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I. ARTYKULY
T

BARTOSZ KOtACZKOWSKI*, MALGORZATA RATAJCZAK**

Krajowe bezzwrotne zrodta
finansowania instytucji kultury —
za malo i jednoczesnie zbyt wiele?

Wprowadzenie

Kultura jest jedna ze sfer realizacji ludzkiej wolnosci i jednoczesnie
jedna z gléwnych dziedzin dziatalnos$ci publicznej'. Konstytucja Rze-
czypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.? uznaje kulture za zrédlo
tozsamosci narodu polskiego, jego trwania i rozwoju (art. 6 ust. 1).
W warunkach gospodarki rynkowej dobra i ustugi kultury tworza i do-
starczaja spoleczenstwu trzy grupy podmiotéw, tj. instytucje publiczne,
organizacje non profit (stowarzyszenia, fundacje, zwiazki tworcze) oraz
komercyjne firmy prywatne. W Polsce wérdéd podmiotéw dziatajacych

* Bartosz Kotaczkowski, prof. UAM dr hab., Uniwersytet im. Adama Mickiewicza
w Poznaniu, e-mail: bkola@amu.edu.pl, https://orcid.org/0000-0001-6619-0810.

** Malgorzata Ratajczak, dr, Uniwersytet im. Adama Mickiewicza w Poznaniu, e-mail:
malgorzata.ratajczak@amu.edu.pl, https://orcid.org/0000-0002-4191-9684.

1'W Polsce kultura jest obszarem dziatalnosci (dziatem) administracji rzadowej
oraz dziedzina zadan wlasnych o charakterze obowiazkowym wszystkich jednostek
samorzadu terytorialnego — por. art. 5 pkt 9, art. 14 Ustawy z dnia 4 IX 1997 r. o dzialach
administracji rzadowej (tekst jedn. Dz.U. 2020, poz. 1220 ze zm.), art. 9 ust. 2 Ustawy
z dnia 25 X 1991 r. o0 organizowaniu i prowadzeniu dziatalnosci kulturalnej (tekst jedn.
Dz.U. 2020, poz. 194 ze zm.), dalej ,u.0.p.d.k.".

2 Tekst jedn. Dz.U. 1997 Nr 78, poz. 483 ze zm., dalej ,Konstytucja RP".

SPP 4(36), 2021: 9-32. © The Author(s), Adam Mickiewicz University Press, 2021.
Open Access article, distributed under the terms of the CC licence (BY-NC-ND, https://creativecommons.org/licenses/by-nc-nd/4.0/).



10 BARTOSZ KOtACZKOWSKI, MALGORZATA RATAJCZAK

w sferze kultury zdecydowanie dominuja instytucje publiczne, ktérymi
sa panstwowe i samorzadowe instytucje kultury?.

Przedmiotem rozwazan w niniejszym opracowaniu jest ogromnie
wazna dla rozwoju kultury w naszym kraju problematyka krajowych
bezzwrotnych zrédel finansowania panstwowych i samorzadowych
instytucji kultury (IK)*. Tematyka ta nabrata obecnie szczegdlnego
znaczenia z powodu poglebienia trudnosci finansowych IK na skutek
utrzymujacej sie od 2020 r. pandemii COVID-19°. Istotnym argumentem
uzasadniajacym podjecie rozwazan na powyzszy temat jest tez dostrze-
gany w literaturze przedmiotu brak dostatecznej wiedzy praktykow
o sposobach (zrédtach) finansowania jednostek kultury, w tym IK®.

Za gléwny cel opracowania przyjeto analize i ocene mozliwosci po-
zyskiwania przez panstwowe i samorzadowe IK srodkéw pienieznych
o charakterze bezzwrotnym ze zrddel krajowych. Szczegoélnie istotne
wydaje sie znalezienie odpowiedzi na nastepujace pytania: Jakie sa

* Zob. np.: D. llczuk, System finansowania instytucji kultury, Kancelaria Senatu, Biuro
Analiz, Dokumentacji i Korespondencji, Opinie i ekspertyzy OE-319, Warszawa 2020,
s.13,15,24, 27,30, 32, 35, https://www.senat.gov.pl/gfx/senat/pl/senatekspertyzy/5730/
plik/o0e-319.pdf (dostep: 21 VIII 2021); Gtéwny Urzad Statystyczny (GUS): Dzialalnosé
centrow kultury, domow kultury, osrodkéw kultury, klubow i swietlicw 2017 .,s.1, 3, https://
stat.gov.pl/files/gfx/portalinformacyjny/pl/defaultaktualnosci/5493/20/1/1/dzialal-
nosc_centrow_kultury_domow_kultury_w_2017_r.pdf (dostep: 21 VIII 2021); Dziatal-
1n0$¢ galerii sztuki w 2017 r., s. 1-2, https://stat.gov.pl/files/gfx/portalinformacyjny/pl/
defaultaktualnosci/5693/37/1/1/dzialalnosc_galerii_sztuki_w_2017.pdf (dostep: 21 VIII
2021); Kultura w 2018 r., s. 1-7, https://stat.gov.pl/obszary-tematyczne/kultura-turysty-
ka-sport/kultura/kultura-w-ZOl8-r0ku,20,2.htm1 (dostep: 21 VIII 2021); Kulturaw 2019+.,
s. 44-45, 54, 56, 70, 75-76, https://stat.gov.pl/obszary-tematyczne/kultura-turystyka-

-sport/ kultura/kultura-w-2019-roku,2,17.html (dostep: 21 VI 2021); Dziatalnosé centréw

kultury, doméw kultury, osrodkéw kultury, klubéw i swietlicw 2020r., s. 1, https://stat.gov.pl/
obszary-tematyczne/kultura-turystyka-sport/kultura/dzialalnosc-centrow-kultury-do-
mow-kultury-osrodkow-kultury-klubow-i-swietlic-w-2020-roku,9,4.html (dostep: 12 IX
2021); Dziatalnosé muzeéw w 2020 1., s. 1-2, https://stat.gov.pl/obszary-tematyczne/kul-
tura—turystyka—sport/ kultura/dzialalnosc-muzeow-w-2020-roku,12,4.html (dostep: 121X
2021); Dziatalnosé galerii sztuki w 2020 1., s. 1-2, https://stat.gov.pl/obszary-tematyczne/
kultura-turystyka-sport/kultura/dzialalnosc-centrow-kultury-domow-kultury-osrodkow-
kultury-klubow-i-swietlic-w-2020-roku,9,4.html (dostep: 12 IX 2021).

* Warto zaznaczy¢, ze IK moga tez zaciaga¢ zobowiazania, ponadto moga korzysta¢é
ze zrédel bezzwrotnych srodkéw zagranicznych, jednak problematyka ta wykracza poza
ograniczone ramy objeto$ciowe niniejszego opracowania.

