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I. ARTYKULY
b

JERZY MENKES*

Ewolucja albo substytucja,
czyli jaka przysztosc NATO

Wprowadzenie

Po rozpadzie ZSRR i upadku bloku wschodniego senator Richard G. Lu-
gar wskazal wyzwanie, przed ktérym staneli alianci, Sojusz Péinocno-
atlantycki (NATO): ,[o]ut of are or out of business”. WypowiedzZ za-
wierata album uporzadkowanych (wedtug daty sporzadzenia) fotografii
rzeczywistos¢. Po pierwsze, Lugar stwierdzat fakt: zniknelo konkretne
zagrozenie (stanowit je ZSRR i blok wschodni — dazenie, z wykorzy-
staniem sily, do hegemoni), dla odparcia tego zagrozenia powotano do
istnienia Sojusz. Jesliby — wbrew temu — Sojusz zahibernowano (w do-
tychczasowej formule), nalezatoby postawi¢ pytanie: ,[w]hat is NATO
for?"?. Z drugiej strony zmiana w $rodowisku bezpieczenstwa regional-
nego (w przestrzeni transatlantyckiej) i globalnego, znikniecie dotych-
czasowych zagrozen, nie oznaczalo, ze swiat stat sie bezpieczny - ze
w sferze zagrozen dla bezpieczenstwa nastapit koniec historii. Istniejace
zagrozenia staly sie powazniejsze (w konsekwencji m.in. destabilizacji)

* Jerzy Menkes, prof. dr hab., Szkota Gtéwna Handlowa w Warszawie, e-mail: jmen-
ke@sgh.waw.pl, https://orcid.org/0000-0002-7744-8167.

! Szerzej R.D. Asmus, Reinventing NATO (yet again) politically. NATO Review Summer
2005, https://www.nato.int/docu/review/2005/issue2/english/analysis.html (dostep:
26 111 2021).

2 Cyt. za: W. Tuchy, Military: NATO After the Cold War: It's ‘Out of Area or Out of Business’,

,Los Angeles Times” Aug. 13, 1993.
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i wylonily sie nowe zagrozenia dla bezpieczenstwa aliantéw. W odpo-
wiedzi na zmiany w $rodowisku bezpieczenstwa Sojusz podjat nowe
wyzwania i — po raz kolejny — sprostal im. Czescia wspdlna zbioru
wskazanych, egzystencjalnych zagrozen (ery ,zimnej wojny” i pozim-
nowojermej) byto to, ze pochodzily one przede wszystkim z zewnatrz.

W 2020 r. sytuacja jest inna; egzystencjalne zagrozenia dla Sojuszu sa
zlokalizowane zar6wno na zewnatrz (w miedzynarodowym otoczeniu),
jak i wewnatrz Sojuszu. Przedmiotem niniejszej analizy sa zagrozenia
zlokalizowane wewnatrz Sojuszu — w panstwach cztonkowskich i ich
stosunkach bi- oraz plurilateralnych. Zagrozeniami tymi sa:

— ewolucja polaczonej traktatem waszyngtoniskim wspdlnoty panstw
z like minded country w grupe differently acting country — jesli mysli sa
niewidzialne, to dzialan nie sposéb zlekcewazyc¢;

— zagrozenie wciagniecia przez cztonka Sojuszu aliantéw-Sojuszu
w niechciang wojne. Zrédtem tych, potaczonych, zagrozen sa panstwa
naruszajace fundamentalne wartosci Sojuszu — w panstwach tych ta-
mane sa ,rzady prawa’®. Rzadzacy w nich podejmuja proby legitymi-
zacji obrony i dazenia do poszerzenia wladzy agresywna, odwolujaca
sie do nacjonalizmu, polityka zagraniczna, w ramach ktérej wywotuja
konflikty z panstwami sgsiedzkimi, nie wykluczajac préb zmiany granic
z uzyciem sily™.

Sojusz stoi wiec przed alternatywa: moze albo wykluczy¢ z NATO
panistwa naruszajace zasady ustrojowe, to jednak zagraza zdolnosci do
kolektywnej samoobrony (sa to panstwa o istotnym znaczeniu), albo
zastapic plurilateralny traktat waszyngtonski siecia umow bilateralnych.
Réznice ustrojowe pomiedzy panstwami ,starej Europy” a pozostaty-
mi cztonkami Sojuszu sa bowiem glebokie, a potencjatl konwergencji
ograniczony; nawet jesli prognozowa¢, ze upodobnienie nastapi, to
bedzie to nastepowac powoli i w tym czasie beda miaty miejsce nawroty.
Decyzja o zastapieniu Sojuszu umowami typu ,piasta i szprychy” jest
decyzja racjonalna.

3 Szerzej J. Menkes, Analiza tworzenia prawa miedzynarodowego przez Unie Europejskq
przez pryzmat demokracji i rzqdow prawa, w: W jakiej Unii Europejskiej Polska — jaka Polska
w Unii Europejskiej. Instytucjonalizacja wspotpracy miedzynarodowej, pod red. E. Caty-Wa-
cinkiewicz, J. Menkesa, J. Nowakowskiej-Matuseckiej, W.S. Staszewskiego, Warszawa
2019, s. 25-51; idem, Polska przeciwko ,wspolnym europejskim wartosciom”, w: Wspodlne
wartoéci prawa migdzynarodowego, europejskiego i krajowego, pod red. E. Caly-Wacinkiewicz,
J. Menkesa, Warszawa 2018, s. 213-256.

* Zgodnie z zasada uti possidetis zmiana granic moze nastapi¢ wyltacznie srodkami
pokojowymi.
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1. Cel analizy

Celem rozwazan jest odpowiedz na pytanie mieszczace sie w ramach al-
ternatywy roztacznej: ,czy mozliwe bedzie przeksztalcenie (przez strony
traktatu waszyngtoﬁskiego) NATO we «wspdlnote wartosci», czy koniecz-
ne bedzie zastapienie NATO siecig uméw dwustronnych, czyli zastapie-
nie instytucji plurilateralnej ustrukturyzowana wspoétpraca bilateralng”?

2. Sojusz

Kiedy Belgia, Dania, Francja, Holandia, Islandia, Luksemburg, Norwegia,
Portugalia, Stany Zjednoczone i Wlochy podpisywatly 24 sierpnia 1949 r.
Traktat Pétnocnoatlantycki zawierajacy przedmiotowo kluczowy art. 5°,
podejmowaly bezprecedensowa decyzje. Po raz pierwszy w dziejach
konstytuowata sie grupa panstw, ktére podpisaly kolektywny weksel in
blanco®: zobowiazanie do bezwarunkowego udzielenia pomocy kazdemu
czlonkowi grupy, ktéry zostanie zbrojnie napadniety — potraktowania
napasci na alianta identycznie jak napasci na siebie. Ta bezwarunkowos¢
oznaczala godzenie sie z mozliwoscia, ze napas¢ na alianta zostanie
przez niego sprowokowana — wywolana agresywnymi zachowaniami
alianta czerpiacego poczucie sily z przynaleznosci do grupy. Réwnocze-
$nie strony nie odnosily sie do potencjalnej koniecznosci wyboru/opo-
wiedzenia sie za jednym aliantem kosztem drugiego w przypadku sporu
pomiedzy aliantami lub naruszenia pokoju w wyniku napasci zbrojnej
wewnatrz Sojuszu. Ta decyzja nie tylko nie miata precedensu, lecz przede
wszystkim oznaczala odrzucenie wypracowanej i praktykowanej strategii
niewystawiania weksli in blanco obejmujacych zobowigzania obronne
w polityce zagranicznej Wielkiej Brytanii i Stanéw Zjednoczonych; to
z tej strategii wynikalo m.in. nieprzystapienie Wielkiej Brytanii do ,sys-
temu kongresowego” na kongresie wiedenskim, a USA do Ligi Narodéw.

5 Strony zgadzaja sie, ze zbrojna napasé na jedna lub wiecej z nich w Europie lub
Ameryce Pélnocnej bedzie uznana za napas¢ przeciwko nim wszystkim i dlatego zga-
dzaja sie, ze jezeli taka zbrojna napas¢ nastapi, to kazda z nich, w ramach wykonywania
prawa do indywidualnej lub zbiorowej samoobrony, uznanego na mocy artykutu 51 Karty
Narodéw Zjednoczonych, udzieli pomocy Stronie lub Stronom napadnietym, podejmu-
jac niezwlocznie, samodzielnie, jak i w porozumieniu z innymi Stronami, dziatania, jakie
uzna za konieczne, facznie z uzyciem sily zbrojnej, w celu przywrécenia i utrzymania
bezpieczenstwa obszaru péinocnoatlantyckiego”.

® W nowozytnej historii w przestrzeni cywilizacji europejskiej.
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Powdéd podjecia decyzji byt oczywisty. Byto nim uznanie istnienia
egzystencjalnego zagrozenia dla Zachodu ze strony Zwiazku Radziec-
kiego. To zagrozenie zewnetrzne wskazywano bezposrednio; minister
spraw zagranicznych Belgii P.H. Spaak stowa: ,[b]Joimy sie was” wy-
powiedzial na Sesji Zgromadzenia Ogélnego ONZ’, adresujac je do
A. Wyszynskiego, ministra spraw zagranicznych ZSRR.

,Ojcowie zalozyciele Sojuszu” mieli jednak swiadomos¢ réwniez
zagrozen wewnetrznych. Sekretarz Generalny Sojuszu H.L. Ismay jako
cel Sojuszu wskazat ,to keep the Russians out, the Americans in, and the
Germans down”. Symboliczniirealni ,Niemcy” zagrazali wciagnieciem
w konflikt zewnetrzny i wewnetrzny. Wrazliwos¢ Sojuszu ztozonego
z przeciwnikéw/wrogéw w niedawnych wojnach, panistw ustrojowo
zréznicowanych etc. byta znaczna. Sojusz okazat sie na wszystkie te
rodzaje ryzyka odporny, a nawet wiecej, uczestnictwo w nim byto ka-
mieniem milowym na drodze do integracji europejskiej — zastapienia
(dawnej) wrogosci wspdlnotowoscia i konwergencji aliantow?.

3. Sojusz (,przyjaciel mojego przyjaciela
lub wrog mojego wroga jest moim przyjacielem”) albo...

Konieczno$¢ budowy koalicji (kooptacji aliantéw), a tym bardziej po-
dejmowania doraznej wspdtpracy regulowanej (umowa polityczna) do
ut des, sktania do przypisywania wyzszej wartosci korzysciom (uzyski-
wanym natychmiast) niz wartosciom (traktowanym jako trwate). Ten
wybdr wskazuje na koniecznos¢ szacowania relacji korzysci do kosz-
tow wyboréw. Stany Zjednoczone, prowadzac polityke zagraniczna,
wielokrotnie postepuja w schemacie ,wrég mojego wroga jest moim
przyjacielem”. Niekiedy, r6znicujac wage przypisywana wrogom w kon-
sekwencjiiw (czasowej) koalicji z jednym wrogiem, daza do pokonania
drugiego. Taki wariant ilustruje sojusz z komunistyczna Rosja Sowiec-
ka przeciwko nazistowskim Niemcom w II wojnie swiatowej. Tego

7 ,Savez-vous quelle est la base de notre politique? C’est le peur. La peur de vous,
la peur de votre Gouvernement, le peur de votre politique”, 28 IX 1948 r., wystapienie
jest znane pod nazwa The Speech of fear, https://www.cvce.eu/en/obj/address_given_
by_paul_henri_spaak_washington_28_september_1948-en-c2b47cd3-bcb1-403e-8e96-
€2290ac782b3.html (dostep: 13 I1I 2021).

8 Proces ten trwal w Portugalii przez dekady, zakonczyt sie jednak sukcesem; spo-
teczenstwo Portugalii zbudowato panstwo, ktérego ustrdj jest zgodny z wspélnym
warto$ciami.
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sojusznika i taki sojusz scharakteryzowal premier Churchill stfowami:
,if Hitler invaded Hell, I would make at least a favourable reference to
the Devil in the House of Commons™. Wariantem postepowania w tym
schemacie byta wspélpraca z komunistycznymi Chinami i komuni-
styczna Rosja po to, by wzbogaci¢ arsenat srodkéw w ,zimnej wojnie”.
Postepowanie w tym schemacie, oprécz decydujacych o wyborze zalet,
jest obciazone wadami lub pewnymi rodzajami ryzyka, do ktérych
nalezy przebywanie w ,nieodpowiednim towarzystwie’, zadawanie sie
z ,niewlasciwymi ludzmi” (w wersji amerykanskiej ,ztymi ludZmi”). Taka
wade nazwal i zaakceptowal prezydent Roosevelt, méwiac o Somozie —
sojuszniku USA — ,to jest skur[...]syn... ale to jest nasz skur[...]syn"°.
Uogdlniajac, konsekwencja zadawania sie z ,niewlasciwymi ludzmi”
jest ostabienie lub utrata moralnej legitymizacji polityki, utrata ,twarzy”
przez panstwo''. Zadawanie sie z ,niewtasciwymi ludZmi” niesie réw-
niez ryzyko bycia wciagnietym wbrew wlasnej woli w dziatania tych
ludzi, a konsekwencje tego moga by¢ powazne.

4. ...albo system umow dwustronnych — ,piasta i szprychy”

Nie chcac rezygnowac z korzysci prowadzenia polityki zagranicznej
(obejmujacej polityke bezpieczenistwa i obrony) w architekturze kolek-
tywnej samoobrony — sojuszu plurilateralnego ze wzgledu na koszty/
ryzyko zadawania sie ,niewlasciwymi ludzmi”, Stany Zjednoczone
zawieraly z takimi partnerami wylacznie umowy dwustronne, umo-
wy polityczne regulujace (czesto) sprawy usytuowane wewnatrz sfery
bezpieczenstwa. W ten sposob chronily swoje interesy i — dzieki takiej
umowie — siebie przed byciem wciagnietym w niechciane dziatania.
USA obawialy sie - i nie bez powodu - ze zostang wciagniete przez
nieracjonalnych lub nieprzewidywalnych dyktatoréw w konflikt zbrojny
o znaczacym potencjale eskalacji w nieograniczony konflikt zbroj-
ny. Mogly réwniez, i z tej mozliwosci korzystaly, zmienia¢ jednego

? Cyt. za: https://www.Chu.Cam.ac.uk/archives/colleCtior1s/churchill-papers/chur-
chill-biography (dostep: 13 I11 2021).

1© Rozmowa pomiedzy prezydentem USA a sekretarzem stanu: ,Sumner Welles, once
said «Somoza’s a bastard!» And Roosevelt replied, «Yes, but he’s our bastard»’, https://
en.wikiquote.org/wiki/Talk:Franklin_D._Roosevelt (dostep: 13 111 2021).

1 Skutki tego bywaja dtugotrwatle, vide stosunek do USA w Ameryce Potudniowej
i Srodkowej.
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,niewlasciwego czlowieka” na kolejnego, tyle ze z mniej zepsuta repu-
tacja'?, czy nawet porzucac lokalnego, pozaeuropejskiego sojusznika.
W regionie Afryki, Azji i Ameryki Potudniowej i Srodkowej USA - az
do ery prezydenta Cartera — wspotpracowaly z ,proamerykanskimi
skur[...]synami’, wszedzie tam tworzac wiezi w formule ,piasta i szpry-
chy”. Terminem ,piasta i szprycha/y” (,Hub and Spoke” — H&S) oficjalnie
po raz pierwszy postuzyl sie sekretarz stanu USA John F. Dulles®; termin
ten jest synonimem ,systemu z San Francisco”. W ramach tego systemu
panstwo-piasta (w wersji Dullesa byly to Stany Zjednoczone, ale w tej
roli moze wystapi¢ inne mocarstwo lub aktor o takim statusie, np. UE)
jest zwigzane umowami sojuszniczymi z (pojedynczymi) panstwami
regionu geopolitycznego. System ten wytwarza architekture bezpie-
czenstwa (co ma/miato miejsce w regionie Azji'®) oparta na umowach
bilateralnych, ré6zna od plurilateralnej architektury bezpieczenstwa
(istniejacej w Europie). W regionie Azji i Pacyfiku zostal wytworzony
szczegdlny tad — bedacy dostosowanym do potrzeb i specyfiki Pax
Americana, a zarazem tenze wspottworzacy - fad ten posiadal znaczacy
komponent militarny.

12 Tak w Republice Wietnamu zastapiono prezydenta Ngé Dinh Diém prezydentem
Duong Van Minh.

13 Miato to miejsce w trakcie jego wizyty w Japonii, sformalizowane zostalo w Trak-
tacie pokojowym z Japonia.

* Autorem terminu jest historyk John W. Dower, zob. ].W. Dower, The San Francisco
System: Past, Present, Future in U.S.-Japan-China Relations, ,The Asia-Pacific Journal” 2014,
vol. 12, iss. 8, no. 2, s. 1-41). Prawne podstawy ,systemu z San Francisco” wyznaczyty
dwie umowy: Traktat pokojowy z Japonia (z 8 IX 1951 r., https://treaties.un.org/doc/
Publication/UNTS/Volume%20136/volume-136-1-1832-English.pdf, dostep: 13 11 2021),
i Traktat o bezpieczenstwie pomiedzy USA a Japonia (z 8 IX 1951 r., Security Treaty Be-
tween the United States and Japan, https://avalon.law.yale.edu/20th_century/japan001.
asp, dostep: 13 III 2021). Szerzej V.D. Cha, ,International Security” 2009/2010, vol. 34,
no. 3., s.158-196, oraz J. Lee, Hub and Spokes: Explaining the Origins and Persistence of the
U.S. Bilateral Alliance System in the Asia-Pacific (dysertacja doktorska), Princeton Univer-
sity, June 2019.

> W ramach systemu USA zawarly umowy m.in. z Japonia i Tajwanem. W dniach
1-3 1V 2014 r. w trakcie obrad inaugurujacych Defence Forum USA-ASEAN (odbywalo
sie po raz pierwszy na terytorium Stanéw Zjednoczonych), USA reprezentowane przez
sekretarza obrony Chucka Hagela oficjalnie zrewidowaly te polityke, zachecajac panstwa
Azji do wspdlpracy (w zakresie pomocy humanitarnej i pomocy w przypadku katastrof
oraz innych kwestii bezpieczenstwa regionalnego, https://asean.usmission.gov/secre-
tary—hagel—hosts—the—u—s—asean—defense—forum/, dostep: 13 III 2021); ich wspdlpraca
inicjowa%aby/ umozliwiata budowe plurilateralnej architektury bezpieczenstwa w Azji.
Szerzej C. Thayer, US-ASEAN Defense Ministers Meet in Hawaii: The Meeting Marks the
First Time ASEAN Ministers Have Met in the United States, ,The Diplomat” April 11, 2014.
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Modelowy dla systemu ,piasta i szprycha” Traktat o bezpieczenstwie

USA-Japonia wskazuje juz w preambule na punkt wyjscia wiezi: Ja-
ponia umowa przekazuje USA wykonywanie prawa do samoobrony*®.
Merytorycznie zasadnicza jest dyspozycja art. I Traktatu, moca ktorej
,Japonia przyznaje, a Stany Zjednoczone Ameryki akceptuja prawo,
z chwila wejscia w zycie Traktatu pokojowego i niniejszego Traktatu,
do dysponowania sitami ladowymi, powietrznymi i morskimi Stanéw
Zjednoczonych w Japonii i woko! niej. Sity te moga by¢ wykorzystane
do przyczynienia sie do utrzymania miedzynarodowego pokoju i bez-
pieczenstwa na Dalekim Wschodzie oraz do zabezpieczenia Japonii
przed atakiem zbrojnym z zewnatrz, w tym pomocy udzielonej na wy-
razna prosbe rzadu Japonii w celu sttumienia wewnetrznych zamieszek
i niepokojow na duza skale w Japonii, spowodowanych podzeganiem
lub interwencja wtadzy lub sil zewnetrznych”. Ten outsourcing zadan
w sferze bezpieczenstwa, a przede wszystkim obrony zostal powiazany
z samoograniczeniem przedmiotowego zakresu zdolnosci traktatowej
Japonii: ,During the exercise of the right referred to in Article I, Japan
will not grant, without the prior consent of the United States of America,
any bases or any rights, powers or authority whatsoever, in or relating
to bases or the right of garrison or of maneuver, or transit of ground,
air or naval forces to any third power” (Artykut II).

Zaleta umowy ,piasta-szprycha” — z punktu widzenia USA - jaka jest
warunkowos$¢ gwarancji, przekladajaca sie na zabezpieczenie przed
wciagnieciem panstwa-piasty w niechciang wojne przez panstwo-szpry-
che, jest funkcjonalnie obudowana wojskowa obecnoscia USA na te-
rytorium alianta. Réwniez ta relacja jest relacja jednokierunkowa'’;
Stany Zjednoczone decyduja o reakgcji, aliant jest punktem odniesienia
relacji: USA - strategiczny rywal'®. Panstwo-szprycha jest pozbawione
wyboru w odniesieniu do reakcji na dzialania USA. Zawierajac umowe
z USA ,piasta-szprycha” albo przystepujac do umowy plurilateralnej

¢ W przypadku Japonii bylo to konsekwencja z jednej strony rozbrojenia tego kraju
narzuconego mu w traktacie pokojowym, z drugiej — zagrozen dla bezpieczenstwa.
Traktat tworzyt formute realizacji prawa do samoobrony ,powstrzymania zbrojnego
ataku’, analogiczna do formuly ,bezpieczenstwa zbiorowego i kolektywnej samoobrony”.

7 Jest to zreszta istota takiej relacji zardéwno w stosunkach miedzynarodowych, jak
inp. w transporcie; scentralizowanie i brak elastycznosci jest cecha charakterystyczna —
wada takiej relacji.

8 Usytuowanie np. podsystemdéw amerykanskiej obrony w Rumunii czy Polsce kie-
ruje na te panstwa pierwszy atak poprzedzajacy atak skierowany na terytorium Stanéw
Zjednoczonych.
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z USA, panstwa zaliczajacej sie do ,zachodniej” hemisfery uznaja USA
za panstwo przewidywalne i racjonalne oraz kierujace sie¢ wspdlnymi
wartosciami'®. Te wiare w USA — w ich polityke — okazuja na wiele spo-
sobéw, np. pozadana nuklearna gwarancja bezpieczenstwa okreslana
jest ,parasolem nuklearnym” (nuclear umbrella®®), co sugeruje wytacznie
obronny charakter uzycia broni jadrowej, sytuuje to jednak kryteria wy-
boru strategii politycznej w sferze praw wiary, a wiec niepodlegajacych
weryfikacji racjonalnej.

Amerykanskie wojskowe bazy ladowe w Polsce (Radzikowo)iw Ru-
munii (Deveselu) sa bazami ladowymi (komponentem operacyjnym)
systemu obrony przeciwrakietowej Aegis Ashore. W kazdej bazie znaj-
dowac sie bedzie radar kierowania ogniem wraz z zespolem dowo-
dzenia, kontroli i lacznosci oraz moduly startowe z pociskami SM-3
(Standard Missile-3)*'. Bazy te sa traktowane przez strategicznych rywali
jako zagrozenie?”, a wiec cena za bycie pod ,parasolem” jest bycie ,na
celowniku’”.

System ,piasta-szprychy” powiela pojedyncze relacje bilateralne —
jego istota jest brak bezposrednich wiezi pomiedzy ,szprychami’, syste-
mowos¢ zas jest wtérnym efektem powtarzalnosci umoéw. W przypadku
systemu-sojuszu plurilateralnego wiez/wiezi lacza kazdego z kazdym.

¥ Jednak USA przypisuja rézna wage podmiotowym interesom: ,The United States
must tailor our approaches to different regions of the world to protect U.S. national inte-
rests. We require integrated regional strategies that appreciate the nature and magnitude
of threats, the intensity of competitions, and the promise of available opportunities, all
in the context of local political, economic, social, and historical realities (2017 NSS)".

2 Jest to bez watpienia termin nowomowy (mowy gazetowej), nazwanej przez
Orwella ,newspeak”.

21 Budowa tych baz zgodnie z 2017 National Security Strategy, https://trumpwhiteho-
use.archives.gov/wp-content/uploads/2017/12/NSS-Final-12-18-2017-0905.pdf (dostep:
13 III 2021), wiaze sie z wykonywaniem ,Our fundamental responsibility is to protect
the American people, the homeland, and the American way of life”; szerzej Report
Brookings experts on Trump's National Security Strategy, December 21, 2017, https://www.
brookings.edu/research/brookings-experts-on-trumps-national-security-strategy/ (do-
step: 1312021). W 2019 Missile Defence Review, https://www.defense.gov/Portals/1/In-
teractive/2018/11-2019-Missile-Defense-Review/The%202019%20MDR_Executive%20
Summary.pdf (doste;p: 26 111 2021), wskazano, ze zagrozenia pochodzi¢ moga z Korei
Pétnocnej, Iranu, Rosji i Chin i obrona objeto, oprécz USA-sanktuarium, réwniez amery-
kanskie wojska za granica, aliantéw i partneréw USA; szerzej L. Grego, Mixed Message on
Missile Defence. Arms Controle, March 2019, https://www.armscontrol.org/act/2019-03/
features/assessing-2019-missile-defense-review (dostep: 13 111 2021).

22 Zob. Grozby Putina wobec Rumunii i Polski: ,Rosja bedzie musiala zareagowac”, Defen-
ce24,28 V 2016.
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Z tej perspektywy postrzegajac roznice pomiedzy system bezpie-
czenstwa: USA—partner/partnerzy w regionie Azji i Pacyfiku a soju-
szem transatlantyckim, istotne jest ich zrédto. Zrédlem tym byty/sa
nie tylko réznice kultury politycznej®, zlokalizowane one byly réwniez
w przeszlosci. Panstw regionu Azji i Pacyfiku nie tylko nie taczyly wiezi
z USA-piasta, nie istnialy tez (a moze przede wszystkim) powiazania
pomiedzy panstwami regionu-szprychami. Potencjalna budowa sojuszu
plurilateralnego wymagataby wiec jednoczesnej budowy wiezi z Sta-
nami Zjednoczonymi i wiezi wzajemnych. Mit zatozycielski panstw
regionu Azji i Pacyfiku oparty by/jest na ich cywilizacyjnej wyjatko-
wosci — roznicach pomiedzy nimi. Sojusz NATO instytucjonalizowat
cywilizacyjna jednos¢ USA z panstwami kontynentu i niwelowal anta-
gonizmy pomiedzy panstwami Europy Karolingéw. Wspoétpraca mogta
odwotywac sie do mitu europejskiego i z tego mitu zalozycielskiego
korzystala.

5. NATO - sojusz plurilateralny

Sposéb prowadzenia polityki w Europie byt czesciowo inny. Wynikato
to m.in. z tego, ze Stany Zjednoczone podzielaja (wraz z pafistwami
Europy) wiare w cywilizacyjna jednos$¢ Europy Karolingéw?* i swoja do
niej przynaleznos¢, acz nie do przecenienia byto uznanie, ze rywalizacja
wewnatrz Europy podlega samoograniczeniu w warunkach wyzwania —
rywalizacji ideologiczno-gospodarczej z blokiem wschodnim ze wzgle-
du na ograniczony potencjat (zachodnio)europejskich aliantow. Uznano
rowniez, ze majacy mandat demokratyczny przywoédcy w Europie sa ra-
cjonalnii przewidywalni®. W konsekwencji takich ocen zawarto umowe
plurilateralna typu traité-loi (regulowana prawem miedzynarodowym),
powotano Sojusz PéInocnoatlantycki i udzielono aliantom formalnych
gwarancji bezpieczenstwa (art. 5 traktatu waszyngtoniskiego®). Zara-
zem Sojuszowi temu nadano charakter wspdlnoty wartosci. Preambuta
traktatu stanowi: ,[s]trony [...] sa zdecydowane ochrania¢ wolnos¢,

2 Osobowosci autokraty versus wladza wytoniona w demokratycznych wyborach.

2 W przypadku Polski jest to wiara w jednos¢ Europy chrzescijanskiej, ograniczonej
jednak do katolickiej.

» Nie obawiano sie np., ze kanclerz Niemiec dla zachowania wtadzy podejmie
probe zjednoczenia panistwa lub rewindykacji terytorialnych z uzyciem sity; przypadek
argentynskiego ataku na Falklandy.

% Staba, bo slaba, ale jednak dyspozycja w umowie.
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wspdlne dziedzictwo i cywilizacje swych narodéw, oparte na zasadach
demokracji, wolnosci jednostki i rzadéw prawa. Daza do umacniania
stabilizacji i dobrobytu na obszarze péinocnoatlantyckim”. Preambuta
stanowita wiec zobowiazanie do nieprzyjmowania do Sojuszu (zawie-
szania w prawach cztonka, wykluczania) panstw niedemokratycznych/
niechronigcych wolnosci jednostki/nierzadzonych prawem. Praktyka
implementacji norm preambuly — od poczatku — byla rézna. Z jednej
strony Hiszpania zostala przyjeta do Sojuszu dopiero w 1982 r. po
ustanowieniu demokracji i rzadéw prawa. Z drugiej strony 4 kwietnia
1949 r. do podpisania traktatu dopuszczono Portugalie, Grecja byla
pelnoprawnym cztonkiem Sojuszu w latach 1967-1974, Turcja nieprze-
rwanie — od 1952 r. — nalezy do Sojuszu (mimo wojskowych zamachéw
stanu w latach 1960, 1971, 19801 1997). Kiedy w 1999 r. do podpisania
traktatu zapraszano Polske?, Czechy i Wegry, a od 2004 r. kolejne pan-
stwa z Europy Srodkowej, Wschodniej i Potudniowej, uznawano, ze
spelniaja one ustrojowe kryteria ,bycia zaproszonymi”.

Zaproszenie do podpisania traktatu nie oktrojowato wiec w zapro-
szonym panstwie ,demokracji, wolnosci jednostki i rzadéw prawa”.
Niemniej jednak Sojusz okazat sie skutecznym narzedziem zapewnienia
bezpieczenstwa stronom w ramach kolektywnej samoobrony. Mimo nie-
wypelniania przez niektérych cztonkéw Sojuszu warunkéw ustrojowych
nie wciagali oni Sojuszu do konfliktéw miedzynarodowych z uzyciem
sily z pafistwami spoza Sojuszu i powstrzymywali sie z przeksztalcaniem
sporéw z aliantami w sytuacje zagrazajace pokojowi i bezpieczenstwu —
powstrzymywali sie od uzycia sity przeciwko aliantom?:.

6. Koniec pewnej ery

Gap years trwaly wiele, wiele lat, az — zgodnie z przystowiem o dzbanie
noszacym wode — ,ucho sie urwalo”. Chciano uzna¢, ze réznice ustro-
jowe pomiedzy czlonkami Sojuszu nigdy nie zagroza ani konfliktem
zbrojnym pomiedzy aliantami, ani wciagnieciem aliantéw w niechciana

7 Kiedy jako argument przeciwko zaproszeniu Polski podniesiono ,mtodos¢” de-
mokracji, zarzut zostal potraktowany jako nieracjonalny — wyplywajacy z niecheci do
Polak6éw/Polski.

% Najblizej tego byty Grecja i Turcja w 1974 r., kiedy najpierw grecka junta podjeta
probe zmiany status quo na Cyprze, a w odpowiedzi Turcja dokonata inwazji na wyspe
i od tego czasu okupuje de facto jej pdinocna czes¢, nadajac terytorium status jednostki
nieuznawanej.
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wojne. Ta optymistyczna prognoza moze jednak nie sprawdzi¢ sie
w konfrontacji z polityka prowadzona przez niektére panstwa, cztonkéw
Sojuszu. Ich — nieznajace/niepodzielajace/nierozumiejace wspdlnych
wartosci — wladze, traktujac polityke zagranicznag jako jeden z instru-
mentéw rzadzenia (obok lamania praw czlowieka, korupgji etc., etc.),
moga sprowokowac konflikt miedzynarodowy. Wladcy w tych pan-
stwach sa racjonalni® i nieprzewidywalni. W grupie tych panstw wyréz-
niaja sie Turcja i Wegry; nie sa one wszakze jedynymi. Polityka Grecji
wobec Macedonii — wymuszenie zmiany nazwy panstwa, przyjecia
nazwy Macedonia Péinocna, traktowane jako warunek przyzwolenia na
admisje Macedonii do ONZ i instytucji Systemu NZ, a takze UE i NATO,
dowodzi instrumentalnego traktowania polityki zagranicznej przez
rzad grecki — polityka zagraniczna jest zaktadnikiem polityki krajowej®.

Przypadek Turcji. Od 2012 r. Turcja uczestniczy bezposrednio w kon-
flikcie zbrojnym na terytorium Syrii. W konflikcie uczestniczylo tureckie
i rosyjskie lotnictwo. W operacjach wojskowych doszto do zestrzele-
nia — przy wykorzystaniu sprzetu rosyjskiego — tureckiego mysliwca
i zamordowania pilotow. W 2015 r. miato miejsce bezposrednie starcie
turecko-rosyjskie w Syrii. Lotnictwo tureckie zestrzelito Su-24.

Turcja oficjalnie zadeklarowala solidarnos¢ z Azerbejdzanem w kon-
flikcie zbrojnym pomiedzy Azerbejdzanem a Armenia toczonym w Gor-
skim Karabachu w okresie 27 wrzegnia — 10 listopada 2020 r. Omer
Celik, rzecznik partii Erdogana, oglosil, ze ,Armenia jest zaniepokojona
solidarnoscia Turcji z Azerbejdzanem i produkuje ktamstwa przeciwko
Turcji” — odrzucil zarazem zarzuty® o bezposrednim zaangazowaniu
militarnym w postaci pomocy wywiadowczej, dostaw sprzetu wojsko-
wego oraz utatwieniu w rekrutacji najemnikéw??. Syryjskie Obserwa-
torium Praw Czlowieka udokumentowato jednak $mier¢ co najmniej
541 syryjskich bojownikéw lub najemnikéw walczacych po stronie
Azerbejdzanu, 14 listopada poinformowano o $mierci dowodcy dywizji

¥ Racjonalnoscia nieoparta na wspdlnych wartosciach.

30 Szerzej G. Gotev, End of Macedonia’s Name Dispute Opens Road to EU Talks and
NATO Membership, EURACTIV.com, 13 VI 2018, https://www.euractiv.com/section/
enlargement/news/end-of—macedonias-name-dispute-opens—road—to—eu-talks—and-na-
to-membership/ (dostep: 13 III 2021).

31 Wystepowali z nimi politycy z Armenii i Francji (https://www.reuters.com/article/
us-armenia-azerbaijan-putin-macron/france-accuses-turkey-of-sending-syrian-merce-
naries-to-nagorno-karabakh-idUSKBN26L3SB, dostep: 26 I1I 2021).

32 Szerzej https://www.theguardian.com/world/2020/sep/28/dozens-dead-as-ar-
menia-azerbaijan-clashes-continue (dostep: 13 111 2021).
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syryjskiej**. Rosja nie zareagowata oficjalnie na ingerencje na teryto-
rium b. ZSRR. Jest to kolejny region, w ktérym moze dojs¢ do starcia
Turcji z Rosja.

Asertywna reakcja rosyjska na wyzwania ze strony Turcji moze do-
prowadzi¢ do eskalacji konfliktu. Juz w listopadzie 2015 r. Stany Zjed-
noczone — na wniosek Turcji — rozmiescily samoloty w celu ochrony
tureckiej przestrzeni powietrznej.

Jednoczesnie Turcja kupita rosyjski przeciwlotniczy system rakie-
towy S-400%° — w odpowiedzi zostata przez USA wyltaczona z progra-
mu F-35. Zakup i instalacja systemu oznacza czesciowe dopuszczenie
Rosji do wojskowych informacji niejawnych NATO?® oraz pojawienie
sie na terytorium cztonka Sojuszu systemu uzbrojenia rozpoznaja-
cego m.in. statki powietrzne aliantéw jako ,wroga’”. Konsekwencja
sa sankcje amerykanskie nalozone w ramach Countering America’s
Adversaries Through Sanctions Act na Turcje; zostaty one uruchomione
w pierwszej potowie grudnia 2020 r.*® Sankcjami zostaly objete przede
wszystkim: rzadowa Defence Industries (agencja rzadowa powotana
do zakup6w sprzetu wojskowego) oraz wysocy funkcjonariusze ad-
ministracji*. W ramach sankgcji, oprécz wczesniejszego wykluczenia
Turcji z programu F-35, objeto ja zakazem udzielania licencji eksporto-
wych, pozyczek oraz kredytéw na zakupy dokonywane przez Defence
Industries, a takze blokada osobistych aktywéw znajdujacych sie pod
jurysdykcja amerykanska oraz zakazem wjazdu na terytorium USA ob-
jetych sankcjami funkcjonariuszy. Objecie czlonka Sojuszu sankcjami

3 Por. https://www.syriahr.com/en/194516/; https://www.syriahr.com/en/192201/
(dostep: 13 11 2021).

3 Zob. https://theaviationist.com/2015/10/06/mig-29-locked-on-tuaf-f-16s/ (dostep:
13111 2021).

% Turcja zakupila system w 2017 r. za 2,5 mld USD. Zakup byt turecka reakcja na
odmowe sprzedazy przez USA systemu Patriot (systemu obrony analogicznego do S-400).

% Wojskowi obawiaja sie, ze system S-400 nauczy sie rozpoznawania samolotéw
F-35, czyli samolotéw typu ,stealth”.

% Szerzej https://apnews.com/article/turkey-black-sea-ankara-military-and-defen-
se-russia-a4b0d8149908fbf5ea976204518866¢3 (dostep: 13 111 2021).

* Nastapito to wbrew prognozom, ze prezydent Trump wstrzymuje ich wdrozenie,
majac zarazem $wiadomos$¢, ze wejda one w zycie automatycznie w 2021 r., https://
www.businessinsider.com/trump-administration-reportedly-sanctioning-turkey-over-s-
400-2020-12?IR=T (dostep: 13 111 2021).

% Sankcjami indywidualnymi objety zostat szef Agencji Ismail Demir oraz jej trzej
funkcjonariusze.
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w ramach Countering America’s Adversaries Through Sanctions Act
jest bezprecedensowe®. Turcy zarzucaja USA i aliantom podwdjne
standardy, wskazujac, ze Grecja zakupila S-300 i pozostata bezkarna*.
Sankcje ze strony USA w reakcji na zakup S-400 nie sa jedynymi, jakie
obejmuja Turcje; rownolegte sankcje UE zostaly podjete w odpowie-
dzi na tureckie wiercenia w spornej strefie Morza Srédziemnego. UE
objeta sankcjami tureckich funkcjonariuszy i podmioty uczestniczace
w wierceniach*?, odkladajac decyzje w sprawie sankcji zwiazanych z za-
kupem broni z Rosji do czasu konsultacji z nowa administracja USA®.
Utrzymuje sie napiecie w stosunkach turecko-greckich, a podtrzymuja

4 Przeglad wypowiedzi zob. T. Gumrucku, E. Erkoyun, Erdogan Says U.S. Sanctions
an Attack on ally Turkey’s Rights, Reuters, December 16, 2020, https://www.reuters.com/
article/usa-turkey-sanctions-erdogan-int/erdogan-says-u-s-sanctions-an-attack-on-tur-
keys-rights-idUSKBN28Q1GD (cytuja gtéwnie prezydenta Turcji), oraz Erdogan Questions
US’NATO Alliance with Turkey, Condemns Sanctions over S-400s, Daily Sabah, Dec 16, 2020,
https://www.dailysabah.com/politics/diplomacy/erdogan-questions-us-nato-alliance-

-with-turkey-condemns-sanctions-over-s-400s (dostep: 13 II1 2021).

41 Grecja zakupita system S-300 w 1999 r. Z systemu S-300 korzystaja réwniez inni
czlonkowie Sojuszu i nie jest to jedyny rodzaj rosyjskiej broni znajdujacy sie na wy-
posazeniu wojsk Sojuszu, https://www.defenseworld.net/news/28313/Greek_S_300_
Air_Defence_Systems_Provide_Cover_to_Turkish_S_400_ADS#.X9iDby3USIM (do-
step: 13 111 2021). Zarzut r6znego/niesprawiedliwego traktowania Grecji i Turcji przez
USA-NATO, a przede wszystkim UE, jest prawdziwy. Przez wiele lat Turcja byta/jest
karana za dzialania, ktére w przypadku Grecji pozostawaly bezkarne (czy nawet na-
gradzane). Powdd jest niemoralny, ale racjonalny; decydowatly o tym komunistyczne,
prorosyjskie sympatie w Gregji i brak takowych w Turcji. ,Marchewka” dawana Gregcji
zapobiegala znalezieniu sie jej w sowieckiej/rosyjskiej strefie wplywéw — Turgja jest
antyrosyjska.

42 Zob. V. External Relations, Eastern Mediterranean pkt 29-35, European Council,
Conclusions 10 and 11 December 2020, EUCO 22/20, https://www.consilium.europa.eu/
media/47296/1011-12-20-euco-conclusions-en.pdf (dostep: 13 III 2021).

3 Szerzej P. Wintour, EU Leaders Approve Sanctions on Turkish Officials over Gas Drilling,
,The Guardian” 11 Dec 2020. Mozliwe jest wypracowanie kompromisu w kwestii 5-400,
np. w sytuacji, kiedy Turcja nie uruchomitaby systemu lub przekazala do dyspozycji
panstwa spoza grona cztonkdéw Sojuszu; zob. U. Uras, Analysis: Turkey’s New S-400
Proposal Offers Olive Branch to US, AlJazeera, 12 Feb 2021, https://www.aljazeera.com/
news/2021/2/10/turkey-proposes-model-to-resolve-s-400-dispute-with-us (dostep:
13 111 2021). Bylby to wiec kompromis (ustepstwo ze strony Turcji) wzorowany na grec-
kim; Grecja nie uruchomita systemu S-300 i bardzo rzadko z niego korzysta. Kompromis
stoi jednak pod znakiem zapytania, gdyz Turcja w marcu 2021 r. oglosita decyzje o za-
kupie drugiego zestawu S-400, Turkey Considers Purchasing 2nd Regiment of Russian-made
S-400 Air Defence Systems, TASS, 3 Mar 2021, https://tass.com/world/1262247 (dostep:

13 111 2021).
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je incydenty takie jak kolizja jednostek strazy przybrzeznej*; incydenty
przeplataja sie z dzialaniami na rzecz obnizenia zagrozen dla eksplo-
atacji gazu z dna morza*. Na stosunki Turcja—Sojusz i postrzeganie
przez Turcje stosunku sojusznikéw/Sojuszu wobec siebie moze mieé¢
wplyw wiele czynnikéw (pozornie niezwiazanych). Naleza do nich:
(1) manewry amerykansko-greckie na Morzu Srédziemnym z udzia-
tem lotniskowca ,USS Dwight D. Eisenhower” i jednostek marynarki
(fregaty ,Psara” i dwdch okretow podwodnych) oraz lotnictwa grec-
kiego (II/III. 2021). USA $cisle wspélpracuja z Grecja w sferze obrony
i bezpieczenstwa regionu srodziemnomorskiego i Bliskiego Wschodu.
W 2021 r. finalizowane sa prace nad nowa Mutual Defense Cooperation
Agreement?; (2) budowa przez Cypr, Grecje i Izrael rurociagu ,East-Med”
(o dtugosci 1900 km) pod dnem morskim?, ktérym gaz ziemny bedzie
dostarczany do Wtoch (i z stamtad podtaczony do systemu UE)*; uczest-
nicy wspotpracy odrzucili protesty ze strony Turcji*. Dowodem zde-
cydowania, asertywnej reakcji wobec Turcji, sa tréjstronne manewry
morskie ,Noble Dina’, do ktérych dofaczyla Francja — oznacza to, ze
w manewrach postrzeganych przez cztonka NATO — Turcje — jako nie-
przyjazne uczestniczy dwoch cztonkdéw Sojuszu i dwa panstwa do niego
nienalezace®; (3) nad stosunkami panstw cztonkowskich NATO i UE

4 Fresh Tensions in Eastern Mediterranean After Greek and Turkish Coast Guard Boats
Collide, Euronews, 20 I 2021, https://www.euronews.com/2021/01/07/fresh-tensions-
-in-eastern-mediterranean-after-greek-and-turkish-coast-guard-boats-collide (dostep:
13 111 2021).

* Szerzej G. Dalay, Report. Turkey, Europe, and the Eastern Mediterranean: Charting a Way
Out of the Current Deadlock, Brookings, Brookings Doha Center Publications, January 28,
2021, https://www.brookings.edu/research/turkey-europe-and-the-eastern-mediterra-
nean-charting-a-way-out-of—the-current-deadlock/ (dostep: 13 111 2021).

6 Szerzej Joint US-Greek Military Exercises in the Mediterranean, Ekathimerini, 13 III
2021, https://www.ekathimerini.com/news/1157068/joint-united-states-greek-milita-
ry-exercises-in-the-mediterranean/ (dostep: 15 Il 20921).

¥ 0d Izraela, poprzez wody cypryjskie, po wyspy greckie, w tym Krete.

8 Szerzej A. Koutanou, Greece, Israel, Cyprus Sign EastMed Gas Pipeline Deal, Reuters,
January 3, 2021, https://www.reuters.com/article/us-greece-cyprus-israel-pipeline-i-
dUSKBN1Z10R5 (dostep: 15 111 20921).

* G. Stavris, The New Energy Triangle of Cyprus-Greece-Israel: Casting A Net for Turkey?,

,Turkish Policy Quarterly” vol. 11, no. 2, s. 87-102.

% Israel, Greece, Cyprus Hold Naval Drill Amid Deepening Ties, AlJazeera, 12 Mar 2021,
https://www.aljazeera.com/news/2021/3/12/israel-greece-cyprus-hold-naval-drill-a-
mid-deepening-ties (dostep: 15 111 20921).
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z Turcja rozciaga sie cien ludobojstwa Ormian i masowego naruszania
praw czlowieka w Turcji*".

Przypadek Wegier. 26 pazdziernika 2020 r. ambasador Wegier Istvan

ljgyarté zostal wezwany do Ministerstwa Spraw Zagranicznych Ukrainy.
Celem wezwania bylo wreczenie ambasadorowi noty protestacyjnej,
zrobil to — w trakcie rozmowy — minister spraw zagranicznych Dmytro
Kuleba. Dziatania ukrainskie — protest — byly reakcja na publiczne wzy-
wanie przez ministra miedzynarodowych stosunkéw gospodarczych
i spraw zagranicznych Wegier Pétera Szijjarté obywateli Ukrainy do
glosowania w wyborach na kandydatow partii mniejszosci wegierskiej
(Towarzystwa Wegierskiej Kultury Zakarpacia). W tresci noty zawarto
stowa: ,[t]he ministry at once called on the Hungarian side to respect
the law of Ukraine and not take steps that indicate direct interference
in the internal affairs of Ukraine and do not correspond to the good-
-neighbourly character of Ukrainian-Hungarian relations”. Minister
Kuleba zaprotestowal rowniez przeciwko odspiewaniu w trakcie oficjal-
nego posiedzenia ukrainskich gromad terytorialnych (w miejscowosci
Siurte) hymnu wegierskiego®. Minister odrzucil zarzuty o zastraszaniu
obywateli ukrainskich zaliczajacych sie do mniejszosci wegierskiej.
Od 2017 r. Wegry utrudniaja wspotprace NATO z Ukraing. Ukraina
wydata zakaz wjazdu na terytorium m.in. Istvanowi Grezsa, peino-
mocnikowi rzadu wegierskiego ds. ukrainskiego Zakarpacia®*. Wegry
protestuja w ten sposéb przeciwko wprowadzeniu — na mocy Ustawy
o jezyku — obowiazku postugiwania sie jezykiem ukrainskim w szko-
tach publicznych.

Pazdziernikowe (2020) wybory lokalne na Ukrainie nie zmienily sta-
tus quo na Zakarpaciu; zwyciestwa Ukraincéw narodowosci wegierskiej

*1 Ostry spér na tym tle towarzyszyt zawieraniu po-brexitowej umowy o wolnym
handlu (FTA) pomiedzy Wielka Brytania i Turcja. Kwestia ta pojawia sie systematycznie
w legislatywach, m.in. amerykanskiej i francuskiej.

52 Tekst noty https://www.reuters.com/article/uk-ukraine-election-hungary-id UKKB-
N27B1NV?edition-redirect=uk (dostep: 13 III 2021).

% T. Wesolowsky, Singing Off-Key? Kyiv, Budapest Clash over Rights of Ethnic Hungarians
in Ukraine, RadioFreeEurope, December 4, 2020, https://www.rferl.org/a/kyiv-budapest-

-clash-over-rights—of—ethnic-hungarians—in—ukraine/30984297.html (dostep: 13111 2021).

* Hungarian Foreign Minister Calls Ban of Ukraine for Entrance for Ukrainian Officials
‘Pathetic’, 112 Ukraine, 27 October 2020, https://112.international/politics/hungarian-fo-
reign-minister-calls-ban-of-ukraine-for-entrance-for-ukrainian-officials-pathetic-55964.
html (dostep: 13 I11 2021).
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byty zwyciestwami sprawujacych wtadze — podobnie jak w wiekszosci
okregéw wyborczych na Ukrainie®.

Cztonkowie rzadu na Wegrzech publicznie odrzucaja normy
stanowiace ,twardy rdzen” praw i wolnosci cztowieka. Katalin No-
vak, minister ds. rodziny, w wypowiedzi zamieszczonej na portalu
spotecznosciowym (Facebook) zanegowata zakaz dyskryminacji za
wzgledu na pleé, stwierdzajac: ,[b]ut it may be easier to say what
they should avoid: Do not believe that women have to constantly
compete with men. Do not believe that every waking moment of our
lives must be spent with comparing ourselves to men, and that we
should work in at least the same position, for at least the same pay they
do”*. Oczywiscie mozna te wypowiedz wpisa¢ w ciag mizoginicznych
i kontrprawnocztowieczych wypowiedzi rzadzacych w Europie Srod-
kowo-Wschodnio-Potudniowej, uznajacych sie za cztonkéw prawicy
narodowej, ktérzy swoimi wypowiedziami sytuuja siebie i swoje partie
poza wspolnota europejskich wartosci. Odnosze sie wylacznie do tej
wypowiedzi, gdyz poglady czlonkéw Fideszu i ugrupowan analogicz-
nych sa trudno poznawalne®.

Przypadek Polski i nie tylko. Z punktu widzenia respektowania
wspdlnych wartosci Sojuszu, tzn. praw i wolnosci cztowieka, rza-
dow prawa, demokracji i gospodarki rynkowej, Turcja i Wegry nie sa
wyjatkiem. Latwiej wskaza¢ tych ,nowych czlonkéw Sojuszu” przyj-
mowanych po ,zimnej wojnie”, ktérzy systemowo i systematycznie
zasady te naruszaja, niz tych, ktorzy je respektuja. Istotna réznica
pomiedzy nimi a rozwazanymi powyzej przypadkami jest niepro-
wadzenie przez nie agresywnej polityki zagranicznej w stosunku do
sasiadow. Ilustruje to sytuacja Polski, panistwa, w ktérego przypadku
naruszenie praw i wolnosci cztowieka, demokracji i rzadéw prawa
zostato wielokrotnie potwierdzone przez instytucje UE, instytucje

% Szerzej K. Semchuk, In Ukraine, Local Elections Legitimise a New Political System — and
the Old Faces Behind It, OpenDemocracy, 13 November 2020, https://www.opendemo-
cracy.net/ en/odr/ ukraine-local-elections-legitimise-new-political-system-and-old-faces-
behind-it/ (dostep: 13 11 2021).

% Zob. Z. Kovdcs, Minister for the Families To Women: Don"t Worry About the Gender Pay
Gap, Be Happy You Get To Take Care of Others, telex, December 14, 2020, https://telex.hu/
english/2020/12/14/minister-for-the-familes-to-women-dont-worry-about-the-gender-
-pay-gap-be-happy-you-get-to-take-care-of-others (dostep: 13 Il 2021).

% Dowodzi tego np. sposéb zycia autora homofobicznych wypowiedzi i regulacji
prawnych Jézsefa Szajera (szerzej B.T. Wieleriski, M. Kokot, Europoset Orbdna przytapany na
gay party w Brukseli. Blyskawicznie zrezygnowat ze stanowiska, ,Gazeta Wyborcza” 1 XII 2020).
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panstw cztonkowskich UE (m.in. sady powszechne rozpatrujace spra-
wy zwiazane ze stosowaniem ENA) oraz parlamenty (m.in. brytyjski
w odniesieniu do dyskryminacji os6b identyfikujacych sie z LGBT-
TIQ)%, i ktére zastepuje gospodarke rynkowa kleptokracja. W Polsce
,ewokurekizm”® w koncertacji partii rzadzacych i ich bazy spotecznej
jest jednak ograniczony do atakowania ,obcych”, niewrazliwych na
te dzialania. Podnoszone zadania reparacji ze strony Niemiec, obro-
ny przed ,ustawa 447761 czy nowelizacja (w 2018 r.) ustawy o IPN
byly niezauwazane przez atakowanych® — nie zagrazaly Sojuszowi
wciagnieciem w niechciany konflikt. Nie oznacza to, Ze sa nieznacza-
ce, gdyz wskazuja na sposéb traktowania przez rzadzacych polityki

5 Early Day Motions UK Parliament (9 December 2020) Human rights and democracy
in Poland ,That this House acknowledges and condemns human rights violations in
Poland, in particular, attacks on the rights of women and LGBTQ+ minorities, including
the near-total abortion ban that breaks the human right of freedom from torture, and
disregards the bodily autonomy of women; supports the protection of LGBTQ+ fami-
lies, and stands against the creation of LGBT free zones in Poland; condemns the new
law which breaks people’s right to assembly and protest by threatening protesters with
6 months to 8 years in prison, and the police brutality against peaceful protesters; reco-
gnises the judicial autonomy infringement and the breaking of the rule of law; decries
the lack of freedom of the press, the politicisation of Polish media, financial censorship,
and the creation of the index of the prohibited press in Poland; and calls on the Foreign
Secretary to publicly support Polish women and minority groups as they seek to uphold
democratic values in Poland” (https://edm.parliament.uk/early-day-motion/57849/
human-rights-and-democracy-in-poland, dostep: 13 III 2021).

% Zob. M. Achler, Polish Government's Attacks on Rule of Law Violate Not Only EU Norms
But International Law, Reiss Center on Law and Security at New York University School of
Law, December 11,2020, https://www.justsecurity.org/73819/polish-governments-attacks-

—on—rule—of—law—violate—not—only—eu—norms—but—international—law/ (dostep: 13 111 2021).

60 [E]wokurekizm” to nie ludzie, ale ideologia. Ideologia ta oparta na odczuwa-
niu i szerzeniu nienawisci do kazdego uznanego za innego lub obcego. Jakakolwiek
zbieznosé ,ewokurekizmu” z konkretna osoba (a szczegdlnie Pania dr Ewa Kurek) jest
przypadkowa i niezamierzona. W ramach tej ideologii nienawis¢ jest skierowana na:
zyddéw, niemcdw, rosjan, ukraincéw etc., etc. (mate litery, ktérych uzywam, wynikaja
z tego, ze wyznawcy tej ideologii nienawidza zyda, niemca... wyobraionego), antyteza
wykluczonego obcego jest rowniez wyobrazony ,Polak — sw6j”. Obcy jest nosicielem
wszystkich cech ztych, swéj wylacznie dobrych, https://prawy.pl/66476-zydowski-terror-

-we-wroclawiu-kolejni-dysponenci-lokali-zrywaja-umowy-z-organizatorami-spotkania-
-z-ewa-kurek/ (dostep: 13 111 2021). ,Swdj” moze jednak w kazdej chwili sta¢ sie obcym,
jesli tylko podaje w watpliwos¢ jakikolwiek dogmat ,ewokurekizmu”.

¢! Justice for Uncompensated Survivors Today Act.

62 Z jednej strony rzad PiS-u uznaje/uznawat prezydenta Trumpa i premiera Netan-
jahu za najblizszych partneréw, z drugiej sami zewnetrzni partnerzy wielokrotnie na
forum wewnetrznym postugiwali sie hate speech, traktujac to jako narzedzie komunikacji
ze zwolennikami-wyborcami.
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zagranicznej — gotowos¢ do obrony wladzy pod parasolem obrony
interesu narodowego i istniejacej oraz tworzonej grupy adresatéw
ideologii prawicowo-nacjonalistycznej.

7. Wyzwanie ze strony Sojuszu czy wyzwanie dla Sojuszu?

Wskazane zagrozenia wewnetrzne zostaly nie tylko odnotowane we-
wnatrz Sojuszu, lecz takze sktonily jego instytucje do zdiagnozowania
stanu rzeczy i wskazania srodkéw zaradczych. Sekretarz Generalny
NATO ]. Stoltenberg powotat Reflection Group, ktéra opracowata (da-
towany na 25 listopada 2020 r.) dokument zatytutowany NATO 2030:
United for a Naw Era. Analysis and Recommendations® Sojusz juz skladem
Grupy antycypowal odpowiedzi, np. w 10-osobowej Grupie ztozonej
z 0s0b o zréznicowanym doswiadczeniu politycznym zapewniono pa-
rytet ptci — 50% kobiety i 50% mezczyzni. Parytet konczy sie jednak
wewnatrz Grupy, wspdtprzewodniczacymi zostali: Thomas de Maiziere
i A. Wess Mitchell. Kompetencje i umocowania wspétprzewodniczacych
sq zroéznicowane:

— de Maiziére (Niemcy) jest politykiem z doswiadczeniem rzadowym
(byt m.in. szefem Urzedu Kanclerskiego, ministrem spraw wewnetrz-
nych, ministrem obrony®) i parlamentarnym (trzykrotnie sprawowat
mandat posta do Bundestagu),

— Mitchell (USA) $wietne przygotowanie akademickie i dorobek
naukowy na najwyzszym poziomie faczy z doswiadczeniem wyso-
kiego funkcjonariusza administracji®>. Zna® i rozumie Europe — jej
problemy i stojace przed nia wyzwania. Ta wiedza i umiejetnosciami
postugiwal sie w praktyce w Departamencie Stanu; przypisuje mu sie
doprowadzenie do porozumienia grecko-macedonskiego w sprawie
nazwy Macedonii, ktére to porozumienie umozliwito consensus w po-
dejmowaniu decyzji o zaproszeniu Macedonii do NATO%. Postrzega

6 Zob. https://www.nato.int/nato_static_fl2014/assets/pdf/2020/12/pdf/201201-Re-
flection-Group-Final-Report-Uni.pdf (dostep: 13 II 2021).

 Funkcje ministerialne sprawowat facznie przez trzynascie lat. Kariere zaczynat
w rzadzie krajowym Meklemburgii-Pomorza.

6 Zob. nota oficjalna, http://www.allgov.com/news/top-stories/bureau-of-european-
-and-eurasian-affairs-who-is-a-wess-mitchell-170815?news=860276 (dostep: 13 II1 2021).

¢ Stopien doktora uzyskat na Freie Universitét Berlin.

7 Zob. A. Sloat, Order from Chaos. Diplomacy Triumphs: Greece and Macedonia Re-
solve Name Dispute, Brookings, June 12, 2018, https://www.brookings.edu/blog/
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Rosje i Chiny jako strategicznych rywali Sojuszu i jest zwolennikiem
asertywnosci w stosunkach USA/Sojuszu z tymi paristwami, a zarazem
zwolennikiem asertywnosci wobec cztonkéw Sojuszu naruszajacych
zasady i normy wewnetrzne®.

