przeksztalcania i znoszenia podmiotéw admini-
stracyjnych, jak urzedy, organy administracyjne, zaktady administracyjne, korpo-
racje publicznoprawne i fundacje publicznoprawne; (5) administracje sieciowa
organow — jej istota jest to, ze w ramach sieci nie dochodzi do wspétpracy panstw
cztonkowskich, lecz organéw poszezegdlnych paistw Unii Europejskiej; (6) teorie
nietypowych podmiotéw administracyjnych — oparta na zréznicowaniu czy plurali-
zacji podmiotéw wykonujacych zadania publiczne, ktére ze wzgledu na posiadanie
przez nie struktury hybrydowej, trudno zakwalifikowa¢ do tradycyjnych kategorii
pojeciowych nauki prawa administracyjnego (np. szkoly wyzsze, Poczta Polska,
Narodowy Bank Polski, Narodowy Fundusz Zdrowia, Otwarte Fundusze Emery-
talne). We wnioskach korficowych (s. 120 i n.) autor stwierdza, ze ,[plierwotnym
podmiotem administracji jest panstwo. Posiada ono osobowo$¢ publicznoprawna
(jako jedyne), ktérej elementem jest podmiotowo$¢ administracyjnoprawna oraz
podmiotowos$¢ na gruncie prawa prywatnego. Paiistwo w stosunkach cywilnych
uosabiane jest przez abstrakcyjno-teoretyczna konstrukcje Skarbu Panistwa. Z ko-
lei wykonywaniem zadania panstwa o charakterze administracyjnym zajmuje sie
rozbudowany system jednostek organizacyjnych wyodrebnionych przez przepisy
prawa. Wykonywane one sa przez: (1) organy administracyjne dziatajace de iure
w imieniu panstwa, co do zasady, w ramach ukltadéw scentralizowanych; (2) pod-
mioty prawa publicznego, tj. jednostki posiadajace podmiotowos$¢ na gruncie prawa
publicznego w postaci zwiazkdw publicznoprawnych, zaktadéw administracyjnych,
fundacji prawa publicznego, przedsiebiorstwa uzytecznosci publicznej lub pod-
mioty mieszane zawierajace cechy powyzszych konstrukcji, zdecentralizowane
wzgledem administracji rzadowej; (3) podmioty prawa prywatnego, dla ktérych
struktura macierzysta jest system administracyjny”. Autor zwraca takze uwage, ze
powstale przeksztalcenia organizacyjne wiazaly sie z potrzeba zwiekszenia racjo-
nalnosci i skutecznosci dziatania systemu administracyjnego (m.in. ze wzgledu
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na zapotrzebowanie: zwiekszenia stopnia autonomii, uelastycznienia organizacji,
demonopolizacji i kooperacji systemu administracyjnego w wykonywaniu zadan
administracji, zwiekszenia specjalizacji tego systemu przez kreacje nowych organdw,
wylaczania pewnych sfer administracji spod rezimu prawa administracyjnego (np.
spolki prawa prywatnego tworzone przez administracje).

Tematem rozdzialu piatego jest administracja rzadowa (scentralizowana) jako
najbardziej jednolity i spéjny organizacyjnie fragment w obrebie pluralistycznej ad-
ministracji. W ramach ogdlnej charakterystyki administracji rzadowej autor zauwaza,
ze: (1) organizacje tej administracji oparto na zasadzie specjalizacji (resortowosci);
(2) proces réznicowania w centralnym osrodku dyspozycji administracyjnej (rzad)
wymaga instrumentéw integracyjnych, gdyz przenosi sie on tez na szczebel regio-
nalny (wojewddztwo), a zachowanie jednosci aparatu administracji rzadowej wyma-
ga funkcjonowania mechanizmoéw integracyjnych na dwéch poziomach: pionowym
(zapewnia to zasada hierarchicznosci) i poziomym (zasada kolegialnosci, zespo-
lenie i funkcja koordynacyjno-informacyjna); (3) struktura resortu w warunkach
panstwa zdecentralizowanego traci na znaczeniu; (4) swoista cecha administracji
rzadowej jest formalne nalozenie sie na system administracyjny czesci systemu
politycznego. Kolejno omawia Rade Ministréw i jej zadania, zwracajac uwage na
trzy elementy, jakie mozna wyodrebni¢ w ramach calej administracji rzadowej,
a mianowicie podsystemy: (1) polityczny — efektem dzialania owego systemu sa
decyzje polityczne; (2) rzadowy — efektem dziatania tego systemu sa gtéwnie plany
i programy; (3) administracyjno-operacyjny — efektem dziatania tego systemu sa
decyzje administracyjne (akty indywidualno-konkretne). Pomystodawca ksiazki do-
datkowo rozpoznaje bardziej szczegétowe zakresy aktywnosci Rady Ministrow oraz
podkresla zupelnie wyjatkowa funkcje sprawowana przez rzad, czyli kierowanie
gospodarka, odrézniajac te funkcje od nadzoru gospodarczego. Réwnie ciekawie
analizuje rozdzial kompetencji gospodarczych pomiedzy Rada Ministréw a Naro-
dowym Bankiem Polskim i Rada Polityki Pienieznej, wskazujac przy opisie tych
relacji na najsilniejszy przyktad zjawiska policentrycznosci w strukturze polskiej
administracji publicznej. W tym kontekscie odnosi sie takze do poziomego podziatu
zadan publicznych, zjawiska koordynacji (wspéldziatania) oraz wystepujacych
w tym ukltadzie zaleznosci. Nastepnie zwraca uwage na zwiekszenie elastycznosci
struktur administracji rzadowej. Pomimo ze ,[s]truktura organizacyjna oparta na
zasadzie hierarchicznego podporzadkowania z natury rzeczy jest mato elastyczna’,
to — zdaniem autora - ,[d]lynamika wspélczesnych proceséw administrowania spo-
wodowata koniecznos¢ zmian polegajacych na umozliwieniu tatwiejszego dostoso-
wywania struktur organizacyjnych do zmieniajacych sie warunkéw. Wyposazenie
systemu administracyjnego w kompetencje do ksztaltowania w pewnym stopniu
swoich struktur jest réwniez przejawem pluralizmu administracji” (s. 130). Kolejnym
zagadnieniem jest modernizacja hierarchicznych struktur administracji rzadowe;j.
Z lektury monografii wynika, ze ,[c]entralizacja w ujeciu modelowym w aspekcie
strukturalnym oznacza taka strukture organizacyjna administracji, ktéra sktada sie
wprawdzie z kilku stopni, ale w ktérej decyzje podejmowane sa jedynie przez organ
(organy w uktadzie wieloresortowym) centralny” (s. 132). Autor, dostrzegajac, ze
centralizacja w modelowym ujeciu jest systemem w istocie niesprawnym i mato
skutecznym ze wzgledu na wmontowany mechanizm blokowania decyzji, wskazuje,
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iz ,[d]o istotnych elementéw prawnych wspdlczesnej centralizacji nalezy [...] za-
liczy¢: (1) $ciste wyodrebnienie prawne zadan i kompetencji na kazdym stopniu
organizacyjnym struktury scentralizowanej; (2) mozliwo$é¢ ich dekoncentrowania
na organy nizszego stopnia; (3) zachowanie hierarchicznego podporzadkowania
w sferze realizacji tych kompetencji” (s. 132 i n.). Czytelnika bez watpienia zain-
teresuje punkt dotyczacy poglebiania specjalizacji wiazacej sie z rozcztonkowy-
waniem organizacji, co prowadzi do podziatlu zadan i wyodrebniania sie celéw
czesciowych. Co wiecej, zjawisko specjalizacji ,[s]prowadza sie [...] do potrzeby
legitymowania sie przez urzednika, majacego ustali¢ stan faktyczny w jakiej$ spra-
wie administracyjnej, szczegélna wiedza, wykraczajaca poza ogélna wiedze admi-
nistracyjna, ktéra dysponuja urzednicy administracji ogdlnej” (s. 141 i n.). Wsréd
jej nastepstw nalezy wskazaé: (1) generalnie pozytywnie oceniang strukturyzacje,
ktéra wymaga podzialu zadan, co oznacza przyporzadkowanie pewnym strukturom
okreslonych zadan w ramach pewnego ukladu kompetencyjnego (wtasciwosci),
(2) ale i wady, takie jak (a) naruszenie pewnej jednolitosci administracji, (b) fakt,
ze prowadzi ona do probleméw we wspoétpracy pomiedzy wyseparowanymi struk-
turami poszczegdlnych administracji specjalnych, jak i z administracja ogdlna.
Wiréd innych instrumentéw zapewniajacych integralno$¢ (jednolitos$é) catego
aparatu administracji rzadowej wskazuje sie integracje: (1) pionowa (zapewnia
ja zasada hierarchicznosci) i (2) pozioma (zbudowana za zasadach kolegialnosci
izespolenia). Poniewaz administracja rzadowa z duzym powodzeniem od wielu lat
wykonuje zadania publiczne w formach prawa prywatnego, w monografii podnosi
sie, ze ,[w] przypadku zadan sprawowanych w ten spos6b chodzi o wyeliminowanie
mechanizmu hierarchicznego podporzadkowania z procesu ich wykonywania oraz
oparcia go rowniez o reguly racjonalnosci ekonomicznej, rzadziej aksjologicznej
(s.146). W ramach przyktadéw opisujacych to zjawisko autor podaje spétki prawa
handlowego (w tym sp6tki akeyjne typu non profit), rzadowe agencje gospodarcze
czy spolki specjalnego przeznaczenia. Wéréd wnioskéw konicowych (s. 149 i n.)
bedacych czastkowym podsumowaniem rozwazan podjetych w tym rozdziale
pracy, szczeg6lna uwage zwraca to, ze ,[c]echy wspélczesnej administracji rza-
dowej sprowadzaja sie do zwiekszenia jej elastycznosci i autonomii wewnatrz
jej organizacji przez: (1) tworzenie sie na jej bazie nowych struktur o wyzszym
stopniu niezaleznosci, a nawet struktur niezawistych oraz bardziej wyspecjalizo-
wanych; (2) $ciste wyodrebnienie prawne zadan i kompetencji na kazdym stopniu
organizacyjnym struktury scentralizowanej; (3) przeniesienie przez system poli-
tyczny czesci wladztwa organizacyjnego na poziom systemu administracyjnego;
(4) modernizacje tradycyjnych zalezno$ci hierarchicznych przez ich oslabienie;
(5) wyodrebnianie sie z niej nowych struktur, ktére uzyskuja od niej niezaleznos¢,
prowadzac do policentrycznosci osrodkéw decyzyjnych w Polsce; (6) szerokie
stosowanie form prawa prywatnego lub wspdtpracy z systemem gospodarczym
przy wykonywaniu zadan administracji rzadowej, prowadzacych do ograniczenia
lub wyeliminowania mechanizmu hierarchicznego podporzadkowania z procesu
ich wykonywania i oparcia ich wykonywania o racjonalnos¢ ekonomiczna lub ak-
sjologiczna. Dokonywane w ten sposéb przeksztalcenia w obrebie administracji
rzadowej stuzy¢ maja zapewnieniu wigkszej racjonalnosci wykonywania zadan,
za ktére odpowiedzialny jest rzad”.