> Zob. szerzej pkt 6 niniejszego opracowania.

6 Zob.np.: A. Nocon, Zrédla finansowania jednostek kultury, ,Studia Ekonomiczne. Ze-
szyty Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego w Katowicach” 2016, nr 256, s. 7, https://
sbc.org.pl/Content/224857/01.pdf (dostep: 12 IX 2021).
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obecnie zrédla finansowania dziatalnosci kulturalnej? Jakie sa zalety,
a jakie wady przyjetych w tym zakresie rozwiazan? Juz wstepna analiza
uregulowan prawnych wskazuje na to, ze mozliwosci pozyskiwania
przez IK $rodkéw pienieznych o charakterze bezzwrotnym ze zrédet
krajowych jest wiele. Dlaczego w takim razie tak czesto akcentowane sa -
w mediach czy literaturze — problemy zwiazane z finansowaniem IK?

1. Cechy i zasady dziatania instytucji kultury

Dla jasnosci rozwazan konieczne wydaje sie wyjasnienie, ze w swietle
obowiazujacego w Polsce prawa miano IK przystuguje tylko panstwo-
wej lub samorzadowej jednostce organizacyjnej, ktorej zasadniczym
celem statutowym jest prowadzenie dziatalnosci kulturalnej (art. 8, art. 9
ust. 1 u.o.p.d.k.”). Podstawowym aktem prawnym normujacym zasady
powotywania i funkcjonowania IK jest u.o.p.d.k. (lex generalis); dziatal-
nos$¢ niektérych rodzajéw IK reguluja dodatkowo odrebne ustawy (lex
specialis)®.

Podmiotami uprawnionymi do tworzenia i prowadzenia IK sa mi-
nistrowie i kierownicy urzedéw centralnych oraz jednostki samorzadu
terytorialnego? (art. 8 i art. 9 ust. 1 u.o.p.d.k.). Zaktadaja oni odpowied-
nio panstwowe i samorzadowe IK. Do organizatora IK" (tak okresla
sie podmioty tworzace te jednostki — art. 10 ust. 1 u.o.p.d.k.) nalezy
m.in.: nadanie powolanej IK statutu, wyposazenie jej w sktadniki mie-
nia (w tym nieruchomos¢) niezbedne do prowadzenia dziatalnosci,
udzielanie jej wsparcia finansowego oraz sprawowanie nadzoru nad jej
dziatalnoscia (art. 11 ust. 1, art. 12, art. 13 ust. 1-2, art. 14 ust. 1 i ust. 3

7 W zakresie pojecia ,instytucja kultury” nie miesci sie instytucja prowadzaca dziatal-
no$¢ kulturalna utworzona lub wspéttworzona przez inny podmiot niz okreslony w art. 8
iart.9 u.o.p.d.k. Por. wyrok Wojewdédzkiego Sadu Administracyjnego (WSA) w Poznaniu
z 6 VII 2008 r., IV SA/Po 29/08, LEX nr 516026.

8 Jako przyktady takich regulacji mozna poda¢: Ustawe z dnia 21 XI 1996 1. o muze-
ach (tekst jedn. Dz.U. 2020, poz. 902 ze zm.), Ustawe z dnia 27 VI 1997 r. o bibliotekach
(tekst jedn. Dz.U. 2019, poz. 1479 ze zm.), Ustawe z dnia 30 VI 2005 r. o kinematografii
(tekst jedn. Dz.U. 2021, poz. 257 ze zm.).

? Dalej ,JST". Przyjety skrot bedzie stosowany tez do wyrazenia ,jednostka samorza-
du terytorialnego”. W przypadku gminnej instytucji kultury to gmina jest organizatorem
instytugji kultury, a nie jej organy (wyrok WSA w Bydgoszczy z 6 XII 2010 r., Il SA/Bd
1184/10, LEX nr 751061).

19 Jedli w dalszych rozwazaniach mowa jest o ,organizatorze”, nalezy przez to rozu-
mie¢ organizatora instytucji kultury.
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u.o.p.d.k., art. 51, art. 56 Ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce
nieruchomosciami).

Gléwnym celem IK jest prowadzenie dziatalnosci kulturalnej, rozu-
mianej jako tworzenie, upowszechnianie i ochrona kultury (art. 1 ust. 1
u.o.p.d.k.). Pojecie ,dziatalnos¢ kulturalna” nie jest tozsame z okre§le-
niem ,prowadzenie dzialalnosci zwiazanej z kultura”?. Dziatalno$¢ kul-
turalna nie stanowi dziatalnosci gospodarczej, ktérej jedna z gtéwnych
cech jest zarobkowo$¢” (art. 3 ust. 2 u.o.p.d.k., art. 3 Ustawy z dnia
6 marca 2018 r. Prawo przedsiebiorcéw!*). Podstawowym wyznacz-
nikiem dzialalnosci kulturalnej w rozumieniu u.o.p.d.k. jest wiec jej
niekomercyjny, tzn. nienastawiony na osiagniecie i maksymalizacje
zysku, charakter’. Do IK naleza m.in. publiczne biblioteki, muzea, domy
kultury, ogniska artystyczne, galerie sztuki, osrodki badan i dokumen-
tacji w réznych sferach kultury's. Specjalnym rodzajem IK sa instytu-
cje artystyczne, powotane do prowadzenia dzialalnosci artystycznej
w dziedzinie teatru, muzyki, tanca, z udziatem twércow i wykonawcow
(np. teatry, filharmonie, opery, operetki, orkiestry symfoniczne i kame-
ralne, zespoly piesni i tafica oraz zespoly chéralne), dziatajace w oparciu
o sezony artystyczne (art. 11 ust. 2, art. 11a u.o.p.d.k.).

Panstwowa lub samorzadowa IK posiada osobowos¢ prawna, jest
wyodrebniona organizacyjnie, m.in. ma wlasny (przydzielony przez or-
ganizatora i nabyty) majatek, ktérym samodzielnie gospodaruje (art. 14
ust. 1, art. 27 ust. 1 u.o.p.d.k.). Na zasadzie samodzielnosci prowadzi
ona gospodarke finansowa, pokrywajac koszty biezacej dziatalnosci
i zobowiazania z uzyskiwanych przychodéw (art. 27 ust. 1, art. 28 ust. 1

! Tekst jedn. Dz.U. 2020, poz. 1990 ze zm.

12 Por. wyrok WSA w Gdanisku z 12 X112012r., I SA/Gd 1039/12, LEX nr 1252744; wyrok
Naczelnego Sadu Administracyjnego (NSA) z 3 VIII 2018 r., II FSK 2111/16, LEX nr 2564543.
13 Zob. tez np. wyrok WSA w Gliwicach z22 VI 2010 r., IV SA/Gl125/10 Legalis.