Cztonkami Grupy byli: John Bew, brytyjski uczony specjalizujacy sie
w historii i stosunkach miedzynarodowych, czlonek elitarnego zespo-
tu doradcow premiera®; Greta Bossenmaier, b. szefowa kanadyjskiej
Agencji Bezpieczenstwa Telekomunikacyjnego Wywiadu, a nastepnie
doradca premiera ds. bezpieczenstwa i wywiadu. Bossenmaier ma wie-
loletnie (35 lat) do$wiadczenie pracy w panstwowej stuzbie cywilnej,
szczegolnie w instytucjach zwiazanych z wywiadem i bezpieczenstwem,
oraz we wspoélpracy miedzynarodowej”’; Anja Dalgaard-Nielsen, na-
ukowiec — specjalistka z zakresu problematyki bezpieczenstwa. Kieruje
dunskim Instytutem Strategii, wczesniej byta wysoka funkcjonariuszka
stuzby bezpieczenstwa i wywiadu; Marta Dassu, specjalistka z zakresu
polityki miedzynarodowej, bezpieczenstwa i obrony’*. Ma doswiadcze-
nie w organizowaniu i kierowaniu zespotami ekspertow. W przesztosci
m.in. doradca prezydenta Wtoch i wiceminister spraw zagranicznych;
Anna Fotyga, m.in. minister spraw zagranicznych; Tacan Ildem, turecki
dyplomata, z wieloletnim i zré6znicowanym doswiadczeniem w stuzbie
zagranicznej oraz w organizacjach miedzynarodowych, m.in. w NATO”2.
Od 2016 r. zastepca Sekretarza Generalnego Sojuszu; Hubert Védrine,
absolwent ENA - po jej ukonczeniu we francuskiej stuzbie cywilnej.
W latach 1997-2005 minister spraw zagranicznych; Herna Verhagen,
druga Dunka w Grupie, bizneswomen. Specjalizuje sie w audycie kor-
poracyjnym, ma doswiadczenie z pracy m.in. dla PostN (pracuje na
stanowisku CEO) i ING.

Powolujac Grupe, Sekretarz Generalny NATO zadbat o jej for-
malna reprezentatywnos¢ — parytety. Nie ma to jednak pelnego

order—from-chaos/2018/06/12/diplomacy—triumphs—greece-and—macedonia-resolve-
-name-dispute/ (dostep: 13 11 2021), oraz M. Santora, What's in a Name? For Macedonia,
the Key to Peace and Security, ,The New York Times” March 20, 2018.

 Zob. V. Nedos, Wess Mitchell Sends Clear Message to Turkey over Cyprus, ekathimerini-
-com, December 18, 2020, https://www.ekathimerini.com/235913/article/ekathimerini/
comment/wess-mitchell-sends-clear-message-to-turkey-over-cyprus (dostep: 13 1112021).

% Number 10 Policy Unit.

70 Przez wiele lat wykonywata zadania zwiazane z implementacja kanadyjskiej po-
lityki zagranicznej i bezpieczenistwa w regionie trzeciego swiata, m.in. w Afganistanie.

71 Regularnie publikuje na tamach ,La Stampa”.

72 Uczestniczyt m.in. w pracach nad Koncepcja strategiczna NATO 2010.
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odzwierciedlenia w skfadzie po poddaniu go analizie; z jednej stro-
ny w Grupie sa osoby ze $wietnym przygotowaniem eksperckim i do-
$wiadczeniem zawodowym, ktérych kariera zawodowa jest na sciezce
wznoszacej, z drugiej osoby, ktére (z réznych powoddéw) zakoriczyty
kariere zawodowa — osoby, ktdre pelnia wysokie stanowiska rzadowe
lub sa w bezposrednim zapleczu zasobu kadrowego i znajdujacy sie
na politycznej/zawodowej emeryturze.

Nie zaskakuje obecnos¢ w Grupie os6b z doswiadczeniem w in-
stytucjach rzadowych bezpieczenstwa, obrony i wywiadu, skromna
reprezentacja paistw Europy Srodkowo-Wschodniej i Potudniowej.
Zaskakuja: stabsza (liczba 0s6b) reprezentacja Niemiec (mimo po-
wierzenia Thomasowi de Maiziere urzedu wspdtprzewodniczacego)
i Francji oraz podwdjna reprezentacja” Danii (Herna Verhagen jest
nie tylko druga Dunka’™, bardziej zaskakuje fakt, zZe jest osoba spoza
instytucji publicznych, bez — wykazanego — doswiadczenia w domenie
przedmiotowej Sojuszu’. Sekretarz Generalny nie powotat w sktad
Grupy o0s6b, ktérych powotanie (niezaleznie od kompetencji) mogto
by¢ poczytane przez rzady za akt nieprzyjazny, kompetencje niektorych
cztonkow Grupy — w zakresie obszaru jej prac — sa nieznane.

Prace Grupy przyniosty wartosciowa diagnoze i zalecenia. Wyzwanie,
przed ktérym stoi Sojusz, wskazano juz we Wstepie, stwierdzajac: ,[i]ln
recent years, Allies have strengthened the military component of NATO
and should continue to do so. But in parallel, they must move decisively
to bolster the political dimension of NATO, including its foundations of
shared democratic principles, mechanisms of consultation, processes
of decision-making, and political tools for responding to current and
emerging threats. If they do so, NATO will be in a strong position to
protect the freedom and security of its members and act as an essential
pillar of an open and stable international order”. Mozna to wyzwanie
sprowadzi¢ do konstatacji (z zadowoleniem) wzrostu indywidualnych
nakladéw na kolektywna obrone” i ostabienia sojuszu, (politycznej)
wspOlnoty aliantéw; zostato to wzmocnione powtdérzeniem zalecenia

7 Formalnie nie sa to delegaci panstw-stron, ale zaproszeni przez Sekretarza Gene-
ralnego, ktéry jednak dbatl o reprezentatywnos¢ i parytety w Grupie.

7 Acz z racji pracy jest zwigzana z Holandia, tam réwniez studiowata (uzupelniata
wyksztalcenie w LSE i na Stanford University), ksztalcac sie na kierunkach biznesowych.

> Doswiadczenie pelnienia obowiazkéw CEO i audytu sa wazne dla funkcjonowania
Sojuszu, ale nie sa materia generalnej refleksji na temat przysztosci Sojuszu.

76 Sukces w eliminacji ,pokusy pasazera na gape”.
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wzmocnienia politycznego wymiaru NATO. Jest to widoczne zaréwno
wtedy, kiedy w dokumencie przywoluje sie wyzwanie ze strony ,sys-
temowych rywali””” (,Where NATO faced one big threat in the Cold
War and no peer competitor in the immediate post-Cold War period,
today it faces two systemic rivals”), wtedy kiedy wskazuje sie za katalog
zagrozen (,the enduring threat of terrorism, instability along NATO's
southern periphery, a dramatically changing technological landscape,
numerous, vexing non-state threats, and man-made as well as natural
risks”), jak i wtedy, kiedy w dywergencji wewnetrznej postrzega sie
potencjalna niezdolnos¢ Sojuszu do realizacji funkgji (,While these
threats reaffirm NATO’s enduring purpose, their very plurality, and
the differing weight that Allies attach to each, also makes the process
of reaching consensus on priorities harder. Alongside this, there have
at times been tensions and differences over underlying values which
contribute to strained relations between Allies. Political divergences
within NATO are dangerous because they enable external actors, and
in particular Russia and China, to exploit intra-Alliance differences and
take advantage of individual Allies in ways that endanger their collective
interests and security. This includes actions that are directly relevant to
NATO's traditional geographic and functional mission but also extends
to the cyber, technological, and strategic-commercial realms — and in-
deed, the democratic way of life”). Grupa sportretowata Sojusz (wa-
runkiem koniecznym istnienia ktérego jest ,NATO's unity derives from
the unshakeable shared commitment of Allies to the common values
outlined in the North Atlantic Treaty: ‘democracy, individual liberty
and rule of law”’), obraz jest przygnebiajacy (,As befits a community of
sovereign democratic states, NATO has never been able to achieve com-
plete harmony and has been through periods of tension and divergence.
Allies have occasionally disagreed in the past over interests and values,
sometimes straining the Alliance. [...] Trust and faith in democratic and
international institutions has decreased, alongside heightened tensions
over trade and competition for resources [...] and the spread of disin-
formation. More broadly, the confidence of the post-Cold War era - in
which it was believed that the spread of democracy and free markets
would continue inexorably — has been much diminished, with a so-
-called ‘democratic recession,” the global erosion of democratic norms,
and the rise of authoritarianism. In some respects, NATO's political role

77 Sa nimi bezposrednio wskazane Rosja i Chiny.
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more closely resembles the pre-1989 period when it was a bulwark of
democracy against an authoritarian challenger. That is why it is vital
that Allies, even as they are more cautious about exporting democracy,
do not allow the erosion of democracy (intentionally or unintentionally)
to infect their own polities. While the Alliance is stronger for reflecting
a plurality of views and different political structures, any retreat from
the democratic core in the North Atlantic Treaty will have a corrosive
effect on unity, collective defence, and security”). Pochodnymi wskaza-
nia probleméw sa propozycje konkretnych dziatann w postaci powotania
komorki Sojuszu ds. demokracji (Centre of Excellence for Democratic
Resilience)”® oraz wzmocnienia roli Sekretarza Generalnego Sojuszu
w odniesieniu do zarzadzania konfliktami pomiedzy cztonkami”.

Podsumowanie

Zmiany wewnatrz Sojuszu — w gronie jego cztonkéw (ustroju parnstwa
oraz warto$ci, celéw i metod polityki zagranicznej) — zagrazaja istnieniu
Sojuszu. Z jednej strony systemowe i systematyczne naruszanie wspdl-
nych warto$ci (demokracji, rzadéw prawa, praw i wolnosci cztowieka
oraz gospodarki rynkowej)*® przekroczyto poziom istotnie réznicujacy
aliantéw. Konsekwencja jest utrata spojnosci — istnienia security com-
munity. Podwazanie norm prawa miedzynarodowego®!, dzialania zagra-
zajace bezpieczenstwu wojskowemu®? oraz sprzeczne z celami polityki
zagranicznej Sojuszu® stawiaja pod znakiem zapytania bezwarunko-
wos¢ gwarancji z art. 5 traktatu waszyngtonskiego. Wspotwystapienie
tych zmian moze wywolac silna presje na rzady panstw cztonkowskich
ze strony obywateli — parlamentéw. W niektérych panstwach moga po-
wstawac koalicje ad hoc taczace izolacjonistéw (od zawsze niechetnych

7% ,NATO should reassert its core identity as an Alliance rooted in the principles of
democracy. Allies should consider establishing a Centre of Excellence for Democratic
Resilience dedicated to providing support to individual Allies, upon their request, for
strengthening societal resilience to resist interference from hostile external actors in the
functioning of their democratic institutions and processes”.

7 When disputes between Allies arise, the Secretary General should continue to
provide his good offices and consider more closely involving other Allies as informal
mediators”.

80 Preambuta traktatu zd. 2.

81 Preambuta zd. 1 i art. 1 traktatu.

82 Artykut 3 traktatu.

8 Preambuta zd. 4 i art. 1 traktatu.
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gwarancjom art. 5) z reprezentantami wartosci liberalnych, koalicje
sytuujace sie w opozycji wobec Sojuszu. Z drugiej strony skala wyzwan
dla bezpieczenistwa zachodniej hemisfery (NATO 2030) nakazuje utrzy-
manie w gronie aliantéw kazdego dotychczasowego (decyduje o tym
operacyjna konieczno$¢ wojskowa).

EVOLUTION OR SUBSTITUTION - WHAT FUTURE FOR NATO
Summary

The author analyses the North Atlantic Alliance through the prism of community
of values as the foundation of the system of collective self-defence. The starting
point of the discussion was the construction of a “security community” by the states
of the western hemisphere in order to repel the direct existential threat from the
USSR. This constructed ‘community’ proved to be an institution capable of trans-
formation — after the end of the ‘Cold War’ - in the face of new security threats.
The 21st century has confronted the Allies and NATO with new challenges. These
challenges come both from counter-system states — strategic rivals — and from
within the Alliance itself, from states rejecting common values. The subjects of an
in-depth comparative analysis are: internal challenges, examined in the form of
case studies; the “hub and spokes system”, treated as a possible alternative to the
Alliance; and NATO's internal study — a report on challenges and the possibilities
of meeting them. The author presents a catalogue of existential internal challenges
with which NATO is confronted and the organisation’s search for ways to cope with
these challenges. He presents an alternative model of bilateral alliances as a way
to ensure security of the western hemisphere in case of NATO's inability to survive.
The aim of the study is to answer the question within the framework of the
disjunctive alternative: will it be possible to transform (by the parties to the Wash-
ington Treaty) NATO into a community of values? Or will it be necessary to replace
NATO with a network of bilateral agreements, that is, to replace the plurilateral insti-
tution with structured bilateral cooperation? The study is based on the conclusions
of a legal survey of primary sources and representative literature on the subject.

Keywords: NATO - collective self-defence — security community — Hub & Spoke
system
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Biurokratyczne zatatwianie spraw

Wprowadzenie

Biurokracja stanowi przedmiot zainteresowania socjologii, nauk o or-
ganizacji i zarzadzaniu, nauk politycznych oraz nauki administracji.
Zjawisko biurokracji jest badane metodami i narzedziami badawczymi
wiasciwymi dla réznych dyscyplin. Fragmentaryzacja i specjalizacja
nauk spotecznych oznacza wielodyscyplinarne badanie biurokracji, nie
wyklucza jednak rozwazan o charakterze konsiliencyjnym. Dlatego do-
konujac analizy przepiséw prawnych, wolno uwzglednic takze zjawiska,
ktére maja znaczenie dla oceny tego, na czym polega biurokratyczne
postepowanie podmiotéw wykonujacych administracje publiczna.
Celem artykulu jest préba ustalenia, w jakim znaczeniu ustawodawca
postuzyl sie terminem ,biurokratyczne zalatwianie spraw” w art. 227
Ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyj-
nego'. Zadanie to — oprdcz analizy przepiséw o postepowaniu skar-
gowym — wymaga sprawdzenia, czy i w jakim zakresie procedura ad-
ministracyjna chroni obywatela przed negatywnymi skutkami dzialan
biurokratycznych. Podstawe rozwazan stanowia przepisy formulujace
zasady postepowania administracyjnego i okreslajace gléwne obowiazki
funkcjonariuszy administracji publicznej. Nalezy odwota¢ sie tez do
podstawowych zasad postepowania administracyjnego w instytucjach,
organach, urzedach i agencjach Unii Europejskiej. Obok wynikéw ana-
lizy przepiséw prawnych uwzglednienia wymaga to, w jaki sposéb

* Krzysztof Swiderski, dr, Samorzadowe Kolegium Odwolawcze w Poznaniu, e-mail:
kswiderski@gazeta.pl, https://orcid.org/0000-0003-1722-592X.
! Tekst jedn. Dz.U. 2020, poz. 256 ze zm., dalej ,k.p.a.".
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rozwdj technologii informatycznych i technik biurowych oddziatuje na
ograniczenie lub wzrost biurokratycznych mankamentéw w obstudze
obywateli przez administracje publiczna. Prowadzi to do refleksji na
temat zakresu zjawiska biurokratyzmu w epoce cyfryzacji i informaty-
zacji ustug publicznych. Dalszym celem rozwazan bedzie wskazanie
praktycznych konsekwencji dla obywateli, jakie mozna wyprowadzi¢
z zakazu ,biurokratycznego zalatwiania spraw”.

Poniewaz art. 227 k.p.a. nalezy do kategorii przepiséw o postepo-
waniu przed organami wykonujacymi zadania z zakresu administracji
publicznej, problem biurokratyzmu nalezy rozpatrywac¢ wtasnie na
poziomie przepisc’)w procesowych, a nie na poziomie struktur orga-
nizacyjnych. Kwestie odnoszace sie do modelu ustrojowego i wiezi
organizacyjnych beda przywolywane tylko w koniecznym zakresie, gdy
bedzie mowa o samej biurokracji jako formie organizacji zarzadzania.
Zasadniczy tok rozwazan odnosi sie do procedury i uwarunkowan jej
stosowania.

1. Biurokratyczne zatatwianie spraw
jako przedmiot skargi powszechnej

W Swietle art. 227 k.p.a. biurokratyczne zatatwianie spraw przez organy
albo przez ich pracownikéw moze by¢ przedmiotem skargi powszechnej
(actionis popularis). Przepis ten odnosi sie do jurysdykcyjnego postepo-
wania administracyjnego oraz innych postepowan administracyjnych
stosowanych przy wykonywaniu zadan z zakresu administracji publicz-
nej. Skarge mozna sklada¢ w interesie publicznym, wlasnym lub innej
osoby za jej zgoda (art. 221 § 3 k.p.a.).

Instytucja skargi powszechnej skonstruowana na wzoér sowiec-
ki zostala wprowadzona do polskiego systemu prawnego na mocy
wspolnej Uchwaly Rady Panstwa i Rady Ministréw z dnia 14 grudnia
1950 r. w sprawie rozpatrywania i zatatwiania odwotan, listéw i zaza-
lert ludnosci oraz krytyki prasowej’. We wstepie do uchwaty wsrod
celéw nowej regulacji wymieniono ,skuteczne zwalczanie wypaczen
biurokratycznych”. Natomiast w pkt 4 uchwaty postanowiono, ze oso-
by ,przejawiajace bezduszno-biurokratyczny, formalny stosunek do
odwotlan, listéw i zazalen obywateli powinny by¢ pociagane do surowej

2 M.P. 1951 Nr A-1, poz. 1.
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odpowiedzialnosci stuzbowej”. Uchwatla powyzsza utracita moc wraz
z wejsciem w zycie w dniu 1 stycznia 1961 r. dziatu IV (art. 151-179)
Kodeksu postepowania administracyjnego z dnia 14 czerwca 1960 r.
zatytulowanego ,Skargi i wnioski”.

Skarga na biurokratyczne zatatwianie spraw zostala przewidziana
w art. 157 pierwotnego tekstu k.p.a. Przepis ten po zmianie numeracji
zostal oznaczony jako art. 227 k.p.a. i obowiazuje do dzis w niezmie-
nionym ksztalcie, poddany jedynie drobnej korekcie redakcyjne;j.

Negatywny stosunek do biurokracji wyrazajacy sie w zakazie ,biu-
rokratycznego zatatwiania spraw” mial swoje odniesienia zaré6wno
w propagandzie PRL, jak i w 6wczesnym kontekscie kulturowym nie-
przychylnym dla urzednikéw*. W ustroju komunistycznym klasa przo-
dujaca byli robotnicy oraz robotnicy rolni, natomiast urzednicy — zanim
uzyskali oficjalny status inteligencji pracujacej — mogli by¢ postrzegani
jako grupa spoteczna nienadazajaca za kierunkiem zmian spotecznych.
W tej sytuacji formalizm urzedniczy mégt by¢ utozsamiany z negatyw-
nie postrzeganym biurokratyzmem.

Zakres skargi powszechnej jest bardzo szeroki, przystuguje ona bo-
wiem wszystkim obywatelom w stosunku nie tylko do organéw admi-
nistracji publicznej, ale réwniez do organizacji i instytucji spotecznych
realizujacych zadania w sektorze publicznym. Przedmiotem skargi moze
by¢ dziatalno$¢ organéw panstwowych, organéw przedsiebiorstw pan-
stwowych i innych panstwowych jednostek organizacyjnych, organow
jednostek samorzadu terytorialnego, a takze organéw samorzadowych
jednostek organizacyjnych oraz organizacji i instytucji spotecznych
w zwiazku z wykonywanymi przez nie zadaniami zleconymi z zakresu
administracji publicznej (art. 2, art. 221 § 112, art. 224 k.p.a.). Do kategorii
organizacji spotecznych naleza w szczegélnosci organizacje zawodowe,
samorzadowe i spotdzielcze (art. 582 pkt5 k.p.a.). Przepisy o skardze
powszechnej odnosza sie tez do dziatalnosci administracji skarbowej
(art. 3 § 1 pkt 2 k.p.a.), polskich przedstawicielstw dyplomatycznych
i urzedéw konsularnych, a takze do sfery wewnetrznej administracji

* Fakt utraty mocy przez omawiana uchwale zostal potwierdzony dopiero Uchwata
Nr 304 Rady Ministrow z dnia 4 XII 1972 r. w sprawie utraty mocy obowiazujacej nie-
ktérych uchwal Rady Ministrow, Prezydium Rzadu, Komitetu Ekonomicznego Rady
Ministréw i Komitetu Ministréw do Spraw Kultury, ogtoszonych w Monitorze Polskim
(M.P. 1972 Nr 58, poz. 311).

¢ E. Zyrek-Horodyska, Biurokracja PRL-u w dokumencie Krzysztofa Kieslowskiego w kon-
tekscie powiesci ,Urzqd” Tadeusza Brezy i publikacji z , Trybuny Ludu”, ,Konteksty Kultury”
2015, t.12, z. 3, s. 382-400.
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w zakresie podlegtosci stuzbowej pracownikéw organdéw panstwowych
i paiistwowych jednostek organizacyjnych (art. 3 § 4 k.p.a.). Skarga jest
zatem szerokim srodkiem kontroli sektora publicznego.

W kontekscie powszechnosci skargi, o ktérej mowa w art. 227 k.p.a.,
wiekszego znaczenia nabiera rowniez zakaz ,biurokratycznego zalatwia-
nia spraw’, adresowany do wszystkich podmiotéw wykonujacych zadania
z zakresu administracji publicznej. Korelatem tego zakazu jest obowiazek
bezstronnego i sprawnego zatatwiania spraw administracyjnych. Zgodnie
z art. 227 k.p.a. przedmiotem skargi moze by¢ w szczegélnosci zaniedba-
nie lub nienalezyte wykonywanie zadan przez wlasciwe organy albo przez
ich pracownikéw, naruszenie praworzadnosci lub stusznych intereséw
obywateli, a takze przewlekle lub biurokratyczne zalatwianie spraw.

Nalezy postawi¢ teze, ze w art. 227 k.p.a. pejoratywna ocena usta-
wodawcy nie odnosi sie do samej biurokracji, lecz do biurokratyzmu
jako dysfunkcji biurokracji. W latach siedemdziesiatych XX w. zwracano
uwage, ze biurokracja jako model zarzadzania sprawami publicznymi
ma tez negatywne metody dzialania, do ktérych szczegdlna sklonnos¢
wykazuje ,zawodowe urzednictwo™.

Ustawodawca, formulujac zakaz zatatwiania spraw w sposéb biu-
rokratyczny, nie odnosil sie do biurokracji jako specyficznej struktury
organizacyjnej, lecz do pewnego nagannego sposobu procedowania
w konkretnej sprawie lub w jakiej$ kategorii spraw administracyjnych.
Samo pojecie biurokracji powinno by¢ traktowane neutralnie. Jest to
pewien model organizacji pracy biurowej i administracyjnej w sektorze
publicznym, ale obecny takze w organizacjach komercyjnych.

2. Biurokracja i jej dysfunkcje

Termin ,biurokracja” zostal wprowadzony do obiegu intelektualnego
w polowie XVIII w.® Twdrca najbardziej znanej koncepcji naukowej
dotyczacej biurokracji byl niemiecki socjolog, filozof i prawnik Max
Weber (1864-1920). Idealny model biurokracji M. Webera opierat si¢ na
przekonaniu, ze biurokratyczna administracja jest najbardziej racjonalna
forma zarzadzania panstwem. Autor uwazal, Zze cechami biurokracji sa
bezosobowe kontakty miedzy urzednikami, profesjonalizm, formalny

> M. Jaroszynski, Zagadnienia samorzadu, ,Panstwo i Prawo” 1974, z. 6, s. 11.
¢ Jako autora terminu ,biurokracja” wskazuje sie fizjokrate Vincenta de Gournay
(1712-1759).
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legalizm, hierarchicznos¢, scisty podziat kompetencji, obieg informacji
w formie dokumentow’. W istocie jest to pruski (protestancki) model biu-
rokracji, cho¢ autor czerpal przyklady réwniez z administracji brytyjskiej.

M. Weber charakteryzowat idealny typ biurokracji nastepujaco: ,Za-
sada sa trwate, ogdlnie uporzadkowane wedle regut (praw lub regu-
laminéw administracyjnych), kompetencje poszczegdlnych organéw,
ato oznacza, ze 1) istnieje trwaly podziat niezbednych dla cel6w tworu
cechujacego sie panowaniem biurokratycznym, regularnych czynnosci
jako urzedowych obowiazkéw. 2) Niezbedne do wypelnienia tych obo-
wiazkOéw uprawnienia rozkazodawcze sa takze trwale podzielone, zas
przypisane do nich ewentualne srodki przymusu [...] sa sci$le ograni-
czone regutami. 3) O regularne i ciagte wypelnianie tak podzielonych
obowiazkéw i urzeczywistnienie odpowiednich praw dba sie planowo,
zatrudniajac osoby cechujace sie ogélnie okreslonymi kwalifikacjami”.

Zarysowany wyzej idealny model biurokracji stanowi punkt odnie-
sienia rowniez dla wspdtczesnych koncepcji zarzadzania publicznego,
tj. New Public Management, New Public Governance i New-Weberian
State. Ramy instytucjonalne wyznaczone przez tzw. postbiurokracje
z jednej strony nadal realizuja postulaty instrumentalnej racjonalnosci,
bezstronnosci i efektywnosci, a z drugiej — uwzgledniaja innowacyjnos¢
i pofaczenia sieciowe w miejsce hierarchicznych.

Mimo krytyki niektérych skutkéw biurokracji jako formy organizacji
i zarzadzania jednoczesnie wskazuje sie w polskiej literaturze na zalety
biurokracji, takie jak: efektywnos¢, obiektywizm, myslenie normatyw-
ne i standaryzacja’. ,Pomimo swojej uciazliwosci, biurokracja stanowi
narzedzie organizacyjne, ktérego nie mozna zastapi¢ w administracji
publicznej jakakolwiek inna metoda zarzadzania”'®. W piSmiennictwie
formutowana jest takze teza, ze biurokracja moze by¢ skutecznym
i efektywnym sposobem organizacji pracy opartej na wiedzy''. Walory
biurokracji dostrzegane sa nie tylko w zarzadzaniu sprawami publicz-
nymi — w biurokracji upatruje sie tez ram organizacyjnych niezbednych

7 M. Weber, Gospodarka i spoteczeristwo. Zarys socjologii rozumiejgcej, thum. D. Lachow-
ska, Warszawa 2002, s. 161-168.

8 Ibidem, s. 693.

® M. Kulesza, D. Szescito, Polityka administracyjna i zarzqdzanie publiczne, Warszawa
2013, s.52.

19 M. Brol, Racjonalizacja dziatalnosci organizacji zbiurokratyzowanych, ,Optimum. Studia
Ekonomiczne” 2013 nr 1(61), s. 56.

1 D. Jemielniak, W obronie biurokracji, ,Master of Business Administration” 2010,
nr2,s.72-79.
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do wtasciwego korzystania z wolnosci gospodarczej, jaka daje kapita-
lizm, jednoczesnie chroniacych spoleczenstwo przed destrukcyjnymi
dzialaniami poszukujacych zysku jednostek'.

Na tle powyzszych uwag nie dziwi postulat, aby w tresci art. 227 k.p.a.
zakaz biurokratycznego zalatwiania spraw zostat zastapiony nakazem
biurokratycznego zatatwiania spraw. ,Uznanie, ze «biurokratyczne za-
fatwianie spraw» moze by¢ przedmiotem skargi, opiera sie na zupetlnym
niezrozumieniu tego, na czym polega biurokracja i biurokratyczne za-
tatwianie spraw’, tj. ,zalatwianie ich zgodnie z zasadami biurokracji,
czyli organizacji biurokratycznej [...], ktéra to organizacja jest niczym
innym jak materializacja koncepcji paristwa prawnego”*?.

Biurokracja jako mechanizm oparty na relacjach bezosobowych,
procedurze i kompetencjach moze niewatpliwie ulatwiac¢ racjonalne
i legalne wykonywanie zadan w sferze publicznej.

Niemniej przedmiotem skargi powszechnej i krytyki ustawodawcy
nie jest biurokracja ujmowana jako model zarzadzania administracja pu-
bliczna, lecz pewne dysfunkcje organizacji pracy biurowej w organach
wykonujacych zadania z zakresu administracji publicznej okreslone
mianem biurokratyzmu.

Jednym z najbardziej znanych krytykéw biurokratyzmu jako syste-
mu organizacyjnego i jego skutkéw byt Robert K. Merton (1910-2003).
Dysfunkcje biurokracji wedlug tego socjologa zwiazane sa z tym, ze me-
chanizm biurokratyczny ksztattuje szczegdlne cechy urzednicze, takie
jak: wyuczona bezradnos¢, skrzywienie zawodowe, rutyna, uprzedzenia
i antypatie wobec klientéw, asekuranctwo, konformizm, nadmierny for-
malizm. W rezultacie pojawia sie op6r przed rozwigzywaniem sytuacji
nietypowych, przed zmianami organizacyjnymi i wszelkimi innowacja-
mi. Organizacja biurokratyczna skupia sie na wlasnym funkcjonowaniu
i zaczyna poszukiwac¢ partykularnych celéw, zamiast Swiadczy¢ ustugi
publiczne™.

Krytyczne oceny wobec skutkéw biurokratyzacji struktur organi-
zacyjnych formutowal réwniez Michel Crozier (1922-2013). Wedlug

12 L. Drenda, Biurokracja a wolnosc spoleczeristwa w systemie rynkowym, ,Studia Ekono-
miczne” 2013, t. 130, s. 11-18.

13 J. Supernat, Biurokratyczne zatatwianie spraw jako przedmiot skargi powszechnej — uwagi
de lege lata i de lege ferenda, w: Kodyfikacja postepowania administracyjnego na 50-lecie K.P.A.,
pod red. J. Niczyporuka, Lublin 2010, s. 772.

1 R.K. Merton, Teoria socjologiczna i struktura spoteczna, ttum. E. Morawska, . Werten-
stein-Zutawski, Warszawa 2002, s. 258-261.
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niego zagrozeniem jest nie tylko autonomizacja personelu instytucji
biurokratycznej, ale rowniez autonomizacja celéw tej instytucji. Patolo-
gia biurokratyzmu przejawia sie m.in. w niewtasciwym przystosowaniu
instytucji do otoczenia spotecznego, nieadekwatnosci zastosowanych
rozwiazan do wczesniej wyznaczonych celdéw, a takze w nadmiernym
formalizmie i rutynie. Trwalo$¢ zrutynizowanych i zautonomizowanych
procedur biurokratycznych wynika z hamowania wszelkiej inicjatywny
indywidualnej, centralizacji podejmowania decyzji, izolacji poszcze-
gélnych warstw personelu oraz izolacji grup kierowniczych, czemu
towarzyszy silny, dyscyplinujacy nacisk na poszczegélnych pracow-
nikéw i ich grupy. W rezultacie wsréd urzednikéw rodzi sie frustracja
w klimacie bezosobowosci i centralizacji, co przeklada sie na napiecia
i wrogos¢ w kontaktach pomiedzy urzednikami a interesantami®.

Chociaz wielu autoréw sadzi, ze dysfunkcje sa wpisane w istote
mechanizmu biurokratycznego, to jednak ograniczajac pole widzenia
do samego przepisu art. 227 k.p.a., mozna zalozy¢, ze biurokracja sama
w sobie jest neutralna. Na potrzeby rozwazan prowadzonych wokoét
instytucji skargi powszechnej, przewidzianej w art. 227 k.p.a., przyja¢
nalezy, ze ,biurokratyczne zatatwianie spraw” oznacza pewien spo-
sob wykonywania pracy biurowej. Nie musimy zatem nawiazywac do
biurokracji jako systemu regul instytucjonalnych i ram dzialania czy
organizacji zarzadzania sektorem publicznym.

Pojecie ,biurokratycznego zatatwiania spraw” jest raczej zwiazane
z kultura organizacji niz z ocena samej organizacji. W tym kontekscie
biurokratyzm jako dysfunkcja biurokracji jest rezultatem zachowania
urzednikéw. Podstawy tego zachowania wyznaczone sa przez brak
etosu pracy, niskie standardy zawodowe i etyczne oraz niska kulture
administrowania. Przejawem biurokratycznego dziatania urzednika sa
jego zachowania nacechowane poczuciem wyzszosci wobec petenta,
powodujace stan niepewnosci i napiecia w kontaktach z interesantem.

3. Ogolne zasady postepowania i obowiazki urzednika

Przedmiotem skargi wymienionej w art. 227 k.p.a. moga by¢ nie tylko bte-
dy w funkcjonowaniu organéw administracji jako jednostek organizacyj-
nych, ale takze naruszenia dokonywane przez konkretnego pracownika.

> M. Crozier, Biurokracja. Anatomia zjawiska, ttum. S. Lypacewicz, Warszawa 1967,
s.297.
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W takim przypadku skarge moze rozpoznac przelozony stuzbowy pra-
cownika (art. 232 § 2k.p.a.). Zgodnie z art. 14a k.p.a. organ administracji
publicznej powinien umozliwi¢ stronom ocene pracownikéw urzedu
kierowanego przez ten organ. Ustawodawca nie okreslit, w jakim trybie
i zakresie organ administracji publicznej powinien umozliwi¢ stronom
ocene dziatania konkretnego pracownika urzedu. Nalezy jednak przyja¢,
ze art. 14a k.p.a. przyznaje uprawnienie do oceny pracownikow urzedu
tylko stronie postepowania i tylko w zakresie zachowania urzednika
w tym konkretnym postepowaniu, w ktérym strona uczestniczy. Powolany
przepis stanowi w pewnym stopniu uzupetnienie przepiséw o postepo-
waniu w sprawie skarg, wnioskow oraz petycji'®. Niemniej w przypadku
wniesienia skargi, wniosku czy petycji podmiot wykonujacy zadania
z zakresu administracji publicznej ma obowiazek udzielenia odpowiedzi,
natomiast organ, ktéremu strona przedstawila ocene dzialania pracow-
nika urzedu, nie zostat zobowiazany do udzielenia odpowiedzi.

Zgodnie z art. 14a k.p.a. uprawnienie do oceny dzialania urzedu
oraz pracownika tego urzedu przystuguje tylko stronie, lecz skarge na
biurokratyczne zalatwianie spraw moze wnie$¢ kazdy (art. 221 ust. 1
k.p.a.), jezeli zatem skarge taka wnosi osoba niemajaca statusu strony
postepowania, to organ prowadzacy postepowanie powinien ja roz-
patrzy¢ z urzedu (zob. art. 233 i 234 k.p.a.), jak kazdy inny materiat
ztozony do akt sprawy.

Przewidziana w art. 227 k.p.a. skarga na biurokratyczne zatatwianie
spraw nie odnosi sie do biurokracji jako struktury organizacyjnej, nie sta-
nowi krytyki ustroju wtadz publicznych. Jak wczesniej wskazano, przepis
art. 227 k.p.a. wywodzi sie z czaséw, gdy panstwo socjalistyczne i jego
ustroj byly uwazane za najwyzszy etap rozwoju spolecznego. Przedmio-
tem krytyki nie mégl by¢ wiec ustréj aparatu wtadzy, lecz pewne biu-
rokratyczne mankamenty, za ktére odpowiadali ,bezduszni urzednicy”.

Podazajac za tym kierunkiem interpretacji art. 227 k.p.a., nalezy
powiazac krytyke ,biurokratycznego zatatwiania spraw” z krytyka nie-
ktérych zachowan funkcjonariuszy publicznych. Chodzi o takie zacho-
wania, ktore nie znajduja akceptacji ani w swietle prawa, ani w swietle
norm obyczajowych i etycznych.

Zgodnie z art. 17 ust. 1, ust. 2 pkt 2, 4, 7 Ustawy z dnia 16 wrzesnia
1982 r. o pracownikach urzedéw panstwowych'” urzednik panstwowy

16 K. Glibowski, Komentarz do art. 14a, w: Kodeks postepowania administracyjnego. Ko-
mentarz, pod red. R. Hausera, M. Wierzbowskiego, Warszawa 2018, s. 155.
7 Tekst jedn. Dz.U. 2020, poz. 537 ze zm.
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jest obowiazany chroni¢ prawa i stuszne interesy obywateli; dazy¢ do
poglebiania zaufania obywateli do organéw panstwa; rzetelnie i bez-
stronnie, sprawnie i terminowo wykonywac¢ powierzone zadania; god-
nie zachowywac sie w pracy oraz poza nia. Z kolei zgodnie z art. 24
ust. 2 pkt 2, 3, 5, 6 Ustawy z dnia 21 listopada 2008 r. o pracownikach
samorzadowych'® do obowiazkéw pracownika samorzadowego nale-
zy w szczegdlnosci wykonywanie zadan sumiennie, sprawnie i bez-
stronnie; udzielanie informacji osobom fizycznym oraz udostepnianie
dokumentéw; zachowanie uprzejmosci i zyczliwosci w kontaktach
z obywatelami; zachowanie sie¢ z godnoscia w miejscu pracy i poza
nim. Podobne wymagania dotycza czlonkéw korpusu stuzby cywil-
nej, ktérzy w mysl art. 76 ust. 1 pkt 2, 4, 7 Ustawy z dnia 21 listopada
2008 r. o stuzbie cywilnej' maja obowiazek chroni¢ prawa cztowieka
i obywatela; rzetelnie i bezstronnie, sprawnie i terminowo wykonywac¢
powierzone zadania; godnie zachowywac sie w stuzbie oraz poza nia.

Naruszenie sformutowanych wyzej standardéow moze spowodowac
konsekwencje w postaci pociagniecia pracownika do odpowiedzialnosci
porzadkowej lub dyscyplinarnej. Powtarzajace sie negatywne opinie okre-
sowe wystawione pracownikowi administracji przez jego przetozonych
w ramach ocen kwalifikacyjnych moga spowodowac usuniecie ze stuzby.

Niezaleznie od osobistej odpowiedzialnosci urzednika tame dla
ztych praktyk urzedniczych stanowia zasady ogdlne postepowania ad-
ministracyjnego. Przyjaznego podejscia urzednika do sytuacji petenta
wymaga zasada budowania zaufania obywateli do wtadzy publicznej,
polaczona z regutami proporcjonalnosci, bezstronnosci i réwnego trak-
towania (art. 8 § 1 k.p.a.). Urzednik jest zobowiazany do nalezytego
i wyczerpujacego informowania uczestnikéw postepowania o maja-
cych znaczenie okolicznosciach faktycznych i prawnych, a nadto do
udzielania im niezbednych wyjasnien i wskazowek, tak aby nie poniesli
szkody z powodu nieznajomosci prawa (art. 9 k.p.a.). Urzednik wy-
znaczony do prowadzenia postepowania powinien dziata¢ w sprawie
wnikliwie i szybko (art. 12 § 1 k.p.a.), a takze dazy¢ do polubownego
rozstrzygniecia kwestii spornych oraz ustalenia praw i obowiazkéw be-
dacych przedmiotem postepowania (art. 13 k.p.a.). Organ administracji
publicznej obowiazany jest zapewni¢ stronom czynny udzial w kaz-
dym stadium postepowania (art. 10 § 1 k.p.a.) oraz wyjasni¢ stronom

% Tekst jedn. Dz.U. 2019, poz. 1282 ze zm.
¥ Tekst jedn. Dz.U. 2020, poz. 265 ze zm.
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zasadnos$¢ przestanek, ktérymi organ kierowat sie przy zalatwieniu
sprawy (art. 11 k.p.a.).

Samo istnienie powyzszych regul procesowych tworzy system za-
bezpieczajacy obywatela przed przejawami biurokratyzmu. Dla praktyki
znaczenie maja jednak realia funkcjonowania danej jednostki organiza-
cyjnej (urzedu). Brak etatéw, niewystarczajace srodki budzetowe, brak
szkolen, przestarzate urzadzenia biurowe czy wypalenie zawodowe
pracownikow beda determinowaly jakos¢ obstugi petenta, niezaleznie
od przystugujacych mu formalnych gwarancji procesowych.

Polska jako kraj cztonkowski Unii Europejskiej (UE) zainteresowana
jest rowniez zapewnieniem wlasciwego dzialania urzednikow zatrud-
nionych w instytucjach, organach, urzedach i agencjach UE. W mysl
art. 41 Karty Praw Podstawowych UE (KPP), ktéra zostata proklamowana
w dniu 7 grudnia 2000 r. na szczycie UE w Nicei, kazdy ma prawo do
bezstronnego i sprawiedliwego rozpatrzenia swojej sprawy w rozsad-
nym terminie przez instytucje, organy i jednostki organizacyjne Unii
(ust. 1). Prawo to obejmuje: a) prawo kazdego do bycia wystuchanym,
zanim zostana podjete indywidualne srodki mogace negatywnie wpty-
na¢ na jego sytuacje; b) prawo kazdego do dostepu do akt jego sprawy,
przy poszanowaniu uprawnionych intereséw poufnosci oraz tajemni-
cy zawodowej i handlowej; c) obowiazek administracji uzasadniania
swoich decyzji (ust. 2). Gwarancje procesowe wymienione w art. 41
KPP okreslane sa mianem prawa do dobrej administracji (the right to
good administration).

Reguly ujete w art. 41 KPP zostaly uszczegdétowione w uchwalonym
przez Parlament Europejski w dniu 6 wrzesnia 2001 r. Europejskim
Kodeksie Dobrej Praktyki Administracyjnej (The European Code of Good
Administrative Behaviour), ktéry w polskim tlumaczeniu znany jest jako
Europejski Kodeks Dobrej Administracji (EKDA)®. Akt ten ma cechy
instrukcji i zalecen skierowanych do urzednikéw unijnych, pokazujac
sposob wlasciwego dzialania; nie ma powszechnej mocy obowiazuja-
cej’!. Kodeks okresla zasady dobrej praktyki administracyjnej znajdujace
zastosowanie w odniesieniu do calosci kontaktéw instytucji unijnych
iich urzednikéw z jednostka (art. 3 ust. 1). Urzednik powinien dziata¢
bezstronnie, uczciwie i rozsadnie (art. 11), przestrzega¢ prawa (art. 4)

0 J. Swiatkiewicz, Europejski Kodeks Dobrej Administracji (tekst i komentarz o zastosowaniu
kodeksu w warunkach polskich procedur administracyjnych), Warszawa 2002.

21 L. Leszczynski, Europejski Kodeks Dobrej Administracji a zasady polskiej procedury admi-
nistracyjnej, w: Europeizacja prawa administracyjnego, pod red. I. Rzucidlo, Lublin 2011, s. 13.
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oraz nie naduzywac uprawnien (art. 7). W swoich kontaktach z jed-
nostka urzednik pozostaje ustugodawca i zachowuje sie wlasciwie,
uprzejmie i pozostaje dostepny (art. 12 ust. 1).

Obok art. 41 KPP, ktéry otrzymal range traktatowa w 2007 r. na mocy
traktatu reformujacego UE (tzw. traktat lizboniski), druga podstawe
do wyznaczenia zakresu obowiazkéw urzednikéw unijnych stanowi
art. 298 ust. 1 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (TFUE).
W mysl tego przepisu instytucje, organy i jednostki organizacyjne Unii,
wykonujac swoje zadania, korzystaja ze wsparcia otwartej, efektywnej
i niezaleznej administracji europejskiej (open, efficient and independent
European administration). Z kolei na podstawie art. 298 ust. 2 TFUE Parla-
ment Europejski i Rada otrzymaty umocowanie do konsolidacji i ujedno-
licenia przepiséw o postepowaniu administracyjnym w drodze rozporza-
dzenia zgodnie ze zwykla procedura ustawodawcza. Pomimo kolejnych
rezolucji Parlamentu Europejskiego zlecajacych Komisji Europejskiej
przygotowanie aktu regulujacego postepowanie administracyjne przed
organami i instytucjami unijnymi zadanie nie zostalo wykonane?®.

Z tego skrétowego zestawienia wynika, ze kontakt polskiego oby-
watela z administracja unijna powinien by¢ wolny od mankamentéw
biurokratyzmu. Funkcjonowanie otwartej, efektywnej i niezaleznej
administracji europejskiej oraz uznanie prawa jednostki do dobrej ad-
ministracji powinny — przynajmniej w zalozeniu — tworzy¢ gwarancje
procesowe zabezpieczajace sluszne interesy jednostki. Europejskie
standardy dobrej administracji i tzw. dobre praktyki administracyjne,
wywiedzione takze z orzecznictwa Trybunatu Sprawiedliwosci UE, w ni-
czym nie wyprzedzaja tego, co gwarantuje polskie prawo krajowe. Re-
gulacje europejskie, tak samo jak ustawodawstwo polskie, zmierzaja
do takiego uksztattowania procedury administracyjnej, aby nie tworzy¢
miejsca dla zachowan biurokratycznych.

4. Znaczenie dokumentu i technologii informatycznych
w ograniczaniu biurokratyzmu

Biurokratyzm w potocznym znaczeniu utozsamiany jest nie tylko z aro-
gancja i niechecia wobec obywatela, ale przede wszystkim kojarzony
z przesadnym formalizmem i mnozeniem dokumentéw wymaganych

22 Rezolucja PE zdnia 1512013 r. nr 2012/2024(INL); rezolucja PE z dnia 9 VI2016 .
nr 2016/2610(RSP); pkt 34 rezolucji PE z dnia 26 X 2017 r. nr 2017/2011(INI).



48 KRZYSZTOF SWIDERSKI

do zalatwienia okreslonej sprawy administracyjnej. Urzednik, ktory
na pierwszym miejscu stawia asekuranctwo i konformizm albo za-
mierza zniecheci¢ petenta, bedzie wzywal do przedlozenia kolejnych
zaswiadczen, oswiadczen, wypisdw z rejestrow publicznych, odpisow
dokumentéw urzedowych, uwierzytelnionych wyciagéw z dokumentdéw,
ekspertyz prywatnych, materialéw kartograficznych itd. Ustawodawca
wprawdzie ograniczyt formalizm, wprowadzajac do jurysdykcyjnego
postepowania administracyjnego zasade niekomplikowania postepo-
wania (art. 12 § 1 k.p.a.), uproszczone reguty uwierzytelniania kopii do-
kumentow (art. 76a k.p.a.), zakaz zadania zaswiadczen lub o$wiadczen
na potwierdzenie niektérych faktéw lub stanu prawnego (art. 220 § 1
k.p.a.), a takze zasade rozstrzygania niedajacych sie usunaé watpliwosci
co do stanu faktycznego na korzys$¢ strony (art. 81a § 1 k.p.a.), niemniej
w praktyce urzedniczej powyzsze reguly moga by¢ omijane poprzez
zbyt szerokie stosowanie wyjatkéw od tychze regutl.

Nalezy przypomnie¢, ze postugiwanie sie dokumentem jest czynni-
kiem warunkujacym biurokracje. Biurokracja jako mechanizm legalnego
wykonywania wladzy postuguje sie dokumentem w celu wydawania
polecen i wytycznych do struktur podleglych, ktére z kolei przekazuja
do organéw zwierzchnich raporty i zbiory informacji. Archiwa i inne
uporzadkowane zbiory dokumentéw stanowia baze wiedzy groma-
dzonej przez biurokracje. Dokument jest réwniez podstawowym na-
rzedziem oddzialtywania na obywateli. Poprzez wydawanie pisemnych
zezwolen, dyspens od zakazéw, zaswiadczen i innych przejawéw wiad-
czego ksztaltowania sytuacji obywateli biurokracja zarzadza sprawami
publicznymi.

Tworzenie nadmiernej liczby dokumentéw, jako przejaw biurokra-
tyzmu, pozostaje w Scistym zwiazku z rozwojem technik biurowych
i kancelaryjnych. Tok urzedowania zalezy poniekad od dostepnych
technik rejestrowania informacji. Inny charakter ma system biurokra-
tyczny oparty na dokumentach pisanych recznie, a zupelnie inne moz-
liwosci dzialania biurokratycznego daje druk i szybkie powielanie do-
kumentéw. Coraz nowoczesniejsze urzadzenia biurowe, ktdre stuza do
tworzenia dokumentéw (np. maszyna do pisania, komputer, drukarka,
kserokopiarka), daja urzednikom mozliwo$¢ intensyfikacji wymiany
korespondencji z petentem i wzywania go do dostarczenia kolejnych
dokumentéw wymaganych do zalatwienia sprawy. Taki rodzaj wzmo-
zonego zarzadzania poprzez dokumenty moze by¢ przez obywateli
odbierany jako przejaw biurokratyzmu.
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Wspdlczesny rozwdj technologii informatycznych i upowszechnie-
nie srodkéw komunikacji elektronicznej zmienily oblicze biurokracji.
Pejoratywnie oceniany biurokratyzm, ktérego pojmowanie zostalo zre-
dukowane do zjawiska mnozenia zbednych dokumentéw papierowych,
moze niebawem stanowi¢ zamkniety rozdzial. Zarzadzanie obiegiem
dokumentow papierowych i tworzenie papierowych rejestréw pozo-
stawialo miejsce na dyskrecjonalne dziatania urzednikéw. Nadmierny
formalizm wsparty dokumentami mdgt stuzy¢ zastanianiu urzedniczej
bezradnosci, konformizmu, braku wiedzy i rutyny.

Cyfryzacja administracji zmienila bardzo wiele w relacjach urzed-
nik—obywatel. W przypadku spraw zalatwianych za posrednictwem
publicznych platform cyfrowych mamy do czynienia z pelna automa-
tyzacja i zakodowanym algorytmem. W rezultacie nie ma miejsca na
ludzka manipulacje. Zostaje poniekad spelniony Weberowski postulat
instrumentalnej racjonalnosci, bezstronnosci i efektywnosci. Elektro-
niczna biurokracja moze przynies¢ kres niektérym dysfunkcjom biu-
rokracji. O sposobie zalatwienia konkretnej sprawy bedzie decydowat
zautomatyzowany system, co spowoduje, zZe urzednicze uprzedzenia
i antypatie wobec klientéw, asekuranctwo, brak kompetencji i konfor-
mizm nie dotkna petenta.

Ale elektroniczna administracja moze sta¢ sie wyzwaniem takze
dla klienta. Precyzja elektronicznych procedur nie pozostawia miejsca
na dowolnos¢ i arbitralno$¢ urzednika, ale zarazem stawia takie same
ograniczenia obywatelowi. Komputerowe formularze nie pozwalaja na
wprowadzanie jakichkolwiek danych nieodpowiadajacych sztywnym
regutom. System odrzuci wszystko, co bedzie niezgodne z zaprogramo-
wanym algorytmem. W ten sposéb petent nie bedzie moégt powotywac
sie na jakie$ szczegdlne okolicznosci osobiste, ktére wczesniej mogt
przedstawi¢ na pismie.

Wspolczesnie dostep do e-administracji staje sie coraz szerszy, nie
tylko za sprawa publicznych platform (e-PUAP, Profil Zaufany, e-Dowod,
e-Biznes). Obywatele, ktérzy korzystaja z e-bankowosci, tym samym
otrzymuja dostep do wielu e-ustug publicznych.

Biurokratyzm krytykowany w art. 227 k.p.a. jest utozsamiany z uciaz-
liwymi dla obywatela przejawami specyficznej mentalnosci urzedniczej
(np. konformizm, wyuczona bezradnos¢, arogancja), a takze z nadmier-
nym formalizmem zwiazanym z zarzadzaniem poprzez dokumenty.
Elektroniczna administracja przerywa napiecie na linii urzednik-oby-
watel. Zarazem jednak elektroniczny obieg dokumentéw podlega pelnej
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formalizacji potaczonej z absolutna precyzja w stopniu nieznanym
nawet idei biurokracji M. Webera.

Przepis art. 227 k.p.a. stanowi wyraz negatywnej oceny dysfunkcji
tradycyjnej biurokracji, ktérej podstawowym narzedziem byl dokument
papierowy. Proces digitalizacji dokumentéw papierowych i ich migracja
do systemoéw informatycznych, a takze tworzenie nowych dokumen-
téw w formie cyfrowej, otwiera nowy rozdziat w dziejach biurokracji.
Publiczne zarzadzanie poprzez e-dokument powoduje, ze procedura
zalatwiania spraw administracyjnych jest w petni obrazowana przez
oprogramowanie kancelaryjne do zarzadzania obiegiem danych.

Ustawodawca, krytykujac biurokratyzm zdiagnozowany w polowie
XX w., nie mogl przewidzie¢, jaka bedzie pozycja obywatela wobec
e-biurokracji, ktérej fundamentem stat sie e-dokument. W tym kontek-
$cie okreslony w art. 227 k.p.a. zakaz ,biurokratycznego zatatwiania
spraw” stracil na aktualnosci. By¢ moze przyszlos¢ pozwoli zdefiniowac
nowe zagrozenia dla obywateli wynikajace z e-biurokracji. Wéwczas
pojecie ,biurokratycznego zatatwiania spraw” moze otrzymac nowy
desygnat i zaktualizowa¢ podstawe skargi powszechnej.

Powyzsze uwagi znajduja odniesienie do spraw administracyjnych,
w ktérych wystepuje tylko jedna strona postepowania. Tym samym
mamy do czynienia z relacja dwupodmiotowa: urzad—obywatel, kto-
ra mozna skutecznie zautomatyzowac wedle okreslonego algorytmu.
Taki zabieg nie bedzie mozliwy w przypadku spraw administracyjnych,
w ktorych wystepuje wiele stron o sprzecznych interesach. Wskaza¢ na-
lezy zwlaszcza tzw. postepowania masowe, w ktérych uczestniczy kilka-
dziesiat lub nawet kilkaset stron. Prawidtowy przebieg takiej procedury
wymaga pelnego informowania stron o przebiegu postepowania i ele-
mentach projektowanego rozstrzygniecia, co pozwoli stronom oceni¢
ewentualne skutki dla ich praw i intereséw?. Jako przyktad postepowan
z udzialem duzej liczby stron mozna wskaza¢ postepowania zmierza-
jace do wydania decyzji o lokalizacji inwestycji celu publicznego lub
decyzji okreslajacej srodowiskowe uwarunkowania przedsiewziecia
mogacego znaczaco oddziatywa¢ na srodowisko. Takie postepowania
administracyjne z udzialem znacznej liczby stron o rozbieznych inte-
resach wymagaja bardziej zlozonych dzialan ze strony pracownikéow
administracji. Korzystanie z systeméw teleinformatycznych urzedu
ograniczone jest zasadniczo do procedury publicznych ogloszen o tresci

2 A.Skéra, Wspéluczestnictwo w postepowaniu administracyjnym, Warszawa 2009, s. 122.
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ztozonych wnioskéw, o terminach zglaszania uwag, o wydanych posta-
nowieniach lub decyzjach (art. 49-49b k.p.a.).

W postepowaniach administracyjnych, w ktérych wspoétuczestniczy
wiele stron o sprzecznych interesach, do urzednika nalezy kierowanie
przebiegiem postepowania dowodowego oraz ocena zebranego mate-
rialu dowodowego. To funkcjonariusz wyznaczony do przeprowadzenia
postepowania dokonuje oceny wiarygodnosci dowoddéw, uznaje okre-
$lone okolicznosci za uprawdopodobnione lub nie, weryfikuje popraw-
nos¢ formalna i merytoryczna podan. Urzednik zachowuje wiec duzy
zakres wladzy dyskrecjonalnej, co daje pole do ujawnienia zachowan
nagannych, bedacych pochodna rutyny, konformizmu, arogancji lub
braku wiedzy. Dziatania takie moga wypelnia¢ znamiona ,biurokra-
tycznego zalatwiania spraw”.

Postrzeganie problematyki biurokratyzmu zachowuje aktualnos¢
réwniez w przypadku tzw. administracji pierwszego kontaktu (ang. street-
level bureaucracy, fr. politiques du guichet). Tutaj nadal relacje interperso-
nalne maja pierwszoplanowe znaczenie. Wedlug tezy sformutowanej
przez Michaela Lipsky’ego (ur. 1940) administracja pierwszego kontaktu
to dziatania podejmowane przez wyspecjalizowanych pracownikéw
stuzb publicznych, np. policjantéw, strazakéw, lekarzy, pielegniarki,
nauczycieli, pracownikéw socjalnych, pracownikéw stuzb komunalnych.
To oni stanowia facznik pomiedzy obywatelem a zorganizowana i hierar-
chiczna wladza, ktdéra kreuje polityki publiczne i ocenia ich efektywnos¢.
Funkcjonariusze zaliczeni do grupy pierwszego kontaktu pracuja bezpo-
$rednio z obywatelami lub, ogdlniej, odbiorcami ustug publicznych. Od
tego, w jaki sposob korzystaja z przyznanych im kompetencji, dostepu
do zastrzezonych informacji, uprawnienia do nakladania kar, zalezy
postrzeganie catej wiadzy publicznej przez obywateli**.

W polskich warunkach za administracje pierwszego kontaktu nalezy
uznac przede wszystkim pracownikéw gminnych osrodkéw pomocy
spotecznej, a zwtaszcza pracownikéw socjalnych przeprowadzajacych
rodzinny wywiad srodowiskowy®. Do administracji pierwszego kon-
taktu nalezy zaliczy¢ takze pracownikéw powiatowych urzedéw pracy®.

2 M. Lipsky, Street-Level Bureaucracy: The Dilemmas of the Individual in Public Services,
New York 1980.

% Zob. M. Trochymiak, Uznaniowos¢ w pomocy spotecznej. Dziatania pracownikéw socjal-
nych w Swietle koncepcji street-level bureaucracy, ,Polityka Spoteczna” 2018, nr 9, s. 12-18.

26 Zob. K. Sztandar-Sztanderska, Czego nie widac? Literatura o polityce rynku pracy
a praktyki urzednikow pierwszego kontaktu, ,Studia z Polityki Publicznej” 2017, nr 2(14),
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Wydaje sie, ze za urzednikdéw pierwszego kontaktu mozna uznac nie
tylko pracownikéw obstugujacych petentéw (tzw. front desk), ale réw-
niez wykwalifikowanych kontroleréw wykonujacych w terenie zadania
powierzone inspekcji sanitarnej, inspekcji weterynaryjnej, inspekcji
handlowej oraz pozostalym inspekcjom.

W codziennej pracy urzednik pierwszego kontaktu rozwiazuje liczne
dylematy powstajace na styku stosowania ustawowych i politycznych
zasad pomocy rodzinie czy promocji zatrudnienia a praktyka zdeter-
minowana przez trudnych klientéw, szczuptos¢ srodkéw do rozdys-
ponowania oraz che¢ uzyskania dobrych statystyk efektywnosci pracy.
W rezultacie wielu urzednikéw wbrew osobistemu poczuciu sprawie-
dliwosci poddaje sie rutynie i konformizmowi, wchodzac tym samym
w sfere biurokratyzmu.

Niemniej zakres wladzy dyskrecjonalnej urzednikéw pierwszego
kontaktu maleje, gdyz komputeryzacja i automatyzacja stopniowo
wchodza takze na ten podstawowy, pierwszy poziom obslugi petenta.
Klienci sktadaja wnioski elektroniczne, a potrzebne informacje uzyskuja
z witryn internetowych. Z uplywem czasu administracja pierwszego
kontaktu, tzw. street-level bureaucracy, zmienia sie w screen-level bureaucra-
cy, czyli administracje wykonywana z poziomu ekranu komputerowego.
Urzednikéw wyreczaja eksperci IT, ktérzy w wyznaczonych ramach
prawnych i wedle ustalonej siatki poje¢ tworza algorytmy do obstugi
petentéw oraz sciezki decyzyjne®.

Podsumowanie

Wracajac do gléwnego watku rozwazan, nalezy postawi¢ pytanie o ak-
tualnos¢ krytyki biurokratyzmu zamieszczonej w art. 227 k.p.a. Usta-
wodawca uznaje zjawisko ,biurokratycznego zalatwiania spraw” za
naganne, godzace w stuszny interes obywateli, w ich prawo do dobrej
administracji. Zjawisko to wynika z nawykéw urzedniczych, uprze-
dzen i antypatii wobec klientéw, asekuranctwa, konformizmu i braku
kompetencji pracownikéw administracji. Biurokratyzm manifestuje

s.117-142; eadem, Obywatel spotyka paristwo. O urzedach pracy jako biurokracji pierwszego
kontaktu, Warszawa 2016, s. 17-34.

* M. Bovens, S. Zouridis, From Street-Level to System-Level Bureaucracies: How Informa-
tion and Communication Technology is Transforming Administrative Discretion and Constitu-
tional Control, ,Public Administration Review” 2002, vol. 62, no. 2, s. 177.
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sie w nadmiernym formalizmie i nakladaniu na obywatela obowiazku
przediozenia jak najwiekszej liczby dokumentéw, co sklada sie na tzw.
mitrege urzedowa.