”
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Rozdzial szésty poswiecono samorzadowi terytorialnemu. Juz w uwagach wstep-
nych autor podkresla, ze ,[d]ecentralizacja jest przejawem najszerszej wspolpracy
systemu administracyjnego z systemem spolecznym oraz systemem gospodarczym.
W przypadku samorzadu terytorialnego wspoéipraca polega na wlaczeniu wyod-
rebnionych czesci systemu spotecznego (wyczerpujacych caly system) zwanych
wspdlnotami, uksztalttowanych wedlug miejsca zamieszkania, w procesy samo-
administrowania, ktére w ten sposoéb i w zakresach zadan administracyjnych okre-
$lonych ustawami staja sie czescia systemu administracyjnego” (s. 153). Kolejno
dokonujac przegladu doktryny, autor prowadzi bardziej szczegélowe rozwazania
nad decentralizacja. Nastepnie w krétkim rysie historycznym przedstawia rozwoj
instytucji samorzadu terytorialnego, ktéry obecnie stanowi jedna z podstawowych
form organizacyjnych administracji pluralistycznej. W dalszej czesci rozdziatu autor
opisuje status prawny tego samorzadu bedacego korporacja prawa publicznego
poprzez charakterystyke takich elementéw, jak: (1) osobowo$¢ publicznoprawna
(z zaznaczeniem, ze charakteryzuja ja cztery istotne cechy: okreslony tryb tworze-
nia, obowiazkowa przynaleznos¢, wykonywanie zadan publicznych, sprawowanie
wladzy publicznej), (2) terytorium (gdzie zwraca sie uwage na: (a) pojecie geografii
administracyjnej dotyczacej okreslenia wielkosci jednostek terytorialnych, wy-
znaczenia ich granic, siedzib wladz administracyjnych, (b) racjonalno$¢ i emocje,
jakie utrwalaja sie w sSwiadomosci spotecznosci lokalnych, (c) relatywizm decyzji
przestrzennych, kazda bowiem decyzja dotyczaca terytorialnej organizacji admi-
nistracji uzalezniona jest od wielu czesto przeciwnych czynnikéw, (d) optymalna
wielkos¢ jednostki terytorialnej, gdzie ,[plunktem wyjscia do ustalania wielko$ci
jednostki podstawowej jest ilo$¢ szczebli (pozioméw) w danym aparacie admi-
nistracyjnym” (s. 161 i n.), (e) zdolnosé¢ do wykonywania zadan publicznych, co
oznacza, ze ,[k]azda jednostka podzialu terytorialnego musi posiada¢ odpowied-
nie $rodki do wykonywania powierzonych jej zadan publicznych, w sposéb ciagty
i na wymaganym przez ustawe poziomie jakosci. Zdolnosci administracyjne sa
w pierwszym rzedzie uzaleznione od ilosci oddanych do jej dyspozycji srodkow
finansowych” (s. 162), (f) przejrzysto$¢, ktéra umozliwia bezposredni i bliski wglad
w stosunki spoteczne podlegajace zarzadzaniu przy szybkiej reakcji na zachodzace
zmiany, (g) dostepnosé, gdyz ,[plodziat terytorialny winien zapewnia¢ dostepnos¢
obywatela do wladz administracyjnych” (s. 164), (h) mechanizm elastycznego
ksztaltowania zadan w jednostkach terytorialnych, oznaczajacy przesuwanie za-
dan w ramach samej jednostki i pomiedzy nimi, co pozwala wpltywac na wiel-
kos¢ jednostek podziatu terytorialnego (autor wskazuje tu jednostki pomocnicze),
(i) instrumenty podnoszenia zdolno$ci do wykonywania zadar publicznych przez
jednostki samorzadu terytorialnego, ,tj. instrumenty, za pomoca ktérych mozna
zwigkszad potencjal jednostek samorzadu terytorialnego do wykonywania zadan
publicznych bez zmiany ich wielkosci. Temu celowi stuza takie formy wspotpra-
cy miedzykomunalnej, jak porozumienia publicznoprawne oraz zwiazki celowe”
(s. 165), (j) aglomeracje — jako nowe zjawisko administracyjno-przestrzenne —
ktére ,stanowia konsekwencje koncentracji dziatalnosci gospodarczej na stosun-
kowo niewielkim terenie, ktéra pociagneta za soba skupienie ludnosci” (s. 165).