1 Tekst jedn. Dz.U. 2021, poz. 162 ze zm.; zob. szerzej np. A.K. Kruszewski, Art. 3
Definicja dziatalnosci gospodarczej, w: Prawo przedsigbiorcéw. Komentarz, pod red. A. Pietrzak,
Warszawa 2019, http://lex-lamu-1edu-1pl-1015e98mk3f2a.han.amu.edu.pl/#/commen-
tary/587788765/586205/pietrzak=-aldona-red-prawo-przedsiebiorcow-komentarz?cm-
URELATIONS (dostep: 10 X 2021).

15 Por. wyrok NSA z 14 VIII 2018 r., Il FSK 2210/16, LEX nr 2569212 i wyrok NSA
z11 V12014 r., 11 FSK 1668/12, LEX nr 1518884. Naturalnie nie oznacza to, ze IK wyko-
nujac dziatalno$¢ kulturalna, nie moze i nie powinna podejmowac dziatan zmierzajacych
do uzyskania efektywnosci finansowej.

1¢ Formutujac katalog form organizacyjnych dziatalnosci kulturalnej w art. 2 u.o.p.d k.,
ustawodawca uzyl wyrazenia ,w szczegdlnosci’, co oznacza, ze oprécz wskazanych form
dopuszcza sie prowadzenie wyzej wskazanej dziatalnosci w innych formach prawnych

(wyrok NSA z 17 V 2011 r., Il OSK 378/11, LEX nr 1081778).



Krajowe bezzwrotne Zrédta finansowania instytucji kultury 13

u.o0.p.d.k.)". Zgodnie z u.o.p.d.k. (art. 28 ust. 2), przychodami IK sa
przychody z prowadzonej dziatalnosci, dotacje podmiotowe i celowe
z budzetu panstwa lub z budzetu JST, srodki otrzymane od 0séb fizycz-
nych i prawnych oraz z innych zZrédel.

Panstwowe i samorzadowe IK stanowia jednostki sektora finan-
s6w publicznych (por. art. 9 pkt 13 Ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r.
o finansach publicznych'®). Sa wiec one obowiazane do respektowania
zasad finanséw publicznych, m.in.: zasady legalnosci, zasady jawnosci
i przejrzystosci dzialalnosci finansowej, zasady racjonalnego zarzadza-
nia srodkami publicznymi (obejmujacej zasade efektywnego i oszczed-
nego wydatkowania $rodkéw publicznych) oraz zasady ponoszenia
odpowiedzialnosci za calo$¢ gospodarki finansowej jednostki przez
jej kierownika, ktérego w u.o.p.d.k. nazywa sie dyrektorem (por. np.:
art. 7 Konstytucji RP, art. 30 ust. 2, tytut rozdzialu 4 dziatu I, art. 33 ust. 1,
art. 44, art. 53 ust. 1 u.f.p., art. 15 ust. 1-2, art. 17, art. 27 ust. 3 u.o.p.d.k.).

Wiréd IK zdecydowanie dominuja instytucje, ktérych organizatorem
sa JST, co wynika przede wszystkim z nadania prowadzeniu dziatalnosci
kulturalnej statusu obowiazkowego zadania wlasnego wszystkich JST,
a takze z ustanowienia wymogu organizowania dziatalnosci kulturalnej
przez tworzenie samorzadowych IK, m.in. obligatoryjnego zaklada-
nia i utrzymania przez JST bibliotek publicznych (por. art. 9 ust. 1-2
u.o.p.d.k., art. 19 ust. 1-4 ustawy o bibliotekach)®.

2. Przychody wiasne instytucji kultury

Jak sygnalizowano?, zrédlem finansowania IK moga by¢ m.in. przycho-
dy z prowadzonej przez nig dziatalnosci (por. art. 28 ust. 2 u.o.p.d.k.).
Warto zaznaczy¢, ze o rodzaju i zakresie dziatalnosci IK, zaréwno o jej

17 Instytucja kultury jako osoba prawna jest odrebnym w stosunku do jej organizatora,
np. gminy, podmiotem prawa, z wltasnym majatkiem, srodkami trwatymi, przychodami
oraz kosztami, samodzielnie gospodarujacym w ramach posiadanych srodkow (por.
wyrok NSA z 17 X 2001 r., I SA 2197/01, LEX nr 81756).

18 Tekst jedn. Dz.U. 2021, poz. 305 ze zm., dalej ,u.f.p..

19 Zgodnie z art. 19 ust. 2 ustawy o bibliotekach, w kazdej gminie musi dziata¢ co
najmniej jedna gminna biblioteka publiczna, wraz z odpowiednia liczba filii i oddzialow
oraz punktow bibliotecznych. Na temat panistwowych instytucji kultury zob. np.: Mini-
sterstwo Kultury Dziedzictwa Narodowego i Sportu (MKDNIS), Instytucje kultury w Polsce,
https://www.gov.pl/web/archiwum-kultura/instytucje-kultury-w-polsce (dostep: 30 VIII
2021); D. llczuk, op. cit., s. 15-18.

20 Zob. pkt 1 niniejszego opracowania.
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celach i zadaniach podstawowych (kulturalnych), jak i o mozliwosci
podejmowania przez IK dzialalnosci innej niz dziatalnos¢ kulturalna
(np. sportowej, edukacyjnej?!, gospodarczej), decyduje organizator IK,
zamieszczajac odpowiednie zapisy w jej statucie (por. art. 13 ust. 1
iust. 2 pkt 2 u.o.p.d.k.)*.

Instytucje kultury maja zréznicowane mozliwosci uzyskiwania przy-
chodéw z wykonywanej przez nie dzialalnosci podstawowej, czyli dzia-
talnosci kulturalnej. Wéréd IK sa takie, ktére realizuja wytyczone im
cele i zadania kulturalne odplatnie; naleza do nich np. publiczne teatry,
filharmonie, opery, operetki, orkiestry symfoniczne i kameralne czy
muzea. Jednostki te uzyskuja przychody z tytulu pobieranych optat lub
sprzedanych biletéw na spektakle teatralne, koncerty, imprezy kultu-
ralne, wystawy itp. Niestety, pozyskiwane w ten sposéb srodki w przy-
padku zdecydowanej wiekszosci IK sa znacznie nizsze niz ponoszone
przez nie koszty. Problem ten jest zauwazalny szczegolnie w przypadku
instytucji artystycznych, w ktérych czesto same tylko koszty wynagro-
dzenia pracownikéw przy realizacji jednego przedstawienia znaczaco
przewyzszaja przychody ze sprzedazy biletow?.