Wymienione mankamenty w zamysle ustawodawcy dziatajacego
w realiach istniejacych w potowie XX w. miaty ulec naprawie poprzez
wyposazenie obywatela w prawo do wniesienia skargi na urzednika prze-
jawiajacego ,bezduszno-biurokratyczny” stosunek do petenta. Wspét-
czesnie jednak rozwiazanie legislacyjne zaproponowane w art. 227 k.p.a.
traci coraz bardziej na aktualnosci. Podstawowa przyczyna takiego stanu
rzeczy jest szybkie wkraczanie technologii informatycznych do wspoét-
czesnej administracji. Konstytutywnym narzedziem administracji staje
sie e-dokument i automatyzacja relacji obywatel-organ administracji.
W przypadku relacji bezosobowych i sztywnych regut komunikacji
opartych na algorytmie czynnik ludzki traci znaczenie. Zatatwianie
przez obywatela spraw za pomoca systemu teleinformatycznego eli-
minuje wszystkie te okolicznosci, ktére byly charakterystyczne dla re-
lacji interpersonalnych. Usuniete zatem zostana problemy wynikajace
ze szczegdlnej mentalnosci urzedniczej i maniery biurokratycznego
zalatwiania spraw. Trzeba jednak pamieta¢, ze czes¢ funkcjonariuszy
wlasciwie pojmuje i wykonuje swoje zadania. Zastapienie ich przez
systemy tworzone przez ekspertéw IT oznacza dla obywateli, Ze nie
beda mogli w trudnych przypadkach otrzymac bezposredniej pomocy
u fachowego i okazujacego empatie urzednika.

Z perspektywy zachodzacych zmian technologicznych w admini-
stracji publicznej nalezy dostrzec, ze stale zmniejsza sie zbidr desy-
gnatow pojecia ,biurokratyczne zatatwianie spraw”. Coraz mniejsza
liczba interakcji personalnych na linii obywatel-urzednik powoduje,
ze urzednicy traca wladze dyskrecjonalna i tym samym sposobnos¢ do
nagannych zachowan. Niemniej, jak sie wydaje, jest za wczesnie, aby
zakaz ,biurokratycznego zatatwiania spraw” uznac¢ za relikt dawnych
czasow i postulowac wykreslenie tego sformulowania z tresci art. 227
k.p.a. Nie mamy jeszcze pelnego obrazu, jak bedzie wygladata e-ad-
ministracja i jakie sa granice jej rozwoju. Nie mozna wykluczy¢, ze
réwniez administracja wspomagana przez technologie informatyczne
bedzie wykazywata okreslone dysfunkcje. By¢ moze poziom formalizmu
i tworzenia sztywnych rozwiazan spowoduje zagrozenie dla stusznych
intereséw obywateli nie mniejsze niz zagrozenie wynikajace z uzna-
niowosci pracownikéw administracji. Dlatego nie da sie wykluczy¢, ze
skarga na ,biurokratyczne zalatwianie spraw” stanie sie w przysztosci
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waznym srodkiem obrony przed nowymi dysfunkcjami e-administracji.
Bedzie to juz jednak inny biurokratyzm niz ten, ktéremu przeciwdziatat
ustawodaweca, ksztaltujac tres¢ art. 227 k.p.a.

Przekonanie o trwalosci biurokracji jest obecne nie tylko w potocz-
nym mysleniu, ale bywa akcentowane takze w zyciu publicznym. Jako
znamienny przyklad nalezy zacytowa¢ stowa Ronalda Reagana (1911~
2004), bylego prezydenta Stanéw Zjednoczonych, ktéry stwierdzit, ze
,biurokracja ze wszystkich rzeczy ziemskich jest najblizsza zyciu wiecz-
nemu: raz ustanowiona, nigdy sie nie konczy”*.

BUREAUCRATIC DISPOSAL OF MATTERS
Summary

The article presents the issue of a bureaucratic disposal of matters by public ad-
ministration authorities. The letter of dissatisfaction was introduced into Polish law
as early as 1950. It was an expression of a negative attitude towards red tape. The
prohibition of a bureaucratic disposal of matters is a guideline for the entire public
sector. Bureaucracy is the negative behavior of officials: learned helplessness, rou-
tine, prejudices against applicants, assurance, conformism, and excessive formalism.
The legislator’s pejorative assessment does not refer to bureaucracy itself, but to
red tape as a dysfunction of bureaucracy. Red tape is the result of organizational
culture. The article presents the model of Weberian bureaucracy and a critique
of it. The provisions obliging officials to act in an fair, impartial, reasonable and
proper manner are discussed, and the example is given of proper, open, efficient
and independent European Union administration. The tool that determines bu-
reaucracy is the document. The creation of excessive amounts of documents, as
a manifestation of bureaucracy (red tape), is closely related to the development
of office techniques. However, the development of information technology and
the dissemination of electronic communication channels have changed the face of
bureaucracy. The direct contact between an official with an applicant is changing
into screen-level bureaucracy, with the claimant’s application being handled by the
IT system. The official’s discretionary power has Hus been significantly reduced.
The development of e-administration eliminates inappropriate actions of officials.
However, a new type of bureaucracy is emerging by IT experts. Art. 227 of the
Code of Administrative Proceedings can become a protective measure against the
formalism of e-government.

Keywords: letter of dissatisfaction — bureaucracy — red tape — administrative pro-
ceedings

% R. Reagan, Moja wizja Ameryki. Najwazniejsze przemowienia 40. prezydenta Stanow
Zjednoczonych, Warszawa 2004, s. 24.
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Wprowadzenie

Niedawno wprowadzone regulacje Ustawy z dnia 10 maja 2018 r.
o wspieraniu nowych inwestycji' wpisuja sie w trend dziatan usta-
wodawcy gospodarczego zmierzajacych do unowoczesnienia polskiej
gospodarki i sa bezposrednia kontynuacja proceséw modernizacyjnych
zapoczatkowanych Ustawa z dnia 20 pazdziernika 1994 r. o specjalnych
strefach ekonomicznych?. Omawiane przepisy prawne stanowia prébe
dostosowania instrumentéw prawnych do zmieniajacych sie realiéw
spoleczno-gospodarczych. Nie ulega watpliwosci, ze te dynamicznie
zmieniajace sie realia wymagaja stosowania coraz bardziej ztozonych
iinnowacyjnych instrumentéw ekonomicznych i prawnych. W zwiazku
z powyzszym, a takze ze wzgledu na wage przedmiotowych przepiséw
dla funkcjonowania gospodarki polskiej, zasadne jest poddanie ich
blizszej analizie.

Przedmiotem zainteresowania w niniejszym artykule jest poréw-
nanie celéw ustawy o wspieraniu nowych inwestycji z celami usta-
wy o specjalnych strefach ekonomicznych. W tekscie zostana réwniez
przyblizone zagadnienia zwiazane z decyzja o wsparciu. Powyzsze
poréwnanie ma pozwoli¢ odpowiedzie¢ na pytanie, czy ustawodawca

* Pawel Sancewicz, dr, e-mail: p.sancewicz@mage.pl, https:/ / orcid.org/ 0000-0001-
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1 Dz.U. 2018, poz. 1162 ze zm., dalej ,ustawa o w.n.i.".

2 Tekst jedn. Dz.U. 2019, poz. 482 ze zm., dalej ,ustawa o s.s.e.”.



58 PAWEt SANCEWICZ

zmodernizowat cele udzielania posredniej pomocy publicznej w formie
zwolnienia podatkowego w poréwnaniu do ustawy o s.s.e. Ponadto uka-
zane zostana motywy towarzyszace ustawodawcy przy wprowadzaniu
ustawy o wspieraniu nowych inwestycji.

1. Cele ustawy o specjalnych strefach ekonomicznych
oraz ustawy o wspieraniu nowych inwestycji

Specjalne strefy ekonomiczne zostaly ustanowione w celu przyspie-
szenia rozwoju gospodarczego czesci terytorium kraju, w szczegdl-
nosci przez: (1) rozwdj okreslonych dziedzin dziatalnosci gospodar-
czej, (2) rozwdj nowych rozwiazan technicznych i technologicznych
oraz ich wykorzystanie w gospodarce narodowej, (3) rozwdj eksportu,
(4) zwiekszenie konkurencyjnosci wytwarzanych wyrobéw i swiad-
czonych ustug, (5) zagospodarowanie istniejacego majatku przemy-
stowego i infrastruktury gospodarczej, (6) tworzenie nowych miejsc
pracy, (7) zagospodarowanie niewykorzystanych zasobéw naturalnych
z zachowaniem zasad réwnowagi ekologicznej (art. 3 ustawy o0 s.s.e.).
Warto w tym miejscu wskazad, ze pomimo wielokrotnych nowelizacji
ustawy o s.s.e. przedmiotowe cele nie ulegaly zmianie od momentu
uchwalenia tejze ustawy.

Jak wynika z powyzej przytoczonego art. 3 ustawy o s.s.e., cele tego
aktu obejmowaty przede wszystkim przeprowadzenie transformacji
gospodarczej, w szczegolnosci poprzez przyspieszenie rozwoju go-
spodarczego na okreslonych czesciach terytorium kraju (art. 3 pkt 2,
5-7 ustawy o s.s.e.)’. Proces transformacji gospodarczej, jakkolwiek
dos¢ udany, spowodowat, ze w Polsce wystapilo negatywne zjawisko
bezrobocia (nadpodaz sity roboczej), a takze mialo miejsce niewyko-
rzystywanie istniejacego majatku przemystowego oraz infrastruktury
gospodarczej*. Polska musiala na nowo zdefiniowa¢ i zbudowa¢ prze-
myst, ktéry funkcjonowatby w warunkach rynkowych®. Réwnoczesnie
zapoznienie technologiczne oraz niedobér krajowego kapitatu spowo-
dowaty koniecznos¢ sprowadzania do Polski bezposrednich inwestycji

3 Por. Uzasadnienie do projektu ustawy o wspieraniu nowych inwestycji, druk sej-
mowy nr 2307/VIII kadencja, dalej ,Uzasadnienie”, s. 1.

* Podobnie M. Rydlichowski, D. Wetoszka, Art. 3, w: Ustawa o specjalnych strefach
ekonomicznych. Komentarz, https://sip.lex.pl/#/commentary/587401426,/198866 (dostep:
112021).

5 Por. Uzasadnienie, s. 1.
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zagranicznych®. Wprowadzone ustawa o s.s.e.” instrumenty prawne
zapewnialy realizacje powyzej wskazanych celéw.

Wzorem dla funkcjonowania specjalnych stref ekonomicznych w Pol-
sce (dalej ,s.s.e.”) byly rozwiazania chiniskie (tak wywodzi A. Durski)®
oraz (jak wskazuje M. Ofiarska) irlandzkie — strefa Shannon’. Biorac
pod uwage te wzorce, ustanowiono obszary specjalne, na ktérych
przedsiebiorcy mogli prowadzi¢ dzialalnos¢ gospodarcza na szcze-
golnie korzystnych zasadach'. Ponadto, biorac przyktad z rozwiazan
zagranicznych, powotano do obstugi przedsiebiorcow podejmujacych
inwestycje wyspecjalizowane podmioty, majace charakter agencji —
spolki zarzadzajace s.s.e.'' L. Zacharko traktuje taki model wspierania
inwestycji jako przejaw prywatyzacji zadan publicznych'.

Poczatkowo, w latach dziewiec¢dziesiatych XX w., s.s.e. nie spetniaty
poktadanych w nich nadziei'®. Jednakze integracja Polski ze strukturami

¢ Ibidem.

7 Pierwotny tekst ustawy o s.s.e. zostal opublikowany w: Dz.U. 1994, Nr 123, poz. 600.
Ustawa weszla w zycie 24 XII 1994 r.

8 A. Durski, Korzysci ze specjalnej strefy ekonomicznej, ,Handel Zagraniczny” 1988,
nr8,s.1in.

® M. Ofiarska, Specjalne strefy ekonomiczne w Polsce. Zagadnienia publicznoprawne, Szcze-
cin 2000.

10 P. Otawski, O koncepcji obszaru specjalnego, w: Prawo i administracja, t. 2, pod red. R. Bu-
dzinowskiego, Pila 2003, s. 266 i n.; E. Kedra, Specjalne strefy ekonomiczne w Polsce jako forma
pomocy regionalnej paristwa, w: Przemiany doktrynalne i systemowe prawa publicznego, pod red.
S. Pikulskiego, W. Plywaczewskiego, . Dobkowskiego, Olsztyn 2002, s. 196; J. Grabowski,
Specjalne strefy ekonomiczne. Charakterystyka prawna, ,Studia Iuridica” 1996, nr 32, s. 73.

1 Por. K. Horubski, Spétka zarzgdzajgca specjalng strefq ekonomiczng jako podmiot ad-
ministracji publicznej, w: Prawne aspekty prywatyzacji, pod red. J. Blicharz, Wroctaw 2012,
s. 380 i n.; M. Szydto, Spotka akcyjna jako podmiot administracji publicznej, ,Rejent” 2002,
nrb5,s.113-114.

12 L. Zacharko, Prywatyzacja zadar publicznych a przeksztatcenia w sferze prawnych form
dziatania administracji (na przyktadzie ustawy o specjalnych strefach ekonomicznych), w: Ewo-
lucja prawnych form administracji publicznej. Ksigga jubileuszowa z okazji 60. rocznicy urodzin
Profesora Ernesta Knosali, pod red. G. Laszczycy, A. Matana, L. Zacharko, Warszawa 2008,
s.361-368: ,Z instytucja powierzenia zadan i kompetencji mamy réwniez do czynienia
w odniesieniu do upowaznien w zakresie wydawania zezwolen na dziatalnos¢ gospo-
darcza w specjalnej strefie ekonomicznej. [...] pafistwo (organ administracji publiczne;j)
powierza prywatnemu podmiotowi, tj. spétce prawa handlowego, wypelnianie zadan
i funkgji, ktore naleza do organéw administracji (ale ich na niego nie przenosi). Podmiot
prywatny uzyskuje szczegdlny status prawny, bowiem w imieniu naczelnego organu
administracji wykonuje zadania kontrolne i wydaje indywidualne rozstrzygniecia”.

13 M.A. Waligérski, Administracyjnoprawna reglamentacja dzialalnosci gospodarczej
w tzw. specjalnych strefach ekonomicznych, ,Studia Prawnicze” 1997, nr 2, s. 15 i n. Inaczej
M. Owczarski, Specjalne strefy ekonomiczne, Katowice 1997, s. 11in.
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unijnymi, czego wyrazem byt Uklad Stowarzyszeniowy'*, a takze rychte
czlonkostwo Polski w Unii Europejskiej'® sktaniaty przedsiebiorcow
liczacych na dostep do unijnego rynku do podejmowania wielu bez-
posrednich inwestycji zagranicznych.

Instrumenty prawne regulowane ustawa o s.s.e. ulegly diametral-
nej zmianie w wyniku nowelizacji dokonanej ustawa nowelizujaca
22000 r.'5, ktéra weszta w zycie z dniem 1 stycznia 2001 r."” Do 1 stycznia
2001 r. zezwolenie na prowadzenie dziatalnosci gospodarczej na terenie
danej strefy stanowito srodek reglamentacji dziatalnosci gospodarczej
przez panstwo; bylo podstawa prawna do podejmowania dziatalnosci
na terenie s.s.e.’® Przedsiebiorca mégt prowadzic¢ tylko dziatalnos¢ na

* Uktad Europejski ustanawiajacy Stowarzyszenie miedzy Rzeczapospolita Polska
a Wspdlnotami Europejskimi i ich Paristwami Czlonkowskimi — sporzadzony 16 XII
1991 r. (Dz.U. 1994 Nr 11, poz. 38 ze zm.).

!> Traktat miedzy Krélestwem Belgii, Krélestwem Danii, Republika Federalna Niemiec,
Republika Grecka, Krolestwem Hiszpanii, Republika Francuska, Irlandia, Republika
Wtoska, Wielkim Ksiestwem Luksemburga, Krélestwem Niderlandéw, Republika Au-
strii, Republika Portugalska, Republika Finlandii, Krélestwem Szwecji, Zjednoczonym
Krélestwem Wielkiej Brytanii i Irlandii P6nocnej (Paristwami Cztonkowskimi Unii
Europejskiej) a Republika Czeska, Republika Estoniska, Republika Cypryjska, Republika
Lotewska, Republika Litewska, Republika Wegierska, Republika Malty, Rzeczapospolita
Polska, Republika Stowenii, Republika Stowacka dotyczacy przystapienia Republiki
Czeskiej, Republiki Estoniskiej, Republiki Cypryjskiej, Republiki Lotewskiej, Republiki
Litewskiej, Republiki Wegierskiej, Republiki Malty, Rzeczypospolitej Polskiej, Republiki
Stowenii i Republiki Stowackiej do Unii Europejskiej, podpisany w Atenach w dniu 16 IV
2003 r. (Dz.U. 2004 Nr 90, poz. 864) — wszedl w zycie 1 V 2004 r.

¢ Ustawa z dnia 16 XI 2000 r. o zmianie ustawy o specjalnych strefach ekonomicz-
nych oraz o zmianie niektérych ustaw (Dz.U. 2000 Nr 117, poz. 1228 ze zm.). Nalezy
doda¢, ze ten akt mial na celu dostosowanie polskich przepiséw dotyczacych s.s.e. do
wymogo6w unijnych w zakresie pomocy publicznej — por. uzasadnienie do projektu
ustawy nowelizujacej z 2000 r. (druk sejmowy nr 1705/111 kadencja); R. Szulc, Rzgdowy
projekt ustawy o zmianie ustawy o specjalnych strefach ekonomicznych w Polsce, ,Przeglad
Ustawodawstwa Gospodarczego” 2001, nr 2, s. 10-18; E. Czerwinska, Specjalne strefy
ekonomiczne w swietle negocjacji z UE, Kancelaria Sejmu RP, Biuro Studiéw i Ekspertyz,
Informacja nr 751a, Warszawa 2000; Z. Jurczyk, Specjalne strefy ekonomiczne w Swietle
kontroli pomocy publicznej sprawowanej przez Komisje Europejskg, ,Prawo Unii Europejskiej”
2004, nr 9, s. 8-10.

17 B. Popowska, Wieloznaczno$¢ terminu ,zezwolenie” w swietle ustawodawstwa gospo-
darczego, w: Prawo do dobrej administracji. Materialy ze Zjazdu Katedr Prawa i Postepowania
Administracyjnego Warszawa-Debe 2325 wrzesnia 2002 r., pod red. Z. Cieslaka, Z. Niewia-
domskiego, Warszawa 2003, s. 499 i n.

18 P. Sancewicz, Ceny transferowe w specjalnych strefach ekonomicznych ze szczegélnym
uwzglednieniem sposobu ustalania ceny miedzy jednostkq strefowq a pozastrefowg, ,Kwartalnik
Prawo — Spoteczenstwo — Ekonomia” 2015, nr 4, s. 85.
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terenie s.s.e.””, a bezwzglednym warunkiem prowadzenia takiej dziatal-
nosci bylo posiadanie waznego zezwolenia na prowadzenie dzialalnosci
gospodarczej na terenie danej strefy. Od 1 stycznia 2001 r. dziatalnos¢
na terenie s.s.e. byta wolna — kazdy przedsiebiorca mégt prowadzi¢ na
jej terenie dziatalno$¢ gospodarcza, jesli jednak chciat korzystac z regio-
nalnej pomocy publicznej, musial uzyskac zezwolenie na prowadzenie
dzialalnosci gospodarczej na terenie danej strefy uprawniajace do ko-
rzystania z pomocy publicznej (dalej ,zezwolenie strefowe”)®. Istotne
zmiany weszly w zycie réwniez w 2004 r.*!

Renesans strefy przezywaly w okresie od 2004 r., tj. od wejscia Polski
do Unii Europejskiej, kiedy to przedsiebiorcy podejmowali miliardowe
inwestycje i tworzyli nowe miejsca pracy*. Zgodnie z danymi zawartymi
w Koncepcji rozwoju s.s.e. we wszystkich tych strefach poniesiono na ko-
niec czerwca 2008 r. naklady inwestycyjne lacznie w wysokosci 51,2 mld zl,
natomiast miejsc pracy w strefach bylo 197 tys., z czego 152 tys. to nowe
miejsca pracy utworzone w wyniku realizacji inwestycji strefowych?®.

Rozkwit specjalnych stref ekonomicznych skonczyt sie pod koniec
2008 r. wraz z nadejsciem do Polski swiatowego kryzysu ekonomicz-
nego*. Odplyw srodkéw i inwestycji zagranicznych zachwiat kondycja
finansowa wielu przedsiebiorcéw strefowych®.

Zmiany ustawy o s.s.e. podjete w latach 2008-2015 oraz rozporzadzen
wykonawczych do niej nie miaty kompleksowego charakteru, lecz doty-
czyly co do zasady zagadnien biezacych®. Jednakze zmiany te dostoso-
wywaly regulacje dotyczace s.s.e. do przepisdw unijnego prawa pomocy

¥ Por. m.in. M. Ofiarska, Specjalne strefy..., s. 121 in.

20 Tak B. Popowska, Wieloznacznosé..., s. 499 i n.; K. Horubski, Charakter prawny
zezwolenia na prowadzenie dzialalnosci gospodarczej na terenie specjalnej strefy ekonomicznej
uprawniajgcego do korzystania z pomocy publicznej, w: Srodki prawne publicznego prawa
gospodarczego, pod red. L. Kieresa, Wroctaw 2007, s. 35-47.

21 A. Michaliszyn, A. Posniak, Specjalne strefy ekonomiczne po 1 maja 2004 r., ,Przeglad
Podatkowy” 2004, nr 5, 5. 22-24.

2 P. Sancewicz, Wygasniecie zezwolenia na prowadzenie dziatalnosci gospodarczej w specjal-
nej strefie ekonomicznej, w: Prawo i administracja, t. 9, pod red. K. Wojtczak, Pita 2010, s. 241.

2 Ministerstwo Gospodarki, Koncepcja rozwoju specjalnych stref ekonomicznych w Polsce,
Warszawa 2009, s. 6 i n. Natomiast na koniec grudnia 2016 r. przedsiebiorcy posiadali
2263 wazne zezwolenia na prowadzenie na terenie specjalnych stref ekonomicznych
dziatalnosci gospodarczej, skumulowana wartos¢ zainwestowanego kapitatu wyniosta
blisko 112,3 mld zi, inwestorzy zatrudniali tacznie ponad 332 tys. pracownikéw (por.
Uzasadnienie, s. 3).

# P. Sancewicz, Wygasniecie zezwolenia..., s. 241.

» Tbidem.

26 Uzasadnienie, s. 1.
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publicznej, w szczegdlnosci Rozporzadzenia 800/2008% i Rozporzadzenia
651/2014 oraz w 2013 r. przedtuzyly funkcjonowanie s.s.e. do 2026 r.?

W latach osiemdziesiatych i dziewiec¢dziesiatych XX w. model wspie-
rania inwestycji i zarzadzania inwestycjami poprzez spétki zarzadzajace
s.s.e., podmioty prawa handlowego, ktére skupialy sie wytacznie na
okreslonych obszarach kraju, byt uwazany za najbardziej efektywny
inowoczesny. Rozwiazania te jednak nie przystawaly juz do 6wczesnych
realiéw spoteczno-gospodarczych, generujac niepotrzebne obciazenia
administracyjne zaréwno po stronie przedsiebiorcéw, jak i administracji
publicznej — chodzi tu przede wszystkim o dlugotrwata i czasochtonna
procedure obejmowania gruntéw specjalna strefa ekonomiczna.

Przedsiebiorcy ponadto mieli nieraz klopoty z wydzieleniem dzia-
talnosci prowadzonej na terenie strefy oraz poza nia (jest to poglad
powszechnie przyjmowany w doktrynie — zob. P. Sancewicz*, M. Mi-
chalski, L. Patrzek, R. Sadowski*'). Od czasu bowiem nowelizacji przepi-
sow z 2001 r. przedsiebiorcy staneli przed koniecznoscia dokonywania
rozliczen miedzy jednostkami w s.s.e. a jednostkami pozastrefowymi®~.
Probleméw przysparzata tez alokacja przychodéw i kosztéow do dzia-
talnosci strefowej lub pozastrefowej®.

7 Rozporzadzenie Komisji (WE) nr 800/2008 z dnia 6 VIII 2008 r. uznajace niektére
rodzaje pomocy za zgodne ze wspdélnym rynkiem w zastosowaniu art. 87 i 88 Traktatu
(og6lne rozporzadzenie w sprawie wytaczen blokowych) (Dz.Urz. UE L 2008, 214.3 ze zm.).

28 Rozporzadzenie Komisji (UE) nr 651/2014 z dnia 17 VI 2014 1. uznajace niektore
rodzaje pomocy za zgodne z rynkiem wewnetrznym w zastosowaniu art. 107 i 108
Traktatu (Dz.Urz. UE L 187 z 26 VI 2014, s. 1 ze zm.).

# Funkcjonowanie s.s.e. zostalo przedluzone az do 2026 r. — w drodze nowelizacji
rozporzadzen Rady Ministréw dotyczacych wszystkich czternastu s.s.e.; do kazdego
zrozporzadzen dodano przepis: Strefa dziata do 31 XII 2026 r. — zob. proces legislacyjny
w Biuletynie Informacji Publicznej Rady Ministréw, sygn. RD116, http ://legislacja.rcl.gov.
pl/lista/3/projekt/40237 (dostep: 30 XII 2020); por. takze Specjalne strefy ekonomiczne -
Edycja 2010, pod red. P. Baranskiego, Warszawa 2010; por. tez P. Tynel, Specjalne strefy
ekonomiczne po 2020 roku. Analiza dotychczasowej dziatalnosci oraz perspektywy funkcjono-
wania, Warszawa 2011, s.3in.

30 P. Sancewicz, Ceny transferowe..., s. 84, 86 i n.

31 M. Michalski, L. Patrzek, R. Sadowski, Prowadzenie dziatalnosci na terenie s.s.e. i poza
nig a wymdg stosowania przepisow o cenach transferowych, ,Przeglad Podatkowy” 2009, nr 7,
s. 16-22.

32 P. Sancewicz, Ceny transferowe..., s. 86.

% Por. Specjalne strefy ekonomiczne - Edycja 2011, s. 37. Zgodnie z badaniem przeprowa-
dzonym przez KPMG najczesciej wskazywanym problemem zwiazanym ze zwolnieniem
podatkowym okazata sie w roku 2010 koniecznos¢ rozdzielania kosztéw i przychodéw
opodatkowanych oraz kosztéw i przychoddéw zwolnionych — na taki problem wskazato
az 57% ankietowanych respondentéw.
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Inaczej niz w ustawie o s.s.e., w ustawie o w.n.i. nie zawarto bezpo-
$rednio regulacji w zakresie celéw ustawy. Jednakze zidentyfikowanie
tych celéw jest mozliwe na podstawie innych dokumentéw, niestano-
wiacych zrédet prawa. W szczegdlnosci, zgodnie z uzasadnieniem do
ustawy o w.n.i,, jej celem jest stymulowanie wzrostu inwestycji prywat-
nych, co ma sie przyczynic¢ do: (1) rozwoju innowacyjnych dziedzin
dziatalnos$ci gospodarczej; (2) tworzenia nowych stabilnych miejsc
pracy dla wysoko wykwalifikowanych pracownikow; (3) rozwoju no-
wych rozwigzan technicznych i technologicznych oraz ich wykorzy-
stania w gospodarce narodowej; (4) zwiekszenia konkurencyjnosci
wytwarzanych wyrobéw i swiadczonych ustug; (5) rozwoju eksportu;
(6) zahamowania wzrostu zréznicowan regionalnych. Warto wskazac¢,
ze tenze katalog celow jest spdjnie przytaczany w aktach wydawanych
przez organy administracji publicznej*.

Cele ustanowienia ustawy o w.n.i. zostaty wyrazone (i uzupetnione)
rowniez w uzasadnieniu do Rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia
28 VIII 2018 r. w sprawie pomocy publicznej udzielanej niektérym
przedsiebiorcom na realizacje nowych inwestycji*>. W Ocenie Skutkéw
Regulacji wskazano, ze ,[pJomoc publiczna na nowe inwestycje zna-
czaco wplywa na przedsiebiorczos¢ sektora matych i srednich przed-
siebiorstw oraz na jego konkurencyjnos¢, poniewaz kwoty nieodpro-
wadzonego podatku dochodowego moga by¢ przeznaczone na rozwoj
firm”*. Nacisk ustawodawcy na realizacje tego rodzaju celé6w akcentuje
tez A. Czerniak, wskazujac, ze wprowadzone regulacje maja na celu

3 Interpretacja Ogolna Ministra Finanséow z 25 X 2019 r., DD5.8201.10.2019;
Objasnienia podatkowe z 6 III 2020 r. dotyczace sposobu ustalania dochodu zwol-
nionego z opodatkowania podatkiem dochodowym, osiagnietego z dziatalno-
Sci gospodarczej okreslonej w decyzji o wsparciu, o ktérej mowa w ustawie z dnia
10 V 2018 r. o wspieraniu nowych inwestycji, https://www.gov.pl/web/finanse/
objasnienia-podatkowe-z-dnia-6-marca-2020-r-dotyczace-sposobu-ustalania-do-
chodu-zwolnionego-z-opodatkowania-podatkiem-dochodowym-osiagnietego-z-d-
zialalnosci-gospodarczej-okreslonej-w-decyzji-o-wsparciu-o-ktorej-mowa-w-ustawie-
-z-dnia-10-maja-2018-r-o-wspieraniu-nowych-inwestycji (dostep: 30 XII 2020, s. 9);
zob. takze interpretacja indywidualna Dyrektora Krajowej Informacji Skarbowej z 25 X
2019, 0111-KDIB1-3.4010.354.2019.2.MO; interpretacja indywidualna Dyrektora Krajo-
wej Informacji Skarbowej z 6 IX 2019, 0111-KDIB1-3.4010.290.2019.1.BM; interpretacja
indywidualna Dyrektora Krajowej Informacji Skarbowej z 21 VIII 2019, 0114-KDIP-
2-1.4010.275.2019.1.]JC oraz interpretacja indywidualna Dyrektora Krajowej Informacji
Skarbowej z 7 VIII 2019, 0111-KDIB1-3.4010.247.2019.1.MBD.

3% RD 354, https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12311957 (dostep: 31 XII 2020).

% Ocena Skutkow Regulacji do projektu rozporzadzenia Rady Ministrow z 28 VIII
2018 r. w sprawie pomocy publicznej udzielanej niektérym przedsiebiorcom na realizacje
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przede wszystkim zachecanie mikro-, matych i srednich przedsiebior-
cOéw do inwestycji w regionach stabo rozwinietych gospodarczo?.

2. Model wspierania nowych inwestycji w ustawie o w.n.i.

Nowym modelem rozwoju gospodarczego jest model odpowiedzialnego
rozwoju opartego na trwatym wzroscie gospodarczym?®. Nalezy przejsc¢
z gospodarki postindustrialnej do gospodarki innowacyjnej, opartej na
nowych technologiach, wiedzy i kreujacej wysokoptatne miejsca pracy™®.
Panistwo przy tym musi podja¢ aktywna polityke innowacyjna®.
Polityka innowacyjna jest to Swiadoma i celowa dziatalnos¢ organéw
panstwa stuzaca rozwojowi systemu innowacji, tzn. systemu instytucji,
umiejetnosciizachet (podatkowych, kredytowych) w celu wprowadzenia
innowacji zwiekszajacych konkurencyjnos¢ gospodarki i polepszajacych
jakos¢ zycia spoleczenstwa oraz zwiekszania wzajemnych powiazan
miedzy nauka, technika, rynkiem, administracja i edukacja*'. Realizacja
tego celu polityki innowacyjnej wymaga stworzenia systemu srodkow

nowych inwestycji, https://legislacja.rcl.gov.pl/docs//3/12311957/12510909/1251091
0/dokument342743.pdf (dostep: 112021), s. 3—4.

¥ A. Czerniak, Nowe SSE, czyli co zmienilo si¢ po wejsciu w Zycie ustawy o wspieraniu
nowych inwestycji, ,Przeglad Podatkowy” 2019, nr 6, s. 37 i n.

% Ministerstwo Rozwoju, Strategia Odpowiedzialnego Rozwoju do roku 2020 (z perspek-
tywg do 2030 r.), stanowiaca zalacznik do uchwaty nr 8 Rady Ministréw z 14 11 2017 r.
(M.P. poz. 260), s. 418, https://www.gov.pl/documents/33377/436740/SOR.pdf (dostep:
112021); D. Standerski, Ocena Strategii na rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju jako nowego modelu
rozwoju na tle wezesniejszych strategii gospodarczych, ,Studia z Polityki Publicznej” 2017, nr 4,
s.42in.,Jednym z zaktadanych efektéw realizacji SOR jest trwaly rozwéj gospodarczy
oraz rozwoj zrbwnowazony terytorialnie. Powyzsze oznacza potozenie nacisku na rozwoj
wszystkich terytoriéw przez wzmacnianie ich potencjatléw endogenicznych i czynnikéw
rozwoju oraz likwidacje barier i wlaczenie w procesy rozwojowe regionéw zmagajacych
sie z trudnosciami o charakterze restrukturyzacyjnym i adaptacyjnym, miast $rednich
tracacych funkcje spoteczno-gospodarcze oraz innych miast i wsi, ktére znajduja sie na
terenach powiatéw, gdzie bezrobocie przekracza 160% $redniej krajowej. Zaprojektowany
w ustawie system wsparcia w postaci prawa do uzyskania przez przedsiebiorce zwolnienia
od podatku dochodowego stanowi¢ bedzie wazne i skuteczne narzedzie zachecajace
przedsiebiorcéw do inwestowania na terenie catego kraju” (zob. Uzasadnienie, s. 1).

¥ P. Sancewicz, Wspieranie dzialalnosci innowacyjnej w swietle aktéw normatywnych wy-
dawanych przez instytucje unijne oraz aktéw polityki unijnej, z uwzglednieniem prawa polskiego,

+Kwartalnik Prawo — Spoleczenstwo — Ekonomia” 2019, nr 3, s. 84.

40 Ibidem.

4 K. Kokocinska, Podniesienie poziomu innowacyjnosci przedsigbiorstw - nowe zadania
panstwa, ,Przeglad Ustawodawstwa Gospodarczego” 2006, nr 12, s. 20.
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iinstrumentéw z bardzo rozmaitych sfer aktywnosci*>. Mowa tu o eduka-
¢ji naréznych poziomach ksztalcenia, o rozwoju nauki poprzez programy
badawcze, grantach, budowie infrastruktury dziatalnosci innowacyjnej*®.

Przy tym polityka panstwa musi zmierza¢ do zapewnienia wzrostu
gospodarczego opartego w wiekszym stopniu na wiedzy, cyfryzacjii in-
nowacyjnosci, uwzgledniajac, ze zaostrza sie konkurencja zagraniczna,
gospodarka sie w coraz wiekszym stopniu globalizuje, a po okresie kryzy-
su gospodarczego nie nastapit wyrazny okres ozywienia*. W konsekwen-
cji bez bodzcow w tym zakresie prawdopodobny jest scenariusz, zgodnie
z ktérym w srednio- i dlugoterminowej perspektywie w gospodarce
wystapi wiele negatywnych tendencji (np. putapka sredniego dochodu)*.

Biorac pod uwage powyzsze, nalezy zalozy¢, ze celem ustawy
o wspieraniu nowych inwestycji bylo przejscie od gospodarki postin-
dustrialnej do gospodarki innowacyjnej, opartej na nowych technolo-
giach, innowacyjnosci, wiedzy zapewniajacej trwaly rozw6j i kreujacej
wysokoplatne miejsca pracy.

W przeciwier’lstwie do ustawy o s.s.e., w ustawie o w.n.i. zrezygno-
wano z ograniczen terytorialnych dotyczacych mozliwosci uzyskania
wsparcia w formie zwolnienia od podatku dochodowego. Rozciagnie-
cie wspierania nowych inwestycji na caly kraj eliminuje koniecznos¢
przeprowadzania przez przedsiebiorcéw oraz Rade Ministréw zmudnej
i kosztownej procedury rozszerzania s.s.e. na grunty prywatne. Tym
samym zlikwidowano dualizm warunkéw dla pomocy publicznej udzie-
lanej przedsiebiorcom, ktérzy nie podejmuja inwestycji od poczatku
(inwestycja typu ,Greenfield”), lecz rozbudowuja posiadany zaktad
(inwestycja typu ,Brownfield”). Oczywiscie wymusza to doktadniejsza
weryfikacje, czy przedsiebiorcy realizujacy inwestycje typu Brownfield
spelniaja warunki dla uznania ich nakladéw za nowa inwestycje w ro-
zumieniu art. 2 pkt 1 ustawy o w.n.i.*¢

2 Ibidem.

# Jak wskazuje autorka, dotyczy to w szczegdlnosci tworzenia osrodkéw specjali-
zujacych sie w dzialaniu na rzecz przedsiebiorczosci, transferu technologii i informacji
oraz poprawy konkurencyjnosci gospodarki, a w szczegdlnosci parkéw technologicz-
nych, sieci pomocy technicznej i technologicznej, centréw innowacji i centréw transferu
technologii (ibidem).

4 P. Sancewicz, Wspieranie dziatalnosci. .., s. 84-85.

> Ministerstwo Rozwoju, Strategia..., s. 418.

6 Definicja nowej inwestycji ulegta zmianie w wyniku nowelizacji wprowadzo-
nej Ustawa z dnia 19 VI 2020 r. o doptatach do oprocentowania kredytéw bankowych
udzielanych przedsiebiorcom dotknietym skutkami COVID-19 oraz o uproszczonym
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Decyzje o wsparciu, podobnie jak w przypadku s.s.e.”’, wydaja, na
podstawie upowaznien ministra wlasciwego do spraw gospodarki
w drodze rozporzadzen, podmioty zarzadzajace s.s.e.*® Co do zasady
bowiem decyzja o wsparciu ma by¢ wydawana przez ministra wiasci-
wego do spraw gospodarki (art. 13 ust. 2 ustawy o w.n.i.). Jednakze,
zgodnie z uprawnieniem ministra do przeniesienia kompetencji okre-
Slonym w art. 23 ustawy o w.n.i.*, kompetencja ta zostata powierzona
podmiotom zarzadzajacym poszczegdlnymi s.s.e.®® — na obszarach
przypisanych temu zarzadzajacemu obszarem®'.

postepowaniu o zatwierdzenie uktadu w zwiazku z wystapieniem COVID-19 (Dz.U. 2020,
poz.1086), ktéra weszta w zycie 24 VI 2020 r. — nowa inwestycja oznacza: a) inwestycje
w rzeczowe aktywa trwate lub wartosci niematerialne i prawne zwiazane z zalozeniem
nowego zaktadu, zwiekszeniem zdolnosci produkcyjnej istniejacego zaktadu, dywersy-
fikacja produkcji zaktadu przez wprowadzenie produktéw uprzednio nieprodukowa-
nych w zaktadzie lub zasadnicza zmiana dotyczaca procesu produkcyjnego istniejacego
zakladu lub b) nabycie aktyw6w nalezacych do zaktadu, ktéry zostal zamkniety lub
zostatby zamkniety, gdyby zakup nie nastapit, przy czym aktywa nabywane sa przez
przedsiebiorce niezwiazanego ze sprzedawca i wyklucza sie samo nabycie akcji lub
udzialéw przedsiebiorstwa.

¥ Por. P. Sancewicz, Zezwolenie na prowadzenie dziatalnosci gospodarczej w specjalnej
strefie ekonomicznej z uwzglednieniem procedur udzielania pomocy publicznej, w: Swoistos¢
procedur publicznego prawa gospodarczego, pod red. B. Popowskiej, Poznan 2013, s. 180-181.

4 Zaangazowanie podmiotéw zarzadzajacych s.s.e. w proces udzielania decyzji
o wsparciu wedlug ustawy o w.n.i. stanowi jeden z istotnych powodéw utrzymania
w mocy ustawy o s.s.e. — ustréj i zasady wykonywania zadan przez podmioty zarzadza-
jace s.s.e. zostaly uregulowane w tym akcie.

# Artykut 23 ustawy o w.n.i. zawiera réwniez kompetencje do wykonywania, w imie-
niu ministra wlasciwego do spraw gospodarki, kontroli realizacji warunkéw zawartych
w decyzji o wsparciu — uwzgledniajac sprawnos¢ postepowania oraz specyfike obszaru.

% Por. np. Rozporzadzenie Ministra Przedsiebiorczosci i Technologii z dnia 29 VIII
2018 r. w sprawie powierzenia zarzadzajacemu Kostrzynsko-Stubicka Specjalna Strefa
Ekonomiczna wydawania decyzji o wsparciu oraz wykonywania kontroli realizacji de-
cyzji o wsparciu (Dz.U. 2018, poz. 1710); Rozporzadzenie Ministra Przedsiebiorczosci
i Technologii z dnia 29 VIII 2018 r. w sprawie powierzenia zarzadzajacemu Specjalna
Strefa Ekonomiczna Euro-Park Mielec wydawania decyzji o wsparciu oraz wykonywania
kontroli realizacji decyzji o wsparciu (Dz.U. 2018, poz. 1708); Rozporzadzenie Ministra
Przedsiebiorczosci i Technologii z dnia 29 VIII 2018 r. w sprawie powierzenia zarzadza-
jacemu Katowicka Specjalna Strefa Ekonomiczna wydawania decyzji o wsparciu oraz
wykonywania kontroli realizacji decyzji o wsparciu (Dz.U. 2018, poz. 1704).

51 Zob. Rozporzadzenie Ministra Przedsiebiorczosci i Technologii z dnia 29 VIII
2018 r. w sprawie ustalenia obszaréw i przypisania ich zarzadzajacym (Dz.U. 2018,
poz.1698). Warto tez wskaza¢ w tym miejscu art. 5 ustawy o w.n.i. — wsparcie moze by¢
udzielone na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, podzielonym na obszary, zgodnie
z ust. 3, z uwzglednieniem spéjnosci terytorialnej, powiazan gospodarczych oraz granic
powiatéw (art. 5 ust. 2 ustawy o w.n.i.). Minister wlasciwy do spraw gospodarki okresli,
w drodze rozporzadzenia, obszary, na ktérych poszczegélni zarzadzajacy obszarami
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Decyzje o wsparciu wydaje sie na wniosek przedsiebiorcy ubie-
gajacego sie o wsparcie zawierajacy plan realizacji nowej inwestycji
(art. 13 ust. 2 ustawy o w.n.i.). Z tego przepisu wynika, ze niezbednym
elementem wniosku o wsparcie jest plan realizacji nowej inwestycji —
plan ten nie zostal zdefiniowany w ustawie o w.n.i. Jednakze na pod-
stawie upowaznienia zawartego w art. 14 ust. 3°* ustawy o w.n.i.”> Rada
Ministréw wydata Rozporzadzenie z dnia 28 sierpnia 2018 r. w sprawie
pomocy publicznej udzielanej niektérym przedsiebiorcom na realiza-
cje nowych inwestycji** (dalej ,rozporzadzenie o pomocy publiczne;j”),
w ktérym okresdlila m.in. wzér wniosku o wydanie decyzji o wsparciu
zawierajacy w szczegodlnosci okreslenie przedsiebiorcy oraz elementy
planu realizacji nowej inwestycji. Przedsiebiorca w ramach takiego
planu zobowiazany jest do okreslenia m.in. lokalizacji inwestycji, przed-
miotu dzialalnosci gospodarczej prowadzonej w ramach inwestycji
oraz termindw rozpoczecia i zakonczenia realizacji nowej inwestycji*.

beda wykonywac¢ zadania okreslone w ustawie, przez przypisanie zarzadzajacym tere-
néw potozonych w administracyjnych granicach powiatéw, majac na wzgledzie kryteria
okreslone w ust. 2 oraz sprawno$¢ zarzadzania poszczegdlnymi obszarami (art. 5 ust. 3
ustawy o w.n.i.).

52 Zakres spraw przekazanych do uregulowania w rozporzadzeniu obejmuje: (1) ro-
dzaje dzialalnosci gospodarczej, na ktére nie bedzie wydawana decyzja o wsparciu,
(2) szczego6lowe kryteria jakosciowe, (3) szczegdtowe kryteria ilosciowe, (4) sposéb
weryfikacji spelniania wymagan, (5) warunki udzielania pomocy publicznej, (6) maksy-
malna dopuszczalng wielkos¢ pomocy publicznej, ktérej mozna udzieli¢ przedsiebiorcy,
(7) sposéb ustalania terminu obowiazywania decyzji o wsparciu dla danej inwestycji,
(8) rodzaje kosztéw kwalifikujacych sie do objecia pomoca publiczna z tytulu nowej
inwestycji, (9) spos6b dyskontowania kosztéw inwestycji i wielkosci pomocy publicznej
na dzien wydania decyzji o wsparciu, (10) sposéb ustalania wielkosci dopuszczalnej
pomocy publicznej w przypadku prowadzenia dziatalnosci na podstawie wiecej niz
jednej decyzji o wsparciu, (11) sposéb wydzielenia organizacyjnego dziatalnosci objetej
decyzja o wsparciu oraz prowadzenia rozliczen w przypadku prowadzenia przez przed-
siebiorce dziatalnosci gospodarczej nieobjetej decyzja o wsparciu, (12) wzdér wniosku
o wydanie decyzji o wsparciu zawierajacy w szczegélnosci okreslenie przedsiebiorcy
oraz elementy planu realizacji nowej inwestygji.

5 Wytyczne dotyczace tresci aktu obejmuja koniecznos$é¢ zapewnienia zgodnosci
udzielonej pomocy publicznej z prawem Unii Europejskiej, rozwdj obszardw, a takze
potrzebe oceny spelnienia warunkéw udzielenia wsparcia oraz potrzebe zapewnienia
jednolitosci wnioskow i sprawnej realizacji nowej inwestycji w tym zakresie.

* Dz.U. 2018, poz. 1713.

% Plan realizacji inwestycji obejmuje nastepujace elementy: lokalizacje (wraz
z dokladnym okresleniem dziatek, na ktérych ma by¢ realizowane przedsiewziecie,
ze wskazaniem obrebu oraz numeru dzialki); szczegdtowy opis przedsiewziecia (do
wniosku mozna zataczy¢ biznesplan, o ile przedsiebiorca taki posiada); przedmiot
dziatalnosci gospodarczej prowadzonej w ramach inwestycji — przedmiot dziatalnosci
gospodarczej okreéla sie zgodnie z Rozporzadzeniem Rady Ministréw z dnia 4 IX 2015 r.
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Decyzje o wsparciu wydaje sie na czas oznaczony, nie krétszy niz
10 lat i nie dtuzszy niz 15 lat (art. 13 ust. 3 ustawy o w.n.i.)*. Okres, na
ktory jest wydawana decyzja o wsparciu, uzaleznia si¢ od intensywnosci
pomocy publicznej ustalonej dla danego obszaru (art. 13 ust. 4 ustawy
o w.n.i.). Decyzje o wsparciu wydaje sie na realizacje nowej inwestycji,
ktéra spelnia kryteria ilosciowe i jakosciowe oraz w ramach dzialalno-
$ci gospodarczej niewylaczonej zgodnie z rozporzadzeniem o pomocy
publicznej (art. 14 ust. 1 ustawy o w.n.i.). Nalezy bowiem podkresli¢, ze
podobnie jak w wypadku specjalnych stref ekonomicznych, wsparcie
nie moze by¢ udzielane na wszystkie rodzaje dziatalnosci — powinno
dotyczy¢ najistotniejszych dziedzin gospodarki, tak aby realizowac cele
ustawy o wspieraniu nowych inwestycji, a takze cele pomocy publicznej
okreslone w prawie unijnym®”. Zgodnie z § 2 rozporzadzenia o pomocy
publicznej decyzja o wsparciu nie jest wydawana m.in. na prowadzenie
dzialalnosci gospodarczej w zakresie wytwarzania materialéw wybu-
chowych, ustug instalowania, napraw, konserwacji i remontu maszyn
i urzadzen wykorzystywanych do prowadzenia dziatalnosci gospodar-
czej na terenie realizacji nowej inwestycji realizowanej na podstawie
decyzji o wsparciu, ustug zwiazanych z rekultywacja i pozostatych ustug
zwiazanych z gospodarka odpadami, handlu hurtowego i detalicznego,
ustug finansowych i ubezpieczeniowych, ustug administracji publicznej
i obrony narodowej oraz energetyki. Zwraca uwage fakt, ze wylaczenia
z mozliwosci uzyskiwania decyzji o wsparciu sa bardzo podobne do ro-
dzajéw dzialalnosci, na ktére nie udzielano zezwolenia w ustawie 0 s.s.e.*®

w sprawie Polskiej Klasyfikacji Wyrobéw i Ustug (PKWiU) (Dz.U. 2015, poz. 1676 oraz
Dz.U. 2017, poz. 2453); date rozpoczecia realizacji nowej inwestycji; date zakonczenia
realizacji nowej inwestycji; sume i wykaz kosztéw kwalifikowanych nowej inwestycji;
maksymalna wysokos¢ kosztéw kwalifikowanych; harmonogram ponoszenia kosztow
kwalifikowanych; liczbe pracownikéw zatrudnionych w zwiazku z nowa inwestycja;
okres utrzymania zatrudnienia w zwiazku z nowa inwestycja; maksymalna liczbe no-
wych miejsc pracy, ktérych koszty beda kwalifikowane jako dwuletnie koszty pracy;
w przypadku istniejacego zakladu — srednioroczny poziom zatrudnienia z 12 miesiecy
poprzedzajacych miesiac zlozenia wniosku, a jezeli zaklad istnieje krécej — srednie
zatrudnienie z catego okresu; kryteria jakosciowe, do spelnienia ktérych zobowiazuje
sie przedsiebiorca — kryteria, o ktérych mowa w zataczniku nr 1 do rozporzadzenia
o pomocy publicznej.

% Jezeli w dniu wydania decyzji o wsparciu powierzchnia terenu, na ktérym ma by¢
zlokalizowana nowa inwestycja, jest polozona co najmniej w 51% w granicach specjal-
nej strefy ekonomicznej w rozumieniu art. 2 ustawy o s.s.e., decyzje o wsparciu nowej
inwestycji wydaje sie na okres 15 lat (art. 13 ust. 5 ustawy o w.n.i.).

57 Por. P. Sancewicz, Zezwolenie..., s. 182-183.

5 Zob. ibidem.
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Elementy decyzji o wsparciu zostaly okreslone w art. 15 ust. 1 ustawy
o w.n.i. Decyzja o wsparciu okresla okres jej obowiazywania, przed-
miot dzialalnosci gospodarczej oraz warunki, ktére przedsiebiorca jest
obowiazany spetni¢, dotyczace: (1) zatrudnienia przez przedsigbiorce
w zwiazku z nowa inwestycja, przez okreslony czas, okreslonej licz-
by pracownikéw; (2) poniesienia przez przedsiebiorce w okreslonym
terminie kosztéw kwalifikowanych nowej inwestycji; (3) terminu za-
konczenia realizacji nowej inwestycji, po uplywie ktérego koszty no-
wej inwestycji poniesione przez przedsiebiorce nie moga by¢ uznane
za koszty kwalifikowane, z wylaczeniem dwuletnich kosztéw pracy,
kosztow zwiazanych z najmem lub dzierzawa gruntéw, budynkow
i budowli oraz leasingu finansowego, ktére moga by¢ kwalifikowane
po terminie zakoriczenia inwestycji; (4) maksymalnej wysokosci kosz-
téow kwalifikowanych, jakie moga by¢ uwzglednione przy okresleniu
maksymalnej wysokosci pomocy publicznej; (5) kryteriow ilosciowych
i kryteriow jakosciowych, do ktérych spelnienia zobowiazat sie przed-
siebiorca; (6) terenu, na ktérym nowa inwestycja zostanie zrealizowa-
na z uwzglednieniem danych ewidencyjnych nieruchomosci (art. 15
ustawy o w.n.i.). Poprzez bezposrednie odwotanie w art. 21 ustawy
o w.n.i. do Ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowa-
nia administracyjnego® ustawodawca wprost przesadzit, ze decyzja
o wsparciu stanowi decyzje administracyjna w rozumieniu tejze usta-
wy. Tym samym decyzja o wsparciu bedzie wydawana w klasycznej
procedurze przewidzianej w k.p.a. Inaczej niz w przypadku s.s.e. nie
przewidziano cywilnoprawnych elementéw postepowania, takich jak
przetarg czy negocjacje. W konsekwencji w przypadku ustawy o w.n.i.
zrezygnowano z obecnego w ustawie o s.s.e. swoistego postepowania
administracyjnego, zawierajacego elementy cywilnoprawne. Zamiast
tego ustawa o wspieraniu nowych inwestycji catkowicie opiera sie na
klasycznej procedurze administracyjne;j.

Aby przedsiebiorca mégt uzyska¢ decyzje uprawniajaca do korzy-
stania ze zwolnienia podatkowego, jego przedsiewziecie inwestycyj-
ne musi spetnia¢ nie tylko kryteria ilosciowe, ale takze jakosciowe —
zgodnie z punktacja okreslona w rozporzadzeniu o pomocy publicznej
(np. osiagniecie odpowiedniego poziomu sprzedazy poza terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej; utworzenie wysokoptatnych miejsc pracy
i oferowanie stabilnego zatrudnienia czy prowadzenie dziatalnosci

% Tekst jedn. Dz.U. 2020, poz. 256 ze zm., dalej ,k.p.a.”.
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gospodarczej o niskim negatywnym wplywie na srodowisko potwier-
dzone odpowiednimi certyfikatami). Wprowadzenie takiej punktacji
redukuje uznaniowos¢ organu wydajacego decyzje o wsparciu, a po-
nadto daje pewnos¢, ze wsparciem zostana objete najistotniejsze dla
gospodarki polskiej przedsiewziecia inwestycyjne.

W konsekwencji pozytywnie nalezy oceni¢ wprowadzona regulacje
w poréwnaniu z art. 16 ustawy o s.s.e. (zezwolenie na prowadzenie
dziatalnosci gospodarczej na terenie strefy uprawniajace do korzystania
z pomocy publicznej) w nastepujacym zakresie:

— wyeliminowano watpliwosci co do reglamentacyjnego charakteru
decyzji o wsparciu. Slusznie zrezygnowano ze srodka prawnego, ja-
kim jest zezwolenie, co stanowi realizacje postulatéw wskazywanych
w doktrynie®;

- zrezygnowano z dualistycznej procedury taczacej elementy proce-
dury cywilnoprawnej z administracyjna (art. 17 ustawy o s.s.e.). Zart. 21
ustawy o w.n.i bez zadnych watpliwosci wynika, ze decyzja o wsparciu
stanowi klasyczna decyzje administracyjna w swietle Kodeksu poste-
powania administracyjnego;

— poprzez wprowadzenie jakosciowych i ilosciowych przestanek
przyznania pomocy publicznej w formie decyzji o wsparciu redukuje
sie uznaniowos$c¢®! organu wydajacego decyzje, co rowniez stanowi
oczekiwang zmiane.

Specjalne strefy ekonomicznie w obecnym ksztalcie maja dziala¢
do 2026 r., co wynika z wlasciwych rozporzadzen ustanawiajacych po-
szczegodlne strefy®’. Natomiast ustawa o wspieraniu nowych inwestycji
ma obowiazywac bezterminowo i taki tez bedzie charakter udzielanego
wsparcia. Jednakze, jak wskazano powyzej, decyzje o wsparciu maja
by¢ udzielane na okres od 10 do 15 lat.

Jako ze przedsiebiorcy z pomocy publicznej korzystaja w formie
zwolnienia podatkowego (zob. art. 3 ustawy o w.n.i.), okres od 10 do 15
lat waznosci decyzji o wsparciu moze okazac sie zbyt krétki, by mogli

%0 P Sancewicz, Zezwolenie..., s. 200 i n.

1 W kontekscie uznaniowosci zezwolenia strefowego: M. Szydto, Swoboda dziatalnosci
gospodarczej, Warszawa 2005, s. 274.

2 Por. np. § 1 ust. 3 Rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 15 XII 2008 r. w sprawie
kostrzynisko-stubickiej specjalnej strefy ekonomicznej (Dz.U. 2020, poz. 162); § 1 ust. 3
Rozporzadzenia Rady Ministréow z dnia 15 XII 2008 r. w sprawie katowickiej specjalnej
strefy ekonomicznej (Dz.U. 2019, poz. 2376); § 1 ust. 3 Rozporzadzenia Rady Ministréw
z dnia 15 XII 2008 r. w sprawie krakowskiej specjalnej strefy ekonomicznej (Dz.U. 2020,
poz. 1013).
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wykorzysta¢ przystugujaca im pomoc publiczng. W poczatkowej fazie
inwestycji przedsiebiorcy nie generuja dochodu, gdyz ponosza wysokie
koszty inwestycyjne. Po poniesieniu nakladéw inwestycyjnych i po zakon-
czeniu inwestycji, przedsiebiorcy powinni rozpocza¢ realizacje zyskow
zwiazanych ze wsparciem®, a tym samym korzysta¢ z pomocy publicznej®.

Przez realizacje zyskow nalezy rozumiec taka faze inwestycji, w ktorej
przedsiebiorca nie ponosi juz nakladéw inwestycyjnych, tylko prowadzi
dziatalnos¢ operacyjna, ktéra wiaze sie w dodatku z generowaniem zy-
sku. Powyzsze jest powiazane z mozliwoscia korzystania ze zwolnienia
podatkowego. Nalezy podkresli¢, ze ze zwolnienia podatkowego mozna
korzysta¢ wylacznie wtedy, gdy jest osiagany dochéd, rozumiany, zgodnie
np. z art. 7 ust. 2 Ustawy z dnia 15 lutego 1992 r. o podatku dochodowym
od 0s6b prawnych®, jako nadwyzka sumy przychodéw nad kosztami ich
uzyskania. W wypadku niewykazania dochodu nie bedzie mozna zasto-
sowac zwolnienia podatkowego. Idealnym modelem jest sytuacja, gdy
przedsiebiorca wykorzysta po zakonczeniu inwestycji catos¢ przystuguja-
cego mu zwolnienia podatkowego, a nastepnie — po wygasnieciu decyzji
o wsparciu — kontynuuje dziatalnos¢ gospodarcza na zasadach ogoélnych.

Wedle badan z 2011 r. prowadzonych w odniesieniu do specjal-
nych stref ekonomicznych 62% przedsiebiorcéw nie osiagneto zwrotu
inwestycji w s.s.e. w formie zwolnienia podatkowego, a ponad 30%
przedsiebiorcow spodziewa sie skorzystac ze zwolnienia podatkowego
do konca funkcjonowania s.s.e. w mniej niz 50%. Biorac pod uwage
powyzsze, nalezy de lege ferenda rozwazy¢ przedtuzenie okresu waznosci
decyzji o wsparciu.

Na koniec nalezy doda¢, ze ustawodawca zadecydowal o nieuchy-
laniu ustawy o specjalnych strefach ekonomicznych. Wedlug opinii
wyrazonej w uzasadnieniu obowiazywanie dwoch ustaw spowoduje

 Zgodnie z art. 3 ustawy o w.n.i. wsparcie na realizacje nowej inwestycji jest udzie-
lane w formie zwolnienia od podatku dochodowego, na zasadach okreslonych odpo-
wiednio w przepisach o podatku dochodowym od 0s6b prawnych albo w przepisach
o podatku dochodowym od 0s6b fizycznych.

 Szerzej na temat korzystania ze zwolnienia podatkowego zob. R. Pieta-Mintus,
A. Truskolawski, Specjalne Strefy Ekonomiczne - instrument promowania inwestycji poprzez
zwolnienia podatkowe, ,Przeglad Podatkowy” 2009, nr 1, s. 20-27; ponadto na temat ustala-
nia dochodu w s.s.e. zob. ].F. Mika, R. Piekarz, Podatkowe aspekty dziatalnosci w specjalnych
strefach ekonomicznych, Wroctaw 2012, s. 81 i n.

 Tekst jedn. Dz.U. 2019, poz. 865 ze zm.

¢ Por. Specjalne strefy ekonomiczne - Edycja 2011, s. 42—43; por. tez P. Tynel, Specjalne
strefy ekonomiczne..., s. 3in.
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czytelny podzial na inwestycje, ktére beda korzystac z dotychczasowego
wsparcia do 2026 r. w ramach zezwolen wydanych na podstawie ustawy
o0 s.s.e., oraz inwestycje zupelnie nowe, ktére beda mogly skorzysta¢
ze wsparcia na podstawie ustawy o w.n.i.*” Zgodnie z uzasadnieniem
ustawy ma to sprzyjac ocenie funkcjonowania systemu wspierania in-
westycji poprzez zwolnienia podatkowe®®.