Kolejny fragment poswiecono organizacji administracji samorzadowej. Autor
podnosi, ze ,[0]gdlny ksztalt organizacyjny administracji samorzadowej wyznacza
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zasadniczy podzial terytorialny panistwa. Samorzadowe gminy, powiaty i wojewddz-
twa sa ustrojowymi formami organizacji lokalnego zycia publicznego. Administracja

samorzadowa — w przeciwienstwie do administracji rzadowej, zorganizowanej

o hierarchiczne podporzadkowanie, zbudowana jest wedle zasady pomocniczo-
$ci” (s. 166). Czyni tez drobne uwagi do ustroju jednostek samorzadu terytorial-
nego, gtéwnie gminy. Nastepna kwestia to zadania administracji samorzadowej

z uwzglednieniem art. 16 Konstytucji RP i stwierdzenie, ze ,[z]adania publiczne —
rzadowe i samorzadowe — sa wzajemnie powiazane, tworzac pewien system” (s. 168

in.), wskazanie konstrukgji zadan publicznych gminy, powiatu i wojewddztwa przy
zwrdceniu szczegolnej uwagi na otwarty system zadan gminy, ktéra moze podej-
mowac zadania wykraczajace poza te wyraznie okreslone przez ustawy. Czytelnika

zainteresuja prawne formy wspoldziatania w administracji samorzadowej — autor
charakteryzuje tu: (1) zwiazek miedzygminny (komunalny) i porozumienie ko-
munalne jako publicznoprawne formy wspétdziatania miedzygminnego (powia-
towego) powolywane/zawierane w celu wspdlnego wykonywania zadania/zadan
publicznych czy (2) umowe lub spétke prawa handlowego jako prywatnoprawne

formy wspétdziatania miedzygminnego. We wnioskach koricowych (s. 1751 n.) autor
przypomina, ze ,[s]lamorzad terytorialny stanowi podstawowa forme organizacyjna
administracji pluralistycznej”. Aparat administracji samorzadowej jest zintegrowany
z systemem spotecznym i politycznym, za$ ,zadania samorzadowe sa sprawowane

tak, aby zaspokoi¢ lokalne oczekiwania i potrzeby, a ich wykonywanie moze pro-
wadzi¢ do réznicowania sytuacji w poszczegélnych wspélnotach. Samodzielnosé
samorzadu terytorialnego w zakresie wykonywania zadan samorzadowych wiaze sie
ze swobodnym ksztaltowaniem sposobu realizacji oraz osiaganych celéw (efektéw),
aw prawnie ograniczonym stopniu — takze z samodzielnym ustalaniem wolumenu
zadan (nie dotyczy to zadan obowiazkowych)”.

W rozdziale siédmym poddano krétkiej charakterystyce pozostate formy decen-
tralizacji administracji publicznej. W uwagach wstepnych tworca ksiazki przytacza
okreslone formy organizacyjnoprawne bedace przedmiotem podjetych rozwazan.
Naleza do nich oméwione: (1) samorzad zawodowy jako korporacja prawa pu-
blicznego (ze szczegdlnym uwzglednieniem jego zadan, organizacji i nadzoru),
(2) samorzad gospodarczy, (3) zaklad administracyjny, (4) fundacja publiczna,
(5) przedsiebiorstwo uzytecznosci publicznej. Warto podkresli¢, ze formy te sa ko-
lejnym elementem pluralistycznej administracji, r6znicujac ja, zaréwno w zakresie
organizacyjnym, jak i zasad funkcjonowania oraz racjonalnosci, ktérymi kieruja sie
w swoim dziataniu. Autor poddaje tu analizie rodzaj i charakter wykonywanych
zadan publicznych, zakres ich autonomii i przyczyny jego przyznania, system
nadzoru i kontroli nad ich dziatalnoscia oraz zakres zwiazania ich zasada legali-
zmu. Wszystkie zbadane formy decentralizacji wiaza sie z nalozeniem sie systemu
spotecznego lub gospodarczego na system administracyjny, co bez watpienia stuzy
wykorzystywaniu racjonalnosci kryjacych sie we wskazanych obu systemach w pro-
cesach administrowania. We wnioskach korficowych (s. 193 i n.) podkresla sie, ze

,[t]acznikami tych réznorodnych form organizacyjnoprawnych jest wykonywanie
zadan publicznych (w przypadku samorzadéw gospodarczych jest to fakultatywne),
szeroki zakres autonomii w zakresie ich wykonywania i ich organizacji wewnetrznej,
system nadzoru i kontroli nad ich dziatalnoscia oraz ograniczone do pewnych sfer
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zwiazanie zasada legalizmu”. Co wiecej, formy te wiaza sie z zasada specjalizacji
i funkcjonalnosci.

Ostatni, 6smy rozdzial stanowi oméwienie podmiotéw niepublicznych wyko-
nujacych zadania publiczne. W przytoczonych uwagach wstepnych interesujace sa
zwlaszcza dwie kwestie: ,[wlykonywanie zadan przez podmioty niepubliczne taczy¢
nalezy z dwoma tendencjami: zblizania sie jednostki do administracji badz zblizania
sie administracji do jednostki. [...] Wykonywanie zadan publicznych przez pod-
mioty prywatne prowadzi do zmiany roli administracji. Funkcja administracji staje
sie wéwczas nadzorowanie i kontrolowanie, regulowanie sprywatyzowanych sfer
oraz motywowanie podmiotéw prywatnych do aktywnosci w sektorze publicznym”
(s.197). Bez watpienia, wykonywanie zadari publicznych przez podmioty systemu
spolecznego lub gospodarczego nie jest zjawiskiem wewnetrznie jednorodnym,
gdyz wiaze sie z istnieniem kilku odrebnych grup zagadnien z tym zwiazanych.
Pomystodawca opracowania w dalszych punktach rozdzialu w logicznym porzadku
opisuje takie zagadnienia, jak: (1) prywatyzacja a wykonywanie zadari publicznych;
w ramach tego (a) omawia pojecie prywatyzacjiijej rodzaje, tj. prywatyzacje majat-
kowa, formalna (organizacyjna) i materialna (zadaniowa) wraz z ich charakterystyka,
(b) prezentuje poglady nauki polskiej na istote prywatyzacji, (c) przedstawia na
podstawie analizy przepiséw prawnych stanowiacych podstawy prywatyzacji, ktére
sa rozproszone w réznych ustawach i aktach wykonawczych, przyktady obszaréw
objetych prywatyzacja, np. bezpieczenistwo publiczne (mistrzowie kominiarscy,
prywatne zaklady weterynaryjne, notariusze), oceny techniczne (np. stacje diagno-
styczne, stowarzyszenia techniczne, prywatne biura architektoniczne), dzialalnos¢
normalizacyjna — ustanawianie norm technicznych (np. prywatne stowarzyszenia
techniczne i zaktady naukowe), szeroko pojeta administracja sSwiadczaca (np. rézne
galezie gospodarki komunalnej, organizacje spoleczne, Koscioly i zwiazki wyzna-
niowe prowadzace dzialalno$¢ charytatywno-filantropijna czy prywatna oswiata
badz media elektroniczne), (d) okresla cele prywatyzacji i wskazuje, ze decyzje
prywatyzacyjne powinny zmierza¢ do: odciazenia budzetu publicznego, konku-
rencji, efektywnosci i pozytecznosci oraz usamodzielniania systemu spotecznego
i gospodarczego, (e) ograniczenia prywatyzacyjne dzieli za$ na: polityczne, ekono-
miczne i prawne. Kolejne zagadnienie (2) to partnerstwo publiczno-prywatne (PPP)
bedace przyktadem wspoétpracy systemu administracyjnego z systemem gospodar-
czym, gdzie w odniesieniu do tego pojecia, pomimo braku ogdlnie akceptowanej
definicji, ,mozna przyja¢, ze jego istota jest rownoprawnos¢ partneréw, ktérzy
w réwnym stopniu partycypuja w efektach oraz ryzyku i odpowiedzialnosci. Partner-
stwo implikuje pewna trwato$¢ (dlugookresowosé) wspédtdziatania. [...] Z samego
pojecia PPP wynika, ze jego uczestnikami sa z jednej strony podmioty publiczne,
a z drugiej za$ prywatne przedsiebiorstwa. Obie strony koncentruja sie réwniez
na «produkcie koicowym» swojej wspodtpracy” (s. 211 i n.). Nastepne zagadnienie
stanowia (3) osoby fizyczne, co jest zwiazane z tym, ze aktywnosé jednostki na polu
sprawowania zadan publicznych jest zjawiskiem znanym od dawna, a wspdtczesnie
zjawisko to zyskuje nowe oblicza i oznacza, ze wykonywanie zadan publicznych
przez osoby fizyczne ma posta¢: samorzutnych, wolnych inicjatyw oséb prywat-
nych, wolontariatu czy wykonywania zadan publicznych w formie zlecenia zadan
lub funkgji administracyjnych. Ostatnia kategorie podmiotéw pozostajacych poza
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struktura administracji publicznej, a dopuszczona przez panstwo do sprawowania
administracji publicznej, sa (4) organizacje spoleczne, tj. osoby fizyczne i kryjace
sie pod innymi okresleniami ,organizacje pozytku publicznego, organizacje poza-
rzadowe, organizacje non-profit, organizacje niedochodowe, organizacje trzeciego
sektora, organizacje ekologiczne, zrzeszenia, zwiazki” (s.217 i n.). Autor omawia
tez (a) problemy legitymizacji organizacji spolecznych do sprawowania funkeji
administracyjnych i wykonywania zadan publicznych (parlamentarna legitymacja
demokratyczna) oraz (b) zakres wsparcia publicznego dla organizacji spotecznych
(dazenie przez te organizacje do zapewnienia sobie jedynie ptynnosci finansowej,
przy czym podstawowa forma wsparcia jest przekazywanie srodkéw publicznych
w formie dotacji), ponadto (c) charakteryzuje organizacje spoteczne jako podmioty
administracji $wiadczacej przy wskazaniu, ze ,[plowierzenie organizacji pozytku pu-
blicznego wykonywania zadania publicznego oznacza poddanie go w tym zakresie
regulom postepowania charakterystycznego dla podmiotu administracyjnego, wia-
zacych sie z przestrzeganiem: zasad legalizmu; prowadzenia swojej «administracji»
w sposob uporzadkowany, bezstronny, w sposéb ciagly, oszczedny i gospodarny,
skuteczny, przejrzysty (transparentny)” (s. 230). Ostatni problem to (5) zakres od-
powiedzialnosci administracji publicznej oraz podmiotéw niepublicznych za wyko-
nywanie zadan publicznych: ,[z]delegowanie wykonawstwa zadania publicznego
przez administracje na podmiot niepubliczny prowadzi do odciazenia administracji
od odpowiedzialnosci za wszelkie dzialania operacyjne zwigzane z realizacja da-
nego zadania podejmowane przez wykonawce, za czasowy brak rezultatu lub jego
niewlasciwa jakos¢. W tym zakresie odpowiedzialnos¢ przejmuje podmiot, ktéry
podjat sie wykonania zadania publicznego” (s. 233 i n.). We wnioskach konicowych
(s. 238) istotne znaczenie ma zdanie: ,[plaradoksalnie state zblizanie sie, wspét-
praca, wspoldziatanie, przekazywanie sobie zadan, wiedzy, wlasnych potencjatow
i zasobow, jak i poszerzanie sieci powigzan i zaleznosci doprowadzito do wzrostu
autonomii wszystkich systemoéw, partnerstwa, potencjatéw i wzajemnego znaczenia
wzgledem siebie poszczegdlnych systeméw”. Z kolei w zakonczeniu monografii
(s. 243 in.) autor podnosi: ,[z]miana roli administracji w procesach wykonywania
zadan publicznych wzmocnita spoteczne oczekiwania co do jej odpowiedzialno-
$ci politycznej za wykonywanie zadan na wszystkich szczeblach administracji”.