Obok IK dzialajacych odptatnie wystepuja tez IK, ktérych dziatalnos¢
kulturalna oparto — w imie realizacji waznych celéw spotecznych — na
zasadzie bezptatnosci lub tylko czesciowej odptatnosci. Jako przyktad
takich jednostek mozna poda¢ publiczne biblioteki**. Moga one wpro-

2 Przedmiotem dziatalnosci dodatkowej instytucji kultury moze by¢ np. dziatalnos¢
edukacyjna, ale nie moze ona przybiera¢ form i by¢ wykonywana na zasadach okre-
$lonych w prawie oswiatowym (E. Ostapowicz, Organizowanie instytucji kultury, w: Za-
rzgdzanie instytucjq kultury, R. Baranski, J. Ktos-Labedowicz, S. Lizewski, E. Ostapowicz,
R. Skrzypiec, Warszawa 2015, s. 11).

2 Organizator instytucji kultury nie moze w sposéb dowolny samodzielnie modyfi-
kowac zakresu dzialalnosci instytucji kultury, lecz powinien opiera¢ sie na regulacjach
obowiazujacego prawa (por. wyrok WSA w Warszawie z 20 II1 2008 r.,  SA/Wa 134/08,
LEX nr 507844). Dla okre§lenia zakresu statutowej (podstawowej) dziatalno$ci instytucji
kultury nie tylko dopuszczalne, lecz wrecz wskazane, jest postuzenie sie rozbudowa-
nym wyliczeniem o charakterze katalogu otwartego, tzn. wyliczeniem przykladowym,
zaczynajacym sie od wyrazenia ,w szczeg6lnosci” (wyrok NSA z 8 XI 2012 r., I OSK
2014/12, LEX nr 1291952).

2 Zob. szerzej np. D. Ilczuk, op. cit., s. 23.

2 Polski ustawodawca traktuje biblioteki i ich zbiory jako ,dobro narodowe”, wy-
znacza bibliotekom misje zachowania dziedzictwa narodowego, organizowania i za-
pewnienia dostepu do zasobédw dorobku nauki i kultury polskiej oraz $wiatowej (por.
art. 3 ust. 1 ustawy o bibliotekach). Dla jej realizacji ustanowiono powszechne prawo
korzystania z bibliotek oraz zasade ogélnego dostepu i bezplatnosci ustug paristwowych
i samorzadowych bibliotek (por. art. 3 ust. 2, art. 14 ust. 1 ustawy o bibliotekach).
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wadzi¢ odptatnos¢ za ustugi biblioteczne tylko w ustawowo okreslonych
przypadkach (m.in. za $wiadczenie ustug informacyjnych, bibliograficz-
nych, reprograficznych, wypozyczenia miedzybiblioteczne, niezwrdce-
nie w terminie wypozyczonych materiatéw bibliotecznych, uszkodzenie,
zniszczenie lub niezwrdcenie materialéw bibliotecznych — por. art. 14
ust. 2 ustawy o bibliotekach).

Oprécz prowadzenia dziatalnosci kulturalnej (warto w tym miej-
scu przypomnie¢: majacej charakter dziatalnosci niekomercyjne;j?)
IK w naszym kraju moga wykonywa¢ dziatalnos¢ dodatkowa, w tym
dziatalno$¢ gospodarcza, czyli dziatalnosé typowo zarobkowa (por.
np. art. 9 ustawy o muzeach)®. Skorzystanie z takiej mozliwosci jest
jednak uzaleznione od zawarcia przez organizatora w statucie IK ja-
snych postanowien dopuszczajacych wykonywanie przez jednostke
dziatalnos$ci innej niz kulturalna. Niezamieszczenie stosownych za-
piséw w statucie oznacza brak podstawy prawnej i uniemozliwia IK
podejmowanie dziatalnosci innej niz kulturalna, m.in. dziatalnosci
gospodarczej”’. W orzecznictwie podkresdla sie, ze dziatalnos¢ inna
niz kulturalna, np. dziatalnos¢ o charakterze gospodarczym, moze by¢
tylko dziatalnos$cia dodatkowa, poboczna IK, poniewaz podstawowym
celem dziatalnosci IK musi by¢ dziatalnos¢ kulturalna®®. Istotne jest
rowniez to, ze dzialalnos¢ gospodarcza nie moze w zaden sposdb
kolidowa¢ z zasadnicza dzialalnoscia IK, jaka jest dzialalnos¢ kul-
turalna®. Uzyskane zas przez IK srodki z dzialalnosci gospodarczej

» Zob. pkt 1 niniejszego opracowania.

% Instytucja kultury moze prowadzi¢ inna dziatalno$¢ niz ta, do ktérej zostala powo-
tana, i czerpac z niej zyski” (wyrok NSA z 29 IX 2016 r., Il OSK 2062/16, LEX nr 2119856;
por. tez wyrok NSA z 31X 2013 r., I OSK 1698/13, Legalis).

¥ Por. np.: wyrok NSA z 26 V 2020 r., I OSK 2619/19, LEX nr 3040877; wyrok
WSA w Gliwicach z 17 XI12019 r., Il SA/G1 791/19, LEX nr 2771771; wyrok WSA w Gli-
wicach z 14 11 2019 r., IV SA/GI 551/18, LEX nr 2642230; wyrok WSA w Gliwicach
z 17 IX 2018 ., IV SA/GI 555/18, LEX nr 2567276; wyrok NSA z 29 IX 2016 r., Il OSK
2062116, Legalis; zob. tez np. S. Tyrakowski, Finansowanie instytucji kultury, w: Vademecum
dyrektora instytucji kultury, 1. Fischer, M. Kunikowski, T. Krywan, S. Lizewski, M. Medrala,
A.Mitus, E. Ostapowicz, K. Pawlik, E. Pertakowskaz, M. Rotkiewicz, J. Stupski, K. Szocik,
S. Tyrakowski, K. Wojciechowska, Warszawa 2021, s. 528.

% Por. np.: wyrok NSA z 2 IIT 2017 r., I OSK 2864/16, Legalis; wyrok NSA z 8 XI
2012 r.,I1OSK 2014/12, LEX nr 1291952; wyrok WSA w Warszawie z 3012013 r., IV SA/
Wr 673/12, LEX nr 1330163.

¥ Por. np.: wyrok NSA z 31X 2013 r., Il OSK 1698/13, Legalis; wyrok NSA z 21112017 r.,
IT OSK 2864/16, Legalis; wyrok NSA z 7 XII 2010 r., IT OSK 2141/10, LEX nr 746880;
wyrok NSA z 26 V 2020 r., I OSK 2619/19, LEX nr 3040877.
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powinny by¢ przeznaczone na realizacje celéw, dla ktérych dana IK
zostala powolana, a wiec na finansowanie prowadzonej przez nia
dziatalnosci kulturalnej™®.