Podsumowanie

Ustawodawca istotnie zmodernizowal cele udzielania wsparcia w usta-
wie o wspieraniu nowych inwestycji w stosunku do celéw wskazanych
w ustawie o s.s.e. Réwnoczesnie zadecydowatl o nieuchylaniu ustawy
o s.s.e. Tak jak w ustawie o s.s.e. ktadziono nacisk na kwestie zwigzane
z transformacja gospodarcza (np. cele polegajace na zagospodarowa-
niu istniejacego majatku przemystowego i infrastruktury gospodarczej
oraz kwestie zwigzane z niewykorzystanymi surowcami naturalnymi),
tak w ustawie o w.n.i. nacisk potozono na realizacje celéw zwiazanych
z budowa innowacyjnej gospodarki opartej na wiedzy — wskazanie
w uzasadnieniu na cel tworzenia nowych stabilnych miejsc pracy dla
wysoko wykwalifikowanych pracownikéw oraz na koniecznos¢ zaha-
mowania wzrostu zréznicowan regionalnych.

Ponadto ustawodawca zadecydowat o nieuchylaniu ustawy o s.s.e.
Najwazniejszymi powodami dla takiego rozstrzygniecia bylo zachowanie
waznosci zezwolen na prowadzenie dziatalnosci gospodarczej w s.s.e.
(por. art. 40 ustawy o w.n.i.) i koniecznos¢ rozliczania pomocy publicznej
w zakresie i przez czas wskazany w tych zezwoleniach, a takze pelnienie
zadan okreslonych w ustawie o w.n.i. przez podmioty zarzadzajace s.s.e.

Pozostaje tylko wyrazi¢ watpliwos¢, czy cele ustawy nie powinny by¢
wprost wyrazone w ustawie o w.n.i. Akt ten odwotuje sie co prawda do
dokumentéw strategicznych wskazanych w Ustawie z dnia 6 grudnia
2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju®, w szczegélnosci do
$redniookresowej strategii rozwoju kraju (art. 2 pkt 5, art. 7 ust. 1, art. 8
ust. 1 oraz art. 9 ust. 2 ustawy o w.n.i.), jasne okreslenie celéw w ustawie
byloby jednak pozadane. Nie bytoby konieczne wtedy siega¢ do Uza-
sadnienia lub objasnien wtasciwych organéw administracji publicznej.

67 Uzasadnienie, s. 4-5.
% Ibidem.
¢ Tekst jedn. Dz.U. 2019, poz. 1295 ze zm.
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SUPPORT OBJECTIVES IN THE NEW INVESTMENT PROMOTION ACT
AND SPECIAL ECONOMIC ZONES ACT

Summary

The recently introduced regulations of the New Investment Promotion Act of 10 V
2018 are in line with the trend of the economic legislator’s actions aimed at mod-
ernizing the Polish economy and are a direct continuation of the modernization
processes initiated by the Act of 20 X 1994 on Special Economic Zones. The legal
regulations analyzed in the article constitute an attempt to adjust legal instruments
to the changing social and economic reality. The economic administration’s wider use
of the legal instruments set out in the New Investment Promotion Act can contrib-
ute to faster economic recovery from the crisis caused by the COVID-19 pandemic.

The analysis in this article compares the objectives of the New Investment
Promotion Act with those of the Act on Special Economic Zones. The research
carried out allows the conclusion that the legislator has significantly modernized
the objectives of granting support in the New Investment Promotion Act in relation
to the objectives indicated in the Act on special economic zones. At the same time,
it was decided not to repeal the Act on Special Economic Zones. The reasons for
this decision were the continuation of validity of permits issued under the Act on
Special Economic Zones, and performance by entities managing Special Economic
Zones of tasks specified in the New Investment Promotion Act.

As in the Act on Special Economic Zones, the emphasis is placed on issues
related to economic transformation, just as in the New Investment Promotion Act
the emphasis is placed on the implementation of objectives related to building
an innovative, knowledge-based economy. The objectives of the New Investment
Promotion Act should be directly expressed in the Act, although the Act on sup-
porting new investments refers many times to strategic documents in the field of
development policy.

Keywords: Polish Investment Zone — special economic zones — decision on sup-
port — tax exemption — state aid
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Zaklad lecznictwa uzdrowiskowego

Czesc 2. Status prawny organow zakladowych
podmiotu leczniczego i personel uzdrowiskowy
zaktadu

Wprowadzenie

Zaklad lecznictwa uzdrowiskowego to zaklad leczniczy, w ktérym pod-
miot leczniczy wykonuje dziatalno$¢ lecznicza w rodzaju ambulatoryjne
lub stacjonarne i calodobowe swiadczenia zdrowotne w rozumieniu
przepiséw ustawy o dziatalnosci leczniczej, dzialajacy na obszarze
uzdrowiska, utworzony w celu udzielania swiadczen zdrowotnych
z zakresu lecznictwa uzdrowiskowego albo rehabilitacji uzdrowisko-
wej, w ramach kierunkéw leczniczych i przeciwwskazan ustalonych
dla danego uzdrowiska, w szczegdlnosci wykorzystujacych warunki
naturalne uzdrowiska przy udzielaniu swiadczen zdrowotnych. Ramy
prawne funkcjonowania tych zakladéw reguluja: Ustawa z dnia 28 lipca
2005 r. o lecznictwie uzdrowiskowym, uzdrowiskach i obszarach ochro-
ny uzdrowiskowej oraz o gminach uzdrowiskowych' i Ustawa z dnia
15 kwietnia 2011 r. o dziatalnosci leczniczej?.

Poniewaz lecznictwo uzdrowiskowe prowadzone jest w zaktadach
lecznictwa uzdrowiskowego zlokalizowanych w strefie ,A” ochrony
uzdrowiskowej, tego typu swoiste podmioty lecznicze z natury rzeczy
wkomponowano w system ochrony zdrowia, co potwierdza art. 4 ust. 1i2

* Paulina Jachimowicz-Jankowska, mgr, Uniwersytet im. Adama Mickiewicza w Po-
znaniu, e-mail: jankpowsk@amu.edu.pl, https://orcid.org/0000-0002-6061-1220.

! Tekst jedn. Dz.U. 2020, poz. 1662, dalej ,ustawa uzdrowiskowa”.

2 Tekst jedn. Dz.U. 2020, poz. 295 ze zm., dalej ,u.d.l.".
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w zw. z art. 2 pkt 1 i 10 ustawy uzdrowiskowej. Nie dziwi zatem, ze na
funkcjonowanie systemu ochrony zdrowia wptywa wiele czynnikow,
w tym (1) formy organizacyjnoprawne i tworzenie zakladéw lecznictwa
uzdrowiskowego oraz (2) realizacja przez te podmioty lecznicze usta-
wowych zadan i prowadzona przez nie dziatalnos¢ lecznicza, (3) rozbu-
dowana infrastruktura komunalna i zdrowotna, okreslone wymagania
dotyczace poszczegdlnych rodzajéw tych zaktadéw, czy (4) wykorzysty-
wanie naturalnych warunkéw srodowiskowych ustalanych dla danego
uzdrowiska i ich wlasciwosci leczniczych przy udzielaniu pacjentom
$wiadczen zdrowotnych z zakresu lecznictwa uzdrowiskowego.

W niniejszej, drugiej® czesci artykulu przyjeto natomiast, ze dla
sprawnego pelnienia funkcji leczniczej przez dane uzdrowisko istotny
jest czynnik ludzki* uwzgledniajacy zakladowa specyfike uzdrowiskowa.
Dotyczy to 0séb sktadajacych sie na organy zaktadu lecznictwa uzdro-
wiskowego (w niniejszym opracowaniu ograniczonych do podmiotéw
leczniczych niebedacych przedsiebiorca) oraz pracownikéw wykonu-
jacych zawody medyczne oraz pozostatych zatrudnionych. Szczegélna
legitymizacja uprawnien organéw i personelu zakladéw lecznictwa
uzdrowiskowego wobec 0séb korzystajacych z udzielanych przez te
zaklady $wiadczen zdrowotnych znajduje odbicie w ich statucie i re-
gulaminie organizacyjnym, bedacych niewatpliwie Zrédtem prawa®.

Ugruntowany podziat podmiotéw leczniczych® na (1) publiczne, tj. sa-
modzielne publiczne zaklady opieki zdrowotnej (s.p.z.0.z.), jednostki
budzetowe i jednostki wojskowe, oraz (2) niepubliczne, tj. przedsie-
biorcéw — w tym uzdrowiskowe spolki kapitatowe, czyli spétki z ogra-
niczona odpowiedzialnoscia (sp. z 0.0.) i sp6tki akcyjne (SA) — pozwala
na systematyzacje organéw zakladéw lecznictwa uzdrowiskowego.
Zgodnie z tym podzialem sa to: (1) kierownik i rada spoleczna — wy-
stepujaca w podmiotach niebedacych przedsiebiorcami (np. s.p.z.0.z.);

3 P. Jachimowicz-Jankowska, Zaktad lecznictwa uzdrowiskowego. Czes¢ 1. Podstawowe
pojecia oraz prawne aspekty organizacji i dziatalnosci tego typu zakladéw bedgcych podmiotami
leczniczymi, ,Studia Prawa Publicznego” 2020, nr 4(32), s. 151 i n.

* Szerzej: A. Mietek, L. Pisarczyk, Prawo pracy w ochronie zdrowia, w: Organizacja sys-
temu ochrony zdrowia. System Prawa Medycznego, t. 3, pod red. D. Bach-Goleckiej, R. Stan-
kiewicza, Warszawa 2020, s. 788 i n.

5 Tak R. Raszewska-Skatecka, Zakres prawnej samodzielnosci prawotwérczej zaktadu
administracyjnego, w: Administracja publiczna pod rzqdami prawa. Ksiega pamigtkowa z oka-
zji 70-lecia urodzin prof. zw. dra hab. Adama Blasia, pod red. ]. Korczaka, Wroctaw 2016,
s. 409-429, i wskazana tam literatura.

¢ Zob. art. 6 u.d.l. w zw. z art. 2 ust. 1 pkt 4 u.d.l. w zw. z art. 4 ust. 1 pkt 2,317 u.d.1.
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(2) w spétkach uzdrowiskowych organami zaktadowymi sa: zarzad, rada
nadzorcza ( gdy jest obligatoryj na) albo walne zgromadzenie, zgromadze-
nie wspdlnikéw (sp. z 0.0.) lub walne zgromadzenie (SA) — wedle Ustawy
z dnia 15 wrze$nia 2000 r. Kodeks spétek handlowych’. Publicznoprawny
charakter wywodoéw narzuca zawezenie analiz do kierownika i rady spo-
tecznej, tj. organéw podmiotéw leczniczych niebedacych przedsiebiorca.
W tego typu podmiocie znaczacy jest tez personel zakltadowy, dzieki ktore-
mu realizowany jest cel zakladu — prowadzenie leczenia uzdrowiskowego.
Celem artykulu jest analiza i ocena regulacji prawnych dotyczacych
zakladu lecznictwa uzdrowiskowego w zakresie dziatalnosci organow
tego typu zakladu, ze szczegdlnym uwzglednieniem kierownika i rady
spotecznej w sytuacji istnienia prawnych przestanek do jej powotania
oraz jego personelu, zwlaszcza pracownikéw medycznych. W opraco-
waniu przyjeto, ze podstawowe znaczenie dla dzialalnosci zaktado-
wej ma kierownik, stad poswiecono mu najwiecej miejsca. Omdwie-
nia pozycji prawnej organéw i pracownikéw zaktadu dokonano przy
uwzglednieniu przepiséw powszechnie obowiazujacych, a takze na tle
regulaminu organizacyjnego i statutu zakladu lecznictwa uzdrowisko-
wego bedacych przejawem uzdrowiskowego wladztwa zakladowego.

1. Kierownik zaktadu lecznictwa uzdrowiskowego -
ustalenia terminologiczne

Pojecie kierownik jest stosowane w ujeciu encyklopedycznym, stow-
nikowym, literaturowym i w wielu réznych aktach prawnych. Przykta-
dowo wedlug Encyklopedii organizacji i zarzgdzania kierownik jest to
zwierzchnik lub podmiot kierujacy praca danego zespotu ludzkiego,
bedacego organizacja formalna®. Zgodnie ze Stownikiem jezyka polskiego
kierownik to ten, kto kieruje, zarzadza czyms, stoi na czele instytucji,
organizacji, przewodzi duchowo®. Z kolei Stownik zarzgdzania kadrami,
ktadac nacisk na pojecie kierownik personalny, okresla go jako osobe
stojaca na czele komorki (jednostki organizacyjnej), zajmujaca sie spra-
wami pracowniczymi'®. Podobnie w literaturze kierownika definiuje

7 Tekst jedn. Dz.U. 2020, poz. 1526, dalej ,k.s.h.”. Zob. w kontekscie sp. z 0.0. art. 291-
300 k.s.h. oraz w zakresie SA art. 479-490 k.s.h.

8 Encyklopedia organizacji i zarzgdzania, Warszawa 1981, s. 207.

? Stownik jezyka polskiego, t. 3, pod red. W. Doroszewskiego, Warszawa 1961.

10T, Listwan, Stownik zarzgdzania kadrami, Warszawa 2005, s. 59.
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J. Zieleniewski, wedltug ktérego jest to czlowiek kierujacy ludzmi, oso-
ba powodujaca dzialanie innych ludzi, a praca kierownika polega na
osiaganiu zatozonych celdw kierujacego poprzez organizowanie pracy
podporzadkowanych ludzi (pracownikéw lub kierownikéw)!.

Przeglad piSmiennictwa'? pozwala takze zwréci¢ uwage na swoisty
aspekt pozycji kierownika, gdyz ,stanowisko kierownicze tym rézni sie
od stanowiska szeregowego lub wykonawczego, Ze jego zajmowanie
daje kierownikowi uprawnienia do decydowania o dziataniu podwtad-
nych”?. Co wiecej, ,podstawowe atrybuty wyrdzniajace stanowisko
kierownicze od wykonawczego to: (1) formulowanie, zatwierdzanie lub
przekazywanie zadan do wykonania; (2) wykonywanie zadan za po-
$rednictwem podwtadnych; (3) wypelnianie wszystkich funkcji kierow-
niczych; (4) planowanie, organizowanie, przewodzenie, kontrolowanie,
wypelnianie funkcji personalnej w zakresie oceniania, opiniowania oraz
planowania karier podwtadnych; (5) moznosé delegowania upraw-
nien”'. Cechy te skladaja sie na definicje ogdlnego zarzadzania, beda-
cego procesem obejmujacym swiadome ksztaltowanie produktywnej
wspolpracy jednostek i grup wewnatrz organizacji, dopasowanie tych
wysitkéw do wymagan formulowanych przez jej otoczenie, z ktérymi
musi dokonywa¢ w przysztosci wymiany, jesli chce przetrwac i zreali-
zowac swe zalozenia i cele®.

Bez watpienia kierownik pelni wyjatkowa role w procesie zarzadza-
nia calg organizacja, niezaleznie od jej wielkosci, przedmiotu dziatal-
nosci, stosowanej technologii, branzy oraz typu otoczenia, w jakim ta
osoba funkcjonuje'. Znaczenie sfery publicznej w zaspokajaniu potrzeb
spolecznych i zapewnieniu godziwej ochrony zdrowia obywateli pozwa-
la natomiast na specjalne dowartosciowanie zarzadzania publicznego

" Por. J. Zieleniewski, Organizacja zespotéw ludzkich. Wstep do organizacji i kierowania,
Warszawa 1982, s. 382; idem, Organizacja i zarzqdzanie, Warszawa 1984, s. 451.

12 . Walas-Trebacz, S. Galata, Ocena efektywnosci kadry kierowniczej w przedsigbiorstwie,

,Panstwo i Spoteczenstwo” 2007, t. 7, nr 2, s. 168 i n.

13 Zob. Organizacja i zarzgdzanie. Zarys problematyki, pod red. A. Stabryly, J. Trzcie-
nieckiego, Warszawa 1986, s. 387.

14 P. Bartkowiak, P. Niewiadomski, Menedzer a kierownik w organizacji, ,Zeszyty Na-
ukowe Uniwersytetu Szczecinskiego” nr 687, ,Finanse, Rynki Finansowe, Ubezpieczenia”
2011, nr 48, s. 30-31.

'® Por. np. R.W. Griffin, Podstawy zarzqdzania organizacjami, Warszawa 1996, s. 37 in.;
A K. Kozminski, D. Jemielniak, Zarzgdzanie od postaw, Warszawa 2011, s. 18.

¢ Por. J.M. Lichtarski, Ewolucja profilu kompetencyjnego kierownika, w: Problemy pracy kie-
rowniczej we wspotczesnym przedsigbiorstwie, pod red. K. Krzakiewicza, Poznan 2008, s. 56.
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w tym obszarze'’. Szczegélna rola i znaczenie, jakie ma odgrywac pan-
stwo jako podmiot stanowiacy zasady funkcjonowania organizacji dzia-
tajacych w sektorze publicznym i kontrolujacy ich realizacje'®, znajduja
wiec odzwierciedlenie w zaktadach lecznictwa uzdrowiskowego jako
podmiotach leczniczych niebedacych przedsiebiorcami. Tym bardziej
nie dziwi, ze tego typu zarzadzanie w ochronie zdrowia stawia coraz
wieksze wymagania przed kierownikiem.

Jezeli chodzi o majace istotne znaczenie w odniesieniu do kierow-
nika zakladu lecznictwa uzdrowiskowego regulacje prawne, to ustawa
uzdrowiskowa co prawda w art. 20 ust. 3i art. 27 ust. 3i 5 uzywa pojecia
kierownik, ale og6lna definicje kierownika (bez blizszego okreslenia)
zawiera art. 2 ust. 2 pkt 1 u.d.l. Zgodnie z tym przepisem kierownik to
osoba uprawniona do kierowania podmiotami wykonujacymi dzia-
talnos¢ lecznicza i ich reprezentowania na zewnatrz', jezeli przepisy
ustawy nie stanowia inaczej, a takze zarzad spolki kapitalowej. Zwrot
kierownik ,reprezentuje zaklad na zewnatrz’, przyjety obecnie w u.d.L
jedynie w ramach ogdlnej definicji, to tylko jeden, jak sie wydaje, rodzaj
reprezentacji — osobisty udzial w kontaktach z organem nadrzednym
i jednostkami zewnetrznymi, natomiast reprezentacja cywilnoprawna
jest tu ograniczona®. Komentatorzy”' podnosza, ze zgodnie z norma-
tywna trescia tego przepisu kierownik powinien w zasadzie by¢ orga-
nem monokratycznym. W odniesieniu do kolegialnosci zarzadzania
podmiotami leczniczymi w formie spétek kapitalowych ta zasada jest
zachwiana. Matlo tego, w obowiazujacej u.d.l. brakuje, wzorem uchy-
lonej u.z.0.z., wlasciwego wyeksponowania w tresci ustawy odrebnego
rozdzialu dotyczacego organéw podmiotu leczniczego. Tak przyjete
rozwiazanie w rozdziale 3 u.z.0.z. ,Zarzadzanie publicznym zakladem
opieki zdrowotnej” wprost wskazywato organy zaktadowe (kierownik

7 A. Fraczkiewicz-Wronka, Zarzgdzanie publiczne w teorii i praktyce ochrony zdrowia,
Warszawa 2009, s. 7-8.

18 Ibidem, s. 9-10.

1 Zob. K. Wojtczak, Komentarz do art. 33-48, w: Z. Leonski, K. Wojtczak, Komentarz do
ustawy o zaktadach opieki zdrowotnej, Warszawa 1993, s. 71. Trzeba zauwazy¢, Ze obecnie
w u.d.l. ustawodawca odstapil jednak od uzycia analizowanego zwrotu wprost, jak to
czynil na kanwie art. 44 ust. 2 uchylonej Ustawy z dnia 30 VIII 1991 r. o zakladach opieki
zdrowotnej (tekst pierwotny Dz.U. Nr 91, poz. 408), dalej ,u.z.0.2".

20 K. Wojtczak, Komentarz do art. 33-48, w: Z. Leonski, K. Wojtczak, Komentarz do
ustawy o zaktadach, s. 71.

2! Na przyklad M. Dercz, Komentarz do art. 1-4, w: M. Dercz, T. Rek, Ustawa o dzialal-
nosci leczniczej. Komentarz, Warszawa 2014, s. 53.
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i rada — pierwotnie nadzorcza, pdzniej spoteczna??). Obecnie w u.d.l.
regulacje dotyczace tego typu organéw (kierownik i rada spoteczna)
sa unormowane w rozdziale 3 ,Podmioty lecznicze niebedace przed-
siebiorcami’, oddzial 1 ,Przepisy ogdlne”, co niestety powoduje staba
widocznos¢ unormowania jakze istotnej materii.

W literaturze® podnosi sie, ze kierownik to termin ustawowy, gdyz
osobe zarzadzajaca takim podmiotem nazywa sie dyrektorem, a na-
zwa osoby zarzadzajacej uzywana w konkretnym przypadku powin-
na wynikac ze statutu*. Pomimo to ,nie zwalnia to jednak podmiotu
tworzacego do okreslenia statutem innych stanowisk kierowniczych
przewidzianych struktura kierownicza i organizacyjna danej jednostki

leczniczej”®.

1.1. Kierownik zaktadu lecznictwa uzdrowiskowego
jako organ zarzadzajacy podmiotu leczniczego
w Swietle przepisow powszechnie obowiazujacych

Status prawny kierownika zakladu lecznictwa uzdrowiskowego jest ure-
gulowany przede wszystkim w u.d.l. oraz fragmentarycznie w ustawie
uzdrowiskowej. Niektore aspekty dotyczace dziatalnosci kierownika
normuja za$ akty wykonawcze. Mozna przyjaé, ze sytuacje prawna
kierownika w zakladzie lecznictwa uzdrowiskowego okreslaja: (1) tryb
powolywania i sposéb obsady tego organu; (2) kompetencje i zwiazana

22 Zob. odpowiednio art. 45-48 w tekscie pierwotnym u.z.0.z. dotyczace rady nad-
zorczej publicznego zakladu opieki zdrowotnej (Dz.U. Nr 91, poz. 408), a takze art. 1
pkt 56—61 Ustawy z dnia 20 VI 1997 r. o zmianie ustawy o zakladach opieki zdrowotnej
oraz o zmianie niektérych innych ustaw (Dz.U. Nr 104, poz. 661), zgodnie z ktérymi po
art. 44 u.z.0.z. dodaje sie art. 44b dotyczacy zmiany nazwy ,rada nadzorcza publicznego
zakladu opieki zdrowotnej” na ,rada spoteczna’, ktéra dziata przy publicznym zakla-
dzie opieki zdrowotnej, natomiast kolejne regulacje, tj. art. 45-48a u.z.0.z. otrzymaty
w zwiazku ze zmiana nazwy tego organu nowe brzmienia.

% Na przyktad T. Karkowski, Organy zarzqdzajgce podmiotami leczniczymi, ,Prace Na-
ukowe Akademii im. Jana Diugosza w Czestochowie. Pragmata Tes Oikonomias” 2012,
z.6,s.23-34, i wskazana tam literatura.

2 Potwierdza to praktyka. Zob. np. § 8 pkt 1 w zw. z § 91 10 uchwaly Nr XX1/387/12
Sejmiku Wojewddztwa Kujawsko-Pomorskiego z dnia 28 V 2012 r. w sprawie nadania
Statutu Sanatorium Uzdrowiskowemu ,Przy Tezni” im. dra J6zefa Krzyminskiego w Ino-
wroctawiu s.p.z.0.z. (Dz.Urz. Wojewddztwa Kujawsko-Pomorskiego, poz. 1326 ze zm.).

» K. Wojtczak, Kompetencje i zadania jednostek samorzqdu terytorialnego w zakresie bez-
pieczenistwa zdrowia ludnosci, ,Studia Prawa Publicznego” 2018, nr 3(23), s. 40.
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z tym odpowiedzialno$¢; (3) status wewnatrz zaktadu — chodzi tu
zwlaszcza o stosunek kierownika do rady spoteczne;j*.

Ustawodawca w art. 49 ust. 1 pkt 1-5 u.d.l. reguluje tylko w od-
niesieniu do podmiotéw leczniczych niebedacych przedsiebiorcami
sposob obsady stanowisk”, wsréd ktérych znaczace miejsce nalezy do
kierownika (pkt 1), a takze do zastepcy kierownika, w przypadku gdy
kierownik nie jest lekarzem (pkt 2). Co istotne, w $wietle art. 49 ust. 2
u.d.l. konkurs na kierownika? (sposréd kandydatéw? — moze ich by¢
wiecej niz jeden) oglasza podmiot tworzacy®, tj. wedtug art. 6 ust. 112
u.d.l. (1) Skarb Panstwa reprezentowany przez ministra, centralny organ
administracji rzadowej albo wojewode oraz (2) jednostka samorzadu
terytorialnego (j.s.t.) — czyli gmina, powiat, wojewd6dztwo?!. Zwlaszcza
w kontekscie j.s.t. powstaly spory dotyczace obsady stanowiska kie-
rownika zakladu w zakresie ustalenia, ktéry z ich organéw (stanowiqcy
czy wykonaweczy) jest wlasciwy do ogloszenia konkursu na stanowi-
sko kierownika, a ktéry do powolania komisji konkursowej. Poniewaz
orzecznictwo sadéw administracyjnych nie jest na tym tle jednolite, to

26 Por. K. Wojtczak, Komentarz do art. 33-48, w: Z. Leoniski, K. Wojtczak, Komentarz
do ustawy o zakladach, s. 70.

7 Przy tym stanowiska te sa rézne. Zgodnie bowiem z art. 49 ust. 1 pkt 3-5 u.d.l.
w podmiocie leczniczym niebedacym przedsiebiorca przeprowadza sie konkurs takze na
pozostate stanowiska, tj. ordynatora, naczelnej pielegniarki lub przelozonej pielegniarek
oraz pielegniarki oddziatowej.

28 Zob.Rozporzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 6 I 2012 r. w sprawie sposobu prze-
prowadzania konkursu na niektére stanowiska kierownicze w podmiocie leczniczym
niebedacym przedsiebiorca (tekst jedn. Dz.U. 2018, poz. 393).

» Wynika to z art. 49 ust. 3—4 u.d.l,, zgodnie z ktérym, jezeli do konkursu nie zgtosito
sie co najmniej dwdch kandydatéw lub w wyniku konkursu nie wybrano kandydata
albo z kandydatem wybranym w postepowaniu konkursowym nie nawiazano stosunku
pracy albo nie zawarto umowy cywilnoprawnej, odpowiednio podmiot tworzacy lub
kierownik ogtasza nowy konkurs w okresie 30 dni od dnia zakornczenia postepowania
w poprzednim konkursie. Jezeli w wyniku postepowania w dwéch kolejnych konkursach
kandydat nie zostat wybrany ze wskazanych przyczyn, odpowiednio podmiot tworzacy
albo kierownik nawiazuje stosunek pracy albo zawiera umowe cywilnoprawna z osoba
przez siebie wskazana po zasiegnieciu opinii komisji konkursowe;.

% Zgodnie z art. 2 ust. 1 pkt 6 u.d.l. podmiot tworzacy oznacza podmiot albo organ,
ktéry utworzyl podmiot leczniczy w formie samodzielnego publicznego zaktadu opieki
zdrowotnej, jednostki budzetowej albo jednostki wojskowej.

31 Zob. odpowiednio ustawy samorzadowe, tj. Ustawe z dnia 8 IIl 1990 r. o samorza-
dzie gminnym (tekst jedn. Dz.U. 2020, poz. 713, dalej ,,u.s.g.”), Ustawe z dnia 5 VI 1998 r.
o samorzadzie powiatowym (tekst jedn. Dz.U. 2020, poz. 920, dalej ,,u.s.p."), Ustawe
z dnia 5 VI 1998 r. 0 samorzadzie wojewddztwa (tekst jedn. Dz.U. 2020, poz. 1668,
dalej ,u.s.w.”).
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ich analiza zajela sie K. Wojtczak, i w slad za ta autorka nalezy przyjac,
ze ,wlasciwy do ogtoszenia konkursu na stanowisko kierownika zakla-
du jest organ stanowiacy lokalnej wspdlnoty samorzadowej, natomiast
w przedmiocie przeprowadzenia postepowania konkursowego (zgodnie
z przyjetym przez komisje konkursowa regulaminem) i w jego wyniku
wylonienia kandydata oraz z dniem jej (komisji) rozwiazania zatrud-
nienia kierownika zakladu — wlasciwy jest organ wykonawczy danej
jednostki samorzadowej"*.

W literaturze® podkredla si¢, ze ustawodawca ksztatltowanie sto-
sunku prawnego pomiedzy podmiotem tworzacym podmiot leczniczy
niebedacy przedsiebiorca a kierownikiem podmiotu opart na zasadzie
swobody. Moze on bowiem mie¢ zaréwno charakter stosunku pracy
na podstawie umowy lub powotania, jak i charakter umowy cywil-
noprawnej. Komentatorzy** podnosza zas, ze powotanie jako jedna
z form nawiazania stosunku pracy z wylonionym w drodze konkursu
kierownikiem jest tez dla podmiotu tworzacego najwygodniejsza forma,
dajaca prawo niemal natychmiastowej i bezwzglednej odwotywalnosci,
bez potrzeby wskazywania konkretnych i udokumentowanych przyczyn
takiej decyzji, i decyzja ta nie musi by¢ konsultowana z rada spoteczna.
Nalezy przyja¢, ze cho¢ w art. 46 ust. 3 u.d.l. nie uzyto sformutowa-
nia ,zatrudnienie”, jest to przeciez sytuacja, w ktérej kierownika z jego
podmiotem tworzacym taczy¢ moze wspomniany juz stosunek pracy
nawiazany przez powolanie, wlasciwy do zakonczenia w takiej samej
formie jak umowa o prace i stosunek cywilnoprawny™®. Jak zwazyl Sad
Najwyzszy (SN) w wyroku z 19 stycznia 2017 r.3°, ,nawiazanie i rozwia-
zanie stosunku pracy w trybie okreslonym w art. 46 ust. 3 u.d.l. moze
nastapic¢ jedynie w stosunku do osoby posiadajacej status kierowni-
ka, to znaczy uprawnionej do kierowania podmiotem wykonujacym

32 K. Wojtczak, Kompetencje i zadania..., s. 43.

¥ Zob. M. Mikos, P. Barczentewicz, Kwalifikacje kadry zarzgdzajgcej podmiotami lecz-
niczymi, w: Zarzgdzanie podmiotami leczniczymi — bezpieczenistwo pacjentéw i sposoby ogra-
niczania ryzyka szpitali, pod red. M. Pasowicza, Krakow 2012, s. 29.

3t Tak np. M. Dercz, Komentarz do art. 46, w: M. Dercz, T. Rek, Ustawa o dziatalnosci
leczniczej. Komentarz, Warszawa 2014, s. 229.

¥ Do stosunku pracy maja zastosowanie unormowania zawarte w Ustawie z dnia
26 V11974 r. — Kodeks pracy (tekst jedn. Dz.U. 2020, poz. 1320), dalej ,k.p.", a do umowy
cywilnoprawnej przepisy Ustawy z dnia 23 IV 1964 r. — Kodeks cywilny (tekst jedn. 2020,
poz. 1740), dalej ,k.c.”, i Ustawy z dnia 17 XI 1964 r. Kodeks postepowania cywilnego
(tekst jedn. Dz.U. 2020, poz. 1575), dalej k.p.c.”.

% Wyrok SN z 1912017 r., sygn. Il PK 300/15, LEX nr 2241391.
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dziatalnos¢ lecznicza i reprezentowania go na zewnatrz”’. Réwnie
ciekawy poglad przyjat SN w postanowieniu z dnia 10 grudnia 2014 r.%,
wedle ktérego w sporze z odwotanym dyrektorem zaktadu opieki zdro-
wotnej, tj. podmiotu leczniczego niebedacego przedsiebiorca, organem
uprawnionym do reprezentowania pracodawcy jest nowy kierownik
tego zakladu.

Szczegdlna forma nawiazania wspolpracy z kierownikiem takiego
podmiotu leczniczego jest umowa cywilnoprawna, mogaca przyjac
forme tzw. kontraktu menedzerskiego®. W takim przypadku organ
wykonawczy j.s.t. wczesniej podejmuje stosowne decyzje o wyborze
takiej formy zarzadzania i konkretnej osoby. Jak orzekl SN w wyroku
z dnia 13 lipca 2005 1.*?, ,przepisy ustawy o zamoéwieniach publicznych
nie maja zastosowania przy zatrudnianiu, takze na podstawie umo-
wy cywilnoprawnej, kierownika samodzielnego publicznego zakladu
opieki zdrowotnej’, a wymdg posiadania minimalnego stazu wskaza-
ny w art. 46 ust. 2 pkt 3 u.d.l. nie dotyczy koniecznie stazu odbytego
w ochronie zdrowia, co w literaturze przedmiotu przyjeto niejedno-
znacznie, z akceptacja i dezaprobata. Zgodnie z art. 47 ust. 1i 3 u.d.l.
jedynym podmiotem uprawnionym do formalnego uregulowania dodat-
kowego zatrudnienia jest podmiot bedacy pracodawca dla kierownika.
Istnienie pomiedzy tymi samymi stronami wiecej niz jednego stosunku
pracy moze mie¢ miejsce w wyjatkowych sytuacjach, gdy istnienie
jednego stosunku powodowaloby dysfunkcjonalnos¢ wzajemnej wie-
zi prawnej*'. Jako kierownik nie ma on czasu pracy godzinowego, ale
jako lekarz moze pracowac w zasadzie tylko na jakas czes¢ etatu, inne
rozwiazanie mogtoby czyni¢ niemozliwym faktyczne kierowanie pod-
miotem leczniczym. Dlatego wazny jest rowniez obowiazek ustalenia
wynagrodzenia kierownikéw s.p.z.o.z. tak, aby wynagrodzenie to bylo
zgodne z Ustawa z dnia 3 marca 2000 r. o wynagradzaniu oséb kieru-
jacych niektérymi podmiotami prawnym?*.

Zgodnie z art. 46 ust. 2 pkt 1, 2 i 4 u.d.l. kierownikiem podmiotu
leczniczego niebedacego przedsiebiorca moze by¢ osoba, ktéra: posiada

¥ Ibidem.

3 Postanowienie SN z 10 XII 2014 r., sygn. I PZ 24/14, OSNP 2016, nr 9, s. 118.

¥ Z.Kubot, Unowa o zarzqdzanie samodzielnym publicznym zaktadem opieki zdrowotnej,
,Prawo i Medycyna” 1999, nr 2, s. 74.

% Wyrok SN z 13 VII 2005 r., sygn. I CK 33/05, Biul. SN 2005, nr 11, poz. 13, LEX

nr 159103.
1 Zob. wyrok SN z 14112002 r., I PKN 876/00, OSNP 2004, nr 4, poz. 60, LEX nr 82595.
2 Tekst jedn. Dz.U. 2019, poz. 2136.
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wyksztalcenie wyzsze; posiada wiedze i doswiadczenie dajace rekoj-
mie prawidlowego wykonywania obowiazkéw kierownika; nie zostata

prawomocnie skazana za przestepstwo popelnione umyslnie. Wymoég
posiadania minimalnego stazu z art. 46 ust. 2 pkt 3 u.d.L (tj. co najmniej

piecioletni staz pracy na stanowisku kierowniczym albo ukonczone

studia podyplomowe na kierunku zarzadzanie i co najmniej trzyletni

staz pracy) nie dotyczy koniecznie stazu odbytego w ochronie zdrowia.
Wskazane tu studia podyplomowe dotycza wyltacznie zarzadzania - nie

jest wymagane ich odbycie w zakresie ochrony zdrowia. Taka konstruk-
cja powoduje brak zainteresowania ukonczeniem studiéw specjalizu-
jacych sie w tematach zwiazanych z ochrona zdrowia, co w doktrynie*

przyjmuje sie za niezrozumiate, w kontekscie wystepowania obowiazku

posiadania specjalnych kwalifikacji kierunkowych w wiekszosci krajow
Unii Europejskiej (UE) i Stanéw Zjednoczonych.

Podstawowe znaczenie dla wyznaczenia pozycji prawnej kierow-
nika zakladu lecznictwa uzdrowiskowego odgrywa art. 46 ust. 1 u.d.l.
Regulacja ta stanowi bowiem, ze odpowiedzialnos¢ za zarzadzanie
podmiotem leczniczym niebedacym przedsiebiorca ponosi kierownik.
Dokonujac analizy tego przepisu, uwage zwraca, ze ustawodawca nie
okresla w nim jednak blizej zakresu kompetencji kierownika zakladu.
W $wietle tej regulacji nie jest bowiem takze mozliwe ustalenie, jakiej
odpowiedzialnosci on podlega, gdyz mozna to ustali¢ tylko na podstawie
przepiséw prawnych nalezacych do réznych dziedzin prawa: cywilnego,
karnego i administracyjnego*. Niektorzy komentatorzy podkreslaja
ponadto, ze tego typu odpowiedzialnos¢, tj. za zarzadzanie podmiotem
leczniczym, jest odpowiedzialnoscia pelng, w tym obejmujaca odpowie-
dzialno$¢ z tytulu naruszenia dyscypliny finanséw publicznych®. Jest
to istotne, gdyz kwestia odpowiedzialnosci za zarzadzanie podmiotem
leczniczym niebedacym przedsiebiorca w sposdb szczegdlny wiaze
sie z obowiazkiem umieszczania danych dotyczacych kierownika we
wiasciwych rejestrach tworzacych kompleksowy Rejestr Podmiotow
Wykonujacych Dziatalnos¢ Lecznicza (RPWDL). Niedopetnienie tych for-
malnosci moze zas implikowac negatywne konsekwencje dla podmiotu

4 M. Dercz, Komentarz do art. 46, w: M. Dercz, T. Rek, Ustawa o dziatalnosci... (2014),
s.230.

4 K. Wojtczak, Komentarz do art. 33-48, w: Z. Leonski, K. Wojtczak, Komentarz do
ustawy o zaktadach, s. 71.

4 J. Nowak-Kubiak, Ustawa o dziatalnosci leczniczej. Komentarz, Warszawa 2012, s. 260,
teza 1.
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leczniczego* — niepodpisanie kontraktu z Narodowym Funduszem Zdro-
wia (NFZ) i w konsekwencji brak finansowania $wiadczen zdrowotnych.

Przeczesujac tres¢ catej u.d.l,, nie sposéb nie dostrzec jednak, ze
kierownik posiada szeroki wachlarz okreslonych ustawa praw i obo-
wiazkéw odnoszacych sie do podmiotu leczniczego, ktore dotycza
wylacznie wykonywanej przez ten podmiot dziatalnosci leczniczej i sa
wykonywane wlasnie przez kierownika owego podmiotu, chyba ze
ustawa stanowi inaczej*’. Dokonujac analizy u.d.l.,, mozna wskazad¢, ze
obszar dziatania kierownika jest nastepujacy:

1. kierownik ustala regulamin organizacyjny, ktory okresla sprawy
dotyczace sposobu i warunkéw udzielania swiadczen zdrowotnych
przez podmiot wykonujacy dzialalnos¢ lecznicza, nieuregulowane
w ustawie lub statucie (art. 23 ust. 1 u.d.L.);

2. kierownik podmiotu wykonujacego dziatalno$¢ lecznicza moze
okresli¢ w regulaminie organizacyjnym sposéb obserwacji pomiesz-
czen: (1) ogdlnodostepnych, jezeli jest to niezbedne do zapewnienia
bezpieczenstwa pacjentéw lub pracownikéw pomieszczen, (2) w kté-
rych sa udzielane swiadczenia zdrowotne oraz pobytu pacjentow,
w szczegdlnosci pokoi t6zkowych, pomieszczen higieniczno-sanitar-
nych, przebieralni, szatni, jezeli wynika to z przepiséw odrebnych - za
pomoca urzadzen umozliwiajacych rejestracje obrazu (monitoring)
(art. 23a ust. 1 u.d.l.);

3. kierownik podmiotu leczniczego udzielajacego zamowienia,
tj. podmiotu, ktéry moze udzieli¢ zamdéwienia na udzielanie w okre-
$lonym zakresie swiadczen zdrowotnych, zwanego dalej ,zamdwie-
niem”, podmiotowi wykonujacemu dzialalnos¢ lecznicza lub osobie
legitymujacej sie nabyciem fachowych kwalifikacji do udzielania swiad-
czen zdrowotnych w okreslonym zakresie lub okreslonej dziedzinie
medycyny, zwanemu dalej ,przyjmujacym zamowienie” — wykonuje
prawa i obowiazki Prezesa Narodowego Funduszu Zdrowia i dyrektora
oddziatu wojewddzkiego Funduszu w zakresie udzielania zamdéwienia
nastepujacego w trybie konkursu ofert (art. 26 ust. 1, 314 u.d.1.);

4. kierownik niezwlocznie zawiadamia wéjta (burmistrza, prezyden-
ta miasta), gdy osoba uprawniona nie odbiera pacjenta w wyznaczonym
terminie, i organizuje transport sanitarny na koszt gminy okreslonej

# Zob. szerzej M. Dercz, Komentarz do art. 46, w: M. Dercz, T. Rek, Ustawa o dziatalnosci
leczniczej. Komentarz, Warszawa 2012, s. 199.

¥ Zob. w tym zakresie art. 4 ust. 2 u.d 1., z ktérego wynika zakres podmiotowy pod-
miotéw leczniczych prowadzacych dziatalnos¢ lecznicza.
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w tym przepisie, a takze wystawia jej rachunek co do kosztéw transportu
sanitarnego (art. 30 ust. 1-3 u.d.1.);

5. kierownik, a jezeli kierownik nie jest lekarzem, upowazniony przez
niego lekarz, co do zasady moze zarzadzi¢, jezeli zachodzi potrzeba
pobrania ze zwlok komérek, tkanek lub narzadéw, przeprowadzenie
sekcji zwlok przed uptywem 12 godzin, przy zachowaniu zasad i trybu
przewidzianych w przepisach o pobieraniu, przechowywaniu i przesz-
czepianiu komorek, tkanek i narzadéw (art. 32 ust. 2 u.d.L.);

6. kierownik wystepuje do wojewody z wnioskiem o udzielenie
zgody na czasowe zaprzestanie dziatalnosci przez podmiot leczniczy
wykonujacy dziatalnos¢ lecznicza w rodzaju stacjonarne i catlodobowe
$wiadczenia zdrowotne, w zakresie Swiadczen zdrowotnych finanso-
wanych ze srodkéw publicznych, na okres nieprzekraczajacy 6 mie-
siecy (art. 34 ust. 1-3 u.d.1.), natomiast w przypadku gdy zaprzestanie
dziatalnosci leczniczej: (1) jest spowodowane sita wyzsza; (2) wynika
z decyzji administracyjnej podjetej na podstawie odrebnych przepi-
sow — kierownik informuje wojewode o czasowym calkowitym albo
cze$ciowym zaprzestaniu dzialalnosci, w terminie 3 dni roboczych od
dnia zaistnienia okolicznosci powodujacych zaprzestanie tej dziatal-
nosci (art. 34 ust. 8 u.d.l.);

7. w przypadku czasowego zaprzestania dziatalnosci leczniczej
catkowicie lub czesciowo, w zakresie jednej lub kilku jednostek lub
komorek organizacyjnych zaktadu leczniczego podmiotu leczniczego
wykonujacego dzialalnos¢ lecznicza w rodzaju stacjonarne i catodobo-
we $wiadczenia zdrowotne, bez zachowania trybu okreslonego w wyzej
przytoczonym art. 34, wojewoda naklada, w drodze decyzji administra-
cyjnej, na kierownika tego podmiotu kare pieniezna w wysokosci do
trzykrotnego miesiecznego wynagrodzenia tej osoby, wyliczonego na
podstawie wynagrodzenia za ostatnie 3 miesiace poprzedzajace miesiac,
w ktérym nalozono kare. Decyzji nadaje sie rygor natychmiastowej
wykonalnosci, przy czym przystuguje na nia skarga do sadu admini-
stracyjnego (art. 35 ust. 1in. u.d.1.);

8. kierownik w przypadku uzasadnionym stanem zdrowia pacjenta
co do zasady moze podja¢ decyzje o odstapieniu od zaopatrywania
tego pacjenta w znak identyfikacyjny, a informacje w tym zakresie
wraz z podaniem przyczyn odstapienia zamieszcza sie w dokumentacji
medycznej pacjenta (art. 36 ust. 3a u.d.l.);

9. kierownik ustala wysoko$¢ optat za swiadczenia zdrowotne
udzielane osobom innym niz ubezpieczone oraz innym osobom
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uprawnionym do tych swiadczen na podstawie odrebnych przepisow
nieodplatnie, za czesciowa odplatnoscia lub calkowita odptatnoscia
(art. 44 w zw. z art. 45 u.d.1.);

10. kierownik podmiotu leczniczego niebedacego przedsiebiorca
ustala i stosuje w tym podmiocie minimalne normy zatrudnienia pie-
legniarek po zasiegnieciu opinii: (1) kierujacych jednostkami lub ko-
morkami organizacyjnymi okreslonymi w regulaminie organizacyjnym;
(2) przedstawicieli organéw samorzadu pielegniarek oraz zwiazkéw
zawodowych pielegniarek i poloznych dziatajacych na terenie podmiotu
(art. 50 ust. 1 u.d.L.);

11. kierownik ustala plan finansowy bedacy podstawa gospodarki
samodzielnego publicznego zaktadu opieki zdrowotnej (art. 53 u.d.l.);

12. kierownik samodzielnego publicznego zakladu opieki zdro-
wotnej kazdego roku sporzadza i udostepnia w Biuletynie Informacji
Publicznej raport o sytuacji ekonomiczno-finansowej samodzielnego
publicznego zaktadu opieki zdrowotnej w terminie 2 miesiecy od dnia
uplywu terminu do sporzadzenia rocznego sprawozdania finansowego
(art. 53a ust. 1 u.d.l.);

13. jezeli w sprawozdaniu finansowym wystapila strata netto, kierow-
nik samodzielnego publicznego zakladu opieki zdrowotnej, w terminie
3 miesiecy od uplywu terminu do zatwierdzenia sprawozdania finan-
sowego, sporzadza program naprawczy, z uwzglednieniem raportu, na
okres nie dluzszy niz 3 lata, i przedstawia go podmiotowi tworzacemu
w celu zatwierdzenia (art. 59 ust. 4 u.d.l.);

14. w przypadku polaczenia sie samodzielnych publicznych zaktadow
opieki zdrowotnej przez: (1) przeniesienie calego mienia co najmniej
jednego samodzielnego publicznego zaktadu opieki zdrowotnej (przej-
mowanego) na inny samodzielny publiczny zaktad opieki zdrowotnej
(przejmujacy); (2) utworzenie nowego samodzielnego publicznego za-
ktadu opieki zdrowotnej powstatego co najmniej z dwdch taczacych sie
samodzielnych publicznych zakladéw opieki zdrowotnej — w terminie
okreslonym w akcie o potaczeniu, kierownik podmiotu przejmujacego
albo kierownik samodzielnego publicznego zaktadu opieki zdrowotnej
powstalego w wyniku polaczenia sktada wniosek o: a) wykreslenie
zakladu przejmowanego z rejestru podmiotéw wykonujacych dzia-
talnos¢ lecznicza oraz z Krajowego Rejestru Sadowego; b) dokonanie
wpisu do Krajowego Rejestru Sadowego oraz w rejestrze podmiotow
wykonujacych dziatalno$é lecznicza (art. 66 ust. 1 u.d.l. w zw. z art. 67
ust. 1 u.d.l.);
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15. w przypadku gdy organ prowadzacy rejestr jest uprawniony do
kontroli podmiotéw wykonujacych dziatalnos¢ lecznicza w zakresie
zgodnosci wykonywanej dziatalnosci z przepisami okreslajacymi wa-
runki wykonywania dziatalnosci leczniczej — kierownik podmiotu wyko-
nujacego dzialalnos¢ lecznicza podpisuje protokdt z przeprowadzanych
czynnosci kontrolnych, a takze w terminie 7 dni od dnia otrzymania
protokolu ma prawo do wniesienia zastrzezen co do sposobu przepro-
wadzenia czynnosci kontrolnych oraz ustalent zawartych w protokole
(art. 111 ust. 1 u.d.l. wzw. z art. 112 ust. 1,2 i 6 u.d.l.);

16. w razie stwierdzenia niezgodnych z prawem dziatan kierownika
podmiot tworzacy, sprawujac nadzor nad podmiotem leczniczym nie-
bedacym przedsiebiorca, wstrzymuje ich wykonanie oraz zobowiazuje
kierownika do ich zmiany lub cofniecia. W przypadku niedokonania
zmiany lub cofniecia dzialan w wyznaczonym terminie podmiot two-
rzacy moze rozwiazac z kierownikiem stosunek pracy albo umowe
cywilnoprawna (art. 121 ust. 1i 5 u.d.L.);

17. w ramach kontroli przeprowadzanej na podstawie upowaznie-
nia udzielonego odpowiednio przez Ministra Zdrowia albo podmiot
tworzacy, kierownik podmiotu leczniczego jest obowiazany do: (1) nie-
zwlocznego przedstawiania na zadanie kontrolujacego wszelkich do-
kumentéw i materialéw niezbednych do przeprowadzenia kontroli
oraz zapewnienia terminowego udzielania wyjasnien przez pracowni-
kéw; (2) zapewnienia warunkéw i srodkéw niezbednych do sprawnego
przeprowadzenia kontroli, w szczegdlnosci udostepniania, w miare
mozliwosci, oddzielnych pomieszczen z odpowiednim wyposazeniem;
(3) sporzadzenia na zadanie kontrolujacego niezbednych do kontroli
odpiséw, kserokopii lub wyciagéw z dokumentéw oraz zestawien i ob-
liczenr opartych na dokumentach (art. 122 ust. 3 u.d.1.).

Jak juz wspomniano, ustawa uzdrowiskowa w kontekscie kierow-
nika zakladu lecznictwa uzdrowiskowego wypowiada sie zwiezle. Jej
fragmenty odnosza sie do statusu kierownika tylko w zakresie nadzoru
nad lecznictwem uzdrowiskowym. Zasygnalizowania wymaga to, ze we-
dlug art. 17 ust. 1 tej ustawy nadzér nad lecznictwem uzdrowiskowym
sprawuje minister zdrowia i wojewoda, a w odniesieniu do lecznictwa
uzdrowiskowego prowadzonego w zaktadach lecznictwa uzdrowisko-
wego utworzonych przez ministra obrony narodowej i ministra spraw
wewnetrznych odpowiednio ci ministrowie w porozumieniu z mini-
strem zdrowia. Uwzgledniajac zas specyfike uzdrowiska jako obszaru
gminy uzdrowiskowej, stosownie do ust. 2 art. 17 ustawy uzdrowiskowej,
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wojewoda sprawuje nadzér nad lecznictwem uzdrowiskowym pro-
wadzonym przez zaklady lecznictwa uzdrowiskowego na obszarze
wojewddztwa przy pomocy naczelnego lekarza uzdrowiska. Trzeba
tu jeszcze podkresli¢, ze wedlug art. 18 tego aktu organy sprawujace
nadzoér nad lecznictwem uzdrowiskowym dokonuja kontroli i oceny
lecznictwa uzdrowiskowego prowadzonego w zakladach lecznictwa
uzdrowiskowego.

Zgodnie z art. 20 ust. 1 ustawy uzdrowiskowej w ramach nadzoru mi-
nister zdrowia jest uprawniony w szczegdlnosci do: (1) oceny zgodnosci
lecznictwa uzdrowiskowego z kierunkami leczniczymi; (2) zadania
udostepnienia dokumentéw zwiazanych z dziatalnoscia zakladéw lecz-
nictwa uzdrowiskowego oraz zapoznawania sie z ich trescia; (3) zadania
przekazania wszelkich informacji i wyjasnien dotyczacych dziatalnosci
zakladéw lecznictwa uzdrowiskowego; (4) przeprowadzania kontroli
na terenie zakltadéw lecznictwa uzdrowiskowego i zadania wyjasnien
potrzebnych dla oceny ich dziatalnosci i jakosci swiadczen opieki zdro-
wotnej oraz funkcjonowania zakladéw lecznictwa uzdrowiskowego;
stosownie za$ do art. 20 ust. 3 ustawy uzdrowiskowej — w przypadku
stwierdzenia naruszenia przepiséw ustawy minister zdrowia powiada-
mia kierownika zakladu lecznictwa uzdrowiskowego o stwierdzonych
nieprawidlowosciach oraz: a) wydaje zalecenia pokontrolne majace
na celu usuniecie stwierdzonych nieprawidtowosci, b) wydaje w miare
potrzeby decyzje administracyjne nakazujace usuniecie stwierdzonych
nieprawidlowosci — wyznaczajac termin do usuniecia stwierdzonych
nieprawidlowosci i dostosowania dziatalnosci do przepiséw ustawy.

Wypada takze doda¢, ze zgodnie z art. 27 ust. 3 i 5 ustawy uzdrowi-
skowej kierownik zakladu lecznictwa uzdrowiskowego zglasza zaklad
lub urzadzenia lecznictwa uzdrowiskowego znajdujace sie na obsza-
rze uzdrowiska do ewidencji, po uzyskaniu wpisu tego zakltadu do
rejestru podmiotéw wykonujacych dziatalnos¢ lecznicza wedtug u.d.L
Kierownik zakladu lecznictwa uzdrowiskowego jest tez obowiazany
niezwlocznie zglosi¢ naczelnemu lekarzowi uzdrowiska zmiany danych
objetych ewidencja.

Sfera wewnetrzna dzialalnosci kierownika obejmuje stosunki
z organami lub jednostkami organizacyjnie podporzadkowanymi czy
pracownikami bezposrednio sluzbowo mu podporzadkowanymi?.
Kierownik jest przelozonym wszystkich zatrudnionych pracownikéw

8 Por. E. Ura, Prawo administracyjne, Warszawa 2010, s. 84-85.
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w zaktadzie, wykonuje swoje zadania samodzielnie i przy pomocy
podlegtych mu 0séb funkcyjnych. Granice zaleznosci stuzbowej we-
wnetrznego podporzadkowania sa w podmiocie leczniczym niebe-
dacym przedsiebiorca rézne, co wynika z niejednorodnego statusu
pracownikow w poszczegolnych typach zaktadéw lecznictwa uzdrowi-
skowego. Status prawny kierownika wewnatrz zaktadu dotyczy takze
jego relacji do rady spotecznej. Mozna z tego wywies¢, ze w sprawach
nalezacych do kompetencji rady kierownik dziata jako organ wykonaw-
czy. Podejmowane przez kierownikdéw decyzje sa samodzielne, a ogra-
niczone tylko, gdy inne przepisy nakazuja kierownikom wspdtdziatanie
z innymi organami® (np. w s.p.z.0.z. z rada spoteczna). Wedtug u.d.l.
kierownik samodzielnie przeciez ustala m.in. regulamin organizacyjny
(art. 23 ust. 1) czy wysoko$¢ optat za §wiadczenia zdrowotne (art. 44-45).
Do kierownictwa podmiotu leczniczego niebedacego przedsiebiorca
zalicza sie rowniez zastepce dyrektora do spraw: lecznictwa, finanso-
wych, techniczno-administracyjnych i eksploatacyjnych, koordynatora
dzialalnosci medycznej (ordynatora), przetozona pielegniarek, kierowni-
kéw komorek organizacyjnych, inne osoby funkcyjne. Osoby te dziataja
na rachunek kierownika, to on ponosi odpowiedzialnos¢ za ich dziatanie.

1.2. Kierownik zaktadu lecznictwa uzdrowiskowego
a regulamin organizacyjny i statut

De lege lata stosownie do art. 23 u.d.l. sprawy dotyczace sposobu i wa-
runkow udzielania swiadczen zdrowotnych przez podmiot wykonujacy
dzialalnos¢ lecznicza nieuregulowane w ustawie lub statucie okresla re-
gulamin organizacyjny ustalony przez kierownika™. Jest to akt o cha-
rakterze przede wszystkim wewnetrznym i uzupelniajagcym w stosunku
do przepiséw u.d.l.iinnych aktéw prawnych normujacych zagadnienia
wykonywania dziatalnosci leczniczej”'. Zakres przedmiotowy regula-

* Dotyczy to takze sytuacji, gdy decyzje kierownika sa uzaleznione od akceptacji
wlascicielskiej wyrazanej na podstawie przepiséw k.s.h. lub innych przepiséw dotycza-
cych form, w jakich podmiot ten moze dziatac.

50 M. Dercz, Komentarz do art. 23, w: M. Dercz, T. Rek, Ustawa o dziatalnodci... (2014),
s. 52. Praktyka zawodowa moze by¢ wykonywana w formie organizacyjno-prawnej
osobowej spotki handlowej i wéwczas role kierownika peinia osoby uprawnione do
prowadzenia jej spraw i reprezentacji.

°1 U. Walasek-Walczak, Komentarz do art. 23, w: Ustawa o dziatalnosé leczniczej. Komen-
tarz, pod red. F. Grzegorczyka, Warszawa 2013, s. 101.
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minu jest zasadniczo adresowany do sposobu i warunkéw udzielania
$wiadczen zdrowotnych, odnoszac sie w zasadzie do sfery medycznej
(podstawowej) dziatalnosci podmiotéw, tzn. do udzielania $wiadczen
zdrowotnych, pomija kwestie promocji zdrowia i marginalnie traktuje
zagadnienia administracyjno-gospodarcze. Ponadto ze wzgledu na
wyznaczony w art. 23 u.d.l. zakres przedmiotowy regulaminu, powinien
by¢ on traktowany jako wzorzec umowny na gruncie prawa zobowiazan,
wobec czego znajda do niego zastosowanie przepisy art. 384 i n. k.c.>
Regulamin ten jest podstawowym aktem wewnetrznym okreslajacym
zasady funkcjonowania jednostek innych niz podmioty lecznicze niebe-
dace przedsiebiorcamii z tego wzgledu jest to miejsce, gdzie powinno
sie okresli¢ prawo do wykonywania innych niz swiadczenia zdrowotne
form aktywnosci, takich jak promocja zdrowia lub realizacja zadan
dydaktycznych i badawczych, w tym wdrazanie nowych technologii
medycznych oraz metod leczenia. Kierownik zakladu ustala regulamin
w formie oficjalnego spisanego dokumentu odpowiedniego dla rodzaju
podmiotu leczniczego™. Akt ten stanowi takze podstawe do zamiesz-
czenia odpowiednich informacji w rejestrach dziatalnosci leczniczej.
Z art. 23 u.d.l. wynika, ze aktem okreslajacym podstawowe zasady
udzielania swiadczen jest statut podmiotu wykonujacego dziatalnos¢
lecznicza. Jak podnosi J. Nowak-Kubiak, aktem nizszego rzadu, ktéry
musi by¢ zgodny ze statutem, jest regulamin organizacyjny*. Przyjeta
konstrukcja powoduje, Ze regulamin® jest drugim co do waznosci (po
statucie) wewnetrznym aktem regulujacym funkcjonowanie wszyst-
kich podmiotéw leczniczych niezaleznie od ich statusu, tj. od formy
prawnej prowadzonej dziatalnosci. Regulacja regulaminowa znajduje

2 W. Borysiak, Czynno$¢ prawna jako podstawowe Zrédlo stosunku prawa medycznego,
w: Instytucje Prawa Medycznego. System Prawa Medycznego, t. 1, pod red. M. Safjana, L. Boska,
Warszawa 2018, s. 488—-489.

% Zob.np. Zarzadzenie Dyrektora Nr 6/2018 zdnia 171V 2018 r. Regulamin Organi-
zacyjny Szpitala Uzdrowiskowego ,Willa Fortuna” - s.p.z.0.z., https://bip.willafortuna.pl/
organizacja/struktura-organizacyjna/149-regulamin-organizacyjny (dostep: 1 I11 2021)
czy Zarzadzenie Nr 26/2020 dyrektora SP ZOZ Sanatorium Uzdrowiskowego MSW

,Orion” w Ciechocinku z dnia 5 VI 2020 r. w sprawie Regulaminu Organizacyjnego SP
ZOZ Sanatorium Uzdrowiskowego Ministerstwa Spraw Wewnetrznych i Administracji
,Orion” w Ciechocinku, http://bip.sanatoriummsw.pl/art/81/podstawy-prawne.html
(dostep: 1111 2021).