Umieszczony w monografii wykaz skrétéw jest rozbudowany i tworza go:
(1) Zrédta prawa, (2) organy i instytucje, (3) publikatory i czasopisma oraz (4) inne
skroty. Rownie pokazny jest wykaz literatury. Uwage czytelnika zwrdca pogrubione
fragmenty tekstu, ktére bez watpienia sa niezwykle pomocne w uporzadkowaniu
zebranego materialu badawczego. Dodatkowa pomoc w tym zakresie stanowi takze,
zawarty na koncu ksiazki, indeks rzeczowy.

Paulina Jachimowicz-Jankowska™*
DOI: 10.14746/spp.2020.1.29.9

* Paulina Jachimowicz-Jankowska, mgr, Uniwersytet im. Adama Mickiewicza
w Poznaniu, e-mail: janpkows@amu.edu.pl, https://orcid.org/0000-0002-6061-1220.
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Przeglad zagranicznych opracowan naukowych

GOVERNANCE 1V - Hallintaa ja yhteistyota. Hallintotieteiden
valintakoeteos 2019. Vaasan yliopisto ja Tampereen yliopisto
(GOVERNANCE IV - kontrola i wspotpraca. Materiaty do egzaminu
wstepnego z administracji w 2019 roku), Kirsi Lehto, Niina Mantyla,
llari Karppi (eds), Vaasan yliopisto & Tampereen yliopisto,
Vaasa-Tampere 2019, ss. 118, ISBN 978-952-476-842-9'.

W Polsce zrezygnowano z egzaminéw wstepnych na studia, ale do opinii publicznej
przedostaja sie co jakis czas projekty ich przywrécenia. Warto zatem przygladac sie
rozwiazaniom, jakie w tym zakresie przyjete zostaty w innych panstwach. Egzaminy
wstepne na studia sa przeprowadzane na przyklad na finskich uczelniach. Tak jest
na uniwersytetach w Tampere i Vaasa, ktérych pracownicy przygotowuja materiaty
dla kandydatéw na studia administracyjne. Obie uczelnie prowadza taki sam egza-
min i po jego ukonczeniu dana osoba moze sie ubiegac o przyjecia na studia albo
do Tampere, albo do Vaasa. Tym samym utatwiono proces rekrutacji i umocniono
mobilnos¢ w tym fragmencie finskiego systemu szkolnictwa wyzszego.

W 2019 r. ukazato sie czwarte wydanie skryptu w serii ,Governance” pod re-
dakcja Kirsi Lehto, Niiny Méntyla oraz Ilarego Karppi. Jest ono wspdlna inicjatywa
akademikéw z obu wymienionych uczelni i zastluguje na uwage od strony dydak-
tycznej. Kandydaci na studia zapoznaja sie z oSmioma tematami, dotyczacymi:
rozwoju mysli administracyjnej w zakresie teorii kierownictwa, prawnego statusu
administracji publicznej, praw cztowieka i kultury prawnej, finanséw publicznych,
zarzadzania publicznego, rozwoju regionalnego oraz polityki ochrony srodowiska.
Rozdzialy poprzedzono wprowadzeniem przyblizajacym specyfike studiéw admi-
nistracyjnych i sylwetke absolwenta obu uniwersytetéw. Teksty zostaly dobrane
nie tylko pod katem egzaminu, ale réwniez oferowanych moduléw zaje¢, a autorzy
do ich opracowania wykorzystali swo6j dotychczasowy dorobek naukowy. Skrypt
stanowi wiec udany przyktad potaczenia dydaktyki z nauka.

Co istotne, redaktorzy przedstawili takze wlasna wizje nauk administracyjnych,
a przypomnie¢ nalezy, ze studia z zakresu administracji prowadzone sa tam na
wydzialach zarzadzania. Nauki administracyjne, wedlug twércéw opracowania,
przynaleza do stosowanych nauk spotecznych. Odnosza sie do nauki administracji,
prawa administracyjnego, finanséw publicznych, samorzadu lokalnego, polityki
regionalnej, ochrony srodowiska, zarzadzania praca socjalna i w ochronie zdrowia.
Ich rozwdj notuje sie w Finlandii od lat szes¢dziesiatych XX w., co wynikato z bu-
dowy struktur panstwa opiekuniczego. Specyfika finska bylo przeniesienie ciezaru
realizacji zadan publicznych w tym zakresie na gminy, ktére powaznie zwiekszyly
zakres zadan wtasnych i poruczonych.

Administracja publiczna ma, zdaniem redaktoréw, zapewnia¢ obywatelom sta-
bilnos¢, bezpieczenstwo i dobrobyt, czym zaakcentowali stuzebna role administracji.