Powszechnie wykonywanym przez IK rodzajem dzialalnosci go-
spodarczej jest dzialalnos¢ handlowa oraz dziatalnos¢ ustugowa. Jako
przyklady zrédel przychodéw z tytulu podejmowania tego rodzaju
dziatalnosci IK mozna wskaza¢: sprzedaz reprodukcji dziel, fotografii,
pamiatek, przewodnikéw, katalogéw zbioréw muzeum lub wystawy,
filméw, ksiazek, prac artystycznych (np. wykonanych przez uczestni-
kéw organizowanych przez jednostke warsztatow i kétek zaintereso-
wan), artykutéw spozywczych; swiadczenie réznego rodzaju ustug,
np. ustug ksero, komputerowych, prowadzenie introligatorni. Cennym
zrédlem bezzwrotnych srodkéw krajowych dla IK moze tez by¢ przy-
dzielone jej przez organizatora oraz nabyte mienie, ktérym IK jest
uprawniona samodzielnie gospodarowacé (por. art. 28 ust. 1 u.o.p.d.k.).
Instytucje kultury moga wiec czerpa¢ przychody np. z wynajmu lub
wydzierzawienia sktadnikéw mienia (wynajmu pomieszczen, sprze-
tu muzycznego, sprzetu oswietleniowego, kostiumoéw i rekwizytow
scenicznych itp.). Znamiona dziatalnos$ci gospodarczej (zarobkowej)
ma tez dziatalnos¢ polegajaca na przeprowadzaniu przez IK réznych
operacji finansowych majacych na celu pozyskanie srodkow pieniez-
nych. W tym przypadku IK bazowac bedzie na nadanym jej ustawowo
uprawnieniu do samodzielnego gospodarowania posiadanymi srodka-
mi finansowymi, przy respektowaniu zasady efektywnosci ich wyko-
rzystania (por. art. 27 ust. 1 u.o.p.d.k.). Szczegdlnie interesujaca forma
takiej aktywnosci, nie tylko ze wzgledu na mozliwosci przychodowe
IK, lecz takze z uwagi na znaczenie dla efektywnego wykorzystania
srodkow publicznych i bezpieczenstwa finanséw publicznych, jest
lokowanie wolnych srodkéw?!, znajdujacych sie w dyspozycji danej
jednostki. Nalezy zaznaczy¢, ze dokonywanie przez IK lokat wolnych
srodkéw nie obejmuje dotacji z budzetu (zaréwno budzetu panstwa,
jak i budzetu JST). Samorzadowe IK moga lokowa¢ wolne srodki,
z wyzej wymienionym zastrzezeniem: 1) w skarbowych papierach

30 Zob. np.: A. Mitus, Tworzenie i funkcjonowanie instytucji kultury, w: Vademecum dy-
rektora instytucji kultury, s. 9-10.

31 Przez wolne $rodki jednostki sektora finanséw publicznych rozumie sie srodki
znajdujace sie w jej dyspozycji, ktére nie sa wydatkowane w okreslonym dniu na wy-
konywanie zadan oraz funkcjonowanie danej jednostki (art. 48 ust. 3 u.f.p.).
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wartosciowych, 2)w obligacjach emitowanych przez JST, 3) na ra-
chunkach bankowych w bankach, majacych siedzibe na terytorium RP
oraz 4) w formie depozytu u Ministra Finanséw, 5) w formie depozytu
uJST (por. art. 48 ust. 1-1a u.f.p.). Natomiast panstwowe IK dokonuja
lokat wolnych srodkéw, z wyjatkiem srodkéw pochodzacych z dotacji
budzetowych, na zasadzie obligatoryjnosci (a nie fakultatywnosci)
i to tylko w formie depozytu u Ministra Finanséw (por. art. 48 ust. 2
u.f.p.)*?. Szczegdtowe zasady dokonywania przez jednostki sektora
finanséw publicznych, w tym IK, lokowania wolnych srodkéw w for-
mie depozytu u Ministra Finanséw, m.in. sposéb obliczania wysokosci
oprocentowania powierzonych srodkéw, normuja u.f.p. (por. art. 78a,
art. 78b, art. 78¢, art. 78e ustawy) oraz rozporzadzenie Ministra Finan-
sow z dnia 11 grudnia 2014 r. w sprawie wolnych srodkéw niektérych
jednostek sektora finanséw publicznych przyjmowanych przez Mini-
stra Finanséw w depozyt®.

W praktyce IK uzyskuja przychody z prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej znacznie powszechniej i w bardziej rozbudowanym
zakresie niz jeszcze 20 lat temu®. Zjawisko to, przy respektowaniu
powyzej przedstawionych zasad, nalezy oceni¢ pozytywnie, jako stu-
zace rozwojowi dziatalnosci kulturalnej oraz racjonalnosci finanséw
publicznych?®.

32 Zob. szerzej np.: W. Bozek, Art. 78a [Upowaznienie Ministra Finanséw do przyjmo-
wania wolnych srodkéw w depozyt], w: Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, pod. red.
Z. Ofiarskiego, Warszawa 2020, s. 542; L. Lipiec-Warzecha, Ustawa o finansach publicznych.
Komentarz, Warszawa 2011, art. 78(a), http://lex-lamu-1ledu-1pl-1015e985p12ac.han.
amu.edu.pl/#/commentary/587300103/97543/lipiec-warzecha-ludmila-ustawa-o-finan-
sach-publicznych-komentarz?cm=URELATIONS (dostep: 21 VIII 2021).

3 Dz.U. 2014, poz. 1864 ze zm. Szerzej na temat instytucji lokowania wolnych srod-
kéw przez jednostki sektora finanséw publicznych zob. np. W. Bozek, op. cit, s. 539 i n.

34 Zob. np.: GUS: Wyniki finansowe instytucji kultury w 2020r., s. 2, 4, https://stat.gov.
pl/obszary-tematyczne/kultura-turystyka-sport/kultura/wyniki-finansowe-instytucji-
kultury-w-2020-roku,18,6.html (dostep: 12 IX 2021); Wyniki finansowe instytucji kultury
w1 kwartale 2021 ., https://stat.gov.pl/obszary-tematyczne/kultura-turystyka- sport/kul-
tura/wyniki-finansowe-instytucji-kultury- w-pierwszym-kwartale-2021-roku,8,17.html
(dostep: 121X 2021). Podobnie np.: E. Ostapowicz, Planowanie finansowe, w: Zarzgdzanie
instytucjq kultury, op. cit., s. 416—417; S. Tyrakowski, op. cit., s. 528.

% Podejmowanie przez instytucje kultury dziatalnosci gospodarczej stuzy zdaniem
autoréw niniejszego opracowania osiagnieciu efektywnosci w prowadzonej przez nie
dziatalnosci finansowej.
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3. Dotacje

Kolejnym waznym zZrédtem bezzwrotnych srodkéw finansowych IK sa
dotacje®. Ze srodkéw krajowych IK sa uprawnione do pozyskiwania
dotacji podmiotowych oraz dotacji celowych®.