5 Por. J. Nowak-Kubiak, Ustawa o dziatalnosci leczniczej..., s. 210.

> Odpowiednikiem regulaminu organizacyjnego na gruncie poprzedniego stanu
prawnego (art. 18a u.z.0.z.) byl regulamin porzadkowy, ktéry okreslat organizacje i po-
rzadek procesu udzielania swiadczen zdrowotnych.
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rozwiniecie w art. 24 ust. 1 u.d.1.*%, ktéry szczegétowo okresla minimalna
tres¢ tego aktu podmiotu wykonujacego dziatalnos¢ lecznicza. Zakres
przedmiotowy regulaminu jest wyraznie ograniczony do kwestii or-
ganizacji i porzadku procesu udzielania Swiadczen zdrowotnych i ma
charakter otwarty poprzez uzycie sformulowania ,w szczegdlnosci”. Nie
ma zatem przeszkdd do uregulowania w nim takze innych istotnych
kwestii zwiazanych z procesem udzielania swiadczen zdrowotnych.
Na tres¢ prawidtowo skonstruowanego regulaminu zakladowego
powinny sktadac sie: (1) postanowienia o charakterze organizacyjnym
czy okreslajace zasady funkcjonowania zaktadu w tym zakresie, w jakim
ma ono bezposredni wplyw na prawa i obowiazki uzytkownikéw zakta-
du; (2) uprawnienia i obowiazki uzytkownikéw; (3) obowiazki zaktadu
w procesie Swiadczenia ustug”. Dokonujac oceny art. 24 u.d.l., wydaje
sig, ze obecny stan nie zapewnia dostatecznej transparencji regulami-
nu, ktoéry poza swoja funkcja normujaca, ma petni¢ przed wszystkim

% Zgodnie z art. 24 ust. 1 u.d.l. w regulaminie organizacyjnym podmiotu wykonuja-
cego dziatalnosc¢ lecznicza okresla sie w szczeg6lnosci: (1) firme albo nazwe podmiotu;
(2) cele i zadania podmiotu; (3) strukture organizacyjna zakladu leczniczego; (4) rodzaj
dziatalnosci leczniczej oraz zakres udzielanych swiadczeni zdrowotnych; (5) miejsce
udzielania swiadczen zdrowotnych — w przypadku udzielania $wiadczen zdrowotnych
za posrednictwem systemdw teleinformatycznych lub systeméw tacznosci, miejscem
udzielania $wiadczen jest miejsce przebywania oséb wykonujacych zawéd medyczny
udzielajacych tych swiadczen; (6) przebieg procesu udzielania $wiadczen zdrowotnych,
z zapewnieniem wlasciwej dostepnosci i jakosci tych swiadczen w jednostkach lub ko-
morkach organizacyjnych zakladu leczniczego; (7) organizacje i zadania poszczegdlnych
jednostek lub komorek organizacyjnych zaktadu leczniczego oraz warunki wspotdziata-
nia tych jednostek lub komérek dla zapewnienia sprawnego i efektywnego funkcjonowa-
nia podmiotu pod wzgledem diagnostyczno-leczniczym, pielegnacyjnym, rehabilitacyj-
nym i administracyjno-gospodarczym; (8) warunki wspéldziatania z innymi podmiotami
wykonujacymi dziatalnos¢ lecznicza w zakresie zapewnienia prawidtowosci diagnostyki,
leczenia, pielegnacji i rehabilitacji pacjentéw oraz ciaglosci przebiegu procesu udzielania
$wiadczen zdrowotnych; (9) wysoko$¢ oplaty za udostepnienie dokumentacji medycz-
nej ustalonej w sposob okreslony w art. 28 ust. 4 Ustawy z dnia 6 XI 2008 r. o prawach
pacjenta i Rzeczniku Praw Pacjenta; (10) organizacje procesu udzielania swiadczen
zdrowotnych w przypadku pobierania optat; (11) wysokos¢ optaty za przechowywanie
zwlok pacjenta przez okres dluzszy niz 72 godziny od 0séb lub instytucji uprawnionych
do pochowania zwlok na podstawie Ustawy z dnia 31 11959 r. o cmentarzach i chowaniu
zmartych (Dz.U. 2019, poz. 1473) oraz od podmiotéw, na zlecenie ktérych przechowuje
sie zwloki w zwiazku z toczacym sie postepowaniem karnym; (12) wysokos¢ optat za
$wiadczenia zdrowotne, ktére moga by¢, zgodnie z przepisami ustawy lub przepisami
odrebnymi, udzielane za cze$ciowa albo catkowita odplatnoscia; (13) sposdb kierowania
jednostkami lub komérkami organizacyjnymi zakladu leczniczego.

> M. Elzanowski, Zaklad parnstwowy w polskim prawie administracyjnym, Warszawa
1970, s. 142-143.
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funkcje informacyjna. Obecnie brak obowiazku zamieszczenia w regu-
laminie organizacyjnym zagadnien praw i obowiazkéw pacjenta, cho¢
niektére z zakladéw lecznictwa uzdrowiskowego tego typu praktyke
stosuja™ i nalezy to przyjac¢ z aprobata. Kwestia praw i obowiazkéow
pacjenta jest co prawda czesciowo w zakresie uprawnien przedmiotem
Ustawy z dnia 6 listopada 2008 r. o prawach pacjenta i Rzeczniku Praw
Pacjenta®, ale sam regulamin powinien stuzy¢ pacjentowi jako pierw-
sze zrodlo informacji w siedzibie podmiotu wykonujacego dziatalnos¢
lecznicza. Pacjenci powinni wiedzie¢, czy do danego swiadczenia ma
zastosowanie Ustawa z dnia 27 sierpnia 2004 r. o sSwiadczeniach opieki
zdrowotnej finansowanych ze srodkéw publicznych®, a wiec czy jest
udzielane w ramach ubezpieczenia zdrowotnego, czy tez wylacznie
komercyjnie. Regulamin organizacyjny powinien zawiera¢ komplekso-
wa informacje w zakresie cennika oferowanych swiadczen. Dlatego ma
okresla¢ jedynie wysokos¢ oplat za udzielane swiadczenia zdrowotne
inne niz finansowane ze srodkéw publicznych (odptatne czesciowo lub
w catosci), podmiot wykonujacy dziatalno$¢ lecznicza ma pelna swo-
bode ustalania zasad odplatnosci za wykonywane ustugi. Informacje
o oplatach winny by¢, wedtug art. 24 ust. 2 u.d.l., podane do wiadomosci
pacjentéw w sposéb zwyczajowo przyjety.

Odnoszac sie do unormowania regulaminowego dotyczacego kie-
rownika (dyrektora) zaktadu lecznictwa uzdrowiskowego, istotne zna-
czenie maja zwlaszcza postanowienia dotyczace sposobu kierowania
jednostkami lub komérkami organizacyjnymi®. Poza wskazaniem, ze
dyrektor kieruje dzialalnoscia szpitala i reprezentuje szpital na zewnatrz,
jest przelozonym wszystkich pracownikéw, ponosi odpowiedzialnos¢
za zarzadzanie szpitalem, wykonuje swoje obowiazki przy pomocy
zastepcy dyrektora ds. lecznictwa, Ze podczas nieobecnosci dyrektora
szpitalem kieruje jego zastepca lub osoba przez niego upowaznio-
na — regulamin organizacyjny szczegdtowo okresla: (1) funkcje dy-
rektora, tj.: a) koordynacje dziatania wszystkich komérek organizacyj-
nych w zakresie zgodnosci z zadaniami statutowymi, b) organizacje

% Zob. Prawa i obowiazki pacjenta — kuracjusza w Szpitalu Uzdrowiskowym ,Willa
Fortuna” — s.p.z.0.z. w Kolobrzegu, https://bip.willafortuna.pl/organizacja/struktura-
-organizacyjna/149-regulamin-organizacyjny (dostep: 1 II 2021).

% Tekst jedn. Dz.U. 2020, poz. 849, dalej ,u.p.p.”.

0 Tekst jedn. Dz.U. 2020, poz. 1398, dalej ,u..0.z.". Organizuje ona proces udzielania
Swiadczen zdrowotnych.

¢l Zob. rozdziat XIII § 35-39 przytaczanego juz Regulaminu Organizacyjnego Szpitala
Uzdrowiskowego ,Willa Fortuna” - s.p.z.0.z.
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kontroli wykonywania zadan przez poszczegdlne komorki organiza-
cyjne, c) wspoltdzialanie z innymi podmiotami wykonujacymi dziatal-
nos¢ lecznicza, d) realizacje zadan zleconych przez podmiot tworzacy,
e) udzielanie $wiadczen zdrowotnych wytacznie przez osoby o odpo-
wiednich uprawnieniach i kwalifikacjach zawodowych okreslonych
odrebnymi przepisami, f) biezacy nadz6r nad wykonywaniem zadan
statutowych; (2) sprawy wydawania wewnetrznych aktéw prawnych;
(3) sprawy nalezace do wylacznej aprobaty dyrektora (w tym zwiazane
np. z wykonywaniem funkcji kierownika zaktadu, kierownictwa i nad-
zoru nad dzialalnoscia 0s6b bezposrednio podlegltych, wspotdziatania
z rada spoteczna i z organem zatozycielskim oraz podmiotami wy-
konujacymi dziatalno$¢ lecznicza); (4) zestaw spraw pracowniczych
(np. wyznaczanie zastepcéw, podejmowanie decyzji w sprawach pra-
cownikéw, zawieranie umoéw cywilnoprawnych na realizacje swiadczen
zdrowotnych iinne); (5) rozpatrywanie skarg i wnioskéw; (6) obowiazki,
uprawnienia i odpowiedzialnos¢ stanowisk kierowniczych; (7) obowiaz-
ki, uprawnienia i odpowiedzialno$¢ pracownikéw; (8) wspoldziatanie
komorek organizacyjnych.

Poza samym regulaminem pewne kwestie organizacyjne sa przewi-
dziane przez akty tworzace dany podmiot (umowa sp6tki z 0.0.%, statut
SA®%) i obligatoryjne akty organizacyjne (statut podmiotu leczniczego
niebedacego przedsiebiorca). Cze$¢ informacji, dotyczacych podmiotu,
siedziby, szczegotowego przedmiotu i celéw dzialalnosci, jest wiec
zawarta w umowie sp6iki, statucie (statutach) i w regulaminie organi-
zacyjnym®.

Ze wzgledu na to, ze rozwazania dotycza tylko publicznego pod-
miotu leczniczego, nalezy odnies¢ sie do kolejnego aktu o charakterze
wewnetrznym, tj. statutu. Pomimo ze w mysl art. 42 ust. 4 u.d.l. statut

62 Horyniec zdréj sp. z o.0., https://uzdrowisko-horyniec.com.pl/wp-content/
uploads/2018/10/Umowy-Sp%C3%B3%C5%82ki-Uzdrowisko-Horyniec.pdf (dostep:
1 III 2021). Forma prawna: wlascicielem Spétki ,Uzdrowisko Horyniec” Sp. z 0.0.” jest
Wojewddztwo Podkarpackie, na podstawie umowy nieodpltatnego zbycia udzialéw za-
wartej w dniu 21 112014 r. pomiedzy Skarbem Panistwa a Wojewddztwem Podkarpackim.

63 Kolobrzeg SA, http://bip.rbip.wzp.pl/artykul/uzdrowisko-kolobrzeg-sa (dostep:
1 III 2021). Forma prawna: wiascicielem Spétki ,Kotobrzeg SA” jest Wojewddztwo Za-
chodniopomorskie. 1 II 1999 r. Przedsiebiorstwo Panstwowe ,Uzdrowisko Kotobrzeg”
przeksztalcone zostalo w wyniku komercjalizacji w Spoétke Akcyjna Skarbu Panstwa.
W dniu 27 XII 2012 r. zostala zawarta pomiedzy Skarbem Panistwa a Wojewddztwem
Zachodniopomorskim umowa nieodptatnego zbycia akji.

64 Zob. T. Rek, Komentarz do art. 42, w: M. Dercz, T. Rek, Ustawa o dziatalnosci... (2014),
s. 339.
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nadaje podmiot tworzacy, to regulacja ta ma istotne znaczenie dla
funkcjonowania calego podmiotu leczniczego i jego organéw, w tym
kierownika zakladu.

Wedtug art. 42 ust. 1 u.d.1. ustr6j podmiotu leczniczego niebedacego
przedsiebiorca, a takze inne sprawy dotyczace jego funkcjonowania
nieuregulowane w ustawie okresla statut. Zgodnie z art. 42 ust. 2 u.d.L
w statucie okredla sie: (1) nazwe podmiotu, odpowiadajaca rodzajowi
i zakresowi udzielanych swiadczen zdrowotnych; (2) siedzibe podmio-
tu; cele i zadania podmiotu; (3) organy i strukture organizacyjna pod-
miotu, w tym zadania, czas trwania kadencji i okolicznosci odwotania
cztonkéw rady spotecznej (tj. obok kierownika — drugiego z organéw
zakltadu), przed uptywem kadencji; (4) forme gospodarki finansowej.

Poniewaz organem tworzacym podmiotu leczniczego niebedacego
przedsiebiorca jest m.in. jednostka samorzadu terytorialnego, warto
tu odnies¢ sie do gminy uzdrowiskowej, to bowiem na jej obszarze
wystepuja i prowadza dziatalnos¢ zaklady lecznictwa uzdrowiskowego.
W kontekscie zasad nadawania statutu podmiotowi leczniczemu przez
rade gminy podnosi sie, ze norma kompetencyjna wynikajaca z cytowa-
nego przepisu jest bardzo szeroka, co nie oznacza pelnej dowolnosci
w nadawaniu statutu podmiotowi leczniczemu. Wedle art. 7 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej® organy wtadzy publicznej dzialaja w grani-
cach i na podstawie prawa, ustanawiajac statut podmiotu leczniczego,
rada gminy (miejska) zobowiazana jest zatem do przestrzegania prze-
pisow powszechnie obowiazujacych®. Oznacza to, ze kazdy podmiot
leczniczy niebedacy przedsiebiorca, ze wzgledu na wyodrebnienie or-
ganizacyjne musi mie¢ nadany statut przez podmiot tworzacy (art. 42
ust. 4 u.d.l.). Pod pojeciem omawianego podmiotu nalezy rozumieé
s.p.z.0.z., ktory jest niewatpliwie jednostka organizacyjna posiadajaca
swdj ustroj, co z kolei wymusza istnienie aktu zatozycielskiego, czyli
statutu. Uprawnienia zwiagzane z nadaniem zaktadowi statutu zaliczy¢
nalezy do zakresu uprawnien organizacyjno-personalnych. Nadanie
statutu podmiotowi leczniczemu bedacemu samorzadowa jednostka
organizacyjna nastepuje w drodze uchwaty wlasciwego organu j.s.t.”,

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

% Rozstrzygniecie Nadzorcze Wojewody Dolnoslaskiego z dnia 7 XII 2011 r.,
NK-N.4131.457.2011.AZ5.

7 Zob. gmina — uchwata Nr V/76/2019 Rady Miasta Sopotu z dnia 28 III 2019 r.
w sprawie nadania statutu Samodzielnemu Publicznemu Zaktadowi Opieki Zdrowotnej
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w przypadku podmiotu leczniczego o rzadowym charakterze nadanie
nastepuje w formie zarzadzenia wlasciwego organu administracji rza-
dowej®. Procedura ta znajduje réwniez zastosowanie w przypadku
zmian dokonywanych w statucie®.

O ile przedmiot regulacji statutowej ustawodawca w art. 42 ust. 1
okreslit w sposéb ogdlny, o tyle w ust. 2 w sposéb opisowy, poprzez
wskazanie spraw podlegajacych regulacji. Statut musi zawierac¢ elemen-
ty obligatoryjne wskazane w u.d.1.”’, a uzycie sformulowania ,okresla”
oznacza, ze te elementy statutowe musza by¢ spelnione, a katalog ma
zamkniety charakter.

Podstawowym przedmiotem regulacji statutu jest ustrdj zakladu,
a wiec wewnetrzna struktura organizacyjna. Natomiast jak wynika
z drugiej czesci art. 42 ust. 1 u.d.l., ,inne sprawy dotyczace funkcjo-
nowania” zakladu dotyczy¢ moga trybu wewnetrznego postepowania
w zakladzie. Niemniej z postanowien juz zanalizowanych art. 23-24
u.d.l. wynika przeciez, ze m.in. organizacje i porzadek procesu udziela-
nia $wiadczen zdrowotnych w podmiocie leczniczym okresla regulamin
organizacyjny.

Pomimo ze w statucie wymieniono m.in. cele i zadania zaktadu, to
granica miedzy tymi pojeciami jest ptynna. Zadania moga by¢ opisywa-
ne przez okreslenie poszczegolnych rodzajow swiadczen zdrowotnych
(a wiec moze nim by¢ i lecznictwo uzdrowiskowe) udzielanych przez
podmiot. Okreslenie organéw podmiotu i struktury organizacyjnej
podmiotu ma istotne konsekwencje dla danej jednostki, co wiaze sie

,Uzdrowisko Sopot” w Sopocie (Dz.Urz. Wojewddztwa Pomorskiego, poz. 2429); po-
wiat — obwieszczenie Nr 1/2020 Rady Powiatu Ktodzkiego z dnia 26 VI 2020 r. w sprawie
ogloszenia tekstu jednolitego uchwatly Nr 1V/38/2012 Rady Powiatu Ktodzkiego z dnia
30V 2012 r. w sprawie nadania Statutu ,Zespotu Opieki Zdrowotnej” w Klodzku z péz-
niejszymi zmianami (Dz.Urz. Wojewddztwa Dolnoslaskiego, poz. 4508); wojewddztwo —
uchwata Nr XXVIII/438/17 Sejmiku Wojewddztwa Zachodniopomorskiego z dnia 21 XI
2017 r. w sprawie nadania statutu Szpitalowi Uzdrowiskowemu ,Willa Fortuna” - s.p.z.o0.z.
w Kotobrzegu (Dz.Urz. Wojewddztwa Zachodniopomorskiego, poz. 5283).

% Zob. Zarzadzenie Nr 14 Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia
201V 2017 r. w sprawie nadania statutu Samodzielnemu Publicznemu Zaktadowi Opieki
Zdrowotnej Sanatorium Uzdrowiskowemu Ministra Spraw Wewnetrznych i Admini-
stracji w Sopocie (Dz.Urz. MSWIA, poz. 15); Zarzadzenie Nr 18/MON Ministra Obrony
Narodowej z dnia 24 VIII 2018 r. w sprawie nadania statutu 20 Wojskowemu Szpitalowi
Uzdrowiskowo-Rehabilitacyjnemu Samodzielnemu Publicznemu Zakltadowi Opieki
Zdrowotnej w Krynicy-Zdroju (Dz.Urz. MON, poz. 120).

% Wydaje sie takze, cho¢ nie wynika to wprost z u.d.1.,, Ze podmiot tworzacy moze
nie dokona¢ proponowanych zmian przez kierownika danego podmiotu leczniczego.

70 J. Nowak-Kubiak, Ustawa o dziatalnosci leczniczej..., s. 258.
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z przeprowadzeniem procedur rejestrowych. Statut nie okresla indy-
widualnych praw pacjentéw do $wiadczen zdrowotnych, sa one bo-
wiem regulowane odrebnymi ustawami, w szczegdlnosci u.p.p.iu.s.0.z.
W kontekscie formy gospodarki finansowej warto wskaza¢, ze chodzi
tu o specyfike funkcjonowania tego typu jednostek, zaakcentowanie
charakteru stuzbowego podporzadkowania i hierarchicznego sposobu
ksztaltowania struktury kadrowej podmiotow leczniczych dziatajacych
na rzecz bezpieczenstwa obronnego i wewnetrznego naszego kraju.
Dokonujac przegladu wybranego statutu s.p.z.0.z.”!, mozna wskaza¢,
ze w ramach kierowania szpitalem do zakresu obowiazkéw dyrektora
nalezy w szczegolnosci: (1) sprawowanie kierownictwa i nadzoru nad
dziatalnoscia szpitala; (2) opracowanie planéw finansowych i inwe-
stycyjnych zakladu oraz przedstawianie ich do opinii rady spotecznej;
(3) organizowanie pracy szpitala oraz zapewnienie pracownikom od-
powiednich warunkéw pracy; (4) podejmowanie decyzji wynikajacych
z kierowania szpitalem, w tym w sprawach wynikajacych ze stosunku
pracy w odniesieniu do pracownikéw szpitala, oraz nadzér nad dys-
cyplina pracy; (5) dbalo$¢ o dobér i racjonalne wykorzystanie kadr;
(6) przestrzeganie zasad racjonalnego gospodarowania oraz stosowania
rachunku ekonomicznego; (7) uczestniczenie w posiedzeniach rady
spotecznej szpitala i sktadanie sprawozdan z realizacji zadan; (8) opra-
cowanie szczegdtowego regulaminu organizacyjnego szpitala oraz
wnioskowanie zmian; (9) ustalanie regulaminu porzadkowego szpitala
z uwzglednieniem obowiazujacych przepiséw; (10) nadzér nad po-
ziomem $wiadczen zdrowotnych; (11) uzgadnianie harmonogramoéw
pracy; (12) wykonywanie zadan orzecznictwa lekarskiego w zakresie
przewidzianym odrebnymi przepisami; (13) terminowe zawiadamianie
organow inspekcji sanitarnej o przypadkach choréb zakaznych stwier-
dzonych w szpitalu oraz podejmowanie zadan dotyczacych zapobiega-
nia zakazeniom szpitalnym; (14) dziatanie na rzecz podnoszenia kwalifi-
kacji zawodowych pracownikéw; (15) catosciowa, merytoryczna analiza
i ocena kosztéw dzialalnosci szpitala, ze szczegélnym uwzglednieniem
kosztéw dziatalnosci podstawowej; (16) nadzér nad gospodarka leka-
mi; (17) analiza i ocena potrzeb dotyczacych wyposazenia w sprzet
iaparature; (18) nadzér nad utrzymaniem urzadzen, sprzetu, aparatury
medycznej i zajmowanych pomieszczen w nalezytym stanie technicz-
nym z uwzglednieniem zasad bezpieczenstwa przeciwpozarowego

' Zob. § 5 statutu Szpitala Uzdrowiskowego ,Willa Fortuna” - s.p.z.0.z.
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oraz zasad bezpieczenstwa i higieny pracy; (19) wspdtpraca z organami
samorzadow zawodowych i organizacji spotecznych; (20) wykonywanie
innych zadan zleconych przez organ, ktéry utworzyt szpital.

Charakter prawnoadministracyjny jednostki organizacyjnej bedacej
zakladem leczniczym jest zréznicowany’?, moze on by¢ jednostka”™:
odrebna, czescia innej lub podlegta innej jednostce organizacyjnej badz
zespotem zakladéw. Wewnetrzna specyfika w kazdym z tych rozwiazan
winna znalez¢ uregulowanie w statucie i regulaminie™.

W przypadku zas ustawy uzdrowiskowej ustawodawca odniost sie
jedynie do statutu. Zgodnie z art. 13 ust. 3 ustawy uzdrowiskowej statut
zakladu lecznictwa uzdrowiskowego okresla w szczegdlnosci rodzaj
i zakres udzielanych swiadczen opieki zdrowotnej ustalonych na pod-
stawie kierunkéw leczniczych, z uwzglednieniem leczenia uzdrowi-
skowego o0sob, u ktérych wystapily choroby zawodowe, wynikajacych
z dostepnych naturalnych surowcéw leczniczych i warunkéw klima-
tycznych. Dokonujac oceny tej regulacji, nie do konca jest jasne, czy
ustawodawcy chodzi rzeczywiscie o statut czy o regulamin. Przyjmujac
literalne brzmienie, a wiec statut, nalezy zalozy¢, ze akt ten dotyczy
jedynie podmiotéw leczniczych niebedacych przedsiebiorcami. Uzycie
sformutowania ,w szczegdlnosci” wskazuje na otwarty katalog zagad-
nien, jakie maja by¢ uregulowane w tym statucie. Jest on tez zbiezny
z art. 24 ust. 1 pkt 4 u.d.l. odnoszacym sie do regulaminu organizacyj-
nego i art. 42 ust. 1 pkt 1 u.d.l. dotyczacym statutu. Wydaje sie, ze usta-
wodawcy przede wszystkim zalezalo na opisowym podkresleniu, czego
ten rodzaj i zakres udzielanych swiadczen zdrowotnych ma dotyczy¢,
a mianowicie lecznictwa uzdrowiskowego jako jednej z form stacjonar-
nego i calodobowego udzielania swiadczen zdrowotnych innych niz
$wiadczenia szpitalne. Przy tak przyjetej konstrukcji nalezy skorzysta¢
zatem z dyspozycji wynikajacej z art. 15 ustawy uzdrowiskowej, zgodnie
z ktéra w sprawach nieuregulowanych w ustawie do zaktadéw lecznic-
twa uzdrowiskowego maja zastosowanie przepisy u.d.l.

72 Przy czym zaktad jako calos¢ jest pracodawca w rozumieniu Kodeksu pracy, odreb-
nym w szczegolnosci od swojego organu zatozycielskiego, ktéry moze by¢ pracodawca
jedynie dla kierownika zaktadu.

73 Zob. np. § 7 Statutu Szpitala Uzdrowiskowego ,Willa Fortuna” - s.p.z.0.z. w Koto-
brzegu i § 9 Regulaminu Organizacyjnego Szpitala Uzdrowiskowego ,Willa Fortuna” -
5.p.z.0.Z.

74 Stad np. szpital uzdrowiskowy zapewnia przyjetym pacjentom przede wszystkim
$wiadczenia zdrowotne, co oczywiste; zindywidualizowany szpital nie udziela wszel-
kich $wiadczen zdrowotnych, lecz ich rodzaje i zakres okresla szczegélowo jego statut.
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Przedstawiciele doktryny czesto stawiaja pytanie, czy akty stanowia-
ce o utworzeniu zaktadu sa aktami prawa powszechnie obowiazujacego,
aktami prawa wewnetrznego czy aktami administracyjnymi”. W aktach
zalozycielskich musza by¢ wskazane takie zagadnienia, jak: nazwa
i siedziba podmiotu (tj. obszar dziatania zakladu i zakres udzielanych
$wiadczen), cele i zadania, organy i struktura organizacyjna podmiotu,
forma gospodarki finansowej)”. Zakres dostepnych swiadczen to spra-
wy odnoszace sie do wszystkich oséb danego terytorium. Akt zatozy-
cielski nie moze by¢ uznany za akt administracyjny””. W tym swietle
pozostaje kwestia rozstrzygniecia, czy akt zalozycielski zaktadu jest
aktem prawa powszechnie obowiazujacego czy prawa wewnetrzne-
go. Z proceduralnego punktu widzenia istnieja przestanki co do tego,
aby akty zalozycielskie kwalifikowac jako akty prawa powszechnie
obowiazujacego, jako akty prawa miejscowego”®. Wydawane sa one
na zasadzie podjecia uchwaly przez organ stanowiacy gminy, powiatu
lub wojewddztwa albo przez organ administracji rzadowej, a wiec we
wlasciwy sposéb dla aktéw prawa miejscowego.

Ustaleniem charakteru uchwaly w sprawie nadania statutu pod-
miotowi leczniczemu niebedacemu przedsiebiorca oraz przestanek
waznosci uchwaly takze zajmuje sie orzecznictwo. W tej kwestii Woje-
wodzki Sad Administracyjny (WSA) w Poznaniu w wyroku z 14 wrze-
$nia 2016 r.”’ podzielil stanowisko znajdujace oparcie w pogladzie
wyrazonym w wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego (NSA)
z 11 wrzesnia 2012 r.%° i zwazyl, ze po pierwsze — uchwata w sprawie
nadania statutu samodzielnemu publicznemu zaktadowi opieki zdro-
wotnej jako podmiotowi leczniczemu niebedacemu przedsiebiorca,
wydana na podstawie i w granicach upowaznienia ustawowego za-
wartego w art. 42 ust. 4 u.d.l. jest aktem prawa miejscowego. Oznacza
to, ze w konsekwencji status taki nalezy przypisac tez kazdej uchwale

7 Por. P. Chmielnicki, Zaktady administracyjne w Polsce. Ustrdj wewnetrzny, Warszawa
2008, s. 92-97.

76 Por. art. 42 ust. 2 u.d.L

77 M. Elzanowski, Zaklad panstwowy..., s. 80.

78 Zob. np. P. Chmielnicki, Zakfady..., s. 86; E. Ochendowski, Prawotwércza funkcja
gminy, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 1991, z. 2, s. 25; M. Szewczyk,
K. Ziemski, Prawo miejscowe a przepisy gminne, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjo-
logiczny” 1992,z.1,s.71in.

7 Wyrok WSA w Poznaniu z 14 IX 2016 r., sygn. IV SA/Po 286/16, LEX nr 2161605.

8 Wyrok NSA z 111X 2012 r., sygn. Il OSK 1818/12, ONSA i WSA 2013, nr 4, poz. 63,
i przytoczone tam orzecznictwo.
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zmieniajacej tak uchwalony statut — nowelizowanie aktéw normatyw-
nych musi by¢ bowiem kazdorazowo traktowane jako stanowienie
aktow normatywnych®; po drugie — uchwata z zakresu prawa miej-
scowego, ktéra podlega obowiazkowi ogloszenia, a ktéra nie zostaje
przekazana do ogloszenia w wojewddzkim dzienniku urzedowym,
jest w calosci niewazna. Przy tym niewaznos¢ ta dotyczy nie tylko jej
postanowien sprzecznych z przepisami, ale catosci uchwaty jako aktu
prawa miejscowego, gdyz z powodu jej nieogltoszenia w wojewddzkim
dzienniku urzedowym nie moze ona wywola¢ skutkéw prawnych w niej
zamierzonych®. Co wiecej, NSA w wyroku z 25 wrzesnia 2019 r.% pod-
niodst, ze przedmiotowa uchwata zawiera normy o charakterze abstrak-
cyjnym, niekonsumujacym sie przez jednokrotne zastosowanie, a jej
postanowienia ksztaltuja w sposéb bezposredni prawa pewnej kategorii
potencjalnych adresatéw. Nie ma ona jedynie charakteru wewnetrz-
nego, sprowadzajacego sie do relacji pomiedzy organami podmiotu
leczniczego, gdyz jej postanowienia okreslaja réwniez uprawnienia
podmiotéw zewnetrznych, np. przez wskazanie rodzaju oferowanych
przez ten zaktad swiadczen zdrowotnych. Konsekwencja przyjecia, ze
uchwala stanowi akt prawa miejscowego, jest prawidlowe stwierdzenie,
ze podlega ona obowiazkowi publikacji w wojewd6dzkim dzienniku
urzedowym.

Jak podnosi P. Chmielnicki*!, problemem jest to, ze akty prawa miej-
scowego nie sa postrzegane jako zrddta prawa, ktére powinny zawierac
normy bezposrednio determinujace relacje obywateli z administracja,
np. uzytkownikéw zakladéw z zaktadami administracyjnymi. Zbyt wiele
doniostych spraw dla przebiegu dziatan administracji w sferze zewnetrz-
nej pozostawiono do uregulowania przez personel zaktadéw, jakby
stanowily specjalne korporacje samorzadowe, samodzielne w dziataniu.
Woéweczas rola aktéw prawa miejscowego zostanie dostrzezona we wla-
$ciwym sSwietle. Uwzgledniajac dalsze wywody przywotanego autora,

81 Zob. orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego z 7 VI 1989 r., sygn. U 15/88, OTK
1989/1/10; tak tez G. Wierczyniski, Redagowanie i oglaszanie aktéw normatywnych. Komen-
tarz, Warszawa 2010, s. 115.

82 Tak samo orzekt WSA w Szczecinie w wyroku z 201V 2017 r., sygn. Il SA/Sz119/17,
LEX nr 2285853. Zob. takze wyrok WSA w Poznaniu z 14 IX 2016 r., sygn. IV SA/Po
299/16, LEX nr 2161236.

8 Wyrok NSA z 25 IX 2019 r., sygn. Il OSK 2678/17, http://orzeczenia.nsa.gov.pl/
doc/A2BF82151D (dostep: 1 111 2021).

8 P. Chmielnicki, Zaklady..., s. 87-88.
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uwage zwraca rozroznienie pomiedzy zrédltami prawa powszechnie
obowiazujacego a aktami wewnetrznymi, ktére opiera sie w szczegdl-
nosci na dwéch cechach: braku koniecznosci podawania tresci aktu do
powszechnej wiadomosci oraz odmiennym okresleniu adresata. Adresa-
tem tym moga by¢ tylko jednostki/podmioty nalezace do struktury orga-
nizacyjnej administracji, nigdy podmioty pozostajace poza ta struktura.
Wydaje sie, ze w praktyce tres¢ statutéow i regulaminéw zakladowych
dalece wykracza poza role przypisana aktom prawa wewnetrznego. Nie-
mniej stanowia one przejaw uzdrowiskowego wladztwa zakladowego
jako instytucji okreslajacej charakter relacji miedzy organami zaktadu
administracyjnego, ktérym przystuguje ogét uprawnien administracyj-
nych, a jego uzytkownikami®.

Analiza problematyki stanowienia norm ogélnych przez organy za-
ktadu pozwala sformutowac¢ stanowisko, ze dziatalnos¢ ta jest trakto-
wana jako dziatalno$¢ prawotworcza tych podmiotow, a akty przez nie
stanowione — jako zrédla prawa. Zasadniczo adresatami tych aktéw sa
uzytkownicy zakladu, jego pracownicy i osoby przebywajace na tere-
nie zakladu. Sa to osoby, ktére taczy z zakladem szczegdlny stosunek
prawny, co oznacza, ze akty te nalezy traktowac, co do zasady, jako
akty wewnatrzzakladowe — wewnetrzne w systemie zrédet prawa. Cho¢
w odniesieniu do niektérych aktéow tego typu mozna mie¢ watpliwosci
co do tego, czy mieszcza sie w tej kategorii zrédet prawa. Chodzi o akty
adresowane do podmiotéw niebedacych uzytkownikami, pracownikami
lub osobami przebywajacymi na terenie zaktadu.

2. Rada spoteczna zaktadu lecznictwa uzdrowiskowego —
uwagi ogolne

Oprécz kierownika zakladu lecznictwa uzdrowiskowego drugim
organem jest rada spoleczna. Oznacza to, ze pomimo fundamentalnej
zasady dotyczacej zarzadzania publicznym podmiotem leczniczym,
jaka jest reguta jednoosobowego kierownictwa (kierownik), w ramach
struktury organizacyjnej zaktadu istnieje tez organ kolegialny (rada)®.
Warto tu cho¢ wspomnieé, ze wprowadzenie rady do struktury

8 Zob. E. Ochendowski, Zaktad administracyjny jako podmiot administracji paristwowej,
Poznan 1969, s. 157.

% Por. J. Bujny, Rada spoleczna w swietle ustawy o zaktadach opieki zdrowotnej, ,Samorzad
Terytorialny” 2004, nr 7-8, s. 99.
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organizacyjnej zaktadu nie jest nowym rozwiazaniem®. Wystepowa-
ta ona bowiem, jak juz wskazano, jako nastepczyni rady nadzorczej
wedlug u.z.0.z., a takze w rozwiazaniach przyjetych w Rozporzadze-
niu Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 22 marca 1928 r. o zakladach
leczniczych®. Rada spoteczna, ktérej pozycje prawna reguluje obecnie
art. 48 u.d.l,, jest specyficznym cialem, wystepuje bowiem w polskim
porzadku prawnym tylko w podmiocie leczniczym niebedacym przed-
siebiorca. Pokazujac pozycje prawna tego organu, nalezy sie odnies¢
zarowno do przepiséw powszechnie obowiazujacych, jak i do uregulo-
wan o charakterze wewnetrznym obowiazujacym w danym zakladzie
lecznictwa uzdrowiskowego.

2.1. Charakter prawny i zadania rady spoteczne;j

Stosownie do art. 48 ust. 1 u.d.l. w podmiocie leczniczym niebedacym
przedsiebiorca dziata rada spoteczna, ktéra jest organem: (1) inicju-
jacym i opiniodawczym podmiotu tworzacego; (2) doradczym kie-
rownika. Stwierdzenie, ze rada spofeczna jest organem inicjujacym,
wnioskujacym i opiniodawczym, nie moze by¢ uznane za okreslenie
zadan rady spolecznej zaktadu opieki zdrowotnej bedacego obecnie
podmiotem leczniczym®. Przy tym ze wzgledu na ztozony charakter
prawny tego organu wynikajacy ze zréznicowanego rodzaju wykony-
wanych zadan nalezy w pierwszej kolejnosci podzieli¢ analize jego
statusu na dwie czesci: w kontekscie (1) relacji rady z organem tworza-
cym, a takze (2) okreslenia istniejacych zaleznosci pomiedzy obecnymi
uprawnieniami rady a dziatalnoscia kierownika zakladu.

Ot6z wedtug art. 48 ust. 2 pkt 1lit. a~d u.d.1. do zadan rady spolecznej
nalezy: przedstawianie podmiotowi tworzacemu wnioskéw i opinii
w sprawach: (1) zbycia aktywoéw trwalych oraz zakupu lub przyjecia
darowizny nowej aparatury i sprzetu medycznego; (2) zwiazanych
z przeksztalceniem lub likwidacja, rozszerzeniem lub ograniczeniem
dziatalnosci; (3) przyznawania kierownikowi nagréd; (4) rozwiazania

8 Por. K. Wojtczak, Rada spoleczna w publicznym zakladzie opieki zdrowotnej, w: Admi-
nistracja i prawo administracyjne u progu trzeciego tysigclecia, L.6dz 2000, s. 487 i n.; eadem,
Komentarz do art. 33-48, w: Z. Leonski, K. Wojtczak, Komentarz do ustawy o zaktadach, s. 69.

8 Dz.U.Nr 38, poz. 382 ze zm. Byta to wéwczas rada szpitalna, czyli instytucja o zbli-
zonym profilu organizacyjno-kompetencyjnym do rady nadzorczej i rady spotecznej.

% Rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Dolnoslaskiego z dnia 4 1 2013 r,,
NK-N4.4131.1736.2012.MG.
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stosunku pracy lub umowy cywilnoprawnej z kierownikiem. W od-
niesieniu do podmiotu tworzacego rada wykonuje zadania opiniujace
iinicjujace. Warto podkresli¢, ze art. 48 ust. pkt 1 lit. d u.d.1., dotyczacy
rozwiazania stosunku pracy lub umowy cywilnoprawnej z kierownikiem,
nie jest skierowany do podmiotu tworzacego, ale jego adresatem jest
tylko rada spoteczna. Okresla on jedynie kompetencje rady spotecznej,
ale nie wskazuje obowiazkéw po stronie podmiotu tworzacego. Obo-
wiazek zasiegania opinii rady nie zostal w nim wyrazony wprost™.

W mysl art. 48 ust. 2 pkt 2 lit. a—f u.d.l. do zadan rady spolecznej
nalezy: przedstawianie kierownikowi wnioskéw i opinii w sprawach:
(1) planu finansowego, w tym planu inwestycyjnego; (2) rocznego spra-
wozdania z planu finansowego, w tym planu inwestycyjnego; (3) kre-
dytéw bankowych lub dotacji; (4) podziatu zysku; (5) zbycia aktywdéw
trwatych oraz zakupu lub przyjecia darowizny nowej aparatury i sprzetu
medycznego; (6) regulaminu organizacyjnego. W ocenie ]. Nowak-
-Kubiak® Zaden przepis nie wskazuje, ze opinie wyrazane na rzecz
podmiotu leczniczego sa dla jego kierownika wiazace. Watpliwosci
w tym zakresie moze wzbudzi¢ ust. 12 art. 48 u.d.l., ktéry stanowi, ze
od uchwaly rady spolecznej kierownikowi przystuguje odwotanie do
podmiotu tworzacego. W ocenie tej komentatorki nalezy przyja¢, ze
takze niewiazaca opinia rady spolecznej moze by¢ zaskarzona do pod-
miotu tworzacego. Opinia taka moze by¢ negatywna co do okreslonych
zamierzen kierownika, a wykonanie opiniowanej czynnosci pomimo
negatywnej opinii moze skutkowa¢ odpowiedzialnoscia kierownika
np. w sferze finanséw publicznych lub oceny kontroli z punktu widzenia
racjonalnosci lub gospodarnosci wydatkowanych srodkéw.

Do innych zadan rady spolecznej nalezy zgodnie z art. 48 ust. 2
pkt 3-5 u.d.l. dokonywanie okresowych analiz skarg i wnioskéw wno-
szonych przez pacjentéw, z wylaczeniem spraw podlegajacych nadzo-
rowi medycznemu; opiniowanie wniosku w sprawie czasowego zaprze-
stania dzialalnosci leczniczej; wykonywanie innych zadan okreslonych
w ustawie i statucie. Czynnosci te nie sa przypisane podmiotom, na rzecz
ktérych sie je wykonuje. Przy tym, jako zZe skargi i wnioski wnoszone
sa przez pacjentéw, podmiot leczniczy zobowiazany jest przedstawiac
wnioski i opinie pod obrady rady spolecznej. Réwniez wniosek o cza-
sowe zaprzestanie dziatalnosci, w mysl art. 34 u.d.1., sktada kierownik

% Wyrok WSA w Poznaniu z 1 112017 r., sygn. IV SA/Po 673/16, LEX nr 2247953.
°1 J. Nowak-Kubiak, Ustawa o dziatalnosci leczniczej... s. 265 i n., teza 9.
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podmiotu, i na nim to spoczywac bedzie obowiazek uzyskania w tym
zakresie opinii rady®.

Z analizy powyzszych regulacji wynika, Ze pomimo pozostawienia
kierownikowi duzej swobody w zakresie biezacego zarzadzania pod-
miotem leczniczym jego samodzielnos¢ jest ograniczana przez rade
spoleczna i przez podmiot tworzacy. Rada spoteczna odgrywa role
(z wlasnej inicjatywy lub na wniosek podmiotu tworzacego) w procesie
oceniania prawidtowosci zarzadzania tym podmiotem przez jego kie-
rownika, przy czym nie ma ona kompetencji wladczych wobec kierow-
nika zakladu, a podmiot tworzacy nie ma obowiazku zasiegac jej opinii
nawet w sprawach z zakresu jej kompetencji. Do zadan rady spotecznej
nalezy przedstawianie niewiazacych wnioskéw i opinii podmiotowi
tworzacemu oraz kierownikowi. Funkcjonowanie tego wewnetrznego
organu komentatorzy® oceniaja negatywnie, zwtaszcza ze wzgledu na
stawiane przed nim zadania i oczekiwania. Rada spoteczna, nie uczest-
niczac bezposrednio w procesie zarzadzania, swoim dziataniem wydlu-
za tylko procedury podejmowania decyzji i rozprasza odpowiedzialnos¢.

2.2. Powotanie i sktad rady spoteczne;j

Zgodnie z art. 48 ust. 5 u.d.l. rade spoleczna powoluje i odwoluje oraz
zwoluje jej pierwsze posiedzenie podmiot tworzacy. W posiedzeniach
rady spolecznej uczestniczy kierownik oraz przedstawiciele organizacji
zwiazkowych dzialajacych w podmiocie leczniczym. W odniesieniu do
podmiotu tworzacego bedacego j.s.t., a scislej - jej organu stanowiacego,
kwestie te stanowia obowiazek, od ktérego nie moze sie ten podmiot
uchyli¢®*. Jego spelnienie wymaga wczesniejszego utworzenia sktadu
rady spotecznej w mysl art. 48 ust. 6 pkt 2 u.d.1.

Ograniczenie podmiotu tworzacego do ukonstytuowania rady spo-
tecznej jest mozliwe w dwéch przypadkach. Po pierwsze — wynika
z ust. 3 art. 48 u.d.l.,, w mysl ktérego rady spolecznej nie powoluje
sie w: (1) wojewddzkich, powiatowych i granicznych stacjach sani-
tarno-epidemiologicznych; (2) regionalnych centrach krwiodawstwa

92 Ibidem, s. 2651 n., teza 11.

9% M. Dercz, Komentarz do art. 47-49, w: M. Dercz, T. Rek, Ustawa o dziatalnosci leczni-
czej. Komentarz, Warszawa 2014, s. 236-237. Szerzej na temat rady spotecznej s.p.z.0.z.
zob. ibidem, s. 235-241.

%t Por. K. Wojtczak, Kompetencje i zadania..., s. 44.
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i krwiolecznictwa, Wojskowym Centrum Krwiodawstwa i Krwiolecz-
nictwa, Centrum Krwiodawstwa i Krwiolecznictwa utworzonym przez
ministra wlasciwego do spraw wewnetrznych; (3) podmiotach lecz-
niczych tworzonych przez pracodawce w celu ochrony pracujacych
przed wplywem niekorzystnych warunkéw srodowiska pracy oraz
sprawujacych profilaktyczna opieke nad pracujacymi; (4) podmiotach
leczniczych w formie jednostki budzetowej utworzonych przez Mini-
stra Obrony Narodowej, Szefa Agencji Bezpieczenistwa Wewnetrznego,
Szefa Agencji Wywiadu, Szefa Centralnego Biura Antykorupcyjnego
oraz ministra wlasciwego do spraw wewnetrznych w ramach jednostek
organizacyjnych Strazy Granicznej i Stuzby Ochrony Panistwa. Po dru-
gie — stosownie do ust. 4 art. 48 u.d.l. zadania rady spolecznej ustawowo
okreslone w instytutach badawczych® wykonuje rada naukowa.
Analizujac na podstawie art. 48 ust. 6 pkt 2 u.d.l. sklad przedmio-
towej rady spotecznej sktadajacej sie z przewodniczacego (przy czym
w podmiotach utworzonych przez j.s.t. jest to organ wykonawczy) oraz
cztonkéw bedacych przedstawicielami (nie musza to by¢ radni) wy-
branymi przez organ stanowiaco-kontrolny j.s.t. w liczbie okreslonej
przez gmine uzdrowiskowa, mozna stwierdzi¢, ze udziat jej wladz jest
wowczas istotny. Konsekwencja tego jest dbatos¢ o dobro publiczne
w jednostce publicznej, jaka jest s.p.z.0.z., wplyw na interes mieszkan-
céw danego podmiotu, a na wypadek konfliktu miedzy kierownikiem
podmiotu leczniczego a rada spoteczna wystepuje tryb odwotawczy dla
kierownika w odniesieniu od uchwat rady spotecznej do podmiotu two-
rzacego, w przypadku podmiotéw samorzadowych do organu wtasciwej
j.s.t. Przy tym organ doradczy, jakim jest rada spoteczna, jest tworzony
w celu realizacji obowiazkéw okreslonych w u.d.1,, a jej cztonkowie nie
podejmuja swojej dziatalnosci dobrowolnie oraz catkowicie w swoim
imieniu, ale jedynie jako przedstawiciele wybrani przez rade gminy, nie
mozna zatem stwierdzi¢, ze rada spoleczna spelnia kryteria pozwalajace
uznac ja za organizacje spoteczna, nie moze ona zosta¢ dopuszczona
do udzialu w postepowaniu administracyjnym na prawach strony?.
Obecny sklad rady nie jest reprezentatywny ani w stosunku do pra-
cownikdw zakladu, ani do swiadczeniobiorcéw, a katalog zadan stanowi
pomieszanie kwestii ekonomicznych ze sprawami kadrowymi i medycz-
nymi. W sytuacji gdy podmioty tworzace pomijaja opinie rad, rady te

% Ustawa z dnia 30 IV 2010 r. o instytutach badawczych (tekst jedn. 2020, poz. 1383).
% Por. postanowienie NSA z 14 VI 2012 r., sygn. [ OZ 491/12, LEX nr 1242837.
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staja sie zbedne, ich samodzielna aktywnos¢ dotyczy bowiem gltéwnie
spraw kadrowo-personalnych®”. Organ stanowiacy j.s.t. dziatajacy jako
podmiot tworzacy powinien przy doborze sktadu rady spotecznej bra¢
pod uwage zaréwno interes mieszkancéw, jak i interes danego pod-
miotu. W radzie nie powinny zasiada¢ osoby wspotpracujace z innymi
publicznymi i niepublicznymi placowkami konkurujacymi z danym
zakladem na rynku ustug medycznych. W skladzie rady spotecznej
s.p.z.0.z. zawsze znajduje sie przedstawiciel wojewody, co wzmacnia
jego role jako organu nadzorczo-kontrolujacego zaklad i role ministra
zdrowia poprzez wplyw na procedury prywatyzacyjne w calym kraju.
Warto jeszcze odnotowad, ze zgodnie z art. 48 ust. 7, 91 10 u.d.L
cztonkiem rady spotecznej podmiotu leczniczego niebedacego przed-
siebiorca nie moze by¢ osoba zatrudniona w tym podmiocie. Cztonkowi
rady spolecznej przystuguje zwolnienie z wykonywania obowiazkéw
w ramach stosunku pracy na czas uczestniczenia w posiedzeniach rady
spotecznej. Za udzial w posiedzeniach rady spotecznej jej czlonkowi
przystuguje od podmiotu tworzacego rekompensata w wysokosci utra-
conych zarobkow, jezeli z powodu uczestnictwa w posiedzeniu rady
pracodawca udzielit cztonkowi na ten czas zwolnienia z wykonywania
obowiazkéw pracowniczych bez zachowania prawa do wynagrodzenia.

2.3. Rada spoteczna a regulamin organizacyjny
i statut zaktadu

Rada spoteczna jako drugi, oprocz kierownika, organ zakladu lecznictwa
uzdrowiskowego ma pewne unormowania w regulaminie organizacyj-
nym i statucie zakladu.

Jezeli chodzi o pierwsza z regulacji, to z art. 48 ust. 2 pkt 1 lit. e
tekstu pierwotnego u.d.l.”® wynikalo, Ze w zakresie regulaminu orga-
nizacyjnego podmiotowi tworzacemu udzielala opinii*® rada spoteczna.
Postanowienia byly w sprzecznosci z unormowaniem art. 23 u.d.1,,
gdyz w tym zakresie opinia rady spolecznej powinna byla by¢ i obecnie

%7 M. Dercz, Publiczni swiadczeniodawcy w ochronie zdrowia, prawno-organizacyjne formy
dziatalnosci - stan obecny i projektowany, ,Antidotum” 2003, nr 12.

% Dz.U. Nr 112, poz. 654.

% Na kanwie u.z.0.z. pierwotnie rada nadzorcza, kolejno rada spoteczna zgodnie
z art. 46 pkt 3 zatwierdzala regulamin porzadkowy zakladu okreslajacy prawa i obo-
wiazki pacjenta przebywajacego w zakladzie.
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stosownie do art. 48 ust. 2 pkt lit. e u.d.l. jest wydawana na rzecz kie-
rownika podmiotu, ktéry ustala regulamin organizacyjny. Opinia ta
bedzie jednak tylko elementem doradczym, niemajacym mocy wiaza-
cej'®. Podmiot tworzacy nadaje przeciez statut podmiotowi leczniczemu,
a regulamin ustala¢ ma kierownik.

W praktyce regulamin organizacyjny podmiotu leczniczego, jakim jest
szpital uzdrowiskowy'”! bedacy zaktadem lecznictwa uzdrowiskowego,
zawiera unormowania dotyczace postanowien ogélnych polegajacych
na wskazaniu, ze w szpitalu dziata rada spoteczna, ktdra jest organem
inicjujacym i opiniodawczym podmiotu tworzacego szpital oraz orga-
nem doradczym dyrektora. Analizowany organ jest takze uwzgledniony
w ramach struktury organizacyjnej, zgodnie z ktéra organami szpitala
sa: kierownik i rada spoteczna, organ doradczy dyrektora szpitala oraz
opiniodawczy powotany przez organ zatozycielski. Do wylacznej apro-
baty kierownika nalezy wspdtdzialanie z rada spoleczng, a do jednego
z samodzielnych stanowisk prac nalezy prowadzenie spraw rady. Poza
regulaminem organizacyjnym zakladu lecznictwa uzdrowiskowego
niebedacego przedsiebiorca dla rady spotecznej duze znaczenie ma re-
gulamin uchwalony przez rade spoleczna i zatwierdzony przez podmiot
tworzacy, ktéry okresla sposdb zwolywania posiedzen rady spotecznej,
tryb pracy i podejmowania uchwat'®?. Potwierdza to praktyka'®.

Obecnie w publicznych zaktadach teoretycznie gwarancje prewen-
cyjne obejmuje w sferze poprawy i sytuacji ochrony pacjenta oddzialy-
wanie rad spotecznych, jako reprezentanta uzytkownikéw zaktadu, wy-
posazajac je w kompetencje do przedstawiania kierownikowi wnioskéw
i opinii w sprawach regulaminu organizacyjnego oraz dokonywania
okresowych analiz skarg i wnioskéw wnoszonych przez pacjentow,
z wylaczeniem spraw podlegajacych nadzorowi medycznemu. W prak-
tyce'® waski zakres tresci zwigzanych z prawami pacjenta i niedocenia-

100 1. Nowak-Kubiak, Ustawa o dziatalnosci leczniczej..., s. 209-211 i n., teza 3.

101 Zob. odpowiednio § 1 ust. 4-5, § 10, § 26 ust. 1 pkt 2 lit. a, § 36 ust. 8 pkt 3 przy-
taczanego juz Regulaminu Organizacyjnego Szpitala Uzdrowiskowego ,Willa Fortu-
na’ - s.p.z.0.z.

102 Podstawe prawna stanowi art. 48 ust. 11 u.d.L

103 Na przyktad Uchwata Nr X1/130/2015 Rady Miasta Sopotu z dnia 7 IX 2015 r.
w sprawie zatwierdzenia Regulaminu Rady Spotecznej Samodzielnego Publicznego
Zaktadu Opieki Zdrowotnej ,Uzdrowisko Sopot” w Sopocie.

104 Por. art. 48 ust. 2 pkt 2 lit. f i pkt 3 u.d.l., ponadto zob. np. J. Halik, Ochrona inte-
resow pacjenta w przepisach ustawy o zakladach opieki zdrowotnej i kodeksie etyki lekarskiej,
LAntidotum” 1992, nr 5, s. 34.
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nie przez podmioty tworzace wagi spolecznej rad, sprawiaja, ze sprawy
te stanowia niewielki zakres ich aktywnosci. Gwarancje kompensacyjne
plyna zas wprost z u.p.p., dotyczac zados¢uczynienia za doznana krzyw-
de z tytulu naruszenia wskazanych praw pacjenta w toku udzielania
$wiadczen zdrowotnych.

Z regulaminu organizacyjnego wynika takze, ze zasady i tryb dzia-
tania rady spotecznej okresla ustawa oraz statut szpitala. W przypadku
statutu obecnie zgodnie z u.d.l. rada spoteczna nie posiada zadnych
uprawnien w zakresie uchwalania statutu i zmian w statucie zaktadu'®,
gdyz jak wiadomo, statut ten nadaje podmiot tworzacy. Do materii
regulowanej w statucie nalezy okreslenie organéw i struktury organi-
zacyjnej podmiotu, w tym zadania, czas trwania kadencji i okolicznosci
odwotania cztonkéw rady spotecznej przed uptywem kadencji'®. Statut
jest aktem prawa miejscowego, a wiec w zakresie unormowanym w sta-
tucie okreslajacym ustréj podmiotu leczniczego rada gminy nie moze
podejmowac¢ uchwat pozostajacych z nim w sprzecznosci'”. Fakt, ze
u.d.l. wyposaza rade spoteczna w okreslone zadania, nie zwalnia organu
stanowiacego gminy z obowiazku okreslenia tych zadan, ktére stanowia
realizacje normy kompetencyjnej art. 42 ust. 2 pkt 4 u.d.1. Nie chodzi tu
tylko o dostlowne powielanie zadan okreslonych w art. 48 ust. 2 u.d.1,
bo w istocie niewykluczona jest sytuacja, ze zadania rady spotecznej
sprowadza¢ sie beda do tych wyznaczonych przez ustawe, co musi
by¢ jednak wyraznie w uchwale zaznaczone, ale o wskazanie réwniez
takich, ktére wynikaja zaré6wno z charakteru prawnego rady spotecz-
nej okreslonego w ustawie i ktére maja zwiazek ze specyfika i natura
danego podmiotu leczniczego. W praktyce oznacza to, ze natozenie na
rade spoleczna zadan nie musi ogranicza¢ sie do tych wyznaczonych
przez art. 48 ust. 2 u.d.1,, ale moze obejmowac tez inne kwestie i sprawy,
byleby ich tres¢ odpowiadata roli i istocie, jaka ona posiada. Mozli-
wos$¢ umieszczenia innych zadan rady spolecznej w statucie placéwki
leczniczej wynika z art. 48 ust. 2 pkt 5 u.d.l. Zagadnienia wymienione
w art. 42 ust. 2 u.d.l. sa na tyle istotne, ze ustawodawca zwrdcit uwage
na konieczno$¢ okreslenia i konkretyzacji tych zagadnien w statucie

15 Dla poréwnania zgodnie z tekstem pierwotnym u.z.0.z. rada nadzorcza uchwalata
statut i zmiany w statucie zakladu, lecz po zmianie nazwy na ,rada spoteczna” organ ten
juz nie wykonywal zadan w tym zakresie.

106 Zob. § 12-16 Statutu Szpitala Uzdrowiskowego ,Willa Fortuna” — s.p.z.0.z. w Ko-
fobrzegu.

107 Wyrok NSA z 25 112020 r., sygn. Il OSK 158/19, LEX nr 3027023.
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podmiotu leczniczego nadawanym przez organ tworzacy'®. Trzeba przy
tym podkresli¢, ze podmiot tworzacy nie posiada kompetencji do mo-
dyfikowania ustawowych zadan rady spolecznej w okresie po uptywie
kadencji'”. Jezeli chodzi o okreslenie zadan, czasu trwania i okoliczno-
$ci odwolania cztonkéw rady spolecznej przed uptywem kadencji, to
w literaturze''? podkredla sie, ze nalezy tego dokonywac ze szczegdlna
ostroznoscia, a art. 48 ust. 2 u.d.l. stanowi zamkniety katalog zadan tej
rady. Ponadto nie nalezy takze przy okreslaniu zadan rady w statucie
zmieniac jej charakteru jako organu inicjujaco-opiniujaco-doradczego.

3. Pracownicy zakladu lecznictwa uzdrowiskowego -
podziat personelu

Zaklad lecznictwa uzdrowiskowego, aby swiadczy¢ ustugi zdrowotne
na wysokim poziomie, o odpowiedniej jakos$ci, musi posiadac¢ fachowo
przygotowanych pracownikéw wykonujacych zawody medyczne i po-
zostatych zatrudnionych.

Jesli chodzi o pierwsza grupe, trzeba wskaza¢, ze osoba wykonujaca
zawdd medyczny to zgodnie z art. 2 ust. 1 pkt 2 u.d.l. osoba uprawniona
na podstawie odrebnych przepisow do udzielania swiadczen zdrowot-
nych oraz osoba legitymujaca sie nabyciem fachowych kwalifikacji do
udzielania $wiadczen zdrowotnych w okreslonym zakresie lub w okre-
Slonej dziedzinie medycyny. Badany tu personel medyczny posiada
roznorakie przygotowanie zawodowe, kompetencje i predyspozycje
do wykonania pracy''!. Pozostali zatrudnieni w zaktadzie lecznictwa
uzdrowiskowego to osoby, ktére w zaleznosci od rodzaju tego zakltadu
zajmuja samodzielne stanowiska pracy, takie jak np. gtéwny ksiego-
wy, specjalista ds.: administracyjno-gospodarczych, zatrudnienia, ptac
i BHP, marketingu, planowania logistycznego i inwestycji, informatyk,
koordynator ds. kontroli zarzadczej, statystyk medyczny, konserwator
czy w dziale Zzywienia badz recepcji.