! Za wyjasnienia, ktére utatwily mi przygotowanie przedlozonej noty, dziekuje
dr Kirsie Lehto z Uniwersytetu w Vaasa.
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Podkreslili réznice miedzy sektorami publicznym a prywatnym (np. w zakresie od-
powiedzialnosci politycznej, prawnej, biznesowej), przy jednoczesnym zacieraniu
sie granic miedzy nimi (dzieki partnerstwu publiczno-prawnemu) i pojawianiu sie
Jhybrydowych” podmiotéw administrujacych (réznego rodzaju agencji). Spojrzeli
na administracje przez pryzmat nauk o zarzadzaniu: tworzeniu wartosci, relacji
z interesariuszami, sieciowosci, zarzadzania zmiana, zréwnowazonego rozwoju, in-
nowacyjnosci, cyfryzacji, gospodarki opartej na wiedzy, ze sSwiadomoscia znaczenia
tradycyjnej hierarchii. Wytypowali pola badawcze swoiste dla administracji i zarza-
dzania, jak kierownictwo i legalizm, a ponadto status klienta administracji, rozwdj
regionalny, obszary metropolitalne i restrukturyzacja rejonéw przemystowych.
Omawiana praca zostata przejrzyscie wydana i jest dostepna bezplatnie online
w repozytorium DSpace. Wyodrebnione zostaly nagléwki, akapity, cytaty, tabele
i wykresy. Spis tresci zawiera wbudowane odsylacze. Dzieki temu ksiazka jest
wygodna do lektury na nosnikach elektronicznych, co dla przyszlych studentéow
ma znaczenie. Rozdzialy zostaly wyposazone w aparat naukowy, do kazdego do-
dano bibliografie zawierajaca takze akty normatywne i orzecznictwo przywotane
w tekscie. Kandydaci juz przed egzaminem wstepnym stykaja sie z publikacja
majaca charakter naukowy. Zadanie, ktére postawili przed soba redaktorzy, aby
zainteresowanym osobom podac przyklady sposobow interpretacji zjawisk ze sfery
administracji publicznej, zostato zatem wykonane.

Karol Dabrowski*
DOI: 10.14746/spp.2020.1.29.10

Przeglad wybranych czasopism zagranicznych

Maria Joao Mimoso, Maria do Rosario Anjos, Administrative arbitration

in public procurement: A look at Portuguese law (Arbitraz administracyjny
w zamowieniach publicznych: rozwiazania portugalskie),

,Juridical Tribune” (, Tribuna Juridica”) vol. 9(1), March 2019, s. 196-205

Dopuszczalnosé korzystania przez portugalskie podmioty publiczne z alternatyw-
nych metod rozwiazywania sporéw od dawna nie budzi watpliwosci prawnych.
Niemniej jednak Portugalia z niestabnaca intensywnoscia propaguje rozwdj ar-
bitrazu administracyjnego, w tym w sferze zamoéwien publicznych. Wraz z imple-
mentowaniem do portugalskiego systemu prawa rozwiazan przyjetych w unijnym
pakiecie dyrektyw zaméwieniowych z 2014 r. rozszerzono spektrum wykorzystania
arbitrazu administracyjnego w sferze zaméwien publicznych. Asumpt do szerokiej
otwartosci na ARD daly przede wszystkim: przewleklo$¢ postepowan sadowych
toczacych sie przed sadami publicznymi oraz specjalizacja arbitréw w zakresie
zamowien publicznych.

* Karol Dabrowski, dr, Uniwersytet Marii Curie-Sklodowskiej w Lublinie, e-mail:
karol.dabrowski@umcs.edu.pl, https://orcid.org/0000-0002-4513-3873.
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Wyraz normatywny zachecania do korzystania z ADR stanowi art. 476 por-
tugalskiej ustawy o zamoéwieniach publicznych. Syntetyzujac wskazany przepis:

1. expressis verbis dozwala na rozstrzyganie sporéw powstalych na etapie reali-
zacji zamowienia z wykorzystaniem ADR (ust. 1);

2. wyraza zwigzanie stron umowy decyzja zamawiajacego co do poddania przy-
szlego sporu rozstrzygnieciu sadu arbitrazowego, wyartykutowana w dokumentacji
postepowania o udzielenie zaméwienia publicznego. Jak wskazuja autorzy, decyzja
zamawiajacego wigze wykonawcow, ktérzy nie tylko nie dysponuja analogicznym
uprawnieniem, ale nie maja réwniez mozliwosci wzruszenia decyzji podjetej (de
facto jednostronnie narzuconej) przez zamawiajacego (ust. 2);

3. formutuje regute prymatu poddawania rozstrzygniecia sporéw stalym sadom
arbitrazowym — zinstytucjonalizowanym centrom arbitrazowym (ust. 3). Auto-
rzy jako przyklad takich instytucji wskazuja Centrum Arbitrazowe ds. cywilnych,
handlowych i sporéw administracyjnych utworzone przez Rade Regionalna Izby
Adwokackiej w Lizbonie czy Centrum Arbitrazu Administracyjnego (CAAD). Uzu-
petniajaco w artykule wskazano na powolanie przez Portugalskie Stowarzyszenie ds.
zamowien publicznych (Associagdo Portuguesa dos Mercados Publicos — APMEP)
zinstytucjonalizowanego centrum arbitrazowego wyspecjalizowanego w sporach
powstalych na gruncie realizacji umoéw w sprawie zamdwien publicznych;

4.naklada na zamawiajacego obowiazek, ktérego realizacja warunkowana jest
poddaniem rozstrzygniecia sporu sadowi arbitrazowemu niepozostajacemu w zin-
stytucjonalizowanym osrodku arbitrazowym. Obowiazek ten polega na koniecz-
nosci analizy kosztéw wynikajacych z poddania sprawy rozstrzygnieciu takiemu
sadowi arbitrazowemu (ust. 4). Powyzsze wynika z zasadniczo wyzszych kosztéw
sadownictwa arbitrazowego, okreslonego mianem sadownictwa ad hoc;

5. wyraza uprawnienie do zaskarzenia orzeczenia sadu arbitrazowego do sadu
administracyjnego warunkowane wartoscia sporu. Prég ustawowy zostat wyzna-
czony na kwote 500 000 euro (ust. 5), a wiec stosunkowo wysoka kwote nominalna.
Powyzsze istotnie ogranicza zakres zastosowania wspomnianego uprawnienia.

Autorzy wskazuja na watpliwosci prawne ujawniajace sie w przyjetych przez
ustawodawce rozwiazaniach w szczegélnosci w zakresie ust. 2 i 5 art. 476 por-
tugalskiej ustawy o zamdwieniach publicznych. W pierwszym zakresie autorzy
podkreslaja odstapienie od reguty dobrowolnosci poddania rozstrzygniecia sado-
wi arbitrazowemu. Pomimo ze arbitraz w sferze zamoéwien publicznych nie jest
obligatoryjny, to skorzystanie przez zamawiajacego z uprawnienia do apriorycz-
nego poddania przysztych sporéw pod rozstrzygniecie sadu arbitrazowego wiaze
kazdego wykonawce ubiegajacego sie o uzyskanie zamoéwienia. W konsekwencji
podmioty ubiegajace sie o uzyskanie zamdéwienia zmuszone sa, pod wplywem
decyzji zamawiajacego, zrezygnowac z prawa do kierowania srodkéw ochrony
prawnej do sadéw panstwowych. Decyzja zamawiajacego wiaze wykonawce nie
tylko w zakresie samego skorzystania z ADR, lecz réwniez regul, na jakich powyz-
sze nastepuje. Zamawiajacy zyskuje zatem wtadztwo nad sposobem rozstrzyga-
nia przysztych sporéw zaréwno w warstwie instytucjonalnej, jak i proceduralne;.

Przyjete w portugalskiej ustawie o zamoéwieniach publicznych rozwiazanie
ukazuje ewolugje arbitrazu w prawie publicznym (od dobrowolnosci do obligato-
ryjnosci). Jak wskazuja autorzy, rozwiazanie to uprzednio zostalo juz zastosowane
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w sprawach podatkowych, w ktérych to stabsza strona — podatnik — dokonuje
wyboru pomiedzy droga sadowa a droga arbitrazowa. Dokonany przez podatnika
wybor wiaze organ podatkowy.

Autorzy wskazuja takze na watpliwosci natury konstytucyjnej rodzace sie wo-
bec kwotowej limitacji prawa do kwestionowania orzeczen wydanych przez sady
arbitrazowe oraz relacji, jaka zachodzi pomiedzy art. 476 ust. 5 portugalskiej usta-
wy o zamoéwieniach publicznych a pozostatymi przepisami dotyczacymi wyrokéow
sadow arbitrazowych. Ograniczenie kwotowe prawa do podwazenia orzeczenia
sadu arbitrazowego przed sadem publicznym, w szczegélnosci w swietle reguly
przyjetej w art. 476 ust. 2 przywolywanego aktu, moze narusza¢ prawo do sadu
i godzi¢ w interesy wykonawcéw kontraktéw publicznych.