Szczegdlne znaczenie w funkcjonowaniu kazdej IK ma dotacja pod-
miotowa, ktérej udziela organizator danej jednostki (art. 28 ust. 3 pkt 1
u.0.p.d.k.). Dotacja ta jest przeznaczona na dofinansowanie dziatalnosci
biezacej IK w zakresie realizowanych przez nia zadan statutowych,
w tym na zakup towarow i ustug, wynagrodzenia pracownikow, utrzy-
manie i remonty obiektéw (art. 28 ust. 3 pkt 1 u.o.p.d.k.). Przekazanie
dotacji podmiotowej IK jest obligatoryjne dla jej organizatora®®. Wy-
sokos¢ srodkow udzielanych IK w ramach dotacji podmiotowej ustala
organizator. Godne podkreslenia jest, ze wielko$¢ dotacji podmiotowej
dla IK powinna by¢ odpowiednia do zakresu i przedmiotu dzialalnosci
tej instytucji, charakteru $wiadczonych przez nia ustug (czy sa to ustugi
odplatne, czy tez nieodplatne) oraz kosztéw tych ustug. Nie mozna
bowiem dopusci¢ do sytuacji, w ktérej ze wzgledu na brak srodkéw IK
zaprzestanie swojej dzialalnosci. Jednoczesnie, organizator powinien
dazy¢ do stworzenia takiego systemu dotowania IK, aby jej bezzwrot-
ne finansowanie nie oslabiato dziatan zmierzajacych do pozyskiwania
jak najwiekszych przychodéw wtasnych i do racjonalizacji kosztow
dzialania®. O przeznaczeniu srodkéw dotacji podmiotowej decyduje
samodzielnie dyrektor IK, realizujac — nalezy zaznaczy¢ — wydatki

% Dotacje stanowia najszerzej spotykana forme pienieznego wsparcia ze srodkéw
publicznych. Co do zasady maja one charakter pomocy bezzwrotnej. Legalna ogdlna
definicje dotacji zawiera u.f.p. Zgodnie z art. 126 tej ustawy dotacje sa to podlegajace
szczegblnym zasadom rozliczania srodki z budzetu panstwa, budzetu JST oraz z pan-
stwowych funduszy celowych przeznaczone, na podstawie u.f.p., odrebnych ustaw lub
uméw miedzynarodowych, na finansowanie lub dofinansowanie realizacji zadan pu-
blicznych - szerzej zob. np.: K. Czarnecki, Art. 126. [ Definicja dotacji], w: Ustawa o finansach
publicznych. Komentarz, pod red. Z. Ofiarskiego, Warszawa 2020, s. 786-793.

%7 Dotacje podmiotowe sa to srodki (dotacje) przeznaczone na dofinansowanie
biezacej dziatalnosci podmiotu wskazanego w odrebnej ustawie lub umowie miedzy-
narodowej (art. 131, art. 218 u.f.p.). Pojecie dotacji celowych zostanie zdefiniowane
w dalszych rozwazaniach (w niniejszym punkcie opracowania).

3 Podobnie np. K. Czarnecki, Art. 131 [Dotacje podmiotowe], w: Ustawa o finansach
publicznych. Komentarz, pod red. Z. Ofiarskiego, s. 826; R. Baranski, Finansowanie dziatal-
nosci kulturalnej, Warszawa 2016, s. 69.

% Por. wyrok WSA w Bydgoszczy z 28 VII 2010 r., I SA/Bd 498/10, LEX nr 658943;
zob. tez np. R. Baranski, op. cit., s. 60-61.
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zwiazane z podstawowa dzialalnoscia statutowa jednostki. Organizator
nie moze zatem wskaza¢ konkretnych wydatkéw, ktére IK ma finan-
sowac ze srodkéw dotacji podmiotowej, oraz ogranicza¢ okreslonych
wydatkéw, o ile mieszcza sie one w ramach zakreslonych przepisami
prawa i statutem?. Naruszatoby to bowiem kompetencje dyrektora IK
do samodzielnego prowadzenia gospodarki finansowej powierzonej
mu placéwki (por. art. 17, art. 27 ust. 1 u.o.p.d k., art. 53 ust. 1 u.f.p.).

Jak sygnalizowano, istotnym zrédtem finansowania dziatalnosci IK
moga by¢ dotacje celowe. Tego rodzaju dotacje charakteryzuje sanacyj-
ny mechanizm finansowania, oznaczajacy, ze otrzymane w ramach tej
dotacji srodki musza zosta¢ wykorzystane wyltacznie na cel (zadanie)
wskazany przez podmiot udzielajacy wsparcia finansowego. Srodki wy-
korzystane niezgodnie z przeznaczeniem oraz niewykorzystane w ter-
minie podlegaja zwrotowi na rzecz podmiotu, ktéry udzielit dotacji (por.
art. 127, art. 168, art. 250-252 u.f.p.). Instytucje kultury moga ubiega¢
sie o przyznanie dotacji celowych przede wszystkim od ich organizato-
réw - na finansowanie lub dofinansowanie kosztow realizacji inwestycji
oraz dotacje celowe na realizacje wskazanych zadan i programéw (por.
art. 28 ust. 3 pkt 2—-3 u.o.p.d.k.). W odréznieniu od dotacji podmiotowej
udzielenie IK dotacji celowej nie jest prawna powinnoscia jej organi-
zatora. Dysponuje on wiec swoboda decyzyjna dotyczaca wspierania
finansowego np. podejmowanych przez IK przedsiewzie¢ inwestycyj-
nych lub projektéw kulturalnych®.

Zrédtem finansowania panstwowych IK jest przede wszystkim bu-
dzet panstwa. Jednak w przypadku realizacji przez te instytucje zadan
waznych z punktu widzenia regionalnej polityki rozwoju w zakre-
sie rozwoju kultury, moga one otrzymac dotacje celowe z budzetow
JST, w tym dotacje celowe na finansowanie lub dofinansowanie kosztéw
realizacji inwestycji (art. 28 ust. 1b u.o.p.d.k.)*>. Natomiast samorzado-
we IK (finansowane gtéwnie z budzetu macierzystej JST) moga uzyskac
dotacje celowe na zadania objete mecenatem panstwa*’, w tym dotacje

0 Podobnie np.: K. Czarnecki, Art. 131..., op. cit., s. 826; R. Baranski, op. cit., s. 58—59.

1 Podobnie np. R. Baranski, op. cit., s. 69; S. Tyrakowski, op. cit., s. 527.

2 Szczegoblowe warunki i tryb udzielania dotacji pafistwowym IK przez JST normuje
Rozporzadzenie Ministra Kultury i Dziedzictwa Narodowego z dnia 14 VI 2007 r. (Dz.U.
2007, poz. 821 ze zm.).