198 Rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Dolnoslaskiego z dnia 21 XI 2013,
NK-N.4131.146.14.2013.SP1.

1 Rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Dolnoslaskiego z dnia 31 VII 2012,
NK-N17.4131.226.2012.R]J1.

110 M. Dercz, Komentarz do art. 47-49, w: M. Dercz, T. Rek, Ustawa o dziatalnosci...
(2014), s. 235-241.

11 D. Kotarski, Kryteria oceny jakosci ustug sanatoryjnych, ,Studies & Proceedings of
Polish Association for Knowledge Management” 2011, nr 54, s. 274.
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3.1. Zaktadowy personel medyczny

W odniesieniu do os6b wykonujacych zawéd medyczny mozna wyod-
rebni¢ dwie grupy zadan'?: (1) zespdt czynnosci zawodowych, ktéry
wynika z przepiséw odrebnych (np. lekarze, pielegniarki, fizjoterapeuci);
(2) zbiér wykonywanych zadan, ktéry nie wynika wprost z dedykowanej
im ustawy, ale z faktu nabycia fachowych kwalifikacji w okreslonym
zakresie medycyny lub w okreslonej jej dziedzinie (np. dietetyk, psycho-
log). Z tego wynika podziat na gtéwne i pomocnicze zawody medyczne.
Kluczem do przyjecia, ze dany zawdd miesci sie w kategorii zawodow
medycznych, jest ustalenie, czy jest to tzw. profesjonalista medyczny'*>.

Do profesjonalnej kadry o podstawowym znaczeniu naleza leka-
rze''* ze specjalnoscia balneologiczna i kliniczna, zgodnie z kierunkiem
leczniczym zakladu lecznictwa uzdrowiskowego. Kolejna grupe pra-
cownikéw wykonujacych zawody medyczne stanowia pielegniarki''
z odpowiednim przygotowaniem z zakresu medycyny uzdrowiskowe;j.
Ze wzgledu na specyfike samego lecznictwa uzdrowiskowego prowa-
dzonego w uzdrowiskach oraz towarzyszace temu leczeniu zabiegi z za-
kresu fizjoterapii (hydroterapia, fizykoterapia, kinezyterapia i masaze
lecznicze!'®) udzielane w zakladach przyrodoleczniczych, niezwykle
wazne, a nierzadko wiodace, znaczenie odgrywaja fizjoterapeuci'?’.
Zaréwno ich przygotowanie merytoryczne, stosunek do pacjenta, jak
i poswiecony czas to najistotniejsze elementy, ktérych celem jest po-
prawa zdrowia''®. Wykorzystywanie warunkéw naturalnych uzdrowiska,
tj. surowcow leczniczych i klimatu, determinuje kompleksowos$¢ poste-
powania leczniczego, diagnostycznego i profilaktyki. Pracownicy za-
ktadu lecznictwa uzdrowiskowego, ktérzy maja takze wazny wptyw na
proces leczenia i rehabilitacji w uzdrowisku, to dietetycy i psycholodzy.

112 U. Drozdowska, Komentarz do art. 16, w: Ustawa o zapobieganiu oraz zwalczaniu
zakazeti i chordb zakaznych u ludzi. Komentarz, pod red. L. Boska, Warszawa 2021, teza 4.

13 Szerzej: D. Karkowska, Zawody medyczne, Warszawa 2012, s. 71 in.

14 Ustawa z dnia 5 XII 1996 r. o zawodach lekarza i lekarza dentysty (tekst jedn.
Dz.U. 2020, poz. 514).

115 Ustawa z dnia 15 VII 2011 r. o zawodach pielegniarki i potoznej (tekst jedn. Dz.U.
2020, poz. 562).

116 E. Puszczalowska-Lizis, I. Zwiercan, Bezposrednia i odlegla ocena skutecznosci terapii
uzdrowiskowej 0s6b z dyskopatiq ledZwiowg, ,Postepy Rehabilitacji” 2016, nr 1, s. 33-40.

17 Ustawa z dnia 25 IX 2015 r. o zawodzie fizjoterapeuty (tekst jedn. 2019, poz. 952).

8 A. Katan, A. Kaczorowska, Rola fizjoterapii w lecznictwie uzdrowiskowym 0s6b doro-
stych w Polsce, ,Prace Naukowe Wyzszej Szkoly Zarzadzania i Przedsiebiorczosci z sie-
dziba w Walbrzychu” 2017, nr 40(1), s. 127 n.
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Kierujac sie bezpieczenstwem pacjentéw oraz potrzeba zapewnienia
efektywnosci zatrudnienia, Minister Zdrowia wydat dla pracownikéw
medycznych Rozporzadzenie z dnia 20 lipca 2011 r. w sprawie kwalifi-
kacji wymaganych od pracownikéw na poszczegdlnych rodzajach stano-
wisk pracy w podmiotach leczniczych niebedacych przedsiebiorcami'.

3.2. Specyfika dziatalnosci uzdrowiskowe;j
i jej wptyw na personel zaktadowy

Na proces zarzadzania zaktadem lecznictwa uzdrowiskowego wptywa
specyfika dziatalnosci uzdrowiskowej. Kazdy z jej atrybutéw'* — poto-
zenie uzdrowiska, finansowanie ustug, kadra, pozostale zasoby, ocze-
kiwania klientow, tj. pacjentéw, ustugi i ich dystrybucja — oddzialuje
na metody zarzadzania, strategii i finansowania rozwoju, oczekiwania
wzgledem kompetencji pracownikéw. Specyfika tych zaktadow kompli-
kuje zarzadzanie, gdyz trudno dla podmiotu realizujacego cele prywatne
i cele publiczne ustali¢ dobre techniki zarzadzania, ktére pozwola na
sprawne funkcjonowanie, przyczyniajac sie do wypracowania lepszej
pozycji na rynku. Kazdy zaklad dazy do zdobycia umiejetnosci trwalego
osiggania efektywnosci i moze to osiagnac¢ dzieki skupieniu uwagi na
pacjentach. Pomocne do osiagniecia tego celu jest zarzadzanie marke-
tingowe, ktére zakltady uzdrowiskowe z powodzeniem wykorzystuja.
Podstawowe korzysci, jakie dostarczaja pacjentom zaklady lecznictwa
uzdrowiskowego, to poprawa i wzmocnienie zdrowia. Podstawowe
znaczenie w tym zakresie ma kierownik zakladu lecznictwa uzdro-
wiskowego. Niemniej przy wzieciu pod uwage pewnych wnioskow
i opinii rady spotecznej, i ten organ moze przyczynic sie do sprawnego
dzialania zakladu.

Osoba odpowiedzialna za zarzadzanie zaktadem lecznictwa uzdro-
wiskowego'?! zajmuje sie planowaniem dziatan, pozyskiwaniem $rod-
kéw finansowych na biezace i przyszte zadania, organizowaniem
pracy personelu, kontrolowaniem, czy wykonanie przebiega zgodnie

119 Dz.U. 2011 Nr 151, poz. 896. Podstawe prawna stanowi art. 50 ust. 5 u.d.L.

120 A, Rapacz, M. Januszewska, Umiejetnosci menedzerskie lekarzy w zaktadach lecznictwa
uzdrowiskowego i potrzeba ich ksztaltowania, Polskie Stowarzyszenie Zarzadzania Wiedza,
seria Studia i Materiaty 2010, nr 25, s. 223-233, zwl. s. 224-225; ]. Bugaj, Rozwdj kompe-
tencji zawodowych pracownikéw medycznych, w: M. Bugdol, J. Bugaj, I. Staiiczyk, Procesy
zarzgdzania zasobami ludzkimi w stuzbie zdrowia, Wroctaw 2012, s. 75-102.

121 A. Rapacz, M. Januszewska, Umiejetnosci menedzerskie lekarzy..., s. 223-233.
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z planem. Kierownik powinien posiada¢ umiejetnosci: techniczne, spo-
teczne, koncepcyjne, integrowania intereséw i dziatalnosci organizacji.
Kierowanie personelem'? to najistotniejszy czynnik funkcjonowania za-
kladu, ludzie odpowiadaja bowiem za wizerunek podmiotu i wazne jest
okreslenie efektywnosci pracy kierownika zarzadzajacego podwladnymi
z wykorzystaniem wybranego stylu kierowania — catoksztattu sposobow
oddziatlywania przetozonego na podwladnych w celu sklonienia ich do
wypelnienia zadan organizacji.

Powyzsze aspekty w praktyce'* wynikaja z regulaminu organizacyj-
nego i ze statutu okreslajacego ustréj zakladu lecznictwa uzdrowisko-
wego niebedacego przedsiebiorca.

Podsumowanie

Zaklad lecznictwa uzdrowiskowego stanowi specyficzny podmiot lecz-
niczy chocby z tych przyczyn, ze znajduje sie na wydzielonym obszarze
uzdrowiska i Ze jest w nim prowadzona swoista dziatalnos¢ lecznicza,
jaka jest lecznictwo uzdrowiskowe.

Sprawne dziatanie zakladu zapewniaja osoby w nim zatrudnione.
Dotyczy to w pierwszej kolejnosci kierownika zaktadu, ktéry ponosi
odpowiedzialnos¢ za zarzadzanie podmiotem leczniczym niebedacym
przedsiebiorca. Osoba ta poza spetnieniem ustawowych wymogoéw do-
tyczacych obsady tego stanowiska ma duze znaczenie i realizuje szeroki
wachlarz zadan zwigzanych z kierowaniem zakladem. Sytuacje prawna
kierownika w zakladzie lecznictwa uzdrowiskowego okreélaja: (1) tryb
powolywania i sposéb obsady tego organu, (2) kompetencje i zwiazana
z tym odpowiedzialno$¢ oraz (3) status wewnatrz zaktadu — chodzi tu
zwlaszcza o stosunek kierownika do rady spotecznej. Specyfika kierow-
nika jest to, ze ustala on regulamin organizacyjny bedacy aktem prawa
wewnetrznego. Nalezy podkresli¢, ze to zrédlo prawa jest wazne, gdyz
okresla sprawy dotyczace sposobu i warunkow udzielania swiadczen
zdrowotnych przez podmiot wykonujacy dzialalnos¢ lecznicza nie-
uregulowane w ustawie lub statucie. Druga regulacja wyznaczajaca
status prawny kierownika jest statut podmiotu leczniczego niebedacego

122 Zob. B. Kozusznik, Kierowanie personelem pracowniczym, Warszawa 2005, zwt.s. 113 i n.

123 Zob. odpowiednio § 9 ust. 1, § 10, § 21-28, § 321 38 przytaczanego juz Regulaminu
Organizacyjnego Szpitala Uzdrowiskowego ,Willa Fortuna” — s.p.z.0.z. oraz m.in. § 12
Statutu Szpitala Uzdrowiskowego ,Willa Fortuna” — s.p.z.0.z. w Kolobrzegu.
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przedsiebiorca, ktéry ma charakter uchwaty organu tworzacego i jest
aktem prawa miejscowego. Okresla on: (1) nazwe podmiotu, odpo-
wiadajaca rodzajowi i zakresowi udzielanych swiadczen zdrowotnych;
(2) siedzibe podmiotu; cele i zadania podmiotu; (3) organy i strukture
organizacyjna podmiotu, w tym zadania, czas trwania kadencji i oko-
licznosci odwotania cztonkéw rady spotecznej przed uptywem kadencji;
(4) forme gospodarki finansowej.

Poza kierownikiem zaktadu lecznictwa uzdrowiskowego drugim or-
ganem jest rada spoteczna. Pomimo fundamentalnej zasady dotyczacej
zarzadzania publicznym podmiotem leczniczym, jaka jest reguta jedno-
osobowego kierownictwa w ramach struktury organizacyjnej zaktadu,
istnieje takze organ kolegialny. Jest to specyficzne ciato, poniewaz rada
wystepuje jedynie w podmiocie leczniczym niebedacym przedsiebiorca.
Co wiecej, jest to organ inicjujacy i opiniodawczy podmiotu tworzacego
oraz doradczy kierownika.

Zaklad lecznictwa uzdrowiskowego, aby realizowa¢ swoje podsta-
wowe cele i zadania, angazuje fachowo przygotowanych pracownikow
wykonujacych zawody medyczne i pozostatych zatrudnionych. Osoby
te, oprécz organéw zakladowych, przyczyniaja sie do rozwoju ustug
zdrowotnych swiadczonych w zakresie lecznictwa uzdrowiskowego.

SPA TREATMENT FACILITY. PART 2. LEGAL STATUS
OF THE INSTITUTIONAL BODIES OF THE MEDICAL FACILITY
AND THE SPA STAFF

Summary

The spa treatment facility located in the health resort is distinguished by its spec-
ificity due to the fact that it conducts spa treatment in this type of medical entity.
For the proper performance of the healing function and offering the health services
for which a given spa is intended, the human factor plays an important role, taking
into account the specificity of the health resort. This applies to those constituting
the authorities of a health resort treatment facility, namely the manager and social
committee (which in this study are limited to non-entrepreneurs), as well as medical
professionals and other employees. The special powers of the authorities and staff
of spa treatment facilities towards the people using the health services provided
there are reflected in the sources of law, which include the statute and organizational
regulations of this type of medical facility.

The article contains an analysis and assessment of legal regulations relating to
the scope of the activities of the authorities of this type of spa treatment facilities,
with particular emphasis on the manager and social council and staff, especially
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medical workers. The article devotes most space to the facility director. This one-per-
son body plays a fundamental role in managing a medical facility, with responsi-
bility for management and for all facility employees. On the other hand, the social
committee, which is the collegiate body of this institution, is appointed only in
a non-entrepreneurial medical facility, and this body is characterized by a specific
legal nature that performs various tasks. The efficient operation of the plant is also
ensured by professional medical staff, other medical workers and other employees.
The legal status of company bodies and personnel is presented in terms of generally
applicable regulations, as well as in the context of the organizational regulations
and the statute of the spa treatment facility.

Keywords: spa treatment facility — manager and social committee — health resort
personnel — organizational regulations and statute of the facility
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Formalne aspekty pozasadowego rozwiazywania
sporow przed Rzecznikiem Finansowym

Wprowadzenie

Niniejsze opracowanie dotyczy jednej z metod polubownego rozwia-
zywania sporéw konsumenckich, jaka jest pozasadowe rozwiazywa-
nie sporéw miedzy klientem a podmiotem rynku finansowego przed
Rzecznikiem Finansowym. Spory, ktére maja charakter cywilnoprawny
imoga by¢ rozwiazywane na drodze sadowej poprzez mediacje i poste-
powanie pojednawcze na podstawie art. 183'-'°1 art. 184-186 Kodeksu
postepowania cywilnego', zostaly poddane regulacji prawa publicznego.

Celem niniejszego opracowania jest analiza uwarunkowan admi-
nistracyjnoprawnych pozasadowego rozwiazywania sporéw przed
Rzecznikiem Finansowym, w tym zweryfikowanie, czy proces ten sta-
nowi skuteczny srodek ochrony prawnej konsumentéw na rynku ustug
finansowych. Pozasadowe rozwiazywanie sporéw przed Rzecznikiem
Finansowym w zatozeniu ma prowadzi¢ do uzyskania szybkich i fatwo
dostepnych srodkéw ochrony praw i intereséw klientéw podmiotéw
rynku finansowego. Opracowanie ma tez na celu ocene, czy wyzej
wymienione zaloZenia sa realizowane, a takze ocene tego, czy poste-
powanie przed podmiotem publicznoprawnym, jakim jest Rzecznik
Finansowy, wywiera wplyw na ksztatt ochrony konsumentéw na rynku
ustug finansowych.
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Ustugi swiadczone przez podmioty rynku finansowego nierzadko
wymagaja szczegolnej ochrony konsumentéw. Nie sa to typowe ustu-
gi, z ktérymi mamy do czynienia na co dzien. Ustugi te maja czesto
skomplikowany charakter. Mimo ze klient jest swiadomy co do tresci
gléwnego swiadczenia, to szczegétowe warunki umowy moga by¢ trud-
no zrozumiale dla przecietnego konsumenta?®. Klient podmiotu rynku
finansowego, zawierajac umowe, najczesciej opiera sie na wzorcach
umownych przedstawianych mu przez podmiot rynku finansowego,
kierujac sie przy tym zaufaniem do tego podmiotu, ze sktadana mu
oferta nie narusza jego praw, a takze zaufaniem do organéw panstwa,
pozostajac w przekonaniu, ze jego interesy sa i beda odpowiednio
chronione®.

Ochrona praw konsumentéw oraz promowanie ich intereséw naleza
do podstawowych wartosci Unii Europejskiej (UE). Zgodnie z art. 12
Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej wymogi ochrony konsu-
mentow sa uwzgledniane przy okreslaniu i urzeczywistnianiu innych
polityk panstw cztonkowskich, natomiast zgodnie z art. 169 ust. 1 oraz
art. 169 ust. 2 lit. a) Unia Europejska ma sie przyczyniaé do zapewnienia
wysokiego poziomu ochrony konsumentéw poprzez srodki przyjmo-
wane na podstawie art. 114 tego aktu. Ponadto zgodnie z art. 38 Karty
Praw Podstawowych Unia Europejska zapewnia wysoki poziom ochrony
konsumentow w jej politykach.

Dnia 18 czerwca 2013 r. opublikowany zostal pakiet legislacyjny UE
zawierajacy Dyrektywe Parlamentu Europejskiego i Rady 2013/11/UE
z dnia 21 maja 2013 r. w sprawie alternatywnych metod rozstrzygania
sporéw konsumenckich oraz zmiany rozporzadzenia (WE) nr 2006/2004
i dyrektywy 2009/22/WE?*, a takze Rozporzadzenie Parlamentu Euro-
pejskiego i Rady (UE) nr 524/2013 z dnia 21 maja 2013 r. w sprawie

2 Zob. D. Cyman, Zarys systemu instytucjonalnej ochrony praw konsumentéw na rynku
finansowym, ,Gdanskie Studia Prawnicze” 2017, t. 38, s. 325-336, https://www.ceeol.
com/search/article-detail?id=606370 (dostep: 15 IV 2020).

3 Ibidem.

* Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2013/11/UE z dnia 21 V 2013 r. w spra-
wie alternatywnych metod rozstrzygania sporéw konsumenckich oraz zmiany rozpo-
rzadzenia (WE) nr 2006/2004 i dyrektywy 2009/22/WE (dyrektywa ADR) (Dz.Urz. UE
L 165 z 18 VI 2013, s. 63), dalej ,dyrektywa ADR".

ADR (ang. Alternative Dispute Resolution) jest specyficzna konstrukcja teoretyczna,
a takze dziedzina badan i praktyki. Termin ten odnosi si¢ do proceséw rozwiazywania
sporow, ktore sa stosowane jako alternatywa dla sporéw sadowych, obejmuje polubowne
procesy rozwiazywania sporéw, takie jak mediacje, arbitraz czy koncyliacje.
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internetowego systemu rozstrzygania sporéw konsumenckich oraz
zmiany rozporzadzenia (WE) nr 2006/2004 i dyrektywy 2009/22/WE®.
Pakiet legislacyjny mial na celu ,zapewnienie konsumentom mozliwo-
$ci sktadania wnioskéw o rozstrzyganie sporéw z przedsiebiorcami do
podmiotéw oferujacych niezalezne, bezstronne, przejrzyste, skuteczne
i szybkie metody ich alternatywnego rozwiazywania”®.

W Polsce implementacja wyzej wymienionego pakietu legislacyjnego
na poziomie ustawowym miata miejsce w Ustawie z dnia 23 wrzesnia
2016 r. 0 pozasadowym rozwigzywaniu sporéw konsumenckich’, ktéra
w art. 59 wprowadza zmiany w Ustawie z dnia 5 sierpnia 2015 r. o roz-
patrywaniu reklamacji przez podmioty rynku finansowego i o Rzeczniku
Finansowym® w zakresie mozliwosci przeprowadzenia pozasadowe-
go postepowania w sprawie rozwiazywania sporéw miedzy klientem
a podmiotem rynku finansowego®. Zaznaczy¢ nalezy, ze pozasadowe

5 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 524/2013 z dnia 21 V
2013 r. w sprawie internetowego systemu rozstrzygania sporéw konsumenckich oraz
zmiany rozporzadzenia (WE) nr 2006/2004 i dyrektywy 2009/22/WE (rozporzadzenie
ODR) (Dz.Urz. UEL 165 z 18 V1 2013, s. 1), dalej ,rozporzadzenie ODR".

Dyrektywa ADR stanowi o tym, ze kazdy konsument bedacy w sporze z przedsie-
biorca musi mie¢ mozliwo$¢ zwrdcenia sie o rozwiazanie tego sporu do podmiotu ADR,
spelniajacego wymagania szczegélowo wskazane w przepisach dyrektywy. Rozporzadze-
nie ODR jest instrumentem pomocniczym w stosunku do dyrektywy. Wymaga ono utwo-
rzenia platformy, na ktérej konsumenci beda mogli uzyskac kontakt z podmiotami ADR
uregulowanymi przez dyrektywe ADR oraz beda mieli mozliwos¢ rozwiazania sporu
z przedsiebiorca przy uzyciu formularzy dostepnych na tej platformie, zob. M. Tulibacka,
Mediacja w sporach konsumenckich, w: Mediacje. Teoria i praktyka, pod red. E. Gmurzynskiej,
R. Morek, Warszawa 2018.

¢ Uzasadnienie do projektu ustawy o pozasadowym rozwiazywaniu sporéw Kon-
sumenckich, s. 1, https://legislacja.rcl.gov.pl/docs//2/12283400/12342474/12342475/
dokument213267.pdf (dostep: 28 III 2020).

7 Ustawa z dnia 23 IX 2016 r. 0 pozasadowym rozwiazywaniu sporéw konsumenckich
(tekst jedn. Dz.U. 2016, poz. 1823), dalej ,ustawa o pozasadowym rozwiazywaniu sporéw”.

8 Ustawa z dnia 5 VIII 2015 r. o rozpatrywaniu reklamacji przez podmioty rynku fi-
nansowego i o Rzeczniku Finansowym (tekstjedn. Dz.U.2019, poz. 2279), dalej ,ustawa
o rozpatrywaniu reklamacji”.

? Dnia 21 IX 2020 r. na stronach Rzadowego Procesu Legislacyjnego pojawit sie Pro-
jekt ustawy o rozpatrywaniu reklamacji i sporéw klientéw podmiotéw rynku finansowego
oraz o Funduszu Edukacji Finansowej (UD 125), dalej ,nowy projekt ustawy o rozpatry-
waniu reklamacji i sporéw klientéw podmiotéw rynku finansowego”, ktory przewiduje
potaczenie w ramach jednego organu zadan w zakresie ochrony intereséw konsumentéw,
tj. likwidacje stanowiska Rzecznika Finansowego oraz przeniesienie jego kompetencji
na Prezesa Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw. Kompetencje Rzecznika Fi-
nansowego w zakresie pozasadowego rozpatrywania sporéw konsumenckich zgodnie
z rozdziatem 4 projektowanej ustawy ma przejaé Koordynator do spraw pozasadowego
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postepowanie w sprawie rozwiazywania sporéw miedzy klientem a pod-
miotem rynku finansowego nie jest konsekwencja implementacji wyzej
wymienionego unijnego pakietu legislacyjnego, ale zostalo wprowa-
dzone juz ustawa o rozpatrywaniu reklamacji.

1. Pozasadowe rozwiazywanie sporow konsumenckich

W mysl art. 1-2 dyrektywy ADR jej celem jest osiagniecie wysokiego
poziomu ochrony konsumentéw poprzez zapewnienie im mozliwo-
$ci dobrowolnego skfadania skarg na dzialania przedsiebiorcéw do
podmiotéw oferujacych niezalezne i bezstronne alternatywne metody
rozstrzygania sporéw. Dyrektywa ADR ma zastosowanie do postepo-
wan majacych na celu pozasadowe rozstrzygniecie sporow dotyczacych
zobowiazan umownych wynikajacych z uméw sprzedazy lub uméw
o swiadczenie ustug miedzy przedsiebiorca a konsumentem, poprzez
interwencje podmiotu ADR, ktéry proponuje lub narzuca rozwiazanie
badz doprowadza do spotkania stron w celu ulatwienia polubownego
rozstrzygniecia.

Zgodnie z definicjami zawartymi w art. 4 ust 1 dyrektywy ADR przez
,konsumenta” nalezy rozumiec¢ ,kazda osobe fizyczna dzialajaca w ce-
lach niezwiazanych z jej dzialalnoscia handlowa, gospodarcza, rze-
mieslnicza lub wykonywaniem wolnego zawodu”"’, natomiast przez
,przedsiebiorce” nalezy rozumie¢ ,kazda osobe fizyczna lub prawna,
niezaleznie od tego, czy jest to podmiot publiczny czy prywatny, ktéra
dziata — w tym réwniez za posrednictwem jakiejkolwiek innej osoby
dziatajacej w jej imieniu lub na jej rzecz — w celach zwiazanych z jej
dziatalnoscia handlowa, gospodarcza, rzemieslnicza lub wykonywa-
niem wolnego zawodu”.

Nalezy zaznaczy¢, ze zgodnie z motywem 18 dyrektywy ADR de-
finicja ,konsumenta” powinna obejmowac takze przypadki, w ktérych

rozwiazywania sporéw miedzy klientem a podmiotem rynku finansowego dziatajacy
przy Prezesie Urzedu Ochrony Konkurengji i Konsumentéw, https://legislacja.rcl.gov.
pl/projekt/12338403/katalog/12719793#12719793; http://www.sejm.gov.pl/sejm9.nsf/
agent.xsp?symbol=RPL&Id=RM-10-80-20 (dostep: 20 XII 2020).

10 Taka sama definicje zastosowano w art. 2 pkt 1 Dyrektywy Parlamentu Europej-
skiego i Rady 2011/83/UE z dnia 25 X 2011 r. w sprawie praw konsumentéw, zmienia-
jacej dyrektywe Rady 93/13/EWG i dyrektywe 1999/44/WE Parlamentu Europejskiego
i Rady oraz uchylajacej dyrektywe Rady 85/577/EWG i dyrektywe 97/7/WE Parlamentu
Europejskiego i Rady (Dz.Urz. UE L 304 z 22 XI 2011).
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umowa zostaje zawarta w celu tylko czesciowo zwiazanym z dziatal-
noscia gospodarcza danej osoby, ktéry jest na tyle ograniczony, ze nie
ma charakteru przewazajacego w ogélnym kontekscie umowy'.

W sSwietle ustawy o pozasadowym rozwiazywaniu sporéw konsu-
menckich, zgodnie z definicjami zawartymi w art. 2 tego aktu, ilekro¢
w ustawie jest mowa o ,konsumencie” i ,przedsiebiorcy” — nalezy przez
to rozumie¢ konsumenta oraz przedsiebiorce w rozumieniu Ustawy
z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny, natomiast przez ,sp6r kon-
sumencki” nalezy rozumie¢ spér miedzy konsumentem a przedsiebiorca
wynikajacy z zawartej z konsumentem umowy.

Podmiotem uprawnionym do pozasadowego rozwiazywania sporow
konsumenckich zgodnie z art. 4 ust. 1 lit. h) dyrektywy ADR jest kazdy
podmiot, bez wzgledu na nadana mu lub uzywana w stosunku do niego
nazwe, utworzony na state i oferujacy rozstrzygniecie sporu w ramach
postepowania ADR, umieszczony w wykazie podmiotéw ADR prowa-
dzonym przez wlasciwy organ. Na podstawie ustawy o pozasadowym
rozwiazywaniu sporéw takim wtasciwym organem jest Prezes Urzedu
Ochrony Konkurencji i Konsumentow, ktéry zgodnie z art. 20 tego aktu
prowadzi rejestr podmiotéw uprawnionych do pozasadowego rozwia-
zywania sporéw konsumenckich, do ktérego wpis na podstawie art. 21
ustawy nastepuje na wniosek.

Stosownie do art. 6 dyrektywy ADR nalezy zapewni¢, by osoby od-
powiedzialne za ADR posiadaly niezbedna fachowa wiedze i byty nie-
zalezne oraz bezstronne'?. W celu zagwarantowania powyzszego osoby
te powinny by¢ tez powolywane na czas gwarantujacy niezaleznos¢
ich dziatania i moga zosta¢ zwolnione z ich obowiazkéw bez wyraznej
przyczyny, a takze bez zbednej zwloki powinny ujawnia¢ wszelkie oko-
licznosci, ktére moga wplynac lub by¢ postrzegane jako wplywajace na
ich niezaleznos¢ lub bezstronno$¢ lub powodowac konflikt intereséw
z jedna ze stron sporu, o ktérego rozstrzygniecie sa proszone. W kon-
sekwencji wymogow art. 6 dyrektywy ADR na wypadek wystapienia

! Podobna wyktadnie pojecia zastosowano w tresci motywu 17 Dyrektywy Parla-
mentu Europejskiego i Rady 2011/83/UE z 25 X 2011 r. w sprawie praw konsumentdéw,
zmieniajacej dyrektywe Rady 93/13/EWG i dyrektywe 1999/44/WE Parlamentu Euro-
pejskiego i Rady oraz uchylajacej dyrektywe Rady 85/577/EWG i dyrektywe 97/7/
WE Parlamentu Europejskiego i Rady.

12 Jak stanowi art. 6 dyrektywy ADR, ma to zosta¢ zrealizowane poprzez zapewnienie
m.in., by osoby odpowiedzialne za ADR posiadaly konieczna wiedze i umiejetnosci
w dziedzinie alternatywnego lub sadowego rozstrzygania sporéw konsumenckich, jak
réwniez ogolna znajomos¢ prawa.
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konfliktu intereséw konieczne jest zapewnienie ich zastepowalnosci.
Powyzsze wymogi zostaly odzwierciedlone przez polskiego ustawo-
dawce wprost w przepisach art. 14— 16 ustawy o pozasadowym rozpa-
trywaniu sporow.

Jak stanowi motyw 32 dyrektywy ADR, niezaleznos¢ i uczciwos¢
podmiotéw ADR ma podstawowe znaczenie dla wzbudzenia zaufania
do mechanizméw ADR i przekonania konsumentéw, ze gwarantuja one
sprawiedliwy i niezalezny wynik postepowania. Wspomniany wczes$niej
art. 6 dyrektywy ADR wskazuje warunki, jakie powinna spetnia¢ osoba
prowadzaca postepowanie ADR, przy czym poza niezaleznoscia oraz
bezstronnos$cia wymaga sie, aby osoby te posiadaly niezbedna wiedze
fachowa, aczkolwiek nie musza one by¢ prawnikami. Jezeli jednak pro-
cedury ADR prowadza do wiazacej decyzji, w przypadku kolizji praw
art. 11 ust. 1 dyrektywy ADR nakltada na panstwo cztonkowskie obo-
wiazek zapewnienia, aby konsument nie zostat pozbawiony ochrony
przyznawanej mu przez obowiazujace przepisy prawa. Oznacza to,
ze w kazdej procedurze ADR prowadzonej na podstawie dyrektywy,
ktéra prowadzi do wiazacej decyzji, jeden lub wiecej prawnikéw musi
by¢ zaangazowanych w procedure ADR, poniewaz ,ogélna znajomos¢
prawa’ nie wystarcza, aby zagwarantowac, ze obowiazujace prawo nie
zostanie pominiete'.

2. Rzecznik Finansowy jako podmiot ADR

Jak wskazano w poprzednim punkcie, Prezes Urzedu Ochrony Kon-
kurencji i Konsumentéw prowadzi rejestr podmiotow uprawnionych
do pozasadowego rozwiazywania sporéw konsumenckich, do ktérego
wpisu dokonuje sie na wniosek, niemniej zgodnie z art. 29 ust. 1 ustawy
o pozasadowym rozwiazywaniu sporéw nie ma to zastosowania do
podmiotéw uprawnionych do prowadzenia postepowania w sprawie
pozasadowego rozwiazywania sporéw konsumenckich na podstawie
przepisow odrebnych, takich jak Rzecznik Finansowy. Wpisu tego typu
podmiotéw do rejestru dokonuje sie z urzedu na mocy art. 68 ust. 112
ustawy o pozasadowym rozwiazywaniu sporow.

'* M.B.M. Loos, Consumer ADR After Implementation of the ADR Directive: Enforcing
European Consumer Rights at the Detriment of European Consumer Law, Centre for the Study
of European Contract Law Working Paper, no. 2015-11, s. 9, https://papers.ssrn.com/
sol3/papers.cfm?abstract_id=2685651 (dostep: 15 IV 2020).
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Rzecznik Finansowy jest podmiotem o charakterze sektorowym,
utworzonym w celu rozwiazywania okreslonych sporéw w sektorze
finansowym'. Jest to instytucja powstata na podstawie ustawy o rozpa-
trywaniu reklamacji, ktéra zastapita funkcjonujaca wezesniej instytucje
Rzecznika Ubezpieczonych®.

W ustawie o rozpatrywaniu reklamacji uregulowano rozwiazywanie
sporéw na rynku finansowym z klientami podmiotéw rynku finanso-
wego prowadzone przez Rzecznika Finansowego, tj. postepowanie
interwencyjne, o ktére mozna zwrdécic¢ sie w przypadku odrzucenia
reklamacji przez podmiot rynku finansowego, oraz postepowanie po-
lubowne, o ktére mozna ztozy¢ wniosek, jezeli wyczerpano procedure
reklamacyjna w podmiocie rynku finansowego, bedace przedmiotem
niniejszej analizy. Rzecznik Finansowy jest czlonkiem sieci rozstrzy-
gania sporow finansowych FIN-NET, w skfad ktérej wchodzi takze Sad
Polubowny przy Komisji Nadzoru Finansowego, zajmujacy sie sporami
miedzy konsumentami i instytucjami finansowymi, a takze Arbiter
Bankowy przy Zwiazku Bankéw Polskich, rozstrzygajacy spory doty-
czace roszczen z zakresu niewykonania lub nienalezytego wykonania
czynnosci bankowych'®.

Ustawa o rozpatrywaniu reklamacji w art. 13 wskazuje warunki, ktére
musi spelnia¢ osoba powotana na stanowisko Rzecznika Finansowego,
m.in.: wyrézniac sie wiedza w zakresie funkcjonowania rynku finanso-
wego i regulacji prawnych w tym zakresie oraz posiadac¢ co najmniej
siedmioletnie doswiadczenie zawodowe w tym obszarze, posiadac
wyzsze wyksztalcenie, korzysta¢ z pelni praw publicznych, posiadac
obywatelstwo polskie, by¢ nieskazanym prawomocnym wyrokiem za
przestepstwo umyslne.

Zgodnie z art. 19 ustawy o rozpatrywaniu reklamacji Rzecznik Fi-
nansowy wykonuje swoje zadania przy pomocy nie wiecej niz trzech
zastepcOw, przy czym zastepca moze byc¢ osoba spelniajaca wymogi
wlasciwe dla Rzecznika Finansowego, z tym wyjatkiem, ze powinna
posiadac co najmniej piecioletnie doswiadczenie zawodowe w obszarze

14 M. Tulibacka, Mediacja..., s. 324.

3 J. Rzeszowski, Rzecznik Finansowy - ,nowa-stara” ochrona konsumenta?, ,Zeszyt Stu-
dencki Két Naukowych Wydziatu Prawa i Administracji UAM” 2017, nr 7, s. 191, https://
repozytorium.amu.edu.pl/handle/10593/18810 (dostep: 15 IV 2020).

16 P. Liwoch, Rzecznik Finansowy - analiza dziatalnosci w zakresie alternatywnych metod
rozstrzygania sporéw, ,Finanse i Prawo Finansowe” 2018, t. 4(20),s.18, http://dspace.uni.
lodz.pl/xmlui/handle/11089/26403 (dostep: 15 IV 2020).



126 MARIKA PIWOWARCZYK

funkcjonowania rynku finansowego. Ponadto stosownie do art. 18 usta-
wy o rozpatrywaniu reklamacji Rzecznik Finansowy wykonuje swoje
zadania przy pomocy podlegtego mu Biura Rzecznika, w sktad ktérego
wchodzi Wydziat Pozasadowego Rozwiazywania Sporow'’.

Ustawa o rozpatrywaniu reklamacji nie wskazuje wprost, ze Rzecznik
Finansowy jest podmiotem niezaleznym, ale wprowadza w art. 23 zasa-
dy majace zapewniad niezaleznosc¢ i bezstronnos¢. Stosownie do tego
przepisu Rzecznik Finansowy nie moze zajmowac innego stanowiska,
z wyjatkiem stanowiska badawczo-dydaktycznego lub badawczego
oraz naukowo-dydaktycznego lub naukowego, ani wykonywac innych
zaje¢ zawodowych, naleze¢ do partii politycznej, by¢ akcjonariuszem,
udzialowcem, cztonkiem wtadz ani wykonywa¢ obowiazkéw cztonka
zarzadu lub rady nadzorczej podmiotéw rynku finansowego ani wyko-
nywac czynnosci zwiazanych z dzialalnoscia w zakresie $wiadczenia
ustug przez te podmioty, nie moze tez wykonywac¢ innych czynnosci,
ktére pozostaja w sprzecznosci z jego obowiazkami albo moga wywota¢
podejrzenie o jego stronniczos¢ lub interesownos¢, czy tez prowadzi¢
dziatalnosci publicznej niedajacej sie pogodzi¢ z obowiazkami i god-
noscia jego urzedu.

Przytoczone wyzej warunki pelnienia funkcji Rzecznika Finansowe-
go koresponduja z warunkami wskazanymi w art. 6 dyrektywy ADR. Pa-
mietac jednak nalezy, ze Rzecznik Finansowy jako podmiot uprawniony
w zakresie pozasadowego rozwigzywania sporéw konsumenckich reali-
zuje swoje zadania w tym zakresie poprzez osoby zatrudnione w Biurze
Rzecznika i to rowniez do nich, jako 0s6b prowadzacych postepowanie
w sprawie pozasadowego rozwiazywania sporéw konsumenckich, od-
nosza sie warunki niezaleznosci i bezstronnosci.

Wymogi co do osoby prowadzacej pozasadowe postepowanie
w sprawie rozwigzywania sporéw miedzy klientem a podmiotem ryn-
ku finansowego wskazuje art. 35b ustawy o rozpatrywaniu reklamacji.
Stosownie do postanowien tego artykulu tego typu postepowanie moze
by¢ prowadzone przez osobe upowazniona przez Rzecznika Finan-
sowego, przy czym upowaznienie udzielane jest na czas okreslony.
Upowaznienie moze by¢ udzielone osobie wyrdzniajacej sie wiedza
w zakresie funkcjonowania rynku finansowego i regulacji prawnych
w tym zakresie, posiadajacej co najmniej piecioletni staz pracy, w tym

17 Zarzadzenie nr 127 Prezesa Rady Ministréw z dnia 26 X 2015 r. w sprawie nadania
statutu Biura Rzecznika Finansowego (M.P. 2015, poz. 1055).
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co najmniej trzyletnie doswiadczenie zawodowe w tym obszarze. Osoba
upowazniona powinna prowadzi¢ postepowanie w sposéb niezalez-
ny i bezstronny. Udzielone upowaznienie moze zosta¢ cofniete przed
uplywem okresu, na jaki zostato udzielone, w okreslonych w ustawie
przypadkach, tj. w przypadku: razacego naruszenia prawa przy wyko-
nywaniu funkcji, skazania prawomocnym wyrokiem za popelnione
umyslnie przestepstwo lub przestepstwo skarbowe, choroby trwale
uniemozliwiajacej wykonywanie zadan.

Szczegblowe wymogi w tym zakresie okreslone sa w rozporzadzeniu
wykonawczym do art. 43 ustawy o rozpatrywaniu reklamacji, tj. w Roz-
porzadzeniu Ministra Rozwoju i Finanséw z dnia 15 lutego 2017 r.
w sprawie pozasadowego postepowania przed Rzecznikiem Finan-
sowym'. Zgodnie z §§ 2-3 tego rozporzadzenia osoba prowadzaca
postepowanie powinna posiada¢: wyzsze wyksztalcenie prawnicze
lub ekonomiczne oraz wiedze w zakresie sadowego lub pozasadowe-
go rozwiazywania sporéw, a takze wyrdzniac sie wiedza w zakresie
umow zawieranych pomiedzy klientem a podmiotem rynku finanso-
wego. Upowaznienia do prowadzenia postepowania udziela sie na czas
okreslony, nie krotszy niz 6 miesiecy i nie dtuzszy niz 3 lata, przy czym
osoba upowazniona bierze udzial w rozpoznaniu sprawy rozpoczetej
z jej udziatem do czasu jej zakoniczenia mimo uptywu okresu, na ktéry
zostalo udzielone upowaznienie. Upowaznienie moze by¢ udzielone
ponownie tej samej osobie.

Nalezy zauwazy¢, ze zaréwno ustawa o rozpatrywaniu reklamacji,
jak i rozporzadzenie w sprawie pozasadowego postepowania przed
Rzecznikiem Finansowym nie reguluja, jak postepowac w przypadku
wystapienia okolicznosci, ktére moga wplynac¢ na niezaleznos¢ lub bez-
stronnos¢ os6b prowadzacych postepowanie lub powodowa¢ konflikt
intereséw z jedna ze stron sporu. Zastosowanie w tym zakresie znajduje
art. 16 ustawy o pozasadowym rozwiazywaniu sporéw w zw. z art. 35a
ustawy o rozpatrywaniu reklamacji.

Zgodnie z art. 16 ustawy o pozasadowym rozwiazywaniu sporéw
osoba prowadzaca postepowanie ma obowiazek niezwlocznego ujaw-
nienia podmiotowi uprawnionemu, w tym przypadku Rzecznikowi
Finansowemu, okolicznosci, ktére moga wplynac na jej niezaleznos¢
lub bezstronnos¢ lub powodowac konflikt intereséw z jedna ze stron

8 Tekst jedn. Dz.U. 2017, poz. 313, dalej ,Rozporzadzenie w sprawie pozasadowego
postepowania przed Rzecznikiem Finansowym”.
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sporu. W takiej sytuacji Rzecznik Finansowy jako podmiot uprawniony
w rozumieniu ustawy o pozasadowym rozwigzywaniu sporéw moze
przekazac¢ prowadzenie postepowania innej osobie, a jezeli nie jest
to mozliwe, to wylacza osobe dotychczas prowadzaca postepowanie
z dalszego toku postepowania oraz proponuje stronom postepowania
przekazanie sporu innemu podmiotowi uprawnionemu.

W przypadku gdy zaproponowanie przekazania sporu innemu pod-
miotowi uprawnionemu nie jest mozliwe, nalezy ujawnic¢ stronom po-
stepowania okolicznosci wylaczajace niezaleznos¢ lub bezstronnos¢
osoby prowadzacej postepowanie lub powodujace konflikt intereséw
oraz poinformowac strony postepowania o prawie zgloszenia sprzeciwu
wobec dalszego prowadzenia danego postepowania przez osobe, ktorej
dotycza te okolicznosci. Jezeli strony nie zglosza sprzeciwu, to osoba,
ktérej dotycza wskazane okolicznosci, moze dalej prowadzi¢ postepo-
wanie. Ustawa o pozasadowym rozwiazywaniu sporéw konsumenckich
nie reguluje, co dzieje sie w przypadku zgloszenia sprzeciwu, niemniej
postepowanie nie moze by¢ dalej prowadzone przez podmiot uprawnio-
ny, a zatem strony musza skorzystac z innej formy rozwiazania sporu
niz pozasadowe rozwiazywanie sporu przed Rzecznikiem Finansowym.

3. Alternatywne rozwiazywanie sporu
przed Rzecznikiem Finansowym

Ustawa o rozpatrywaniu reklamacji wprowadza w rozdziale IV pozasa-
dowe postepowanie w sprawie rozwiazywania sporéw miedzy klientem
a podmiotem rynku finansowego, przy czym pojecia te odnosza sie do
osoby fizycznej bedacej klientem podmiotu z sektora ubezpieczenio-
wego, emerytalnego i bankowo-kapitalowego, ktéra dziata w celach
niezwiazanych z jej profesjonalna dziatalnoscia. Pojecia te zawieraja
sie w definicji konsumenta i przedsiebiorcy, o ktérych mowa w art. 4
ust. 1 dyrektywy ADR.

Nalezy zaznaczy¢, ze korzystanie z ustug finansowych moze by¢
dla przecietnego, nieprofesjonalnego klienta zwiazane nie tylko z bra-
kiem ich transparentnosci, ale tez z brakiem wiedzy w zakresie prze-
pisow w sferze ustug finansowych, w tym w zakresie przystugujacych

¥ Por. art. 2 pkt 1 oraz 3 ustawy z dnia 5 VIII 2015 r. o rozpatrywaniu reklamacji
przez podmioty rynku finansowego i o Rzeczniku Finansowym.
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mu praw?. Konieczne jest zatem przekazanie klientowi, ktéry korzy-
sta z ustug finansowych, odpowiedniej informacji zaréwno na etapie
przedkontraktowym, jak i w trakcie nawiazanej relacji z przedsiebiorca,
co ma na celu nie tylko dostarczenie klientom wiedzy i Swiadomosci
w zakresie warunkdw umowy i przystugujacych im praw, ale tez przede
wszystkich zapewnienie im ochrony?"

Ustawodawca w ustawie o rozpatrywaniu reklamacji naktada na
podmiot rynku finansowego obowiazki informacyjne zwiazane z pro-
cesem rozpatrywania reklamacji, ktére ten musi spelni¢ wobec klienta.
Zgodnie z art. 4 ustawy o rozpatrywaniu reklamacji podmiot rynku
finansowego powinien zamiesci¢ w umowie zawieranej z klientem
szczegolowe informacje dotyczace procedury skladania i rozpatrywa-
nia reklamacji. Nastepnie, stosownie do art. 10 tego aktu, w przypadku
nieuwzglednienia przez podmiot rynku finansowego roszczen klienta
wynikajacych z reklamacji podmiot rynku finansowego w odpowiedzi
powinien zawrze¢ pouczenie o mozliwosci skorzystania ze srodkéw
odwotawczych, w tym przed organami ochrony prawa, co obejmuje
takze mozliwosci skorzystania z instytucji mediacji albo sadu polubow-
nego, albo innego mechanizmu polubownego rozwiazywania sporéw,
oraz o mozliwosci wystapienia z wnioskiem o rozpatrzenie sprawy do
Rzecznika Finansowego®.

Stosownie do postanowien rozdziatu IV ustawy o rozpatrywaniu re-
klamacji postepowanie polubowne przed Rzecznikiem Finansowym jest
wszczynane na wniosek klienta podmiotu rynku finansowego. Klient
podmiotu rynku finansowego moze wnioskowac o rozstrzygniecie sporu
przez wykorzystanie jednej z dwéch metod: mediacji, tj. umozliwienia
zblizenia stanowisk stron w celu rozwiazania sporu, lub koncyliacji,
tj. przedstawienia stronom propozycji rozwiazania sporu®.

20 Zob. M. Dziedzic, Rola obowigzkow informacyjnych przedsigbiorcy wobec konsumenta
w sferze ustug finansowych, w: Ochrona konsumenta na polskim i miedzynarodowym rynku
finansowym, pod red. ]J. Monkiewicz, E. Rutkowskiej-Tomaszewskiej, Warszawa 2019,
s. 86-100.

2 Ibidem.

22 Przytoczone wyzej obowiazki naloZone na przedsiebiorce odpowiadaja art. 13
dyrektywy ADR, zgodnie z ktérym panstwa cztonkowskie Unii powinny zapewni¢, aby
przedsiebiorcy majacy siedziby na ich terytorium informowali konsumentéw o podmio-
tach ADR wtasciwych dla danych przedsiebiorcéw, w przypadkach gdy zobowiazuja sie
oni lub sa zobowiazani do korzystania z tych podmiotéw w celu rozstrzygania sporéw
z konsumentami.

2 P. Liwoch, Rzecznik Finansowy..., s. 18.
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Whniosek o wszczecie postepowania przez Rzecznika Finansowego,
zgodnie z § 6 Rozporzadzenia w sprawie pozasadowego postepowania
przed Rzecznikiem Finansowym, poza oznaczeniem stron powinien
zawiera¢ m.in.: okreslone zadanie, okreslenie oczekiwania co do spo-
sobu zakonczenia sporu, opis stanu faktycznego sprawy oraz wskazanie
rodzaju postepowania®. Zgodnie z tym przepisem do wniosku nale-
zy dolaczy¢ informacje na temat dotychczasowego przebiegu sporu
oraz kopie dokumentéw potwierdzajacych informacje wskazywane
we wniosku, w stosownych przypadkach wskaza¢ okolicznosci, ktore
uniemozliwiaja ich dotaczenie. Za ztozenie wniosku zgodnie z art. 38
ustawy o rozpatrywaniu reklamacji nalezy uisci¢ optate w wysokosci
50 zt, przy czym klient rynku finansowego moze zosta¢ zwolniony
z oplaty ze wzgledu na szczegdlne okolicznosci.

Stosownie do § 6 ust. 3 Rozporzadzenia w sprawie pozasadowego
postepowania przed Rzecznikiem Finansowym klient podmiotu rynku
finansowego do wniosku dofacza tez informacje, czy Rzecznik Finan-
sowy podejmuje lub podejmowal dziatania interwencyjne®, reprezen-
tujac jego interesy, a takze czy sprawa o to samo roszczenie miedzy
tymi samymi stronami jest w toku albo zostata juz rozpatrzona przez
Rzecznika Finansowego w postepowaniu polubownym, sad polubowny,
inny wiasciwy podmiot albo sad. Postepowanie wszczyna sie z chwila
wplywu wniosku zawierajacego co najmniej oznaczenie klienta i pod-
miotu rynku finansowego, dokladne okreslenie zadania, okreslenie, czy
klient wnosi o mediacje czy koncyliacje.

Zgodnie z art. 37 ustawy o rozpatrywaniu reklamacji udziat podmiotu
rynku finansowego w polubownym postepowaniu przed Rzecznikiem
Finansowym jest obowiazkowy w przeciwienstwie do postepowania
przed innymi podmiotami ADR wtasciwymi dla sektora finansowego?.

2 Por. art. 36 ustawy o rozpatrywaniu reklamacji i art. 33 ustawy o pozasadowym
rozpatrywaniu sporéw.

2 Artykut 17 ust. 1 pkt 11 2 ustawy o rozpatrywaniu reklamacji.

% Wymég ten dopuszcza motyw 49 dyrektywy ADR, zgodnie z ktérym ,dyrektywa
nie powinna wymagac¢, aby udzial przedsiebiorcéw w postepowaniach ADR byl obo-
wiazkowy ani by wynik takich postepowan byl wiazacy dla przedsiebiorcéw, gdy kon-
sument wnidst przeciwko nim skarge. Aby jednak zapewni¢ konsumentom mozliwos¢
dochodzenia roszczen oraz aby nie musieli oni rezygnowac ze swoich roszczen, przed-
siebiorcéw nalezy zachecaé, by w miare mozliwosci uczestniczyli w postepowaniach
ADR. Niniejsza dyrektywa powinna zatem pozostawac bez uszczerbku dla wszelkich
przepiséw krajowych przewidujacych obowiazek udzialu przedsiebiorcéw w takich
postepowaniach, przewidujacych zachety lub kary z tym zwiazane”.
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Rzecznik Finansowy moze odmoéwi¢ wszczecia postepowania
w przypadku, gdy: przedmiot wniosku wykracza poza kategorie sporéw
objete wlasciwoscia Rzecznika Finansowego, klient nie wyczerpat drogi
postepowania reklamacyjnego w sporze z podmiotem rynku finanso-
wego, wniosek o wszczecie postepowania spowoduje uciazliwosci dla
podmiotu rynku finansowego, sprawa jest w toku albo zostata juz roz-
patrzona przez Rzecznika Finansowego w postepowaniu polubownym
lub zostala rozpatrzona przez sad polubowny lub inny wtasciwy pod-
miot albo sad, rozpatrzenie sporu spowodowatoby powazne zakt6cenie
dzialania Rzecznika Finansowego oraz gdy klient nie uiscit naleznej
optaty od wniosku”. W drodze praktyki wypracowana zostala rowniez
instytucja pozostawienia wniosku bez rozpoznania, chociaz nie zostata
ona przewidziana przez ustawodawce®. Stosuje sie ja w sytuacji, gdy
wniosek klienta nie zawierat obligatoryjnych elementéw wnioskéw, jak
oznaczenie stron czy okreslenie zadania badz podpis®.

W toku postepowania podmiot rynku finansowego jest zapoznawany
zroszczeniem klienta, Rzecznik Finansowy przedstawia stronom poste-
powania przepisy prawa majace zastosowanie w danej sprawie, a takze
podejmuje w zaleznosci od rodzaju postepowania dziatania mediacyj-
ne lub koncyliacyjne. Jezeli zajdzie taka potrzeba i przemawia za tym
charakter sporu, Rzecznik Finansowy moze wyznaczy¢ posiedzenie, na
ktére wzywa strone lub strony postepowania w celu przedstawienia ich
stanowiska i propozycji*.

Postepowanie polubowne przy Rzeczniku Finansowym prowadzone
jest w postaci pisemnej lub za posrednictwem $rodkéw komunikacji
elektronicznej. Rzecznik Finansowy informuje strony postepowania
polubownego o podejmowanych czynnosciach pisemnie, natomiast
jezeli to mozliwe i przemawiaja za tym okolicznosci sprawy — za po-
moca Srodkéw komunikacji elektronicznej*’. Réwniez sam wniosek
0 wszczecie postepowania moze by¢ przestany przesytka pocztowa albo
za pomoca srodkéw komunikacji elektronicznej. Powyzsze elementy
sprawiaja, ze dla przecietnego konsumenta postepowanie przed Rzecz-
nikiem Finansowym jest tatwiej dostepne niz postepowanie sadowe.

¥ Por. art. 5 ust. 4 dyrektywy ADR.

28 P. Liwoch, Rzecznik Finansowy..., s. 19.

» Ibidem.

30 Zob. § 13 rozporzadzenia w sprawie pozasadowego postepowania przed Rzecz-
nikiem Finansowym.

31 Ibidem.
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Postepowanie polubowne przed Rzecznikiem Finansowym moze
zosta¢ zakonczone w formie ugody, a gdy strony nie dojda do porozu-
mienia, zgodnie z art. 40 ustawy o rozpatrywaniu reklamacji Rzecznik
Finansowy sporzadza opinie, w ktdrej zawarta jest ocena prawna stanu
faktycznego przedmiotowego postepowania. Postepowanie moze takze
zosta¢ umorzone — w przypadku gdy klient wycofa wniosek albo gdy
prowadzenie postepowania jest z innych przyczyn niemozliwe?.

Z kazdego postepowania polubownego sporzadzany jest protokot,
w ktérym nalezy zawrze¢ informacje dotyczace miejsca i czasu oraz
stron postepowania, przedmiotu sporu, a ponadto informacje o sposo-
bie zakonczenia sporu®. Protokot ten* stanowi dokument urzedowy
w rozumieniu art. 244 k.p.c.

4. Dane statystyczne

Zgodnie z informacjami zawartymi w sprawozdaniu z dziatalnosci
Rzecznika Finansowego za 2019 r.** do Rzecznika Finansowego wpty-
nely facznie 2732 wnioski o rozwiazanie sporu klienta podmiotu rynku
finansowego. W stosunku do 2018 r. nastapil spadek liczby wptywaja-
cych wnioskéw?¢, nadal jednak powadzono sprawy zainicjowane wnio-
skami z poprzednich lat, w ktérych liczba wptywajacych wnioskow
byla wyzsza?’.

32 P. Liwoch, Rzecznik Finansowy..., s. 19.

3 Por. M. Tabernacka, Sporzgdzanie dokumentow podczas negocjacji i mediacji w sferze
publicznej, w: eadem, Negocjacje i mediacje w sferze publicznej, Warszawa 2018.

3 Artykut 41 ust. 2 ustawy o rozpatrywaniu reklamacji.

% Sprawozdanie z dziatalnosci Rzecznika Finansowego w 2019 r. oraz uwagi o stanie
przestrzegania prawa i intereséw klientéw podmiotéw rynku finansowego i Sprawo-
zdanie z dziatalnosci w 2019 r. finansowanej ze srodkéw funduszu edukacji finansowej
wraz z informacja o wykorzystaniu srodkéw funduszu, https://rf.gov.pl/wp-content/
uploads/2020/05/2019_5prawozdanie_Rzecznika_Finansowego.pdf (dostep: 30 111 2021).

% Liczba wnioskéw zmniejszyta sie z 4014 w roku 2018 do 2732 w roku 2019, tj. 0 32%.

% Zdaniem Rzecznika Finansowego wyrazonym w sprawozdaniu z dziatalnosci
Rzecznika Finansowego w 2019 r. spadek liczby wnioskéw spowodowany jest zacho-
waniem posiadaczy kredytéw hipotecznych w CHF, ktérzy stanowia znaczna czes¢
wnioskodawcow. Wedtug Rzecznika Finansowego w latach 2017-2018 osoby te byty
zainteresowane zabezpieczeniem swojej sytuacji prawnej, dzieki mozliwemu przerwania
biegu przedawnienia roszczen na mocy art. 36 ustawy o pozasadowym rozwiazywaniu
sporow konsumenckich. Z wejsciem w zycie tej ustawy zbiegl sie moment, kiedy prze-
dawnieniu mogtyby ulega¢ roszczenia oséb, ktére zaciagnety kredyty w CHF w latach
2006-2008. Ponadto spadek zainteresowania pozasadowym rozwiazaniem sporu przez
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Rzecznik Finansowy w 2019 r. wszczal tacznie 2309 postepowan,
w tym 265 to sprawy z wnioskow ztozonych w 2018 r. i 2044 sprawy
z wnioskdw zarejestrowanych w 2019 r., co stanowi ponad 84% wszyst-
kich wnioskéw. Pozostate 16% spraw to wnioski pozostawione bez
rozpoznania lub w ktérych odméwiono wszczecia postepowania oraz
sprawy przekazane do innego wlasciwego wydziatu, a takze wnioski,
ktére na koniec roku sprawozdawczego znajdowaly sie na etapie wstep-
nej analizy pod katem formalnym.

Pozostawienie wnioskéw bez rozpoznania moze by¢ powiazane
z faktem, ze w 2019 r. klienci podmiotéw rynku finansowego tylko
w 33% wnioskow o postepowanie polubowne wystepowali za pomoca
pelnomocnika, co mogto prowadzi¢ np. do brakéw formalnych. Zgodnie
z zasadami dyrektywy ADR podmioty ADR powinny zapewni¢, aby
postepowanie polubowne byto tatwo dostepne, a jego zasady przejrzy-
ste, co powinno mie¢ odzwierciedlenie réwniez w zakresie spelniania
formalnych wymogéw dla sktadanych wnioskéw™.

W zakresie merytorycznego zakonczenia postepowania, tj. zawar-
cia porozumienia, albo w przypadku jego braku wydanie opinii przez
Rzecznika Finansowego w 2019 r. zakonczono z tytulu powotanych
wyzej przestanek w 2997 sprawach, przy czym w tej liczbie zawieraja
sie sprawy z lat poprzednich. 1837 spraw zostato zakonczonych opi-
nia, co stanowi 61% wszystkich zakonczonych spraw. W 369 sprawach
miedzy stronami doszto do zawarcia porozumienia, co stanowi 12%
wszystkich spraw zakonczonych w 2019 r. Pozostale zakonczone spra-
wy to sprawy pozostawione bez rozpoznania, z odmowa rozpatrzenia
sporu lub umorzone.

Sredni okres trwania postepowan w roku 2019 to 375 dni i jest on
zblizony do roku poprzedniego. Liczba wnioskéw i ich réznorodnos¢
pod wzgledem produktowym oraz oczekiwan stron co do sposobu
zakonczenia postepowan ma najwiekszy wplyw na srednia dlugos¢
trwania postepowania, zwlaszcza w przypadku spraw z sektora rynku
bankowo-kapitalowego, ktore cechuje nie tylko ztozonos¢ zagadnien

wskazana grupe os6b w 2019 r. wynikat ze zmian w orzecznictwie sadowym dotyczacym
kredytéw hipotecznych w CHF wywolanych wyrokiem TSUE z dnia 3 X 2019 r. w sprawie
C-260/18 (Dziubak v. Raiffeisen Bank International AG Oddziat w Polsce). Klienci bankéw
zaczeli by¢ mniej zainteresowani ugodowym rozwiazaniem sporu na rzecz orzeczenia
niewaznosci zawartych uméw, zob. Sprawozdanie z dziatalnosci Rzecznika Finansowego
w2019 r., s. 43-44.

% Por. art. 517 dyrektywy ADR.
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prawnych, ale znaczna polaryzacja stanowisk stron. W wiekszosci tego
typu przypadkéw postepowanie nie jest zakoriczone porozumieniem,
ale opinia Rzecznika Finansowego.