Konrad Rozowicz
DOI: 10.14746/spp.2020.1.29.11

Paola Solombrino, The in house providing as a self-organization model
for the public administration (Zamowienia in-house jako element modelu
samoorganizacji administracji publicznej), , The Juridical Current”

(,Le Courant Juridique”) vol. 79, December 2019, s. 74-90

Dziatania podmiotéw publicznych w sferze gospodarczej, w tym przejawiajace sie
w nabywaniu towaréw lub uslug, stanowia istotny element procesu integracji europej-
skiej. Jak wskazuje Paola Solobrino, ze wzgledu na doniosta role oddziatywania pod-
miotéw publicznych na ksztaltowanie unijnej gospodarki sposéb nabywania towaréw
lub ustug kazdorazowo musi pozostawa¢ w zgodnosci z Traktatem o funkcjonowaniu
Unii Europejskiej (TFUE), ktéry z jednej strony kladzie nacisk na kwestie rynkowe,
a z drugiej na prawa panstw czlonkowskich do samoorganizowania administracji
publicznej. Z powyzszym koresponduja regulacje zamdwieniowe, ktére ogranicza-
jaco wplywaja na swobode podmiotéw publicznych w nabywaniu dostaw, ustug lub
robdt budowlanych. Niemniej jednak, zdaniem autorki, nie uchylaja one prawa pod-
miotéw publicznych do wyboru pomiedzy eksternalizacja a internalizacja realizacji
zadan publicznych, a takZe nie ustanawiaja paradygmatu zamoéwien publicznych.
W unijnym prawie zaméwien publicznych dopuszczalnosé stosowania zamo-
wien in-house (art. 12 dyrektywy 2014/24/UE) stanowi wyraz proby pogodzenia
otwartosci na konkurencje oraz prawa panstw cztonkowskich do samoorganizo-
wania administracji publicznej. Powyzsze autorka zestawia z regulacjami prawa
wloskiego oraz orzecznictwem wloskich sadéw, ktére zamdwienia in-house po-
strzegaja jako wyjatek od realizacji zadan publicznych poprzez eksternalizacje ich
wykonania. Przyjeta przez ustawodawce oraz judykature optyka ma bezposrednie
przetozenie na praktyke realizacji zadan publicznych, wobec istnienia we Wtoszech
wielu spétek publicznych, w tym spétek komunalnych, powolanych do realiza-
¢ji zadan publicznych, np. w sektorze odpadéw komunalnych, transportu, ustug
cmentarnych czy utrzymania drég. Autorka szczegdtowo odnosi kwestie zamowien
wewnetrznych do branzy IT, ktéra zyskuje na coraz wiekszym znaczeniu w dobie
informatyzacji administracji publicznej. Jej rozwéj, w potaczeniu z konieczno-
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$cig dbatlosci o przestrzeganie m.in. regulacji dotyczacych ochrony danych osobo-
wych, otwiera nowa przestrzen dla rozwazan dotyczacych zamoéwien wewnetrznych.

Regulacje art. 12 dyrektywy 2014/24/UE zostaly przeniesione do art. 5 wloskiej
ustawy o zamdwieniach publicznych (Code of public contracts). W swojej konstruk-
¢jinie odbiegaja one od unijnego pierwowzoru, tj. wyrazaja wylaczenie stosowania
przepiséw dotyczacych zaméwien publicznych. Zostaly one uzupelnione regulacja-
mi swoistymi dla prawa wloskiego (specjalnym rezimem dla udzielania zaméwien
wewnetrznych). Przepis art. 192 ust. 1 wloskiej ustawy o zaméwieniach publicznych
ustanawia obowigzek zgtoszenia udzielania zamdwienia in-house wloskiemu urze-
dowi antykorupcyjnemu (The Italian Anticorruption Authority). Obowiazek ten ma
charakter informacyjny, a dokonywany na jego podstawie wpis do rejestru instytucji
zamawiajacych i podmiotéw zamawiajacych dziatajacych w formule in-house ma
charakter deklaratoryjny. Nie warunkuje on dopuszczalnosci udzielenia zaméwienia
in-house w sposéb, w jaki czynia to przestanki wyrazone w art. 5 wloskiej ustawy
o zamowieniach publicznych. Realizacja obowigzku rejestracyjnego nie rodzi do-
mniemania zgodnosci udzielenia zamdwienia wewnetrznego z przepisami wloskiej
ustawy o zamoéwieniach publicznych. Spetnienie obowiazku ma stuzy¢ zwiekszeniu
transparentnosci wspoélpracy bezposredniej pomiedzy cztonkami struktury admi-
nistracji publicznej. Podobne znaczenie ma obowiazkowe ujawnienie poprzez
opublikowanie w ogélnodostepnym formacie danych oraz w sposéb transparentny
aktéw regulujacych materie wspolpracy publiczno-publicznej z wyjatkiem sklasyfi-
kowanych jako poufne (art. 192 ust. 3 wloskiej ustawy o zamdéwieniach publicznych).
Obowiazek ustawowy obejmuje réwniez koniecznos¢ aktualizowania opubliko-
wanych informacji. Rozpowszechnieniu ulegaja zatem takze akty modyfikujace
spos6b wykonania zadania publicznego.

Limitujaco na mozliwos¢ udzielenia zamdwienia in-house wplywa art. 192 ust. 2
omawianego aktu. Wskazany przepis wyraza obowiazek przeprowadzenia analizy
ekonomicznej, poréwnujacej koszt realizacji zamdwienia wewnetrznego z kosztem
powstatym w przypadku udzielenia zamdwienia publicznego (test zasadnosci wyso-
kosci wynagrodzenia podmiotu wewnetrznego). Wskazany obowiazek ma sprzyjac
efektywnosci wydatkowania srodkéw publicznych i niedoprowadzeniu do sytuacji,
w ktérej wybrany sposéb realizacji zadania bedzie generowat po stronie podmiotu
wewnetrznego nieuzasadnione zyski. Analiza musi ponadto okregli¢ przyczyny odsta-
pienia od nabycia towaréw lub ustug w warunkach wolnorynkowych oraz wykazac ko-
rzy$ci wynikajace z wyboru zinternalizowanej metody realizacji zadania publicznego
w celu udowodnienia wyboru optymalnej metody zarzadzania procesem nabywczym.

Pomimo ze regulacje ustawowe nie formutuja pierwszenstwa zamdéwien pu-
blicznych nad innymi formami realizacji zadan, w tym — jak podkresla autorka —
zamowieniami wewnetrznymi czy partnerstwem publiczno-prywatnym, to jednak
wprowadzajac dodatkowe wymogi wzgledem zamoéwien in-house, ograniczaja
zakres stosowania form alternatywnych.

Konrad Rézowicz*
DOI: 10.14746/spp.2020.1.29.12

* Konrad Ré6zowicz, mgr, Uniwersytet im. Adama Mickiewicza w Poznaniu, e-mail:
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Sprawozdanie z Miedzynarodowej Konferencji Naukowej , 100 lat Policji —
historia, tradycja i terazniejszosc ”, lwonicz, 13-14 czerwca 2019 r.

W dniach 13-14 czerwca 2019 r. w Miedzynarodowym Centrum Edukacji Eko-
logicznej Zespo6t Patacowo-Parkowy Uniwersytetu Rzeszowskiego w Iwoniczu
odbyta sie Miedzynarodowa Konferencja Naukowa ,100 lat Policji — historia, tra-
dycja i terazniejszos¢” zorganizowana przez Katedre Prawa Publicznego i Katedre
Prawa Policyjnego Wydziatu Prawa i Administracji Uniwersytetu Rzeszowskiego!,
przy wspotpracy z Katedra Prawa i Administracji Wydziatu Zarzadzania Politech-
niki Rzeszowskiej, Stowarzyszeniem Ius Publicum, Komenda Wojewddzka Policji
w Rzeszowie oraz Zarzadem Wojewddzkim Niezaleznego Samorzadnego Zwiazku
Zawodowego Policjantéw w Rzeszowie. Udzial w niej wzieli wybitni przedstawi-
ciele nauki z osrodkéw naukowych w Polsce, a takze goscie ze Stowacji i Ukrainy
oraz liczni przedstawiciele Policji (komendanci miejscy i powiatowi z wojewédztwa
podkarpackiego) i zwiazkéw zawodowych. Obecni na Konferencji byli tez studenci
Wydzialu Prawa i Administracji UR, ktérzy w dalszej czesci Konferencji obrado-
wali wraz z przedstawicielami nauki i praktyki w odrebnym panelu dyskusyjnym.