# Z budzetu panstwa udzielane sa dotacje wspierajace i promujace twérczosé,
edukacje i oswiate kulturalng, dzialania i inicjatywy kulturalne, a takze opieke nad
zabytkami i ochrone dziedzictwa narodowego (por. art. 1 ust. 2 u.o.p.d.k.). Szczegdlne
miejsce wsrdd tego rodzaju dotacji, z powodu wielkosci przyznawanych $rodkéw, ich
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celowe na finansowanie lub dofinansowanie kosztow realizacji inwes-
tycji, z budzetu panstwa z czesci, ktérej dysponentem jest minister
wlasciwy ds. kultury i ochrony dziedzictwa narodowego (por. art. 1
ust. 3, art. 9 ust. 3 u.o.p.d.k., art. 43 ust. 1 Ustawy z dnia 13 listopada
2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego**, art. 127 ust. 1
u.f.p.)®. Instytucje kultury moga tez otrzymac dotacje celowe z pan-
stwowych funduszy celowych. Wymieni¢ tu nalezy przede wszystkim
Fundusz Promocji Kultury oraz Narodowy Fundusz Ochrony Zabytkéw
(por. art. 87 Ustawy z dnia 19 listopada 2009 r. o grach hazardowych?,
art. 83b Ustawy z dnia 23 lipca 2003 r. o ochronie zabytkéw i opiece
nad zabytkami*’).

4. Sponsoring kultury

Cennym zrédlem finansowania kultury moze by¢ sponsoring. Polega on
na wsparciu (finansowym lub rzeczowym) przez sponsora (np. przed-
siebiorstwo produkeyjne lub handlowe, bank, firme ubezpieczeniowa)
w zamian za wykonanie przez podmiot sponsorowany okreslonych
i wezesniej uzgodnionych swiadczen (najczesciej zwiazanych z dziata-
niami promocyjnymi)*. Wzajemno$¢ swiadczen jest waznym elemen-
tem sponsoringu i cecha odrézniajaca te forme pozyskania wsparcia od
mecenatu, ktérego istota jest bezinteresowne wspieranie (finansowe
lub rzeczowe) podmiotéw dziatajacych w takich sferach jak np. kultura,
nauka, w celu umozliwienia im dalszego rozwoju®. W dziedzinie kul-

cyklicznego charakteru oraz bogatej oferty tematycznej, zajmuja niewatpliwie dotacje
udzielane w ramach programéw organizowanych przez ministra wlasciwego ds. kultury
i dziedzictwa narodowego na projekty kulturalne (z wylaczeniem statej dziatalnosci
kulturalnej); zob. szerzej np. Ministerstwo Kultury, Dziedzictwa Narodowego i Sportu
(MKDNIS), Programy Ministra, https://www.gov.pl/web/kulturaisport/programy-i-pro-
jekty (dostep: 24 VIII 2021).

# Tekst jedn. Dz.U. 2021, poz. 38 ze zm.

¥ Szczegdlowe warunki udzielania, przekazywania i rozliczania wspomnianych
dotacji reguluje Rozporzadzenie Ministra Kultury i Dziedzictwa Narodowego z dnia
26 VI2012 r. w sprawie zakresu zadan objetych mecenatem panstwa w dziedzinie kultury,
na ktore jednostki samorzadu terytorialnego moga otrzymywac dotacje, oraz sposobu
i trybu przyznawania tych dotacji (Dz.U. 2012 r., poz. 737 ze zm.).

¢ Tekst jedn. Dz.U. 2020, poz. 2094 ze zm.

¥ Tekst jedn. Dz.U. z 2021, poz. 710 ze zm.

8 Podobnie np.: S. Tyrakowski, op. cit., s. 550.

¥ Mecenas, w odréznieniu od sponsora, nie oczekuje od beneficjenta zadnego
$wiadczenia wzajemnego. Uregulowanym prawnie przejawem mecenatu jest darowizna.



Krajowe bezzwrotne Zrédta finansowania instytucji kultury 21

tury sponsoring stanowi forme wspotpracy podmiotéw wykonujacych
dziatalnos$¢ kulturalng z biznesem. Forma ta pozwala podmiotom pry-
watnym zaréwno na aktywne uczestnictwo w misji rozwoju i ochrony
kultury, jak i na budowe wtasnego wizerunku jako podmiotu inwestu-
jacego w kulture i czerpiacego korzysci z jej rozwoju>. W literaturze
przedmiotu stwierdza sie, ze w IK (ktdre od lat zmagaja sie z powazny-
mi problemami finansowymi) to wtasnie sponsoring staje sie jednym
z najlepszych rozwiazan finansujacych przedsiewziecia kulturalne. Jest
spotykany, poczawszy od niewielkich lokalnych spektakli, wernisazy,
koncertéw az po wydarzenia ogélnopolskie®'.

Podstawe prawna wspétpracy pomiedzy sponsorem a sponsorowa-
nym stanowi zawarta pomiedzy nimi umowa sponsoringu. Nie zostata
ona uregulowana w Kodeksie cywilnym®, nalezy wiec do tzw. umoéw
cywilnych nienazwanych, czyli takich, ktérych tres¢ nie jest regulowa-
na przez ustawodawstwo, ale ustalana zgodnie z wola stron®*. Umo-
wa sponsoringu powinna przede wszystkim jasno okresla¢, na czym
podjeta wspolpraca ma polegad, czas trwania wspoétpracy, forme (lub
formy) jej realizacji oraz konkretyzowac prawa i obowiazki obu stron®.

Warto doda¢, ze wiedze i doswiadczenia w zakresie sponsoringu
kultury aktywnie popularyzuje Narodowe Centrum Kultury. Na stro-
nie internetowej Centrum zamieszczane sa rézne materialy dotyczace
sponsoringu kultury, m.in. podane sa przyktady wspoélpracy kultury
i biznesu, zaréwno z otoczenia lokalnego, jak i miedzynarodowego,
ktére moga by¢ nie tylko inspiracja, lecz czasem tez przestroga dla
wszystkich realizujacych tego rodzaju wspotprace®.

Podobnie np.: Narodowe Centrum Kultury (NCK): Kultura sie liczy! Sponsoring Kultury:
Kodeks Sponsoringu Kultury, Warszawa 2011, s. 2; Stownik, hasto Mecenat, https://nck.pl/
szkolenia-i-rozwoj/projekty/kultura-sie-liczy-/projekty/sponsoring-kultury (dostep:
24 VIII 2021).

% NCK, Kultura sig liczy! Sponsoring Kultury: Kodeks..., s. 2.