5. Znaczenie pozasadowego rozwiazywania sporow
przed Rzecznikiem Finansowym

Pozasadowe rozwiazywanie sporéw przed Rzecznikiem Finansowym
jestjedna z metod alternatywnego rozwiazywania sporéw konsumenc-
kich, ktéra wprowadzita zmiany w istniejacej rzeczywistosci wymiaru
sprawiedliwosci w sprawach cywilnych, tworzac dodatkowa sciezke dla
konsumentow®, a wlasciwie dla klientéw pomiotéw rynku finansowego
w celu uzyskania stosunkowo szybkich i tatwo dostepnych srodkow
ochrony ich praw.

Obowiazkowy udzial podmiotu rynku finansowego w postepowaniu
skutkuje tym, ze przed Rzecznikiem Finansowym tocza sie postepo-
wania, ktére przed innym podmiotem ADR moglyby nigdy nie mie¢
miejsca ze wzgledu na brak zgody obu stron na jego przeprowadzenie,
stad duza liczba wnioskéw i toczacych sie postepowan, ktére mimo
trwania srednio okolo roku i tak sa krétsze niz kilkuletnie postepowania
sadowe®. Powyzsze wydaje sie sprzeczne z idea polubownego rozwia-
zywania sporow, jezeli udzial w postepowaniu jednej ze stron nie jest
dobrowolny, a przystapienie do niego podmiotu rynku finansowego
nastepuje niejako z przymusu. W obronie wymogu ustanowionego
przez ustawodawce podkresla sie, ze mimo iz udzial przedsiebiorcy
w postepowaniu jest obowiazkowy, to Rzecznik Finansowy nie posiada
instrumentéw wymuszajacych na stronach postepowania okreslone roz-
strzygniecie sporu, a przedstawia jedynie propozycje jego zakonczenia*'.

Niemniej postepowanie polubowne przed Rzecznikiem Finanso-
wym nie zawsze przyniesienie wymierna korzys¢ konsumentowi, nie
tylko ze wzgledu na mozliwo$¢ zakonczenia poprzez wydanie jedynie
opinii prawnej, ale i ze wzgledu na to, ze jezeli dojdzie do zawarcia

¥ Mowa o dodatkowej sciezce, poza mozliwoscia mediacji i postepowaniem pojed-
nawczym, na podstawie art. 183'""*i art. 184-186 k.p.c.

40 Sprawozdanie z dziatalnosci Rzecznika Finansowego w 2019 1., 5. 47.

1 A. Bogustawski, Pozasgdowe rozwigzywanie sporéw z podmiotem rynku finansowego jako
element ochrony konsumenta, ,Finanse i Prawo Finansowe” 2016, 11(1),s. 33, http://yadda.
icm.edu.pl/yadda/element/bwmetal.element.hdl_11089_17857 (dostep: 15 IV 2020).
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porozumienia, to moze by¢ ono mniej korzystne dla klienta podmiotu
rynku finansowego niz postepowanie sagdowe*’. Dlatego tez, zgodnie
z wnioskami Rzecznika Finansowego zawartymi w sprawozdaniu z jego
dziatalnosci w 2019 r., klient podmiotu rynku finansowego raczej nie be-
dzie zainteresowany ugodowym rozwiazaniem sporu, jezeli na drodze
postepowania sadowego ma szanse zawalczy¢ o pelne uwzglednienie
Swojego roszczenia.

Watpliwosci moze jednak budzi¢ efektywnos¢ tego postepowania,
réwniez w kontekscie opinii samego Rzecznika Finansowego zawartej
w sprawozdaniu z jego dzialalnosci za 2019 r. w zakresie zakonczenia
postepowania w wariancie, o ktérym mowa w art. 40 ustawy o rozpa-
trywaniu reklamacji, tj. opinia prawna.

Jak podkresla sam Rzecznik Finansowy w sprawozdaniu ze swojej
dziatalnosci za rok 2019, opinia jest nietypowym elementem postepo-
wania polubownego, ktérego charakter powinien opierac sie na negocja-
cjachidoprowadzaniu do osiagniecia porozumienia, a nie na dokonaniu
oceny prawnej sporu. Rzecznik Finansowy twierdzi dalej, ze ,opinia ma
charakter dodatkowy i jej sporzadzenie nie zawsze lezy w interesie stron,
dla ktérych priorytetem jest jednak doprowadzenie do zakonczenia
sporu. Wymog sporzadzenia opinii prowadzi do istotnego obciazenia
0s6b prowadzacych postepowanie, a tym samym opéznia podjecie dzia-
tart mediacyjnych w innych sprawach. W ocenie Rzecznika, obowiazek
sporzadzenia opinii w trakcie trwania postepowania «sztucznie» wy-
dluza czas jego trwania. W zdecydowanej wiekszosci spraw czynnosci
mediacyjne zostaja zakonczone w stosunkowo krétkim okresie czasu,
niemniej, konieczno$¢ sporzadzenia opinii w ramach trwajacego poste-
powania, znacznie je wydluza. Z tego wzgledu zasadnym jest postulat
zmiany przepiséw proceduralnych w taki sposéb, aby postepowanie
byto konczone po zakonczeniu dzialann mediacyjno-koncyliacyjnych,
a opinia byta sporzadzana po jego zakonczeniu, na wniosek strony”%.

Z jednej strony nie sposdb nie zgodzi¢ sie z powyzszym w zakresie
istoty postepowania polubownego, ktére powinno prowadzi¢ do za-
warcia porozumienia. Z drugiej jednak strony postepowanie polubow-
ne przed Rzecznikiem Finansowym jest jednym ze srodkéw ochrony
prawnej. Zakonczenie postepowania opinia prawna moze by¢ wazne

42 Zob. C. Cauffman, Critical Remarks on the ARD Directive, Maastricht European Pri-
vate Law Institute Working Paper, no. 2016/13, https://papers.ssrn.com/sol3/papers.
cfm?abstract_id=2885509 (dostep: 15 IV 2020).

# Sprawozdanie z dziatalnosci Rzecznika Finansowego w 2019 r., s. 54.
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dla klienta rynku finansowego jako stabszej strony sporu, ktéra sama
nie posiada fachowej wiedzy w zakresie przedmiotu sporu. Opinia moze
stanowi¢ pomocny materiat, jesli dojdzie do dalszego postepowania na
drodze sadowej.

Stanowisko Rzecznika Finansowego wyrazone w sprawozdaniu
z jego dzialalnosci za 2019 r. moze zaréwno swiadczy¢ o tym, ze pod-
miot ten nie radzi sobie z liczba procesowanych wnioskéw o poza-
sadowe rozwiazanie sporu, jak i budzi¢ watpliwosci co do tego, czy
osoby uprawnione do prowadzenia postepowania zapewniaja jego
odpowiednia obstuge merytoryczna. Chociaz osoba upowazniona do
prowadzenia postepowania moze by¢ tylko osoba wyrdzniajaca sie
wiedza w zakresie funkcjonowania rynku finansowego i odpowiednich
regulacji prawnych, a takze posiadajaca pewne doswiadczenie w tym
obszarze, to liczba wnioskdw na poziomie 228 miesiecznie** moze pro-
wadzi¢ do btedow, zaniedban i zakonczenia postepowania w sposob
niegwarantujacy petnej ochrony praw klienta podmiotu rynku finanso-
wego. Moze o tym swiadczy¢ niski procent zawieranych porozumien
pomiedzy stronami sporu.

Mimo powyzszego na podstawie przytoczonych danych statystycz-
nych nie sposéb nie zauwazy¢, ze sektorowy podmiot ADR, jakim jest
Rzecznik Finansowy, wypelnia luke zwiazana z trudnosciami z do-
chodzeniem praw konsumentéw przed wymiarem sprawiedliwosci ze
wzgledu na stosunkowo tatwa dostepnos¢ i niski koszt pozasadowe-
go rozwiazania sporu przed Rzecznikiem Finansowym. Postepowanie
przed Rzecznikiem Finansowym nastepuje w specyficznych warunkach
dysproporcji pomiedzy stronami sporu.

Jak zauwazal M. Lis, w przypadku dysproporcji pomiedzy stronami
sporu strona stabsza ma poczucie, ze musi walczy¢ ze sformalizowanym
systemem, gdzie bez profesjonalnego pelnomocnika jest naruszane
w praktyce jej prawo do obrony i sprawiedliwego osadu®. Postepowa-
nie polubowne pozwala utrzymac relacje stron konfliktu w odpowied-
nich, korzystnych spotecznie ramach ze wzgledu na jego konsensualny
charakter, autonomie i bezstronnos¢, a takze relatywnie niski koszt
postepowania dla strony slabszej w sporze, tj. w przypadku niniejszej
analizy — klienta podmiotu rynku finansowego*.

# Ibidem, s. 42.

5 Cyt. za: M. Tabernacka, Mediacje - przeciwdziatanie podziatom w praktyce stosowania
prawa, w: Mediacje ponad podziatami, pod red. M. Tabernackiej, Wroclaw 2013, s. 23-27.

* Ibidem.
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Podsumowanie

Idea pozasadowego rozwiazywania sporéw przed Rzecznikiem Finanso-
wym jako sektorowym podmiotem ADR jest stuszna, zapewnia klientom
podmiotu rynku finansowego tatwiejszy dostep do srodkéw ochrony
prawnej, ale moze okazac sie nieskuteczna ze wzgledu na brak zagwa-
rantowania odpowiednich srodkéw organizacyjno-prawnych, ktére po-
zwalalyby te ochrone rzeczywiscie zapewni¢. W zwiazku z powyzszym
pozasadowe rozwiazywanie sporéow przed Rzecznikiem Finansowym
moze nie gwarantowac¢ konsumentom pelnej ochrony, do ktérej maja
prawo. Na podstawie danych statystycznych przytoczonych w punkcie 4
niniejszego opracowania trudno chociazby stwierdzi¢, ze pozasadowe
rozwiazywanie sporéw przed Rzecznikiem Finansowym rzeczywiscie
charakteryzuje sie szybkoscia postepowania.

Wziawszy jednak pod uwage najnowsze propozycje zmian legislacyj-
nych majace na celu przeniesienie kompetencji Rzecznika Finansowego
w zakresie pozasadowego rozpatrywania sporéw konsumenckich na
Koordynatora do spraw pozasadowego rozwiazywania sporéw miedzy
klientem a podmiotem rynku finansowego dziatajacego przy Prezesie
Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw oraz samoocene dzialal-
nosci Rzecznika Finansowego wyrazona w sprawozdaniu z jego dzia-
talnosci za rok 2019, wydaje sie, ze kierunek tych zmian jest stuszny.
Prezes Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw jako organ posiada
wieksze doswiadczenie i uprawnienia w zakresie prowadzenia poste-
powan administracyjnych z udziatem podmiotéw rynku finansowego®,
a takze wiecej srodkéw organizacyjno-prawnych, ktére pozwalaja za-
pewnic¢ ochrone konsumentéw na mocy Ustawy z dnia 16 lutego 2007 r.
o ochronie konkurencji i konsumentéw.

Nalezy zauwazy¢, ze mimo iz w praktyce sam proces nie jest bez wad,
to w obecnym stanie prawnym klienci podmiotéw rynku finansowego
chetnie korzystaja z pozasadowego rozwiazywania sporéw konsumenc-
kich przed Rzecznikiem Finansowym jako srodka ochrony ich praw.

Po pierwsze, dzieje sie tak dlatego, ze zar6wno w swoim zatozeniu,
jak i w sSwiadomosci klientéw podmiotéw rynku finansowego jest to
podmiot, ktérego celem jest dzialanie w zakresie ochrony ich intereséw,
wzbudzajacy w przecietnym konsumencie zaufanie co do tego, ze jego

¥ Ustawa z dnia 16 II 2007 r. o ochronie konkurengji i konsumentéw (tekst jedn.
Dz.U. 2020, poz. 1076).
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sprawa zostanie wiasciwie rozpatrzona. Nie bez znaczenia pozostaje
tutaj rowniez fakt, ze klient juz na etapie zawierania umowy jest in-
formowany przez podmiot rynku finansowego o przystugujacych mu
prawach, w tym o mozliwosci pozasadowego rozwiazania sporu przed
Rzecznikiem Finansowym, czego w innym przypadku moégltby nie by¢
$wiadomy.

Po drugie, postepowanie przed Rzecznikiem Finansowym w przeci-
wienstwie do postepowania mediacyjnego i pojednawczego na gruncie
Kodeksu postepowania cywilnego jest mniej sformalizowane i tatwiej
dostepne dla konsumenta, nie tylko ze wzgledu na poziom jego wie-
dzy w zakresie przystugujacych mu praw. Klient podmiotu rynku fi-
nansowego jako slabsza strona w sporze moze miec¢ poczucie, ze bez
profesjonalnego pelnomocnika, w tym bez odpowiednich srodkéw
finansowych, jego interesy nie beda wiasciwie reprezentowane, a prawa
odpowiednio chronione w postepowaniu cywilnym, dlatego chetniej
zwraca sie do podmiotu o statusie publicznoprawnym, ktérego celem
ustawowym jest ochrona jego praw.

FORMAL ASPECTS OF OUT-OF-COURT SETTLEMENT
OF DISPUTES BEFORE THE FINANCIAL OMBUDSMAN

Summary

The study concerns one of the methods of amicable settlement of consumer disputes
i.e. out-of-court settlement of disputes between a client and a financial market entity
before the Financial Ombudsman. The Financial Ombudsman is a sectoral entity cre-
ated to resolve specific disputes in the financial sector. Due to the fact that services
provided by financial market entities often require special protection of consumers
who are clients of financial market entities it is therefore important to ensure that
the consumer has easy and effective access to legal protection measures. One such
measure is out-of-court settlement of disputes before the Financial Ombudsman.
Disputes regulated by civil law have been additionally regulated by public law.
Out-of-court dispute settlement before the Financial Ombudsman is indirect-
ly an element of the implementation of the European Union legislative package
concerning ADR (Alternative Dispute Resolution) aimed at providing consumers
with the possibility of resolving disputes with entrepreneurs before entities offering
independent, impartial, transparent, effective and quick methods of alternative
disputes solving. In Poland the implementation took place in the Act of September
23, 2016 on out-of-court resolution of consumer disputes. However, out-of-court
dispute settlement between a customer and a financial market entity was provided
by the Polish legislator at an earlier date. It was implemented by the Act of August 5,
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2015 on complaints handling by financial market entities and on the Financial
Ombudsman.

The aim of the study is to analyse the administrative and legal conditions of
out-of-court dispute settlement before the Financial Ombudsman and to attempt to
verify whether this process does in fact provide clients of financial market entities
with quick and effective access to legal protection measures, therein protecting
their interests.

Keywords: ADR - Financial Ombudsman — out-of-court settlement of consumer
disputes
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Wprowadzenie

Historia idei wolnosci i praw czlowieka oraz obywatela to dzieje zmagan
o prawne dowartoSciowanie, a wreszcie o rdwnouprawnienie, kolejnych
grup spotecznych wyodrebnionych na podstawie réznorodnych kryte-
riéow. To dzieje wlaczania jako pelnoprawnych kolejnych mniejszosci
w obreb spoteczenistwa obywatelskiego. W ostatnich latach obserwuje-
my szczegolnie wyraznie w obszarze euroatlantyckim nurt zmierzajacy
do réwnouprawnienia mniejszosci seksualnych (LGBT). Tendencje
postepowe i emancypacyjne wywoluja jednak reakcje srodowisk za-
chowawczych, konserwatywnych. Do nich zaliczaja sie zwtaszcza nie-
ktére denominacje religijne, w tym Kosciot katolicki. Przemiany prawne
musza zosta¢ poprzedzone glebokimi mentalnymi, obyczajowymi, czy
wrecz Swiatopogladowymi. Tak tez jest we wspotczesnej Polsce. Jednym
z przejawow walki, nawet nie o konkretne uprawnienia, lecz o posza-
nowanie godnosci ludzkiej przedstawicieli mniejszosci seksualnych,
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stal sie wyrok Sadu Okregowego w Krakowie z 8 grudnia 2019 r. (sygn.
I C 1357/19). U Zrédet analizowanego orzeczenia legla naglosniona
medialnie wypowiedz metropolity krakowskiego abpa Marka Jedra-
szewskiego, ktéra padta w ramach homilii wygtoszonej podczas mszy
z okazji 75. rocznicy wybuchu powstania warszawskiego w Bazylice
Mariackiej w Krakowie 1 sierpnia 2019 r. Hierarcha stwierdzit wowczas
m.in.: ,[i] dzisiaj juz wiemy, Ze czerwona zaraza po naszej ziemi nie
chodzi. Co wcale nie znaczy, ze nie ma nowej, ktéra chce opanowac
nasze dusze, serca i umysly. Nie marksistowska i bolszewicka, ale
zrodzona z tego samego ducha — neomarksistowska. Nie czerwona,
ale teczowa”.

Slowa te staly sie powodem wytoczenia powddztwa przeciwko ar-
cybiskupowi na podstawie art. 23 i 24 k.c. o ochrone débr osobistych
i zaplate przez osobe fizyczna o nieheteronormatywnej orientacji sek-
sualnej. Powdd postawit zarzut, Ze cytowana wypowiedz ogranicza mu
podstawowe prawa czltowieka, w tym prawo do godnego zycia, swobody
i wolnosci przekonan, a takze w sposob jawny dyskryminuje ze wzgle-
du na orientacje seksualna. W sumie wypowiedz stanowila, w ocenie
powoda, przejaw braku jakiejkolwiek tolerancji wobec os6b niehetero-
normatywnych i byta préba ich wykluczenia z kregu wiernych Kosciota,
a nadto godzila w nadrzedne prawo, jakim jest godnos¢ czlowieka.

W odpowiedzi na pozew pozwany wniést o oddalenie powodztwa.
Argumentowal, Ze jego wypowiedz miata miejsce podczas nabozenstwa
(kultu publicznego), czyli podczas wypelniania funkeji publicznej. Mie-
Scila sie w ramach wykonywania misji Kosciota. Pozwany wykonywat
swoja dzialalno$¢ w granicach Ustawy z dnia 17 maja 1989 r. o stosunku
Panstwa do Kosciota Katolickiego w RP oraz Konkordatu miedzy Sto-
lica Apostolska i Rzeczapospolita Polska? zgodnie z ktérymi zapew-
niono Kosciotowi katolickiemu, bez wzgledu na obrzadek, swobodne
i publiczne pelnienie jego misji, lacznie z wykonywaniem jurysdykcji
i administrowaniem jego sprawami na podstawie prawa kanonicznego.
W ocenie pozwanego jego wypowiedz miescila sie w ramach gwaran-
towanej, w szczegdlnosci przez orzecznictwo Europejskiego Trybuna-
tu Praw Czlowieka, swobody wypowiedzi. Byla elementem dyskursu
publicznego. Pozwany zas jest osoba publiczna. Zaprzeczyt przy tym,
aby powod byt adresatem jego wypowiedzi. Zarzucil powodowi, iz to
na nim ciazy obowiazek wykazania, ze doszto do naruszenia jego d6br

2 Dz.U. 1998 Nr 51, poz. 318.
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osobistych, a poczucie to winno miec¢ obiektywne podstawy. Ocenit, ze
trzeba wielkiej nadinterpretacji, aby wiazac jego wystapienie z ocena
ludzi o odmiennej orientacji seksualnej. Nalezy ja odnies¢ natomiast do
pewnej ideologii wrogiej katolicyzmowi. Odczucia powoda, zdaniem
pozwanego, mialy by¢ oderwane od calosci tekstu i jego rzeczywistego
sensu, a reakcja subiektywna, gdyz brak w niej podstaw, ktére mozna
zobiektywizowaé. Co wiecej, pozwany posunat sie do stwierdzenia, ze
powdd narusza w istocie art. 5 k.c., poniewaz zmierza do wykorzystania
swoich praw podmiotowych przeciwko pozwanemu w celu szykany,
anie w celu ztagodzenia negatywnych odczu¢ i restytucji naruszonych
dobr osobistych. Jest to sprzeczne z zasadami wspolzycia spotecznego
i jako takie nie zastuguje na ochrone.

Sad Okregowy w Krakowie uznal, ze powddztwo nie zastugiwalo
na uwzglednienie. Oddalit je. W uzasadnieniu orzeczenia organ skupit
sie przede wszystkim na wykazaniu, ze dzialanie pozwanego nie bylo
bezprawne. Wiele jednak konstatacji zawartych w uzasadnieniu wyroku
zastuguje na polemike — trudno sie z nimi zgodzic¢.

1. Obrazliwy charakter wypowiedzi arcybiskupa krakowskiego

Nie mozna zgodzi¢ sie z ocena SO w Krakowie, ze brak podstaw do
stwierdzenia, izby miato dojs¢ do naruszenia débr osobistych powoda,
a zwlaszcza jego dobrego imienia czy godnosci. Odbiorcy wypowiedzi
abpa M. Jedraszewskiego o ,teczowej zarazie” obiektywnie moga ja
uznac za majaca charakter agresywny, obrazliwy, wyraznie deprecjonu-
jacy osoby nieheteronormatywne (LGBT). Godzita ona w godnos$¢ tych
0s6b w sposdb kwalifikowany, poniewaz zostata wygloszona publicznie,
podczas oficjalnej uroczystosci, odbywajacej sie w jednym z najbardziej
znanych koscioléw w Polsce. Wtasciwe nabozenstwo transmitowane
byto przez media elektroniczne. W zwiazku z tym mogt sie poczuc¢ na-
ruszony w swoich dobrach osobistych takze powdd, ktéry zalicza sie
do mniejszosci seksualnej. Teza o obiektywnie obrazliwym charakte-
rze wypowiedzi krakowskiego hierarchy znajduje uzasadnienie nawet
w kontekscie relatywnie niskiego na tle innych krajéw europejskich
poziomu akceptacji dla 0s6b nieheteronormatywnych we wspétczes-
nym spoteczenstwie polskim?.

* Wedtug wszystkich przeprowadzonych w latach 2001-2019 badan opinii spo-
tecznej na temat poparcia dla praw oséb LGBT Polacy sa w wiekszosci przeciwni
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Charakterystyczna teczowa flaga to, funkcjonujacy od 1978 r., dzis juz
powszechnie znany w euroatlantyckim kregu cywilizacyjnym, symbol
0so6b LGBT, oznaczajacy takze ruch na rzecz réwnouprawnienia tych
0s06b oraz ich dume z powodu orientacji seksualnej. Uzyte w homilii
1 sierpnia 2019 r. sformutowanie o ,teczowej zarazie” odnosilo sie zatem
obiektywnie do tej grupy spolecznej. We wspodtczesnej Polsce odsetek
0s6b nalezacych do mniejszosci seksualnych mozna szacowa¢ na ok.
5% populacji. Przyréwnanie owej grupy do zarazy stanowi jej wyrazna
negacje i zohydzenie. Zaraza oznacza bowiem ciezka, Smiertelna, a przy
tym zakazna chorobe. Osoby nia dotkniete powinny by¢ przymusowo
izolowane, poniewaz stanowia zagrozenie dla zdrowej czesci populacji.
Termin ,zaraza” przywodzi na mysl zwlaszcza ,czarng Smier¢” — epide-
mie dzumy w XIV w. w Europie, ktérej kolejne fale pochtonely ok. jedna
trzecia populacji Starego Kontynentu. Sformutowanie ,teczowa zaraza”
moze by¢ odebrane jako wskazujace, ze osoby LGBT sa roznosicielami
choréb. Wyraza w istocie stanowisko, ze nieheteronormatywna orienta-
cja seksualna to zjawisko patologiczne, wrecz chorobowe. Okreslenie
to wskazuje, iz osoby LGBT stanowia powazne, obiektywne zagroze-
nie spoteczne, ktéremu nalezy sie zdecydowanie przeciwstawi¢, ktore
nalezy ograniczac i zwalcza¢ w imie dobra catego spoteczenstwa. Jak
trafnie podnidést powo6d w pozwie, 6w termin wskazuje na dokonana
przez pozwanego dehumanizacje os6b nalezacych do mniejszosci sek-
sualnych, uprzedmiotowienie tej grupy spoleczne;j.

Pozwany, broniac swojego stanowiska, twierdzil, ze termin ,teczo-
wa zaraza’ nie dotyczy okreslonej grupy oséb, lecz ideologii o ostrzu
antychrzescijanskim, antykatolickim. Sad owo stanowisko podzielit.
Argument ten jest jednak nieprzekonujacy. Symbol teczowej flagi
jest wspolczesnie kojarzony przede wszystkim ze srodowiskiem oséb
LGBT. Symbolizuje zwlaszcza ruch na rzecz réwnouprawnienia tych
0s6b konsekwentnie we wszystkich dziedzinach zycia publicznego,
spotecznego i prywatnego. Orientacji seksualnej nie mozna oderwac od
osoby, ktdra jg urzeczywistnia. Jest to jedna z najbardziej wewnetrznych,

legalizacji maltzenstw osob tej samej plci, a takze adopcji dzieci przez pary tej samej plci.
Ponadto wiekszo$¢ Polakow nie uwaza homoseksualizmu za norme. Zgodnie z wiekszo-
$cia badan w polskim spoleczenstwie przewazaja przeciwnicy legalizacji rejestrowanych
zwiazkéw partnerskich dla par tej samej plci, podczas gdy dla par réznoptciowych
przewazaja zwolennicy.

* Zob. https://daliaresearch.com/blog/counting-the-lgbt-population-6-of-europe-
ans-identify-as-lgbt/ (dostep: 5 I 2021).
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intymnych, podobnie jak przekonania religijne (§wiatopogladowe),
stron osobowosci czlowieka. Jest obiektywnym wyznacznikiem tozsa-
mosci cztowieka®. Orientacja seksualna rzutuje na cate ludzkie zycie.
Niejednokrotnie znajduje wyraz we wrazliwosci jednostki, gustach es-
tetycznych, obyczajach, trybie zycia. Ruch na rzecz r6wnouprawnienia
0s6b LGBT nie jest zadna ideologia, lecz wyrazem dazen jednostki do
pelnej emancypacji i samorealizacji, bez wzgledu na zastane kulturo-
we, spoleczne czy prawne bariery w tym zakresie. Nie mozna oderwac
tych aspiracji czy dazen od oséb, ktdre sie z nimi identyfikuja, a sa
nieheteronormatywne. Ograniczenia praw os6b LGBT niejednokrotnie
wyrastaja z podloza religijnego. Osoby te maja zatem prawo z rezerwa
odnosic¢ sie do wielu tradycji religijnych, szczegdlnie do katolicyzmu
czy islamu. Wiele wyznan religijnych, zwlaszcza w tych krajach czy
regionach, gdzie dominuja i maja wptyw na zycie publiczne, jest kata-
lizatorem negatywnych, nietolerancyjnych postaw spotecznych wobec
0so6b nalezacych do mniejszosci seksualnych.

Jako nieadekwatne do rzeczywistosci nalezy oceni¢ powiazanie
przez pozwanego w homilii 1 sierpnia 2019 r. oséb LGBT z tzw. neo-
marksizmem. Neomarksizm jako kierunek mysli politycznej nalezy juz
zdecydowanie do przeszlosci. Nie funkcjonuje w refleksji akademickiej.
W debacie publicznej w Polsce od pewnego czasu u publicystéw i poli-
tykéw prawicowych spotyka sie ten termin jako swoista pietnujaca ,tate”,
ktéra probuja oni opatrzec¢ swoich przeciwnikow ideowo-politycznych
o orientacji lewicowej, a niekiedy takze liberalnej. Abp M. Jedraszewski
postapit podobnie.

Za obiektywnie znieslawiajace, wrecz jako majace charakter potwa-
rzy, nalezy uzna¢ zréwnanie w istocie rzeczy w homilii metropolity
krakowskiego ,teczowej zarazy”, w domysle os6b LGBT i ich ruchu na
rzecz rOwnouprawnienia, z tzw. czerwona zaraza, czyli z komunizmem,
wzglednie z bolszewizmem. Z wypowiedzi abpa M. Jedraszewskiego
wynikalo, ze obie ,zarazy” sa rGwnie grozne, niebezpieczne dla Polski.
Zastosowanie w kazaniu opisanego zestawienia trzeba ocenic jako raza-
ce. Absurdalne i skrajnie nieobiektywne, wrecz klamliwe, jest stawianie
na jednej plaszczyznie osob nieheteroseksualnych oraz totalitarnej
ideologii oraz rezimu Lenina, Stalina, ich akolitéw i nastepcow. Ruch
na rzecz dowartosciowania, emancypacji oséb nieheteroseksualnych

> L. Garlicki, Art. 8, w: Konwencja o Ochronie Praw Czlowieka i Podstawowych Wolnosci.
Komentarz do artykutéw 1-18, t. 1, pod red. L. Garlickiego, Warszawa 2010, s. 498.
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nie ma nic wspolnego z idea i praktyka komunizmu radzieckiego z lat
1917-1991. Co wiecej, osoby homoseksualne w panstwach dwudzie-
stowiecznych totalitaryzmow byly przesladowane, wrecz ekstermino-
wane. Trzeba zdecydowanie zlej woli, aby ruch oséb LGBT poréwnac¢
do rezimoéw uprawiajacych w imie zalozen ideologicznych inzynierie
spoteczna, niszczacych z premedytacja cate warstwy spoteczne, grupy
wyznaniowe, narodowosciowe czy etniczne, reziméw odpowiadajacych
w zwiazku z tym za unicestwienie miliondw istnien ludzkich.

W sumie wypowiedz abpa M. Jedraszewskiego o ,teczowej zarazie”
trzeba jednoznacznie i obiektywnie oceni¢ jako obrazliwa, zniestawia-
jacaiktamliwg wobec 0s6b nieheteronormatywnych. Jest tak zar6wno
na skutek uzycia samego rzeczonego sformulowania, jak i ze wzgle-
du na szerszy kontekst wypowiedzi, wskazujacy niedwuznacznie na
przyréwnanie przez méwce oséb LGBT i ruchu na rzecz ich réwno-
uprawnienia do komunistycznego totalitaryzmu. Powdd, z powodu
swojej orientacji seksualnej silnie identyfikujacy sie ze wspomniana
grupa spoteczna, mial pelne prawo czu¢ sie urazony w swojej godnosci.
Sad Okregowy w Krakowie nie odnotowat jednak tych obiektywnych
faktéw i ocen.

2. Kwestia bezprawnosci dziatah metropolity krakowskiego

Sad uznat, ze pozwany nie dzialal bezprawnie. Przyjal, Ze abp M. Jedra-
szewski, wyglaszajac homilie, dziatal w zakresie swoich kanonicznych
obowiazkéw. Sad stanal na stanowisku, przyjmujac argumentacje po-
zwanego, iz dzialal on zgodnie z art. 5 Konkordatu polskiego podpi-
sanego 28 lipca 1993 r. Przepis ten stanowi, ze przestrzegajac prawa
do wolnosci religijnej, Panstwo zapewnia Kosciotowi katolickiemu,
bez wzgledu na obrzadek, swobodne i publiczne pelnienie jego misji,
facznie z wykonywaniem jurysdykcji oraz zarzadzaniem i administro-
waniem jego sprawami na podstawie prawa kanonicznego. Nastepnie
krakowski SO odwotal sie do art. 386 § 1 Kodeksu Prawa Kanonicznego,
z ktérego wynika, ze biskup diecezjalny ma obowiazek przedstawia¢
wiernym i wyjasnia¢ prawdy wiary, w ktore nalezy wierzy¢ i stosowac
w obyczajach, sam czesto przepowiadajac. Powinien réwniez troszczy¢
sie o to, by pilnie wypelniano przepisy kanonéw dotyczace postugi sto-
wa, zwlaszcza homilii i nauczania katechetycznego, tak zeby wszystkim
byta przekazywana cala nauka chrzescijanska.
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Powyzsze stanowisko uzasadnia krytyczna ocene. Artykut 5 Konkor-
datu zapewnia Kosciolowi niezaleznos¢ w zakresie wypelniania jego
misji®. Owa niezaleznos$¢ wynika z gwarantowanej konstytucyjnie wol-
nos$ci uzewnetrzniania religii (art. 53 ust. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej). Wspomniana wolnos¢, réwniez zatem swoboda wypelniania
przez Kosciol jego misji, nie jest absolutna. Przestanki ich limitowa-
nia okresla art. 53 ust. 5 Konstytucji RP. Swoboda Kosciota w zakresie
publicznego pelnienia jego misji nie moze godzi¢ w wolnosci i prawa
innych oséb. Tymi wartosciami sa zwlaszcza przyrodzona i niezbywalna
godnos¢ ludzka, stanowiaca w ogdle ustrojowe zrédto wolnosci i praw
czlowieka i obywatela (art. 30 Konstytugcji RP) oraz prawo do ochrony
prawnej czci oraz dobrego imienia (art. 47 Konstytucji RP). Przy tym
zgodnie z art. 8 ust. 2 Konstytucji RP jej przepisy stosuje sie bezposred-
nio, chyba ze sama ustawa zasadnicza stanowi inaczej. Tymczasem
wypowiedz abpa M. Jedraszewskiego o ,teczowej zarazie” obiektywnie
godzita we wspomniane wartosci (dobra) oséb nieheteronormatywnych.
Obrazata te osoby i zniestawiala. Krakowski hierarcha naduzyt swego
prawa do wolnosci uzewnetrzniania religii. W konsekwencji wykroczyt
poza dopuszczalne granice swobody Kosciola w pelnieniu jego misji.

Nalezy podkresdli¢, ze sam Konkordat polski z 1993 r. wskazuje god-
nos¢ ludzka jako determinante zobowiazan i uprawnien, ktdre przyjety
na siebie strony traktatu. W jego preambule zaréwno Stolica Apostol-
ska — kierowniczy organ Kosciola katolickiego, jak i Rzeczpospolita
Polska uznaty, ze poszanowanie godnosci osoby ludzkiej i jej praw to
fundament wolnego i demokratycznego spoteczenstwa. Przywotany
w uzasadnieniu wyroku art. 5 Konkordatu powinien by¢ zatem inter-
pretowany zgodnie z dyrektywa wynikajaca z preambuly wspomnia-
nego uktadu. Wyktadnia tego przepisu powinna wiec uwzglednia¢ tak
fundamentalna wartos¢, jaka jest godnos¢ ludzka’. W sumie w swym
wystapieniu 1 sierpnia 2019 r. metropolita krakowski naruszyt standar-
dy, ktére w imieniu Kosciota dobrowolnie uznata Stolica Apostolska
w Konkordacie z 1993 r.

¢ Por. szerzej: J. Krukowski, Konkordat polski. Znaczenie i realizacja, Lublin 1999, s. 107—
109; idem, Czes¢ 1. TeraZniejszos¢: Konkordat miedzy Stolicg Apostolskg a Rzeczgpospolitg
Polskq 1993-1998, w: Konkordaty polskie. Historia i terazniejszos¢, pod red. J. Krukowskiego,
Lublin 2019, s. 237-240.

7 Por. W. Uruszczak, Konkordat z 1993 r. waznym etapem w stosunkach Polski ze Stolicq
Apostolskg, w: Konkordat 1993. Dar i zadanie dla Kosciota i Polski, pod red. J. Dyducha, Kra-
kéow 1998, s. 108.
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Nalezy w ogodle rozwazy¢, czy istotny fragment wystapienia abpa
M. Jedraszewskiego podczas mszy z okazji 75. rocznicy wybuchu po-
wstania warszawskiego, fragment, w ktérym znalazlo sie stwierdzenie
o zagrozeniu ,teczowa zaraza’, odpowiadat standardom homilii. Homilia
to bowiem przemowienie lub kazanie, ale Scisle dotyczace wybranego
tekstu lub odcinka Biblii. Ten tekst lub odcinek objasnia sie szczego-
towo, zdanie po zdaniu, nieraz stowo po stowie, a w zakoniczeniu daje
sie zastosowanie praktyczne, uwypukla nauke moralng wyplywaja-
ca z omowionego fragmentu®. W tak okreslonej formule homilii nie
mieszcza sie wywody o charakterze politycznym, rozwazania z zakresu
biezacych problemoéw i przemian spotecznych danego kraju czy z dzie-
dziny doktryn polityczno-prawnych. Analizowane slowa metropolity
krakowskiego nie mialy charakteru wyjasnienia prawd wiary i zasad
do stosowania obyczajéw. Umieszczanie tego rodzaju wypowiedzi
w homiliach powinno by¢ uznane za naduzycie w wymiarze zwlaszcza
pastoralnym. Opisane dziatanie nie powinno korzystac z ochrony w ra-
mach wolno$ci uzewnetrzniania religii (art. 53 ust. 2 Konstytucji RP) vel
wolnosci religijnej, o ktérej mowa w art. 5 Konkordatu. Wspotczesnie
nie mozna juz usprawiedliwi¢ wystapien o charakterze politycznym hie-
rarchow koscielnych, prowadzonych w ramach aktéw kultu religijnego,
funkcjonujacymi ograniczeniami w sferze debaty publicznej, zwlaszcza
faktem dziatania cenzury, tak jak to miato miejsce w okresie Polski Lu-
dowej. Spoleczenstwo, w tym duchowienstwo, moze wypowiadac sie
swobodnie. Koscidt nie musi juz petni¢ funkcji posredniczacej miedzy
obywatelami a wtadzami’. Winien w zwiazku z tym skupi¢ sie na funk-
cjach i zadaniach, ktére sa mu przypisane z istoty, czyli na wykonywaniu
funkgji religijnych’®. Wystapienia zas o charakterze politycznym, jako
majace na celu oddzialywanie na polityke panstwa, trzeba uznac za ko-
lidujace z wyrazona w art. 1 Konkordatu z 1993 r. zasada niezaleznosci
i autonomii Panistwa oraz Kosciota, kazdego w swojej dziedzinie''.

8 M. Rode, Mala encyklopedia teologiczna, t. 1: A-£, Warszawa 1988, s. 623; zob. szerzej
W. Bronski, Homilia, w: Leksykon Prawa Kanonicznego, pod red. M. Sitarza, Lublin 2019,
famy 895-901.

9 Zob. M. Pietrzak, Prawo wyznaniowe, Warszawa 1999, s. 170.

10 Przykladowy, szczegélowy katalog uprawnien zwiazkéw wyznaniowych miesz-
czacych sie w ramach swobody wykonywania funkcji religijnych sformutowany zostat
w art. 19 ust. 2 Ustawy z dnia 17 V 1989 r. o gwarancjach wolnosci sumienia i wyznania
(tekst jedn. Dz.U. 2017, poz. 1153 ze zm.).

1 Zob. szerzej W. Goralski, A. Piendyk, Zasada niezaleznosci i autonomii Paristwa
i Kosciota w konkordacie polskim z 1993 roku, Warszawa 2007, s. 11-18; P. Borecki, Prawo
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Sad Okregowy w Krakowie nie zwrdcil uwagi w uzasadnieniu wy-
roku z 8 grudnia 2020 r. na fakt, ze dzialanie pozwanego byto bezpraw-
ne, poniewaz naruszato zasady wspoélzycia spotecznego. Wymieniona
przestanka bezprawnosci zostata w ogole przez sad pominieta. Fun-
damentalna wartoscia relacji miedzyludzkich jest elementarny spokoj
i tad, wzajemne poszanowanie (tolerancja) miedzy zréznicowanymi
cztonkami pluralistycznego spoleczenstwa. Wystapienie abpa M. Je-
draszewskiego w czesci odnoszacej sie do ,teczowej zarazy” wyraznie
godzilo we wskazane wartosci ogélnospoleczne. Znamionowata je
agresja. Metropolita krakowski wskazal bowiem bezpodstawnie pew-
na mniejszos¢ spoteczng — osoby LGBT - jako zagrozenie dla spote-
czenstwa. Jego wystapienie wyrazato negacje owej grupy, wywotywato
skutek antagonizujacy, jatrzacy, prowokowato wrogos¢ w stosunku
do 0séb nieheteronormatywnych. Mozna odnies¢ wrazenie, ze stowa
arcybiskupa krakowskiego miaty zmobilizowa¢ wiernych do przeciwsta-
wienia si¢ osobom LGBT i ich postulatom w zakresie rownouprawnienia.
Szczegdlnie osoba publiczna, jeden z lideréw najwiekszej wspdlnoty
wyznaniowej w kraju, musi wazy¢ stowa i mie¢ sSwiadomos¢, jakie ewen-
tualne skutki spoteczne jego wystapienie moze wywota¢. Moga one co
najmniej zacheca¢ do mowy nienawisci. W stosunku do takiej osoby
nalezy zastosowac podwyzszone standardy w sferze zasad wspoélzycia
spotecznego. Stowa ordynariusza krakowskiego na temat ,teczowej
zarazy' jedynie zwiekszaja presje spoteczna, ktérej podlegaja osoby
LGBT w naszym kraju. Przyczyniaja sie do utrwalenia ostracyzmu i wro-
gosci wobec reprezentantéw tej grupy spolecznej. W wielu $rodowi-
skach, zwlaszcza prowincjonalnych czy tradycjonalistycznych, osoby
nieheteronormatywne sa w praktyce zastraszone. Stowa pozwanego
w istocie rzeczy katalizuja te negatywne stany'2.

Wystapienie abpa M. Jedraszewskiego, majace negatywna, wrecz
wroga, wymowe wobec 0séb nieheteronormatywnych, zapewne dotarto
do 0sdéb sprawujacych najwyzsza wladze w panstwie. Aktualny metro-
polita krakowski zaliczany jest do tych hierarchéw, ktérzy sa najbardziej
zblizeni do obecnego rezimu politycznego. Jest on ze strony Episkopatu

wyznaniowe w swietle Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 1997 roku, Warszawa 2013,
s.122-142.

2 Po objeciu wladzy w 2015 r. przez Prawo i Sprawiedliwo$é Polska zaczeta spa-
da¢ w corocznym rankingu ILGA Europe (miedzynarodowe Stowarzyszenie Lesbijek
i Gejéw). W latach 2017-2019 trzykrotnie Polska zajela przedostatnie miejsce w Unii
Europejskiej, a w 2020 r. ostatnie miejsce w UE.
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Polski wspétprzewodniczacym Komisji Wspolnej Przedstawicieli Rzadu
RP i Konferengji Episkopatu Polski (KEP). Jego glos mozna uzna¢ za
reprezentatywny dla rodzimych hierarchéw katolickich. Marek Jedra-
szewski jest bowiem wiceprzewodniczacym Konferencji Episkopatu
Polski, zastepca przewodniczacego Rady Stalej KEP. Tymczasem od
2015 r. w Polsce rzadza ugrupowania, ktére otwarcie identyfikuja sie
z katolicyzmem i zabiegaja ewidentnie o poparcie Kosciota instytucjo-
nalnego oraz duchowienstwa katolickiego jako grupy interesu. Wptywy
polityczne abpa M. Jedraszewskiego sa zatem zapewne istotne, a pozy-
cjaw Kosciele instytucjonalnym — silna. Jego wystapienie i wypowiedz
o ,teczowej zarazie” mogto wywota¢ prawdopodobnie negatywne skutki
spoleczne w o wiele szerszym zakresie, niz spowodowataby wypowiedz
jakiegokolwiek innego hierarchy katolickiego. Krytykowane stowa mo-
gly by¢ zinterpretowane jako czytelna dyrektywa co do polityki pan-
stwa wobec 0s6b LGBT i ruchu na rzecz ich réwnouprawnienia. Moga
one wskazywac, ze hierarchia katolicka w Polsce oczekuje od panstwa
(wladz publicznych) podjecia aktywnych dziatani zmierzajacych do
praktycznego ograniczenia praw i aspiracji mniejszosci seksualnych.

Niestety naczelne organy panstwa takie dziatania podejmuja. Swiad-
czy o tym zwlaszcza wykreslenie w drugiej potowie 2020 r. Reformo-
wanego Kosciota Katolickiego z rejestru Kosciotéw i innych zwiazkow
wyznaniowych przez ministra spraw wewnetrznych i administracji
w wyniku precedensowego sprzeciwu na decyzje o rejestracji, wnie-
sionego przez prokuratora generalnego. Gtéwnym argumentem na rzecz
decyzji o tzw. delegalizacji wspomnianego Kosciota bylo w istocie rze-
czy dopuszczenie przez jego prawo wewnetrzne mozliwosci zawarcia
malzenstw wyznaniowych, lecz niewywotujacych skutkéw w prawie
cywilnym, takze przez osoby tej samej plci. Negatywna retoryka abpa
M. Jedraszewskiego zostala w praktyce przejeta przez obo6z rzadzacy,
a zwlaszcza przez Prezydenta RP Andrzeja Dude podczas jego kam-
panii wyborczej w 2020 r.® Cytowane slowa mozna uznac za jedno ze
zrodel inspiracji, wzglednie pozaprawna legitymizacje dla tworzenia

' Podczas spotkania z sympatykami w Brzegu A. Duda stwierdzil m.in.: ,Prébuje sie
nam, prosze panstwa, wmoéwic, ze to ludzie. A to jest po prostu ideologia. [ ...] Jezeli kto$
ma jakiekolwiek watpliwosci, czy to jest ideologia, czy nie, to niech sobie zajrzy w karty
historii i zobaczy, jak wygladato na $wiecie budowanie ruchu LGBT, niech zobaczy, jak
wygladalo budowanie tej ideologii, jakie poglady gtosili ci, ktérzy ja budowali. Przez
caly okres komunizmu w szkotach dzieciom wciskano komunistyczna ideologie. To byt
bolszewizm. Dzisiaj tez prébuje nam sie i naszym dzieciom weciska¢ ideologie, tylko
inna, zupelnie nowa. To jest taki neobolszewizm” (https://wiadomosci.dziennik.pl/
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na roznych szczeblach podziatu administracyjnego kraju przez odpo-
wiednie wladze samorzadowe tzw. stref wolnych od ideologii LGBT™.
Nie dziwi zatem, ze juz w 2016 r. Polska zostala skrytykowana przez Ko-
mitet Praw Cztowieka ONZ za brak ochrony spotecznosci LGBT przed
przestepstwami i mowa nienawisci, brak prawnych regulacji w kwestii
par jednoptciowych i rodzicow tej samej pici czy edukacji seksualne;j>.

Antagonizowanie i prowokowanie wrogosci miedzy grupami spo-
tecznymi, katolikami i osobami LGBT, inspirowanie wtadz do prowa-
dzenia polityki ograniczania wolnosci i praw mniejszosci seksualnych,
nawet jesli wyrasta z zalozen doktryny religijnej, powinno by¢ uznane
za sprzeczne z zasadami wspolzycia spolecznego, a w konsekwencji -
potraktowane jako dziatanie bezprawne.

3. Obrona waznego interesu spotecznego?

Sad Okregowy w Krakowie w konkluzji uzasadnienia swego wyroku
stwierdzil m.in., ze analizowane dziatania abpa M. Jedraszewskiego
nie byly bezprawne, poniewaz byly podyktowane obrona istotnego
interesu spotecznego. Nalezy odnotowa¢, ze przestanka waznego in-
teresu spofecznego jako uchylajaca bezprawnos¢ dziatania sprawcy
naruszenia dobr osobistych wzbudza duze kontrowersje w doktrynie
prawa'®. Powyzsze stanowisko Sadu budzi zdumienie. Organ orzekajacy
calkowicie zignorowat fakt, ze stwierdzenie metropolity krakowskiego
na temat ,teczowej zarazy” mialo wymowe negatywna, wyrazato nega-
cje i co najmniej nieche¢ wobec 0séb nieheteronormatywnych, beda-
cych wszakze pelnoprawnymi cztonkami spoleczenstwa. Analizowana
wypowiedz nie wniosta nic konstruktywnego do debaty publicznej,
przeciwnie — przyczynila sie do jej brutalizacji. Stowa metropolity

polityka/artykuly/7742686,wybory-prezydenckie-kampania-andrzej-duda-lgbt-gender.
html, dostep: 9 11 2021).

1 Rzecznik Praw Obywatelskich skierowal do pieciu wojewddzkich sadéw admini-
stracyjnych skargi na wybrane uchwaly rad gmin o przeciwdziataniu ,ideologii LGBT".
W dotychczas rozpatrzonych sprawach WSA zajely zréznicowane stanowisko.

1> W miedzynarodowej ankiecie Gay Happiness Index opartej na ocenie gejow
stosunku do nich ze strony spoteczenstwa oraz poziomu zadowolenia z zycia w da-
nym kraju Polska zajeta 51. miejsce (na 127 krajow), z wynikiem 46 (na 100 punktéw),
ex aequo z Dzibuti.

16 Por. M. Pazdan, Art. 24, w: Kodeks cywilny. Komentarz, t. 1, pod red. K. Pietrzykow-
skiego, Warszawa 2020, s. 153; J. Regan (Balcarczyk), Art. 24, w: Kodeks cywilny. Komentarz,
pod red. M. Zaluckiego, Warszawa 2020, s. 45-46.
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krakowskiego mialy szeroki zasieg, wykraczaly poza krag wiernych
Kosciota katolickiego. W istocie byly adresowane do spoteczenstwa
i decydentéw politycznych. Homilia, podczas ktérej padly owe sto-
wa, zostala wygtoszona publicznie, w jednej z najwazniejszych swia-
tyn katolickich w Polsce. Nabozenstwo bylo szeroko relacjonowane
zwlaszcza przez media elektroniczne. Stowa obecnego ordynariusza
krakowskiego mozna zasadnie odebrac jako wezwanie do dyskrymi-
nacji, i to nie tylko w zyciu publicznym, oséb LGBT. W imieniu jakiego
istotnego interesu spotecznego wystepowat abp M. Jedraszewski? Czy
lezy w interesie spotecznym sklécenie obywateli, zepchniecie do sym-
bolicznego getta spotecznego i prawnego przynajmniej 5% populacji?
Moéwca w homilii 1 sierpnia 2019 r. ostrzegat swoich stuchaczy przed
mniejszos$ciami seksualnymi jak przed zadzumionymi. W interesie
spotecznym jest natomiast integracja obywateli, lecz nie wokot wy-
imaginowanego, wspdlnego wroga, lecz wokél wspdlnych wartosci.
We wspolczesnej Polsce, ze wzgledu na zréznicowanie swiatopoglado-
we spoteczenstwa, czego wyrazem jest spadajaca aktywnos¢ w zakresie
praktyk religijnych'’, nie moga to by¢ juz partykularne wartosci konfe-
syjne. Wystapienie arcybiskupa krakowskiego wymownie wskazuje, ze
pierwiastek religijny w naszym kraju ma obecnie charakter spotecznie
antagonizujacy, wrecz destrukcyjny. W interesie spotecznym jest po-
nadto mozliwa pelna samorealizacja jednostki w ré6znych dziedzinach
zycia. W konsekwencji w interesie spotecznym lezy w szczegdlnosci
emancypacja 0sob nieheteronormatywnych. Maja one prawo czué
sie pelnoprawnymi cztonkami spoteczenstwa, gdyz posiadaja réwna,
osobowa godnos¢ ludzka z przedstawicielami wiekszosci, takze tej
o charakterze wyznaniowym. Dowartosciowanie, a nie dyskrymina-
cja, 0s6b LGBT sprzyja¢ bedzie pluralizmowi, ktéry jak wielokrotnie
stwierdzaly organy strasburskie, jest nieodlacznie zwiazany z demo-
kratycznym spoteczenstwem?.

Teze o dzialaniu pozwanego w imie waznego interesu spoleczne-
go SO w Krakowie przyjal apriorycznie, nie uzasadniajac swego sta-
nowiska w tym zakresie. Interes spoleczny zostal w analizowanym

7 Wedtug danych Instytutu Statystyki Kosciota Katolickiego w 2019 r. wskaznik domi-
nicantes wynidst 36,9%, a comunicantes — 16,7%, s. 4, http://www.iskk.pl/images/stories/
Instytut/dokumenty/Annuarium_Statisticum_DANE_2019_FINAL_KOREKTA_26012021.
pdf (dostep: 5 11 2021).

% Por. M.A. Nowicki, Wokét Konwencji Europejskiej. Komentarz do Europejskiej Konwencji
Praw Cztowieka, Warszawa 2010, s. 567.
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wyroku utozsamiony w praktyce z interesem instytucjonalnego Ko-
$ciofa katolickiego i jego miejscowego lidera. Jest to podejscie bledne.
Rzeczony Koscidl, szczegdlnie w Polsce, reprezentuje wspolczesnie
opcje konserwatywna, zachowawcza. Lansuje zwlaszcza tradycyjny -
patriarchalny — model rodziny, przeciwstawia sie emancypacji kobiet
i konsekwentnemu réwnouprawnieniu oséb nieheteronormatywnych.
Popierany przez te organizacje model spoleczny opiera sie na dominacji
heteroseksualnych mezczyzn. Znajduje to formalny wyraz w organizacji
wewnetrznej samego Kosciota katolickiego. Zarysowany model zycia
spolecznego opiera sie w istocie rzeczy na zdominowaniu, wrecz na
sttamszeniu, wiekszosci przez tradycjonalistyczng, fundamentalistycz-
na mniejszos¢. Nie ma on wiele wspdlnego z rozwojem i postepem
spolecznym. Trudno obiektywnie przyja¢, aby byt zgodny z interesem
spotecznym.

4. Inne niedoskonaloSci orzeczenia

Analiza wyroku SO w Krakowie z 8 grudnia 2020 r. prowadzi do wniosku,
ze nie zachowal on ,réwnej odlegtosci” miedzy stronami w rozpatrywa-
nej sprawie. Bylo mu pod wzgledem ideowo-swiatopogladowym wy-
raznie blizej do wplywowego pozwanego — metropolity krakowskiego.
Wyrazem tego faktu stato sie wypracowanie przez organ rozbudowanej
argumentacji na rzecz abpa M. Jedraszewskiego. Wykraczata ona po-
nad to, co przedstawil sam pozwany. Nie byto konieczne odwotanie
sie przy tym do prawa kanonicznego. Narusza to wynikajaca z art. 1
Konkordatu z 1993 r. zasade wzajemnej niezaleznosci prawa polskie-
go i prawa kanonicznego. Okazalo sie, ze sadowi szczegdlnie bliska
jest tradycyjna wizja swiata, a zwlaszcza zycia spotecznego. Zajat on
negatywne stanowisko wobec zjawiska pluralizmu aksjologicznego,
a posrednio - swiatopogladowego, spoteczenstwa. Pluralizm wartosci
zostal potraktowany jako zagrozenie w zyciu indywidualnym i zbio-
rowym. Sad opowiedzial sie za jednorodnoscia spoleczenstwa, zakta-
dajaca w istocie rzeczy zepchniecie na margines, zdeprecjonowanie
mniejszosci, zwlaszcza mniejszosci seksualnych. Z nieukrywana aten-
cja w orzeczeniu potraktowany zostat Kosciot katolicki jako straznik
tradycyjnych wartosci, w tym rodziny opartej na zwiazku matzenskim
kobiety i mezczyzny. Sad Okregowy w Krakowie okazat sie w praktyce
niezdolny do odstapienia od tradycyjnego paradygmatu o proweniencji
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katolickiej na temat miejsca poszczegdlnych pici w zyciu spotecznym.
Tymczasem model spoteczenstwa homogenicznego, tym bardziej zuni-
formizowanego, szczegélnie w Europie skompromitowal sie w toku
wojen religijnych XVI i XVII w. czy poprzez kontrreformacje, wreszcie
przez dzialalno$¢ dwudziestowiecznych totalitaryzmow.

Podsumowanie

Wyrok z 8 grudnia 2020 r. trzeba oceni¢ negatywnie z punktu widzenia
ochrony wolnoscii praw, a przede wszystkim godnosci oséb niehetero-
normatywnych. Nie przekonuja, obiektywnie rzecz biorac, wywody sadu,
ze glosna wypowiedz abpa M. Jedraszewskiego o ,teczowej zarazie” nie
miata charakteru obrazliwego i zniestawiajacego wobec mniejszosci
seksualnych. Dzialania pozwanego cechowata bezprawnos¢, albowiem
naruszaly one zasady wspolzycia spotecznego. Sad jednak w ogdle nie
wspomniat o kryterium zasad wspoétzycia spotecznego. Jako kuriozalne
nalezy uzna¢ stanowisko organu orzekajacego, ze dzialania sprawcy
podyktowane byly waznym interesem spotecznym.

Sposrod argumentow zawartych w uzasadnieniu wyroku, przyto-
czonych na rzecz oddalenia powddztwa, jedynym zastugujacym na
uwzglednienie w kontekscie dotychczasowej linii orzecznictwa sadéw
polskich w sprawach o ochrone débr osobistych jest ten, iz wypowiedz
pozwanego z 1 sierpnia 2019 r. nie byta skierowana imiennie do powo-
da, nie odnosita sie do niego ad personam®. Ow argument zostat jednak
wskazany przez SO w Krakowie tylko na marginesie, a przy tym niejako
zdawkowo — bez rozwiniecia watku. Wspomniana linia orzecznictwa
sadow polskich uzasadnia krytyke. Umozliwia ona bowiem bezkarne
naruszenie débr osobistych, zwlaszcza godnosci 0séb nalezacych do
okreslonych grup, tylko nie wprost, lecz poprzez zaatakowanie calej
grupy (zbiorowosci), z ktéra dana jednostka moze sie wszak silnie
identyfikowac.

W zwiazku z analizowana sprawa trzeba sformutowac postulat pod
adresem orzecznictwa sgdowego uznania w ramach otwartego katalogu
débr osobistych cztowieka za takie dobro takze orientacji seksualnej.
Orientacja seksualna jako bezposrednio zwiazana z tozsamoscia czto-
wieka, ze sfera jego przeczy¢ psychicznych, podobnie jak pte¢, powinna

19 Zob. P. Ksiezak, Art. 23, w: Kodeks cywilny. Komentarz. Czgs¢ ogélna, pod red. M. Py-
ziak-Szafnickiej, Warszawa 2014, s. 284-285.
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podlegac ochronie przed wszelkimi formami presji, ttamszenia czy tym
bardziej agresji. Obiektywny badacz wspdtczesnego polskiego systemu
prawnego nie moze bowiem zaprzeczy¢, ze system éw niedostatecznie
zabezpiecza wolnosci i prawa, zwlaszcza godnos¢, oséb nieheteronor-

matywnych?.

THE “RAINBOW PLAGUE” AND THE INDEPENDENCE OF THE CHURCH
AND HUMAN DIGNITY. COMMENTS ON THE JUDGMENT

OF THE DISTRICT COURT IN KRAKOW OF 8 DECEMBER 2020,

REF. 1 C 1357/19

Summary

In the judgment of 8 December 2020 (file reference number I C 1357/19), the
District Court in Krakéw dismissed the action for infringement of personal rights
and payment against the Archbishop of Krakéw. M. Jedraszewski. The reason was
his statement during the homily on August 1, 2019 about the threat of a “rainbow
plague”. The court found that the statement did not infringe the personal rights
of the petitioner. However, it had an objectively insulting and defamatory nature
towards LGBT people. It violated their dignity. The court found that the defendant
did not act illegally. He referred to the provisions of the Concordat of July 29, 1993.
The action of the Archbishop. M. Jedraszewski exceeded the limits of religious
freedom. The statement violated the principles of social coexistence. However, the
court did not pay heed to his, nor did it keep an equal distance between the parties
in the dispute. It expressed the traditional axiology and vision of social life. The
only valid argument for dismissing the claim was that the defendant’s statement
was not addressed specifically to the claimant.

Keywords: LGBT — personal rights — Constitution — concordat — civil code
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Monografia stanowi ciekawy i wnikliwy opis koordynacji w prawie administracyj-
nym. O unikatowosci i nowatorskim podejsciu do tego zagadnienia swiadczy takze
to, ze dotychczas w polskiej literaturze dotyczacej tej galezi prawa — oprdcz przyto-
czonych w prezentowanym opracowaniu kilku pozycji ksiazkowych zawierajacych
wartosciowe, lecz odnoszace sie najczesciej do stanu prawnego nieobowiazujacego
od ponad trzydziestu lat rozwazania — nie poddano szczegétowej i odrebnej analizie
mechanizmu koordynagji.