Uroczystego otwarcia konferencji i przywitania przybylych gosci dokonali prof.
zw. dr hab. Elzbieta Ura — kierownik Katedry Prawa Publicznego oraz prof. zw.
dr hab. Stanistaw Pieprzny — kierownik Katedry Prawa Policyjnego. W powitaniu
wskazano, ze przedmiotowe wydarzenie stato sie okazja do wlaczenia sie w cykl
jubileuszowych przedsiewzie¢ podejmowanych z okazji 100-lecia odzyskania nie-
podlegtosci przez Polske i 100-lecia Policji. Wskazano, ze celem konferencji jest
retrospektywne spojrzenie na dziatalnos¢ Policji z uwzglednieniem aktualnych
realiéw spoteczno-politycznych. W tej czesci glos zabrali tez dr hab. Marta Pomykata,
prof. PRz, nadinsp. Henryk Moskwa — Komendant Wojewddzki Policji, i asp. szt.
Jozef Bak — Przewodniczacy Zarzadu Wojewddzkiego NZZP w Rzeszowie. Czes$¢
inauguracyjna zakonczyta swoim wystapieniem Dziekan Wydziatu Prawa i Admi-
nistracji UR prof. dr hab. Elzbieta Feret, ktéra podkreslila, jak wazna role w roz-
woju polskiej nauki odgrywa wspoélpraca pomiedzy poszczegdlnymi osrodkami
akademickimi i praktykami. Zwrécila réwniez uwage na to, ze temat konferencji
jest niezwykle aktualny, zwlaszcza w roku jubileuszowym.

1 Od 1X2019 r. w wyniku reformy nastapilo przeksztatcenie Katedry Prawa Publicz-
nego w Zaklad Prawa i Postepowania Administracyjnego, a Katedry Prawa Policyjnego
w Zaktad Prawa Policyjnego. W miejsce Wydzialu utworzono Instytut Nauk Prawnych.
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Konferencja sktadala sie z trzech sesji. Sesje pierwsza prowadzil prof. zw. dr
hab. Bronistaw Sitek. Pierwszy z referatéw dotyczyl ewolucji pojecia ,formacja”
w polskim prawie policyjnym. Temat zostat przedstawiony przez dra hab. Jarostawa
Dobkowskiego, prof. UWM w Olsztynie. Referent stwierdzit, ze uzycie przez ustawo-
dawce pojecia ,formacja”’ na okreslenie istoty pewnego podmiotu administracyjnego
oznacza paramilitarny sposob jego organizacji wewnetrznej. Podkreslit takze, ze
zakres tego pojecia nie obejmuje jednak cech czesto towarzyszacych, jak okreslony
spos6b wykonywania czynnosci zewnetrznych, np. przez funkcjonariuszy, a takze
umundurowanie i uzbrojenie.

Kolejny referat ,Modele administracji policyjnej w zmieniajacych sie uwarunko-
waniach istnienia Polski” zostat wygloszony przez dra hab. Piotra Dobosza, prof. UJ.
W wystapieniu referent prowadzil rozwazania koncentrujace sie na problematyce
policyjnej okresu od odzyskania niepodleglosci przez Polske w 1918 r. az do dnia
dzisiejszego.

W dalszej czesci glos zabrat dr hab. Marek Maczynski, prof. U], ktéry wyglosit
referat ,Samorzad terytorialny a policja w II RP”. Przedstawit w ujeciu historycznym
zagadnienia zwigzane z organizowaniem i uruchomieniem po odzyskaniu nie-
podleglosci wlasnego aparatu bezpieczenstwa publicznego i tworzeniem podstaw
prawnych jego funkcjonowania.

Kolejny referat, réwniez w kontekscie historycznym, ,Powstanie Policji Pan-
stwowej w powiecie rzeszowskim (1919-1920)" wygtosit mt. insp. dr Mariusz Skiba
z KWP w Rzeszowie. Zwrdcil m.in. uwage, ze proces organizowania struktur Policji
Panstwowej w powiecie rzeszowskim przebiegal w specyficznych warunkach wyni-
kajacych z wypracowanego w pierwszym roku niepodleglosci systemu zapewnienia
bezpieczenstwa, opierajacego sie na funkcjonowaniu w powiecie i wspétpracy
trzech formacji: zandarmerii, policji wojskowej i policji miejskiej.

Dr Andrzej Pakula z Uniwersytetu Wroclawskiego przedstawil problematyke
zwiazana z pozycja prawna Komendanta Gléwnego Policji w ustroju administracji
rzadowej III RP. W tej czesci obrad referat ,Wtadztwo organéw Policji w multicen-
trycznym systemie Zrédet prawa” wyglosita prof. dr hab. Iwona Niznik-Dobosz
(UJ). Zwrdcita uwage na to, ze cztonkostwo Polski w Unii Europejskiej stawia nowe
wyzwania w zakresie bezpieczenstwa i porzadku publicznego na terenie panstwa
czlonkowskiego UE, w tym jako elementu wspdlnej przestrzeni europejskiej. Istot-
nego znaczenia nabiera tu Ustawa z dnia 7 lutego 2014 r. o udziale zagranicznych
funkcjonariuszy lub pracownikéw we wspdlnych operacjach lub wspdlnych dzia-
faniach ratowniczych na terytorium RP.

Ostatni referat w pierwszej sesji zostal wygloszony przez dra hab. Jerzego
Korczaka, prof. UWr. W swoim wystapieniu zwrdcit on uwage, ze Policja wykonuje
zadania nie tylko przy uzyciu wladczych form dzialania, ale réwniez, o czym czesto
sie zapomina, w formach niewladczych. Sa to dziatania, ktére nie opieraja sie na
przymusie, a skutecznie oddzialuja na spoteczenstwo w zakresie bezpieczenstwa
i porzadku publicznego.

Sesje druga prowadzil prof. zw. dr hab. Jerzy Stelmasiak. Pierwszy referat ,Od-
powiedzialnos¢ Skarbu Panstwa za dziatalnos¢ Policji” wygtosil prof. zw. dr hab.
Bronistaw Sitek, zwracajac uwage, ze w trakcie wykonywania powierzonych Policji
zadan moze dochodzi¢ i dochodzi do powstania szkody lub krzywdy, co stanowi
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podstawe do dochodzenia przez poszkodowanych odszkodowania lub zados¢uczy-
nienia. Policja korzysta z zastepstwa procesowego, jakie daje Prokuratoria Gene-
ralna Rzeczypospolitej Polskiej. Analiza danych statystycznych pozwala stwierdzi¢,
ze procesow, w ktdrych Prokuratoria zastepuje Policje, tak naprawde nie jest wiele
iliczba ta od lat ksztaltuje sie w granicach 110 spraw rocznie. Referent wskazal, iz
wnioskiem finalnym jego wystapienia jest stwierdzenie, ze istnieje potrzeba zno-
welizowania ustawy o Policji i wprowadzenia do niej wyraznego przepisu, z ktérego
wynikataby odpowiedzialno$¢ Skarbu Panstwa za dziatania Policji, oraz nakazania
obowiazkowego udziatu radcéw Prokuratorii w tych sprawach.

Kolejna prelegentka, dr hab. Barbara Jaworska-Debska, prof. UL, poruszyta temat

,Policja a nietrzezwos¢ publiczna”. Autorka ukazala zmieniajace sie na przestrzeni
prawie stu lat sposoby ujmowania zjawiska nietrzezwosci na gruncie normatywnym
oraz przeobrazajacej sie w tym czasie roli Policji w tym zakresie.