Jak wynika juz z samego wstepu prezentowanej publikacji, ,[k]Joordynacje
w prawie administracyjnym ujmuje sie obecnie jako jedna z pozaorganizacyjnych
wiezi w aparacie administracyjnym. Koordynowanie samo w sobie nie zawiera do-
mniemania kompetencji wladczych, gdyz te przynaleza przede wszystkim do pojecia
kierowania. Autor niniejszego opracowania przyjmuje zalozenie, ze réznorodnos¢
zjawisk wchodzacych w sklad ogdlnie pojmowanego mechanizmu koordynacji po-
zwala dostrzegac jego znaczenie nie tylko jako odrebna forme relacji, ale réwniez
element sktadowy kierownictwa. Wskazuje sie, ze koordynacja polega na harmo-
nizowaniu i ujednolicaniu dziatan r6znych podmiotéw administrujacych w celu
unikniecia konfliktu miedzy nimi, ale takze na zapewnieniu spo6jnosci prowadzo-
nych dziatan przez administracje. ,Koordynowanie” powinno wiec by¢ rozumiane
jako wplywanie na dzialania r6znych podmiotéw prowadzace przynajmniej do ich
upodobnienia, a w optymalnym ujeciu — do ich zharmonizowania” (s. XLIII-XLIV).

Co wiecej, dynamika zmian uwarunkowan spolecznych, gospodarczych i teryto-
rialnych wymaga nowych sposobéw wykonywania funkgji publicznych i wlasciwej
organizacji ich aktywnosci, gdyz wzajemne relacje zachodzace miedzy organami
wchodzacymi w sktad aparatu administracji ulegaja obecnie znacznemu rozbu-
dowaniu i skomplikowaniu. Realizacja zlozonych zadan publicznych opiera sie
na réznorodnych formach kooperacji miedzy organami administracji, co wymaga
tworzenia normatywnej ,wspoélnej przestrzeni dziatania” tych organéw, ktoérej spe-
cyfika zapewnia osiagniecie konsensusu przy rozwiazywaniu tych zadan, w ktérych
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konieczne jest harmonizowanie ich dziatan. Pozwalaja na to rézne mechanizmy
kooperacji miedzy organami — wspdtdziatanie czy wilasnie koordynacja — w kto-
rej elementem odrézniajacym te dwie formy relacji jest wystepowanie, zdaniem
autora, ,podmiotu odpowiedzialnego za swoiste «uwspodlnienie» czy inaczej «har-
monizowanie» dziatan innych podmiotéw, ktére — kazde w zakresie posiadanych
kompetencji — powinno dazy¢ do realizacji okreslonych zadan. One wszystkie
zas, przez realizacje przypisanych kazdemu z osobna zadan, do osiagniecia okre-
$lonych celéw” (s. XLIII). Warto tu doda¢, ze ,[w]zrost ilosci norm materialnego
prawa administracyjnego powoduje nie tylko dalszy stopient skomplikowania norm
proceduralnych, ale takze wplywa na normy ustrojowe determinujace organizacje
administracji. Skutkiem powyzszego staje sie nie tylko dalszy rozrost struktur
administracyjnych, ale przede wszystkim rozbudowa wspélnej dla okreslonych
grup organéw administracji plaszczyzn kooperacji zmierzajacej do realizacji zadan
publicznych” (s. XLIII). Pomystodaweca ksiazki zwraca jednoczesnie uwage, ze in-
strumenty koordynacji moga by¢ stosowane, jesli pozwalaja na to przepisy prawa,
gdyz ,[a]dministracja dziala na podstawie prawa i w jego granicach” (s. XLIII), co
przeklada sie na harmonizacje dziatan pomiedzy podmiotami administracji.

Celem badan nad mechanizmem koordynacji w prawie administracyjnym jest
wykazanie istoty tej relacji i jej stosunku do innych form relacji zachodzacych mie-
dzy organami, jak wspoldziatanie i kierownictwo, a takze nadzér i kontrola. Autor,
opisujac obecna koordynacje jako rodzaj relacji zachodzacych pomiedzy ré6znymi or-
ganami administracji, podkresla, ze cechuje sie ona zwiezloscia przepiséw prawnych
ja regulujacych, lecz pomimo to jej ujmowanie w réznych aktach normatywnych
byto i jest mato precyzyjne. Z tego tez wzgledu w publikacji podjeto rozwazania
nad istota koordynacji na trzech ptaszczyznach: (1) przedmiotowej — w zakresie
probleméw zwiazanych z okresleniem zakresu przedmiotowego i tresci dziatalnosci
koordynacyjnej; (2) organizacyjnej — zwiazanej z zagadnieniem podmiotéw podej-
mujacych dziatania skierowane na realizacje merytorycznych zalozen koordynacji;
(3) funkcjonalnej — odnoszacej sie do istoty form i metod dziatart podejmowanych
przez wlasciwe podmioty administracji w zakresie koordynacji (s. XLV). Prowadzo-
ne analizy oparto przede wszystkim na gruncie nauki prawa administracyjnego,
pomocniczo na innych dyscyplinach (prakseologia, nauka o zarzadzaniu).

Autor jako podstawowa metode badawcza dla normatywnego opisu mechani-
zmu koordynacji wykorzystuje metode formalno-dogmatyczna, gdyz systematyzuje
ona analizowane reguly prawne w sp6jna catos¢, ponadto ocenia trendy w legislacji
i orzecznictwie, przedstawia aktualny stan prawa i jego ocene wraz z postulata-
mi zmian w tym zakresie oraz interpretacje na podstawie literatury przedmiotu
z uwzglednieniem krytycznej jej analizy. Pomocniczo korzysta z metody historycz-
nej poprzez pokazanie mechanizméw koordynacji w czasach Polskiej Rzeczypo-
spolitej Ludowej. Pomimo Ze w ksiazce swiadomie zrezygnowano z zastosowania
metody prawnoporéwnawczej, poniewaz mogtaby ona znieksztalca¢ obraz zjawi-
ska koordynacji, to autor przed przystapieniem do jej napisania przeanalizowat
ustawodawstwo i literature przedmiotu w Niemczech, Austrii, Hiszpanii i Francji.

Monografia sklada sie z siedmiu rozbudowanych rozdzialéw. Pierwszy z nich
dotyczy istoty koordynacji. Autor w zagadnieniach wstepnych odnosi sie do po-
trzeby tworzenia kooperacyjnych relacji w ramach aparatu administracyjnego. Jego
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zdaniem ,,[r]ozwéj kooperacyjnych wiezi miedzy organami stanowi wyraz tendencji

rozwojowych wspdtczesnego systemu administracji publicznej — wynika z okreslo-
nego ukfadu stosunkéw spolecznych i gospodarczych, a takze politycznych” (s.2).
Co wiecej, ,[r]Jozw6j kooperacyjnych form aktywnosci administracji stanowi niejako

tendencje wzrastajaca w stosunku do tendencji tworzenia systeméw hierarchicz-
nych” (s. 3—-4). Nie powinno zatem dziwi¢, ze koordynacja coraz powszechniej

wystepuje samodzielnie, nie zas jako niewladcze dzialanie harmonizujace. Wzrost

znaczenia form kooperacji, w tym koordynacji dzialan pomiedzy organami admini-
stracji, wynika réwniez z cztonkostwa Polski w Unii Europejskiej (UE). Rozwazania

w tym rozdziale poswiecono takze wyjasnieniu pojecia koordynacji kolejno w je-
zyku potocznym, prakseologii i nauce zarzadzania oraz, a moze przede wszystkim,
w nauce administracji i prawie administracyjnym.

Autor na podstawie przegladu szerokiego wachlarza doktryny prawa administra-
cyjnego z réznych czaséw (okres PRL, transformacja ustrojowa, wreszcie najnowsze
poglady) stwierdza, ze ,[k]oordynacja to sposéb administrowania oznaczajacy
relacje pomiedzy podmiotem koordynujacym a podmiotami koordynowanymi, w ra-
mach ktérej podmiot koordynowany uzyskuje mozliwos¢ wptywania na dziatalnos¢
podmiotéw koordynowanych. Celem postawionym przed tym mechanizmem jest
w optymalnym ujeciu zharmonizowanie dziatalnosci podmiotéw koordynowanych.
Koordynowanie moze polega¢ na uzgadnianiu poszczegdlnych sekwencji dziatan
lub tez na prowadzeniu do harmonizacji poszczegélnych czynnosci podejmowa-
nych przez rézne podmioty w celu optymalizacji catego procesu” (s. 11 i n.). Po-
niewaz ,koordynacja jest forma relacji pomiedzy organami i znajduje sie w grupie
innych relacji, takich jak kierownictwo, nadzér, kontrola i wspéldziatanie” (s. 25),
w publikacji zanalizowano istote koordynacji na tle innych relacji (wiezi) miedzy
organami. Twérca ksiazki stwierdza bowiem, ze ,[plojecie wiezi prawnych nalezy
faczy¢ z uktadem strukturalno-funkcjonalnym w administracji publicznej. Odnoszac
to pojecie jeszcze do pojecia «organizacyjnych» oraz «pozaorganizacyjnych» wiezi
prawnych, mozemy otrzymac opis konkretnego ukladu podmiotéw w administracji
publicznej. Uktad ten moze dotyczy¢ relacji w obrebie réznych mechanizmoéw —
kierownictwa, nadzoru, kontroli, koordynacji lub wspétdziatania” (s. 26). Na pod-
stawie tego zatozenia autor kolejno analizuje podobienstwa i/lub réznice pomiedzy
takimi mechanizmami, jak: (1) koordynacja a wspdtdziatanie, (2) koordynacja
a nadzdr i kontrola, (3) koordynacja a kierownictwo. Przyjety w ksigzce podziat
wiezi prawnych jest istotny takze z tego wzgledu, ze do wiezi organizacyjnych
zalicza sie kierownictwo, za$ do wiezi pozaorganizacyjnych (inaczej wiezi typu
funkcjonalnego) — koordynacje (w tym nadzér, kontrole i wspétdziatanie). Nastepna
kwestie stanowi koordynacja jako normatywnie opisany mechanizm ustrojowy,
w odniesieniu do ktérego autor wskazuje, ze przedmiotowe pojecie ma w polskim
ustawodawstwie rézne znaczenia i co wazne, ,[u]stawy ksztattujace ustréj admini-
stracji publicznej nie precyzuja w praktyce, jak rozumie¢ pojecie koordynacji tam,
gdzie go w regulacjach ustrojowych uzyto” (s. 39).

Rozdzialem tym objeto ponadto podziat koordynacji z uwzglednieniem réznych
kryteridw jej klasyfikacji przyjmowanych na przestrzeni lat w literaturze przedmiotu.
Wypada dodaé¢, ze naleza tu nastepujace kryteria podziatu: (1) terytorialne, (2) or-
ganizacyjne, (3) autonomiczno$ci mechanizmu koordynacji, (4) szczeblowosci
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administracji. Wprowadzono takze pojecie tzw. kompetencji koordynacyjnej, ktora
autor analizuje w kontekscie przyjetego w doktrynie pojecia kompetencji i innych
uwarunkowan kreujacych pozycje podmiotu koordynujacego. Odnosi sie on ponad-
to do jej budowy oraz cech szczegdlnych tego typu kompetencji, zwracajac uwage,
ze ,mechanizm koordynacyjny moze wynika¢ zardwno z istniejacego ukladu kie-
rownictwa, jak i stanowi¢ odrebny uktad koordynacyjny” (s. 45). Zwraca tez uwage,
ze w koordynacji duze znaczenie ma uregulowanie kompetencji do wykonywania
okreslonych zadan miedzy organami i ich podzial w tym zakresie. Nawiazuje réw-
niez do pojecia tzw. dyspozycji koordynacyjnej traktowanej jako element pole-
cenia wkomponowanego w kompetencje podmiotu koordynujacego. Pod koniec
rozdzialu uwage skupia na ujeciu koordynacji w prawie pozytywnym, czyli: (1) na
sposobach ujmowania jej w ustawodawstwie polskim (stuzy temu analiza réznych
regulacji prawnych normujacych takie zagadnienia, jak: zdrowie publiczne, ustugi
telekomunikacyjne, ochrona srodowiska, zintegrowany system kwalifikacji, prawo
atomowe, ruch drogowy, kleski zywiotowe, system pieczy zastepczej, prawo lotnicze
czy bezpieczenstwo morskie) oraz (2) na opisaniu podstaw prawnych koordynacji
spraw europejskich w Polsce (organy biorace udziat w koordynacji polityki europej-
skiej w Polsce — mimo braku takich regulacji w prawie unijnym — wskazujac przy
tym regulacje wewnetrzne stosowane w polskich ministerstwach uczestniczacych
w procesach decyzyjnych UE).

Rozdziat drugi to koordynacja w ujeciu systemowym. W celu opisania specyfiki
koordynacyjnej odniesiono sie do pojecia samej relacji koordynacyjnej. Autor pod-
nosi, ze ,[s]woisto$¢ tejze relacji polega na jej odrebnosci formalnej i materialnej.
Funkcja koordynatora wiaze sie ze szczegdlna pozycja, ale niekoniecznie z nad-
rzednoscig w stosunku do podmiotéw koordynowanych, aczkolwiek niewatpliwie
ta ostatnia jest prakseologicznie uzasadniona. Podmiot koordynujacy w pewnym
sensie znajduje sie w pozycji nadrzednej wobec podmiotéw koordynowanych.
Posiada on jednakze uprawnienia pozwalajace mu wykonywa¢ funkcje koordy-
natora” (s. 63-64). Poza tym zaprezentowano cztery szczegélne czynniki (cechy)
ksztattujace relacje koordynacyjna, do ktérych naleza: (1) informacja, (2) czas,
(3) celowo$¢ podejmowanego dziatania, (4) odpowiedzialno$é. Kolejne zagadnie-
nie to relacja koordynacji w ukladzie administracyjnym. Autor najpierw dokonuje
szczegblowej charakterystyki pojecia i istoty stosunku koordynacyjno-prawnego
jako stosunku administracyjnoprawnego na tle teoretycznych rozwazan nauki
prawa administracyjnego.

Warto tu wskazag, ze przyjete w publikacji rozwazania wioda do wniosku, iz
,stosunki administracyjnoprawne kreuja wiezi pomiedzy uczestnikami uktadu ko-
ordynacyjnego, w ukladzie podlegtosci pozaresortowej. W uktadzie podlegltosci
resortowej nie mamy do czynienia z pojawieniem sie stosunku administracyj-
noprawnego koordynacyjnego, mimo ze pojawia sie tzw. uklad koordynacyjny”
(s. 76). Inicjator ksiazki stoi na stanowisku, ze ,istnieje zasadno$¢ wyodrebniania
stosunku koordynacyjnego jako swoistej kategorii stosunku administracyjnopraw-
nego” (s.79-80). Nastepnie przedstawia model ukladu administracyjnego jako ten
o charakterze koordynacyjnym (uklad koordynacyjny). Bez watpienia czytelnika
zainteresujq ciekawe wywody dotyczace: (1) samodzielnego charakteru uktadu
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koordynacyjnego, (2) relacji, jakie zachodza miedzy tym ukladem a innymi ty-
pami ukladéw administracyjnych, oraz (3) celéw (z ktérych podstawowym jest
osiagniecie pewnych z géry zalozonych skutkéw) i zadan uktadu koordynacyjnego
(unikanie konfliktéw miedzy organami wykonujacymi okreslone kompetencje od-
dzielnie, majace zmierzac¢ do osiagania okreslonych celéw publicznych, i osiaganie
wzajemnych korzysci przez organy tego ukladu).

Rozdzial trzeci szczegétowo przedstawia i analizuje podmioty (organy) wy-
konujace funkcje podmiotéw koordynujacych. Autor dokonuje tu podzialu tych
podmiotéw na dwa gltéwne rodzaje: (1) podmioty koordynujace i (2) podmioty
koordynowane. Przyjeta typologia to wynik umiejscowienia ich w systemie ustro-
jowym administracji publicznej oraz faktyczny wyraz relacji zachodzacych mie-
dzy podmiotami koordynujacymi a koordynowanymi. Czytelnik odnajdzie wiele
informacji na temat podmiotéw koordynujacych (przewazajacych w tej relacji,
czyli organéw administracji w sensie ustrojowym lub funkcjonalnym), do ktérych
naleza: (1) naczelne i centralne organy oraz podmioty pozostajace w ich strukturze,
w tym: (a) Rada Ministréw i podmioty w jej strukturze (organy opiniodawczo-do-
radcze o charakterze sztabowym, organy pomocnicze Rady Ministréow i Prezesa
Rady Ministréw, organy pomocnicze Rady Ministréw, zespoly monitorujace, pel-
nomocnicy Rzadu i Prezesa Rady Ministréw, organy pomocnicze Prezesa Rady
Ministréw tworzone na mocy odrebnych ustaw, inne); (b) przyktadowi Ministrowie;
(c) organy koordynacji polityki europejskiej; (2) organy na szczeblu terenowym,
tj.: (a) wojewoda i (b) organy koordynacyjne na szczeblu powiatu (starosta oraz
komisje bezpieczenstwa i porzadku w powiecie); (3) podmioty uznawane za organy
administracji publicznej w sensie funkcjonalnym (organy samorzadu zawodowego
na szczeblu centralnym); (4) podmioty tworzone na podstawie prawa prywatnego
(spélki celowe, czyli niezalezny podmiot prawa handlowego powotany do realizacji
danego przedsiewziecia). Rozdziatem tym objeto réwniez strukture podmiotéw
koordynowanych (bedacych zréznicowana grupa podmiotéw, do ktérej naleza
zaréwno inne organy administracji, jak i podmioty sfery zewnetrznej).

Rozdzial czwarty to analiza wartosci stojacych u podstaw stosowania mechani-
zmu koordynacji, gdyz to ,[p]lrawo pozostaje nierozerwalnie zwiazane z wartoscia-
mi, ktére jednoczesnie chroni oraz zabezpiecza’ (s. 141). Omdéwiono szczegdtowo
wartosci wynikajace z Konstytucji RP i inne wartosci, ktére powinny determinowac
ustawodawce w trakcie tworzenia mechanizmu koordynacji. Wyznaczajac wartosci
wlasciwe w tym zakresie, podkreslono, ze ,[s]tosowanie okreslonych instrumen-
téw prawnych (majacych w zatozeniu wywotaé okreslone, zamierzone skutki)
jest uzaleznione od wypelnienia dwdch ptaszczyzn o pozaprawnym charakterze.
Pierwsza z tychze plaszczyzn ma charakter aksjologiczny, druga za$ prakseologiczny.
Obie powyzsze plaszczyzny maja istotne znaczenie dla wspomagania stosowania
norm prawnych” (s. 141 i n.). Ponadto w tym fragmencie publikacji poddano ana-
lizie trzy gtéwne podziaty (grupy) wartosci: (1) uniwersalne (w tym zasade dobra
wspdlnego), (2) konstytucyjne (w tym nastepujace cztery zasady: demokratycz-
nego panstwa prawnego, praworzadnosci, pomocniczosci i decentralizacji) oraz
(3) warto$ci wzgledne (zasada sprawnosci). Warto$ci te oméwiono na podstawie
bogatego dorobku doktryny.
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Rozdzial piaty stanowi opis instrumentéw koordynacji. Autor swoje wywo-
dy odnosi do dzialalnosci administracji, ktéra oparta jest na zasadzie legalnosci,
zwracajac uwage, ze niektérzy konkretyzuja te zasade, postugujac sie pojeciem
zwiazania z prawem. W pierwszej kolejnosci autor dokonuje typologii tych in-
strumentéw, opierajac sie na przegladzie literatury przedmiotu w tym zakresie.
Nastepnie przedstawia takze praktyczne przyktady instrumentéw koordynacyjnych,
do ktérych zalicza: (1) wymiane informacji, (2) zalecenia i porady koordynacyjne,
(3) narade koordynacyjna, (4) porozumienie administracyjne, (5) akty planowania
(tworzenie programéw w administracji).

W rozdziale széstym autor zajmuje sie zagadnieniem koordynacji bezpie-
czenstwa i porzadku publicznego na poziomie lokalnym (powiatu). Wybdr tej
problematyki wynika z tego, ze ,[k]onieczno$é wystepowania mechanizméw ko-
ordynacyjnych na szczeblu powiatu wiaze sie z przewidzianym tutaj «wspdtwyste-
powaniem» organéw samorzadu terytorialnego, odpowiedzialnego za realizacje
zadan publicznych, ktére dotycza bezpieczenstwa obywateli i porzadku publicznego
wraz z organami zespolonych stuzb, inspekgji i strazy dziatajacych rowniez na tym
szczeblu samorzadowym powiazanych jednoczesnie na zasadzie hierarchii i pod-
porzadkowania z organami administracji rzadowej” (s. 175). Adresatéw ksiazki
zainteresuja teoretyczne rozwazania dotyczace pojecia bezpieczenstwa i porzadku
publicznego wraz z odniesieniami wynikajacymi w tym zakresie z regulacji praw-
nych. Ze wzgledu na to, ze ,[w] lokalnym systemie zarzadzania szeroko rozumianym
bezpieczenstwem programy samorzadowe wypelniaja funkcje koordynacyjna oraz
informacyjna” (s. 180), autor, opisujac aspekt koordynacyjny, analizuje dwa typy
programéw: (1) powiatowy program zapobiegania przestepczosci (program ten ma
charakter kompleksowy o ustawowym umocowaniu, jego przygotowanie nalezy
do podstawowych i obowiazkowych zadan komisji bezpieczenistwa i porzadku),
a takze (2) programy ochrony srodowiska oraz programy przeciwdziatania przemocy
w rodzinie (sa to programy szczegdétowe, odnoszace sie do konkretnych rodzajéw
lokalnych zagrozen).

Kolejna kwestia poruszona w tym rozdziale to rozwiazania normatywne two-
rzace podstawy do zastosowania mechanizmu koordynacji. Sporo miejsca po-
Swiecono w tym zakresie staroscie, ktéry bedac organem administracji ogélnej na
poziomie lokalnym, ,jest kierownikiem starostwa powiatowego, zwierzchnikiem
stuzbowym pracownikéw starostwa i kierownikéw jednostek organizacyjnych
powiatu oraz zwierzchnikiem powiatowych stuzb, inspekgji i strazy” (s. 184). Poza
tym odniesiono si¢ do mechanizméw koordynacji w zakresie zapewnienia bezpie-
czenstwa wynikajacych z zadan publicznych, jakie wykonuje powiat (sa to: ochrona
przeciwpowodziowa, przeciwpozarowa oraz zapobieganie innym nadzwyczajnym
zagrozeniom zycia i zdrowia ludzi i Srodowiska, inne zadania, w tym transport
zbiorowy i drogi publiczne, gospodarka nieruchomosciami, administracja architek-
toniczno-budowlana i obronnos¢). Autor podkresla, ze za fundament efektywnosci
wykonywania tych zadan nalezy uzna¢ mechanizmy umozliwiajace koordynowanie
dzialalnosci poszczegdlnych podmiotdw, a mozliwos¢ oceny stopnia koordynacji
jest zalezna od zespolenia w powiecie. Wskazuje ponadto, ze na szczeblu powia-
towym waznym elementem zespolenia jest koncepcja zwierzchnictwa ustawowo
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okreslona i przypisana staroscie w ramach zespolenia organizacyjnego. Co istotne,
zwierzchnictwo starosty nad powiatowymi stuzbami, inspekcjami i strazami nie ma
charakteru sluzbowego. Zakres i charakter tego zwierzchnictwa wynika z ustaw
ustrojowych i innych regulacji szczegélnych dotyczacych zagadnien Policji, Pan-
stwowej Strazy Pozarnej i administracji budowlanej.

Autor omawia takze relacje w kontekscie zwierzchnictwa i zespolenia admi-
nistracji na szczeblu powiatu, jakie zachodza pomiedzy starosta a kierownikami
powiatowych stuzb, inspekcji i strazy, zwracajac przy tym uwage na podwdjna
zaleznos$¢ tego zespolenia. Kolejna kwestia dotyczy prezentacji i analizy regula-
¢ji prawnych dotyczacych uprawnien starosty w zakresie koordynacji w ramach
zwierzchnictwa i zespolenia administracyjnego w powiecie. Osobny punkt roz-
dzialu dedykowano komisji bezpieczenstwa i porzadku publicznego, ktéra tworzy
sie w powiecie w celu realizacji zadan starosty w zakresie zwierzchnictwa nad
powiatowymi stuzbami, inspekcjami i strazami oraz zadan okreslonych w usta-
wach. Z dokonanych przez autora rozwazan i analiz wynika, ze ,[z]akres uprawnien
starosty, zwiazany z koordynowaniem dziatan dotyczacych bezpieczenstwa na
poziomie lokalnym, nie wyczerpuje si¢ w uprawnieniach przystugujacych mu jako
przewodniczacemu zarzadu powiatu. Starosta jest wiec przewodniczacym komisji
bezpieczenstwa i porzadku. Sama zas komisja staje sie organem doradczym starosty”
(zob. szerzej s. 191 in.).

Ostatni, siédmy rozdzial obejmuje omdwienie koordynacji organéw admini-
stracji w ramach unijnych sieci administracji. Twoérca publikacji, opisujac istote tego
zagadnienia, wskazuje, ze ,[jlednym z dominujacych nurtéw rozwoju unijnego
systemu zarzadzania administracyjnego jest tworzenie tzw. sieci administracyjnych
w ramach systemu instytucjonalnego Unii Europejskiej. Staja sie one elementem
szerzej ujmowanego fenomenu tworzenia ponadnarodowych sieci organéw admi-
nistracji, wykraczajacych réwniez poza obszar unijny” (s. 197). Pomimo trudnosci
ze wskazaniem dominujacych cech tych sieci ze wzgledu na réznorodny ich cha-
rakter, bez watpienia stanowia one ciekawy przyklad mechanizmu koordynacji
pomiedzy uczestnikami sieci w zakresie okreslonych zadan publicznych. Zdaniem
autora ,[d]otyczy to w gtéwnej mierze funkcjonowania swoistych struktur stuza-
cych gromadzeniu oraz wymianie informacji pozwalajacych koordynowac pewne
aspekty proceséw administrowania organéw unijnych (Komisji Europejskiej oraz
agencji unijnych), jak réwniez niektérych krajowych organéw administracji. Chodzi
gtéwnie o poddanie tej swoistej formie koordynacji aktywnosci organéw krajowych
o charakterze regulacyjnym. Wymiar dzialania sieci administracyjnych opiera sie
na umozliwieniu wymiany informacji, wspomaganiu administrowania, ale rOwniez
harmonizacji majacej na celu ujednolicanie standardéw regulacyjnych poprzez za-
checanie do zblizania i ujednolicenia krajowych przepiséw prawnych” (s. 197-198).
W ramach obszardw, jakie podlegaja tworzeniu tych swoistych powiazan sieciowych,
mozna podac rézne dziedziny, tj. finanse, sektor medialny, sektor energetyczny
czy farmaceutyczny, a takze ochrone konkurencji. W monografii przedstawione
rozwazania ograniczono do dwdéch najbardziej charakterystycznych przyktadow,
czyli (1) tworzonej od lat rozwinietej i preznie funkcjonujacej sieci w ramach sto-
sowania regulacji prawa konkurengji, jaka jest Europejska Sie¢ Konkurencji (ECN),
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oraz (2) dynamicznie rozwijajacej sie sieci w zakresie regulacji rynku farmaceutycz-
nego w europejskiej przestrzeni prawnej — chodzi tu o Europejska Agencje Lekow
(EMA). Na podstawie tych dwéch przyktadéw unijnych sieci administracji autor
prowadzi analizy dotyczace (1) powiazan pomiedzy instytucja unijna a organami
panstw cztonkowskich — koordynacja niektérych dziatan administracji przez organy
krajowej administracji oraz (2) badania w zakresie czynnosci koordynacyjnych,
ktére moga dotyczy¢ ostatniej fazy postepowan, czyli fazy rozstrzygania, co wynika
z powszechnie obowiazujacych przepiséw prawa unijnego — chodzi tu o mechanizm
koordynacji i uzgadnianie rozstrzygniec.

Z zakonczenia (s. 215- 220) rozwazan wynika, ze ,[p]odstawowym celem ist-
nienia ukladu koordynacyjnego staje sie osiagniecie pewnych z géry zatozonych
skutkéw. Celem tym jest osiagniecie skutku w postaci prawidtowego wypelniania
ztozonych kompetencji administracyjnych roztozonych pomiedzy rézne organy
administracji. Miernikiem osiagniecia zamierzonego skutku jest doprowadzenie
do harmonizacji (uwspélnienia) dziatan rozmaitych podmiotéw posiadajacych
zasadniczo rézne kompetencje w celu dojscia do realizacji okreslonego zadania
publicznego. Z jednej strony celem koordynacji jest zapewnienie wspoétdziatania
w realizacji okreslonych zadan przez usuniecie powstatych rozbieznosci (eliminacja
konfliktéw) oraz usuwanie niepotrzebnego podwajania dziatan réznych jednostek,
z drugiej natomiast strony — zapobieganie tym rozbieznosciom w przysztosci. Tym
samym wiec koordynacja zmierza do zapewnienia pozytywnego wspdtdziatania
elementéw okreslonego ukladu administracyjnego w realizacji zatozonych funkgji.
Ma ona réwniez w zalozeniu prowadzi¢ do usuniecia sytuacji, w ktérych dziatalnos¢
elementéw jest zbiezna negatywnie, tj. gdy funkcjonowanie jednych przeszkadza
funkcjonowaniu innych”.

Cho¢ autor nie wskazuje kregu adresatéw swojej ksiazki, bez watpienia jest
ona kierowana do uczestnikéw mechanizmu koordynacji, czyli do podmiotéw ko-
ordynujacych i podmiotéw koordynowanych. Wydaje sie takze, ze ze wzgledu na
kompleksowe ujecie tresci teoretycznych i aspekt praktyczny koordynacji w prawie
administracyjnym zainteresuje ona wszystkich czytelnikéw chcacych poznaé lub
wzboga¢ swoja wiedze w tym zakresie.

Publikacja zawiera wykaz skr6téw (m.in. akty prawne, prawo UE, czasopisma
i publikatory), bogata bibliografie oraz indeks rzeczowy porzadkujacy catos¢ do-
ciekan.

Paulina Jachimowicz-Jankowska*
DOI: 10.14746/spp.2021.1.33.7

* Paulina Jachimowicz-Jankowska, mgr, Uniwersytet im. Adama Mickiewicza w Po-
znaniu, e-mail: janpkows@amu.edu.pl, https://orcid.org/0000-0002-6061-1220.
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Przeglad wybranych czasopism zagranicznych

Elena Chernikova, Financial Law and Financial Science: Development

and Interaction (Prawo finansowe i nauka o finansach: rozwaoj i interakcja),
,Acta Universitatis Carolinae — luridica” 2020, vol. 66, no. 3, s. 37-42,
DOI: 10.14712/23366478.2020.23

Elena Chernikova jest profesorem prawa, pracuje w Rosyjskiej Prezydenckiej Aka-
demii Gospodarki Narodowej i Administracji Publicznej w Moskwie, w Katedrze
Prawnej Regulacji Gospodarki i Finanséw. Przedmiotem jej dociekan stata sie
teoria rozwoju oraz interakcji prawa finansowego i nauki o finansach przez pry-
zmat wspotzaleznosci miedzy ekonomia i prawem, nauka o finansach a teoria
prawa finansowego. Oparla sie szczegélnie na dorobku rosyjskiej nauki prawa, co
powinno by¢ interesujace dla czytelnika polskiego, nieposiadajacego orientacji co
do rozwoju rosyjskiego prawa po upadku Zwiazku Sowieckiego i postrzegajacego
cywilizacje rosyjska stereotypowo przez pryzmat biezacych wydarzen politycznych.

Swoje rozwazania rozpoczela od konstatacji, ze w literaturze nie ma zgodnosci
co do jednego kierunku badan nad relacjami miedzy prawem finansowym a nauka
o finansach. Badacze — jej zdaniem — zgodni sa natomiast co do istnienia interakcji
miedzy tymi dwiema dyscyplinami. Rosyjscy prawnicy — wedtug niej — wnosza po-
wazny wktad w rozwéj nowej galezi prawa, jaka jest prawo gospodarcze Federacji
Rosyjskiej. Prawo to jest przedstawiane jako megagalaz rosyjskiego prawa, ktére
jednoczy i reguluje gospodarke i stosunki gospodarcze. Badacze rosyjscy sceptycz-
nie jednak odnosza sie do potrzeby tworzenia nowych galezi prawa.

Wzajemne oddzialywanie ekonomii i prawa — jak napisata autorka — jest bezdys-
kusyjne, istnieje i jest uznane w teorii nauki, ale nie moze i nie powinno prowadzi¢
do formowania nowej gatezi prawa. Ponadto podata — co moze by¢ kontrowersyjne,
a wrecz marksistowskie — Ze ,prawo jest forma stosunkéw gospodarczych...” (,law
is a form of economic relations, their formalization, which has a certain vector of
governing influence on an economic phenomenon”). Kontynuujac, stwierdzita, ze
prawo jest zdolne do wplywania na ekonomiczne, spoleczne i polityczne proce-
sy, stymulowania ich lub hamowania. Czytelnik obeznany z nomenklatura nauki
marksistowskiej wyczuje w trakcie lektury jej artykulu tego typu niuanse.

Sfera finanséw jako publicznych stosunkéw zwiazanych z kreowaniem, dystry-
buowaniem i uzywaniem funduszy publicznych jest, wedtug autorki, wystarcza-
jaco regulowana prawem finansowym, ale jednoczesnie obserwuje sie zjawisko
pokrywania tego obszaru przez dwie nauki: prawo finansowe i nauke o finansach.

W dalszych fragmentach artykutu opisata skrétowo ewolucje przedmiotu za-
interesowan nauki o finansach, przywolujac podrecznik Tieorija finanséw Iwana
Jakowlewicza Gorlowa z roku 1841 oraz nawiazujac do badaczy polskich. Dla nizej
podpisanego niezrozumialy jest brak odniesienia do niemieckojezycznej kamera-
listyki. Ptynnie nastepnie przeszta do watku relacji miedzy finansami a prawem
finansowym, ktéry — jej zdaniem — jest omawiany i badany przez pryzmat finanséw
publicznych. O mankamentach prawa finansowego, np. ich nadmiernej kazuistyce,
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wspomniata, przywotujac ponownie polskie prace, w tym Elzbiety Chojny-Duch,
Teresy Debowskiej-Romanowskiej i Cezarego Kosikowskiego. Oprécz polskiej
nauki prawa finansowego autorka docenila wktad badaczy czeskich. Odwotujac
sie do publikacji rosyjskich, zaznaczyla poglad Siergieja Dmitrijewicza Cypkina
zawarte w podreczniku Dochody gosudarstwiennogo bjudzeta SSSR z 1973 r., zgodnie
z ktérymi przedstawiciele nauki o prawie finansowym powinni wykorzystywa¢
gotowe recepty gospodarcze rozwijane przez nauke o finansach.

Chernikova skupita sie nastepnie na kwestii podziatu prawa finansowego na
dyscypliny. Przypomniata podzial zastosowany w polskim podreczniku pod redak-
cja Andrzeja Drwilly na prawo bankowe, prawo budzetowe itd. Zasygnalizowany
problem skwitowata lakonicznym stwierdzeniem o braku we wspolczesnej nauce
o finansach jasnej definicji finanséw publicznych i niedostatecznej synchronizacji
badan miedzy nauka o finansach a nauka prawa.

Omawiany tekst jest zbyt syntetyczny i wadliwy redakcyjnie. Nie zostat po-
dzielony na akapity, co utrudnia lekture. Zbyt wiele miejsca autorka poswiecita na
wprowadzenie do tematyki, ktora zamierzata omowi¢, i za stabo podkreslita réznice
miedzy sowiecka nauka o finansach a obecnymi trendami rosyjskiej doktryny prawa
finansowego. Cieszy fakt obecnosci polskiego pismiennictwa monograficznego,
co moze by¢ poklosiem wizyty autorki w Polsce w roli profesora wizytujacego.
Opisywany artykul, mimo niedociagnie¢, jest interesujaca ,migawka” ze swiata
rosyjskiej nauki.

Karol Dgbrowski*
DOI: 10.14746/spp.2021.1.33.8

Lubomir Cunderlik, Finan¢né pyramidy a ich regulacné perspektivy
(Piramidy finansowe i perspektywa ich regulacji), ,Acta Universitatis
Carolinae — luridica” 2020, vol. 66, no. 3, s. 27-35,

DOI: 10.14712/23366478.2020.22

Lubomir Cunderlik jest prawnikiem zatrudnionym w Katedrze Prawa Finansowego

na Wydziale Prawa Uniwersytetu Komenskiego w Bratystawie. Omawiany artykut

jestjednym z cyklu jego wystapien pisemnych i ustnych w temacie piramid finanso-
wych. Jego zdaniem tego typu podmioty nie sa w wyrazny sposéb uregulowane ani

w stowackim, ani europejskim prawie. Rozréznit on przy tym dwie drogi, ktérymi

moze podazy¢ ustawodawca: zapobiega¢ powstawaniu ,piramid” albo zakazac ich

dziatalnosci na rynku finansowym. Najwieksza role w ochronie klientéw — zdaniem

autora — odgrywa jednak krajowy organ nadzoru finansowego.

Od strony historycznej wspomniat o ,goraczce tulipanowej” w Niderlandach
oraz ,piramidzie” Charlesa Ponziego. Wedlug niego ani w prawie stowackim, ani
europejskim nie istnieje jednolita definicja piramidy finansowej (pyramidovd schéma),
ani tym bardziej jednolita terminologia, ktéra by sie odnosila do tej problematyki.

* Karol Dabrowski, dr, Uniwersytet Marii Curie-Sklodowskiej w Lublinie, e-mail:
karol.dabrowski@umcs.pl, https://orcid.org/0000-0002-4513-3873.
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Nie stosuje sie tez definicji opisowej, ograniczajac sie do sformutowania ogélnego
zakazu zachowan, ktére moga prowadzi¢ do wprowadzenia inwestoréw w blad,
a co za tym idzie, utraty zainwestowanych $rodkéw. Cecha przedmiotowa pirami-
dy inwestycyjnej jest fakt finansowania przez dany podmiot swoich zobowigzan
nowymi zobowiazaniami i zatajanie przed wierzycielami prawdziwego charakteru
swoich dziatan.

Cunderlik wymienil cechy charakterystyczne ,piramid’, a mianowicie: a) wy-
korzystanie luk prawnych i stabosci organéw nadzorczych w celu prowadzenia
przestepczego procederu; b) dziatanie w formie niepodpadajacej regulacjom finan-
sowym bez dochowania statusu podmiotéw podlegajacych nadzorowi publicznemu;
c) réwnoleglte prowadzenie dziatan legalnych i nielegalnych; d) zamiar osobistego
wzbogacenia cztonkéw organu statutowego lub nadzorczego; e) naduzycie zaufania
inwestoréw; f) transfer srodkéw od nowych do ,starych” inwestoréw; g) koniecz-
nos¢ splaty poczatkowych wktadéw; h) deklarowanie nierealnych stép zwrotu
inwestycji; i) przejsciowy charakter nadmiernych wyplat zyskéw z inwestycji przy
jednoczesnym oczekiwaniu przez inwestoréw kontynuacji réwnych ptatnosci;
j) budowanie systemu finansowego, ktéry jest niezréwnowazony od podstaw i pro-
wadzi prosta droga do niewyplacalnosci; k) brak szczegdétowych informacji dostep-
nych dla inwestoréw; 1) reklama wprowadzajaca w blad; m) nieuczciwe praktyki
pozyskiwania klientéw; n) proporcjonalny spadek prawdopodobienistwa zyskéw
nowych uczestnikéw piramidy w stosunku do wielkosci piramidy. Do innych cech
,piramid” zaliczyl: celowe utrudnianie klientom komunikacji z przedsiebiorstwem;
adresowanie oferty do konkretnych klientéw, a nie masowego odbiorcy, oraz nie-
uczestniczenie w krajowych funduszach gwarancyjnych.

Autor sprecyzowal nastepnie dwa modele ,piramid”, ktére moga dziata¢ na
podstawie programu oszczednosciowego ze statym dochodem (fixed-income scheme)
albo programu kapitatowego (equity-type scheme) obarczonego ryzykiem inwestycyj-
nym. Omoéwit kolejno regulacje stuzace ochronie inwestoréw w prawie stowackim,
np. zakaz zwrotu wkladu wspélnikowi spétki. Inne obostrzenia wiaza sie z zakazem
prowadzenia dziatalnosci pozyczkowo-oszczednosciowej bez zgody regulatora
rynku oraz ograniczeniem w zakresie postugiwania sie stowem ,bank”.

W zakoriczeniu Cunderlik zasygnalizowal dodatkowy problem zwiazany z po-
stawa wymiaru sprawiedliwosci, na barkach ktérego spoczywa ciezar $cigania
i osadzenia przestepcow finansowych, co jest niestety pieta achillesowa systemu
prawnego nie tylko Polski. Bez sprawnego i apolitycznego dziatania organéw sci-
gania ochrona uczestnikéw rynku finansowego nie bedzie mozliwa. Zapewnienie
bezpieczenstwa prawnego, a nie demonstrowanie pogardy wobec prawa i sprawie-
dliwosci, jest przeciez jednym z podstawowych zadan panstwa.

Karol Dgbrowski
DOI: 10.14746/spp.2021.1.33.9
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Sprawozdanie z IV Konferencji Szkoleniowej
i VI Poznanskiego Salonu Mediacji ,Ugoda mediacyjna i koszty mediacji”,
Poznan, 21 pazdziernika 2020 r.

W nawiazaniu do przypadajacego w 2020 r. na dzien 15 pazdziernika Miedzynaro-
dowego Dnia Mediacji i towarzyszacego mu pomiedzy 12 a 16 pazdziernika Tygo-
dnia Mediacji, w dniu 21 pazdziernika 2020 r. na Wydziale Prawa i Administracji
Uniwersytetu im. Adama Mickiewicza w Poznaniu odbyla sie — przy uczestnictwie
w formie zdalnej — organizowana przez Wydzial Prawa i Administracji UAM oraz
Sad Okregowy w Poznaniu konferencja pt. ,Ugoda mediacyjna i koszty mediacji”.

Miedzynarodowy Dziert Mediacji (Conflict Resolution Day) stanowi zainicjo-
wane w 2005 r. przez amerykaniska organizacje Association for Conflict Resolution
(ACR), obchodzone na calym $wiecie $wieto, ktérego celem jest propagowanie
wiedzy o metodach pokojowego rozwiazywania konfliktéw, w tym o mediacji, oraz
promowanie idei mediacji jako skutecznego narzedzia rozwiazywania sporéw na
wszystkich plaszczyznach Zycia codziennego. W Polsce Miedzynarodowy Dzien
Mediacji od 2013 r. jest wzbogacony o obchody Tygodnia Mediacji, przypadajace-
go na czas od poniedziatku do soboty w tygodniu, ktéry obejmuje trzeci czwartek
pazdziernika.

IV Konferencja Szkoleniowa stanowi kolejna w cyklu organizowanych od 2016 r.
na Wydziale Prawa i Administracji UAM przez dr hab. Joanne Muche, prof. UAM
spotkan dedykowanych mediatorom, prawnikom, przedstawicielom nauki i innym
osobom zainteresowanym mediacja, poswieconych tej formie rozwiazywania spo-
réw. Z kolei Poznanski Salon Mediacji ma charakter cyklicznych spotkan stuzacych
wymianie doswiadczen przez osoby uczestniczace w procesie mediacji oraz zainte-
resowanych jej idea, jak sedziowie, mediatorzy, radcowie prawni, adwokaci, przed-
siebiorcy, podmioty bedace w sporze czy pracownicy urzedéw. Obie uzupetniajace
sie inicjatywy stanowia doskonala platforme wymiany idei i pogladéw w zakresie
tej alternatywnej formy rozwiazywania sporéw, a konferencja jest wyrazem trwalej
i zywej wspoétpracy miedzy Wydzialem a Sadem Okregowym w Poznaniu.

Merytoryczna czes¢ konferencji otworzyl SSO Piotr Marciniak, koordynator
ds. mediacji w Sadzie Okregowym w Poznaniu, ktéry w ramach wprowadzenia
do bedacej przedmiotem spotkania tematyki zaprezentowat prelekcje ,Znaczenie
ugody mediacyjnej dla praktyki sadowej”. Prelegent rozpoczal swoje wystapie-
nie stwierdzeniem, Ze sad w postepowaniu cywilnym ma do czynienia z kilkoma
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rodzajami ugéd, mianowicie: z ugoda pozasadowa, ugoda sadowa, ktéra moze by¢
zawarta na dwa sposoby — w ramach postepowania pojednawczego uregulowanego
w przepisach art. 184 i n. k.p.c. oraz w trakcie postepowania rozpoznawczego na
podstawie przepisu art. 223 k.p.c., ugoda zawarta przed mediatorem oraz ugo-
da zawarta przed sadem polubownym. Wobec braku definicji ustawowej okreslit
przy tym ugode mediacyjna jako ugode zawarta przed mediatorem jako rezultat
mediacji. Wskazat takze, ze sad ma do czynienia z ugoda mediacyjna w dwoch
sytuacjach, a mianowicie po skierowaniu sprawy do mediacji przez sad, jezeli
mediacja zakoniczy sie ugoda oraz jezeli dojdzie do zawarcia ugody w mediacji
pozasadowej i strony wystapia o zatwierdzenie lub nadanie klauzuli wykonalno-
$ci, zaznaczajac wszakze, ze nie zawsze taka ugoda dociera do sadu, co moze by¢
wynikiem braku wniosku stron o jej sadowe zatwierdzenie. Omoéwiwszy wskazane
sytuacje prelegent zaprezentowal aktualne, odnoszace sie do roku 2019, mierniki
mediacji w sadach powszechnych. Z przedstawionych danych wynika, ze w roku
2019 sady powszechne skierowaly do mediacji liczbe 30 828 spraw, co przekfada sie
na wskaznik mediacji (czyli odsetek spraw skierowanych do mediacji w stosunku
do wszystkich spraw wplywajacych do sadéw, w ktérych mediacja moze by¢ za-
stosowana) na poziomie 1,25%. Wskaznik skutecznosci mediacji (a wiec mediacji
podjetych przez strony) wynidst 26,61%, co stanowi liczbe 8204 spraw. W sprawach
tych zawarto z kolei 2916 ugdd, co daje wskaznik ugéd w mediacjach podjetych
34,57%. Prelegent zwrdcil takze uwage na wzrost liczby mediacji na przestrzeni
ostatnich siedmiu lat, dokumentujac to stwierdzenie statystykami, z ktérych wynika,
ze liczba spraw skierowanych do mediacji od 2013 r., kiedy to wynosita zaledwie
13 370, sukcesywnie rosta, by w roku 2019 osiagna¢ wartos¢ 30 828. Podobny wzrost
widoczny jest na bazie statystyk ilustrujacych liczbe zawartych ugéd, ktéra z 663
w 2013 r. zwielokrotnita sie, osiagajac putap 2916 w roku 2019.
Kolejne wystapienie, ktérego autorem byl mec. Maciej Bobrowicz, dotyczyto
,Roli mediatora i pelnomocnika przy formulowaniu tresci ugody”. Prelegent, bedacy
po raz trzeci Prezesem Krajowej Rady Radcéw Prawnych, cenionym mediatorem
w zakresie sporéw gospodarczych, a nadto jednym z twércéw zatozern mediacji
cywilnej wprowadzonej w 2005 r. do Kodeksu postepowania cywilnego oraz zmian
legislacyjnych w zakresie mediacji, opart swoje rozwazania na tresciach wynika-
jacych z powstalego z inicjatywy Europejskiej Komisji na Rzecz Skutecznego Wy-
miaru Sprawiedliwosci (CEPE]), przyjetego 23 marca 2018 r. przez Rade Adwokatur
i Stowarzyszeri Prawniczych Europy (Council of Bars and Law Societies of Europe —
CCBE) Poradnika o mediacji dla prawnikéw. Jak zaznaczyl prelegent, z Poradnika tego,
ktéry zgodnie z podtytulem zawiera zestaw narzedzi do doskonalenia mediacji
zapewniajacych wdrozenie wytycznych CEPE] w sprawie mediacji (CEPE] 2018/7),
wynikaja trzy sposoby uczestnictwa prawnika w tej alternatywnej formie rozwia-
zywania sporéow. Wedlug pierwszego scenariusza prawnik przygotowuje klienta
do mediacji, lecz klient samodzielnie w niej uczestniczy. Wéwczas rola prawnika
sprowadza sie do przygotowania ugody na podstawie informacji uzyskanych od
klienta. Prelegent zaznaczyl przy tym, ze z punktu widzenia prawnika jest to sytua-
cja najmniej korzystna. W mysl modelu drugiego prawnik nie tylko przygotowuje
klienta do mediacji, ale takze bierze wraz z nim w niej udziat, a w konsekwencji
obydwa podmioty wspdtuczestnicza w budowaniu ugody. Wreszcie trzecia sytuacja
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zaklada przygotowanie klienta do mediacji, ktéry jednak w jej trakcie nie jest obec-
ny — ugoda wéwczas jest przygotowywana przez prawnika, a klient musi jej tres¢
zaakceptowad. Mec. Bobrowicz wskazatl, ze w dwéch kolejnych scenariuszach
rola prawnika w opracowywaniu ugody jest, rzecz jasna, duzo wieksza. Natomiast
omawiajac role mediatora w sporzadzaniu ugody, prelegent wyrazit stanowisko,
ze jego obowiazek w zakresie sporzadzenia ugody nie wynika ani z przepiséw
Kodeksu postepowania cywilnego, ani z jego roli. Nadto wskazal na nastepujace
wynikajace z Poradnika dyrektywy znajdujace zastosowanie w sytuacjach, gdy
w mediacji nie brali udziatu prawnicy: (1) ,jesli strony lub ich prawnicy poprosza
mediatora o przedstawienie projektu porozumienia, musi ono zosta¢ sporzadzone
w konsultacji z zawodowymi prawnikami oraz przez nich zatwierdzone”; (2) ,jesli
nie byl zaangazowany zaden prawnik, mediator powinien przedstawi¢ swoéj pro-
jekt stronom, a nastepnie zasugerowac, by skonsultowaly sie one z prawnikiem
w celu przeprowadzenia niezaleznej oceny ugody”; (3) ,jezeli sprawa jest prosta,
moze by¢ dopuszczalne przedstawienie stronom projektu ugody opracowanego
samodzielnie przez mediatora”.

Nastepna prelekcje zatytulowana ,Dopuszczalnos¢ ugody zawartej przed me-
diatorem” wyglosit dr Grzegorz Fraczek, wlasciciel Centrum Szkolenn Prawnych,
Prezes Ogdlnopolskiego Stowarzyszenia ,OPTIMUS MEDIATOR”, doswiadczony
mediator i wykladowca na szkoleniach dla mediatoréw i studiach podyplomowych
z zakresu mediacji. Prelegent zwrdécil uwage, ze dopuszczalnos¢ zawarcia ugody
czesto jest wigzana z zagadnieniem jej zatwierdzalnosci przez sad, gdyz tylko
zatwierdzone ugody maja moc ugody sadowej stosownie do przepisu art. 183"
§ 1 k.p.c. Prelegent zauwazyl, Ze w praktyce w pierwszej fazie mediacji nie mysli
sie jeszcze o tresci ,ugodzenia sie” czy o ewentualnym jego zatwierdzeniu przez
sad, lecz najpierw rozwaza sie¢ w ogoéle jego celowos¢. Nadto wskazal, ze nalezy
odrézni¢ porozumienie osiggniete w mediacji, ktére moze mie¢ walor wylacznie
psychologiczny czy faktyczny, od ugody w sensie prawnym. W konsekwencji przyjat,
iz nie wszystkie porozumienia musza podlega¢ przymusowi zatwierdzenia, gdyz
niekiedy wystarczajace jest ich, wspomniane, psychologiczne znaczenie. Nastepnie
autor zaprezentowal wyodrebnione przez siebie warianty porozumien osiagnietych
w mediacji, wéréd ktérych wyréznit: ugody mediacyjne, aneksy do umoéw, rozlicze-
nia swiadczen, rozliczenia rzeczowe. Wskazal nadto na znaczenie preambuty ugody,
a takze wyrazil postulat, by przepisy prawa nie blokowaty rozwiazan biznesowych
(jak np. wspomniane rozliczenia §wiadczen), ktérymi strony zabezpieczaja sobie
wykonalnos¢ umow.

Natomiast dr Joanna May z Uniwersytetu Mikotaja Kopernika w Toruniu, radca
prawny oraz adiunkt Katedry Prawa i Postepowania Cywilnego na tamtejszym
Wydziale Prawa i Administracji, zajeta sie w swojej prelekcji niezwykle trudnym
zagadnieniem, jakim jest wielopodmiotowos$¢ stron w postepowaniu sadowym
i reprezentacja stron w aspekcie ugody mediacyjnej. Prelegentka wskazata na trzy
obszary, w ktérych mozna moéwic o tytulowej wielopodmiotowosci, a mianowicie
wystepowanie w procesie wielosci podmiotéw w charakterze strony procesowej
oraz podmiotéw o strukturze kolektywnej, udzial innych niz strony uczestnikéw
procesu, jak zainteresowany w sprawach z zakresu ubezpieczen spotecznych czy
interwenient uboczny, a ponadto uczestnictwo tzw. podmiotéw na prawach strony,



172 SPRAWOZDANIA | INFORMACJE

ktére moga wziac udzial w toczacym sie postepowaniu (prokurator, Rzecznik Praw
Obywatelskich, organizacje pozarzadowe, inspektor pracy, rzecznik konsumentéw).
Referentka zastrzegla, ze rozwazania swe ograniczy do pierwszej z wymienionych
sytuacji. Dalsza czes¢ wystapienia poswiecita szczegétowemu wyjasnieniu instytu-
¢ji wspotuczestnictwa procesowego, jego rodzajow oraz w ich ramach uprawnien
wspdtuczestnikéw do podejmowania czynnosci procesowych, ze szczegdlnym,
popartym przyktadami praktycznymi, uwzglednieniem tych kwestii na ptaszczyz-
nie zawarcia ugody przed mediatorem. Druga czes¢ prelekcji byta poswiecona
kwestiom materialnoprawnej reprezentacji stron przy zawarciu ugody mediacyjnej
w przypadku stron niebedacych osobami fizycznymi, przy czym gtéwny nacisk
zostat potozony z jednej strony na wspomniane kwestie w odniesieniu do spétek
prawa handlowego, z drugiej na rodzaje i zakres pelnomocnictwa z wtaczeniem
w analize réwniez prokury.

Tematem kolejnego wystapienia byto ,Wyjscie tresci ugody mediacyjnej poza
tres¢ klauzuli mediacyjnej i przedmiot postepowania sagdowego”. Jego autorka,
dr Magdalena Skibinska z Katedry Prawa Cywilnego, Postepowania Cywilnego
i Komparatystyki Prawa Prywatnego Uniwersytetu Zielonogorskiego, rozwazajac
wzajemne relacje pomiedzy przedmiotem klauzuli mediacyjnej (umowy o media-
gje) i postepowania sadowego a przedmiotem ugody, wskazala, ze mozliwe w tym
zakresie sa takie konfiguracje, w ktérych: (1) beda one takie same; (2) przedmiot
klauzuli czy postepowania sadowego bedzie szerszy anizeli ugoda, gdy w mediacji
nie uda sie rozwiaza¢ catego sporu poddanego pod mediowanie; (3) przedmiot
klauzuli i postepowania sadowego bedzie wezszy niz ugoda, wowczas gdy w wy-
niku mediacji strony rozwiaza kwestie wykraczajace poza pierwotne granice sporu.
Powolujac sie na ustalenia z zakresu psychologii konfliktu podkreslita, Ze wszelkie
konflikty (takze te o pozaprawnym charakterze) winny by¢ rozwiazywane kumu-
latywnie, co pozwala na ustalenie w toku mediacji réwniez kwestii niemogacych
by¢ przedmiotem rozstrzygniecia przed sadem. Analizujac wyrazane w doktrynie
stanowiska odnosnie do dopuszczalnosci zatwierdzania przez sad ugéd mediacyj-
nych w zakresie wykraczajacym poza granice zadania pozwu, opowiedziala sie za
taka mozliwoscia, uznajac, ze nalezy wéweczas przyjaé, iz co do czesci nieobjetej
powddztwem zostata zawarta przez strony umowa o mediacje. Natomiast przed-
stawiajac problem umorzenia postepowania sadowego w zwiazku z zawarciem
ugody przed mediatorem, ocenila, odrzuciwszy inne prezentowane w literaturze
stanowiska, ze wltasciwym momentem na wydanie przez sad postanowienia w tym
przedmiocie jest moment uprawomocnienia sie postanowienia o zatwierdzeniu
ugody lub nadaniu jej klauzuli wykonalnosci. Nadto stwierdzita, ze ztoZenie wnio-
sku o umorzenie postepowania przez sad w przypadku zawarcia ugody mediacyjnej
w mediacji sadowej nie jest konieczne, ale jest zarazem dopuszczalne. Zaznaczyla
takze, ze w przypadku zawarcia ugody mediacyjnej w toku postepowania sadowego
nie jest konieczne cofniecie pozwu.

Ostatnie wystapienie pt. ,Koszty postepowania mediacyjnego i sposoby ich
rozliczania” wyglosita dr hab. Aneta Arkuszewska, prof. UR, radca prawny, staly
mediator przy Sadzie Okregowym w Rzeszowie, kierownik Centrum Mediacji i Roz-
wiazywania Sporéw w Instytucie Nauk Prawnych Kolegium Nauk Spotecznych Uni-
wersytetu Rzeszowskiego. Prelegentka podkreslita, ze zasada jest, iz mediatorowi,
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niezaleznie od wyniku mediacji, przystuguje wynagrodzenie za prowadzenie me-
diacjiizwrot wydatkéw poniesionych przez niego w zwiazku z przeprowadzeniem
mediacji, chyba ze przed przystapieniem do mediacji wyrazil zgode na prowadzenie
mediacji bez wynagrodzenia. Strony moga okresli¢ w umowie o przeprowadzenie
mediacji lub w odrebnym porozumieniu, w jakich czesciach kazda z nich pokryje
wynagrodzenie mediatora i zwrdci poniesione przez niego wydatki, lecz wiaze ona
jedynie strony, mediator za$ moze zada¢ od nich zaplaty — wedlug swego wyboru -
w czesciach réwnych lub solidarnie. Réwnoczesnie zwrdcita uwage, ze aktualnie
to strony maja zaplaci¢ nalezne kwoty z tytulu wynagrodzenia i zwrotu wydatkéw
bezposrednio mediatorowi, a tylko wéwczas, gdy strona uzyskata zwolnienie od
kosztéw sadowych, a druga strona nie zaplacita mediatorowi naleznosci, wyplaca
sie je na mocy postanowienia sadu lub referendarza sadowego, co wynika z art. 93a
ustawy o kosztach w sprawach cywilnych. Nastepnie prelegentka szczegétowo
omowila przewidziane w przepisach przypadki zwolnienia od kosztéw sadowych
oraz wyraznie wyeksponowala zasade, ze w przypadku zwolnienia koszty sado-
we obciazaja Skarb Panstwa tylko tymczasowo, o czym niekiedy sie w praktyce
zapomina. Nastepnie wyjasnila, Ze w razie zwolnienia od kosztéw tylko jednej ze
stron mediator powinien wystawi¢ fakture lub rachunek drugiej stronie mediacji,
a dopiero brak zaplaty w terminie wynagrodzenia (wydatkéw) bedzie stanowil
przeslanke zwrdcenia sie do sadu o te zaplate. Zaznaczyta tez, ze z punktu widzenia
mediatora korzystne jest zwolnienie od kosztéw wszystkich stron mediacji, wéw-
czas bowiem obowiazek zaplaty z tytutu prowadzenia mediacji obcigza tymczasowo
Skarb Panstwa, a ostatecznie jest on ujety w postanowieniu o kosztach i obciaza
strone lub strony. Na zakonczenie swojego wystapienia skupila sie zas na rozwia-
zaniach przyjetych w przepisach przejsciowych w zwiazku z nowelizacja Kodeksu
postepowania cywilnego, wprowadzona Ustawa z dnia 4 lipca 2019 r. o zmianie
ustawy — Kodeks postepowania cywilnego oraz niektérych innych ustaw.

Przez caly czas trwania konferencji jej przebiegowi towarzyszyta wielowatkowa
i zywa dyskusja uczestnikéw na czacie spotkania. Stuchacze na biezaco komen-
towali wystapienia, zadawali pytania, a takze wymieniali sie doswiadczeniami
w zakresie poruszanych tematow.
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