Referat ,Rola Policji w zwalczaniu przestepczosci gospodarczej” wygtosil mi.
insp. dr Bartlomiej Kowalski z KWP w Rzeszowie. W swoim wystapieniu wskazat,
ze ze wzgledu na to, iz przestepczos¢ gospodarcza jest zjawiskiem, ktére godzi
zaréwno w bezpieczenstwo podmiotéw prowadzacych dzialalno$¢ gospodarcza, jak
i w kazdego obywatela, poszczegdlne obszary zwigzane z tego rodzaju przestep-
czo$ciag winny by¢ w stalym zainteresowaniu organéw Policji. Ewolucja charakteru
irodzaju przestepstw zaliczanych do przestepstw gospodarczych oraz ich coroczny
wzrost w poréwnaniu ze spadkiem liczby przestepstw pospolitych powinny by¢
podstawa do dokonania zmian kadrowych i organizacyjnych w ramach Policji.
Utrzymujacy sie od kilkunastu lat proces zmniejszania sie liczby przestepstw stricte
kryminalnych oraz rozwdj poszczegdlnych obszaréw przestepczosci gospodarczej,
w tym zorganizowanej przestepczosci ekonomicznej, wskazuje na koniecznos¢
doetatowienia pionu odpowiedzialnego za walke z przestepczoscia gospodarcza.

Dr hab. Magdalena Sitek, prof. WSGE, przedstawila natomiast interesujace roz-
wazania na temat ,Prawa cztowieka w dziatalnosci Policji’, wskazujac, ze konieczne
jest budowanie swiadomosci u policjantéw znaczenia praw czlowieka w toku ich
stuzby i ksztaltowania zdolnosci podejmowania trafnych decyzji, niekiedy w bardzo
trudnych sytuacjach. Ich dziatania sa oceniane przez spoteczenstwo, politykéw, ale
ostatecznie przez sady.

Kolejny referat zostal wygloszony przez prof. zw. dra hab. Stanistawa Pieprznego,
ktory przedstawil relatywizm wartosci etyczno-moralnych funkcjonariuszy stuzb
policyjnych. Prelegent podkredlil, ze jubileuszowy rok jest okazja do refleksji, iz
funkcjonariusze stuzb policyjnych w catym stuleciu ponosili liczne ofiary zwiazane
z codzienna walka z przestepczoscig oraz utrzymaniem bezpieczenstwa i porzadku
publicznego. Ofiarnos¢ ta wkalkulowana jest w ryzyko policyjnej stuzby i stanowi
najwyzszy akt poswiecenia dla spoleczenistwa i pafistwa. Oprdcz tej szlachetnej
ofiarnosci funkcjonariusze formacji policyjnych ponosili tez ofiary zwiazane z woj-
na, zmianami ustrojowymi i historycznymi zakretami. Funkcjonariusze tych stuzb
doznawali i doznaja tez czesto wykluczenia i skazywani sa na spoteczna banicje
nie za wlasne czyny, ale za niemoralnos¢ éwczesnej wladzy politycznej, ktérej
przedstawiciele zazwyczaj nie ponosza odpowiedzialnosci.

Przedostatni referat w tej sesji ,O potrzebie zmian regulacji odpowiedzial-
nosci dyscyplinarnej funkcjonariuszy Policji” wygtosita dr Monika Kapusta (UL),
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podkreslajac, ze zaufanie do oséb pelnigcych stuzbe w Policji powinno by¢ prio-
rytetem dla organéw panstwa. Z tego wzgledu sposéb prowadzenia postepowan
dyscyplinarnych wymaga przemyslenia. W pierwszej kolejnosci nalezaloby zwe-
ryfikowag, czy bardziej restrykcyjne traktowanie obwinionych nie doprowadzitoby
do zmniejszenia liczby przewinien dyscyplinarnych. Nie jest bowiem dopuszczalne,
by osoby, ktére winny sta¢ na strazy prawa, swymi dziataniami prowadzity do
niweczenia jego wartosci. W panstwie prawnym sita i prestiz Policji musza by¢
oparte na fundamentach prawa stanowionego i stosowanego dla dobra wspélnego
i wszystkich tych, ktérzy je tworza.

Na zakonczenie panelu drugiego wystapita kom. dr Bogustawa Sebastianka
z KWP w Rzeszowie, przedstawiajac ,Funkcjonowanie Funduszu Wsparcia Policji
w Komendzie Wojewddzkiej Policji w Rzeszowie”. Prelegentka podkreslita, ze
obecnie faktem niepodwazalnym jest to, iz Fundusz Wsparcia Policji odgrywa
niebagatelna role w kreowaniu polityki finansowej wielu jednostek Policji, ktéra
bezsprzecznie przekltada sie na jako$¢ realizacji ustawowych zadan formacji w za-
kresie troski o bezpieczenstwo obywateli.

Trzeciej sesji w panelu studenckim przewodniczyt dr hab. Piotr Szreniawski.
Pierwszy referat ,Kompania 10 (,]J") Rezerwy policyjnej w Jarostawiu (1938-1939)"
zostal wygtoszony przez podkom. dra Marcina Dziubaka z KWP w Rzeszowie. Zwr6-
cona zostata uwaga, ze Kompania ta istniala zaledwie przez szesnascie miesiecy, od
maja 1938 do pierwszych dni wrzesnia 1939 r., lecz realizujac stawiane jej zadania,
w istotny sposéb wplywata na stan bezpieczenstwa i porzadku publicznego zaréwno
na terenie dwczesnego wojewddztwa lwowskiego, jak i innych obszaréw, na ktére
byta delegowana. Petniacy stuzbe w jej szeregach funkcjonariusze niejednokrotnie
narazali swoje zdrowie i Zycie, stuzac i pomagajac mieszkancom Il Rzeczypospolitej.

W dalszej kolejnosci wystepowali: dr Bogdan Jaworski (UR) z referatem na
temat ksztattowania stosunkéw w Policji poprzez akty prawa administracyjnego;
dr hab. Marian Liwo, prof. WSH w Sosnowcu, prezentujac referat ,Bezpieczenstwo
i higiena stuzby w Policji jako jednej ze stuzb mundurowych’, dr Adam Pietrzkie-
wicz z Akademii Humanistyczno-Ekonomicznej w Lodzi z referatem na temat roli
i miejsca Policji Panstwowej w zapobieganiu i sciganiu przestepstw i wykroczen.

Interesujace referaty przygotowali studenci Wydziatu Prawa i Administracji UR,
co $wiadczy o ich zainteresowaniu problematyka policyjna oraz bezpieczenstwa
i porzadku publicznego: Katarzyna Kloc i Patrycja Bosowska przedstawity ,Rys
historyczny policji paristwowej oraz komparatystyczne ujecie zadan policji na
przestrzeni lat w Polsce”, Andzelika Pokrywka wyglosita referat ,Polska Policja
a Policja Niemiecka — wybrane zagadnienia’, a Ewa Prokop przedstawita problema-
tyke zwiazana ze struktura i zadaniami stuzb policyjnych w Polsce i we Wloszech.

Konferencja zakonczyla sie wspdlnymi obradami podsumowujacymi. W dyskusji
uczestnicy konferencji podkreslili, Ze prawo musi szybko reagowac na wszelkie
zmiany spoteczne, ekonomiczne, polityczne itd. Natomiast tego typu spotkania
naukowe pomagaja zrozumie¢ i przeanalizowac te przeksztalcenia. Zaznaczyli,
ze konferencja data okazje do zaprezentowania réznorodnych spojrzen na rze-
czywistos¢ policyjna w ramach obchodzonego jubileuszu. Jej charakter stanowit
oryginalny wktad w obchody 100-lecia Policji i 100-lecia odzyskania przez Pol-
ske niepodlegtosci. Tres¢ poszczegdlnych referatéw dotyczyta w gldwnej mierze
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zagadnien ustrojowo-organizacyjnych i funkcjonowania Policji na réznych etapach
historii Polski liczonej od odzyskania niepodlegtosci w 1918 r., a takze prawnych
form dziatania. Dyskutanci podkreslili tez, ze wielo$¢ i réznorodnos¢ tematyczna
ukazana podczas wyglaszania referatow jest z jednej strony jubileuszowym akor-
dem poswieconym temu wydarzeniu, a z drugiej — stanowi cenne Zrédlo wiedzy
o formacjach policyjnych odpowiedzialnych za bezpieczenstwo i porzadek pu-
bliczny w minionym 100-leciu.

Paulina Ura
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