51 Zob. np.: J. Kubiczek, Wyzwania instytucji kultury w zakresie marketingu i sponsoringu
przez biznes, w: Biznes w kulturze — kultura w biznesie. Nowe trendy w otoczeniu jednostek
kultury, pod red. B. Reformat, A. Kwiecien, A. Nocon, Katowice 2019, s. 46; S. Lizewski,
Dziatalnos¢ statutowa inna niz kulturalna, w: Vademecum dyrektora ..., op. cit., s. 94.

52 Ustawa z dnia 23 IV 1964 r. Kodeks cywilny (tekst jedn. Dz.U. 2020, poz. 1740 ze zm.).

5 NCK, Kultura sig liczy! Sponsoring Kultury, Stownik, hasto Umowa sponsoringu, https://
nck.pl/szkolenia-i-rozwoj/projekty/kultura-sie-liczy-/projekty/sponsoring-kultury (do-
step: 26 VIII 2021); S. Lizewski, op. cit., s. 94.

5 Zob. szerzej np. S. Lizewski, op. cit., s. 97.

5 NCK, Kultura sie liczy! Sponsoring Kultury, Kodeks..., https://nck.pl/szkolenia-i-
-rozwoj/projekty/kultura-sie-liczy-/projekty/sponsoring-kultury (dostep: 26 VIII 2021).
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5. Instrumenty pomocowe zwiazane z COVID-19

W celu zrekompensowania strat poniesionych przez podmioty kultu-
ralne w zwiazku z wprowadzeniem powaznych ograniczen w prowa-
dzonej przez nie dzialalnosci (w tym jej zawieszenia), majacych na
celu przeciwdziatanie rozprzestrzeniania sie pandemii COVID-19%,
juz od marca 2020 r. wdrozone zostaly w naszym kraju réznorodne in-
strumenty pomocowe. Zastosowano je np. w programach dotacyjnych
ministra wlasciwego ds. kultury i dziedzictwa narodowego na podej-
mowane przedsiewziecia kulturalne. Okreslone w tych programach
wymogi dostosowano do warunkéw panujacych w czasie pandemii
oraz w zdecydowanej wiekszosci z nich zwiekszono budzety, co ozna-
czato zwiekszenie Srodkéw publicznych (dotacji) na przedsiewziecia
kulturalne”. Specjalne rozwiazania pomocowe dla podmiotéw kultury,
w tym IK, przyjeto w ramach tzw. ,Tarczy antykryzysowej”. Stanowi ona
kompleksowy pakiet dziatart Rady Ministréw podjetych w celu prze-
ciwdziatania spoteczno-gospodarczym skutkom pandemii COVID-19%.
Podstawa prawna ,Tarczy antykryzysowej” jest Ustawa z dnia 2 marca
2020 r. o szczegdlnych rozwiazaniach zwiazanych z zapobieganiem,
przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych
oraz wywolanych nimi sytuacji kryzysowych®. W 2020 r. w ramach ,Tar-
czy antykryzysowej” IK uzyskaly wsparcie finansowe przede wszystkim
z Funduszu Wsparcia Kultury® (budzet tego programu pomocowe-
go na realizowane przedsiewziecia kulturalne wyniést az 400 min z1,
a jego beneficjentami mogly by¢ takze samorzadowe IK®), ze Srodkéw

% Zob. Rozporzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 20 III 2020 r. w sprawie ogloszenia
na obszarze Rzeczypospolitej stanu epidemii (Dz.U. 2020, poz. 491).

% Zob. np.: MKDNIS, Kultura. Programy ministra. Programy 2020. Budzet programow,
https://www.gov.pl/web/kulturaisport/budzet-programow?2 (dostep: 26 VIII 2021).

% Ministerstwo Finanséw, Tarcza antykryzysowa, https://www.gov.pl/web/finanse/
tarcza-antykryzysowa (dostep: 26 VIII 2021).

% Tekst jedn. Dz.U. 2020, poz. 1842 ze zm.

80 Zasady rozdziatu i przekazywania srodkéw z Funduszu Wsparcia Kultury normuje
Rozporzadzenie Rady Ministréow z dnia 30 IX 2020 r. w sprawie wsparcia finansowego
jednostek prowadzacych dziatalnos¢ kulturalng w dziedzinie teatru, muzyki i tanca
(Dz.U. 2020, poz. 1729).

1 W puli najwyzej ocenionych podmiotédw i z najwyzszymi przyznanymi kwotami
dofinansowania z Funduszu Wsparcia Kultury znalazly sie duze samorzadowe instytucje
artystyczne, m.in.: Teatr Muzyczny im. Danuty Baduszkowej w Gdyni, Teatr Muzyczny
Roma, Teatr Kwadrat im. Edwarda Dziewonskiego czy Opera i Filharmonia Podlaska Eu-
ropejskie Centrum Sztuki imienia Stanistawa Moniuszki - zob. szerzej MKDNIS, Fundusz
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programéw ,Kultura w sieci” (beneficjentami mogty by¢ samorzadowe
IK)®?, Voucher dla instytucji kultury”®, a takze mogly otrzymaé doptaty
z Funduszu Gwarantowanych Swiadczeri Pracowniczych do wynagro-
dzen pracownikéw objetych przestojem ekonomicznym albo obnizo-
nym wymiarem czasu pracy w nastepstwie wystapienia epidemii®*.

Na szczeblu samorzadowym wsparcie IK byto realizowane poprzez
zintegrowana promocje wydarzen kulturalnych organizowanych on-
line w obrebie danej miejscowosci oraz uruchomienie specjalnych
programow pomocowych. Jako przyklady podjetych dzialann mozna
podac akcje: ,Gdynska kultura faczy sily”, ,Poznan wspiera’, utworzenie
w Krakowie - z inicjatywy urzedu miasta i Krakowskiego Biura Festi-
walowego — platformy VOD playkrakow.com. Poszczegd6lne miasta
zachecaly tez do zakupu vouchera dla kultury (np. teatry w Lodzi) oraz
Swiadczyly pomoc prawna w zakresie prowadzenia przez podmioty
kulturalne, w tym IK, dziatalnosci kulturalnej®.

6. Wydatki na dziatalnosc kulturalna w Polsce
w latach 2011-2021

Instytucje kultury maja bez watpienia szerokie mozliwosci pozyskiwania
srodkéw pienieznych o charakterze bezzwrotnym ze zrédel krajowych.
Warto jednak, cho¢by pobieznie, dla uzyskania wiarygodnego obrazu
kondycji finansowej polskiej kultury, zbada¢ wysokos¢ srodkéw publicz-
nych przeznaczanych w naszym kraju na jej rozwéj i ochrone. Nalezy

Wesparcia Kultury, https://www.gov.pl/web/kulturaisport/fundusz-wsparcia-kultury
(dostep: 29 VIII 2021).

62 Kultura w sieci” byt jednorazowym programem poswieconym dziatalnosci kul-
turalnej online, stanowit jeden z elementéw Tarczy Antykryzysowej dla Kultury, zostat
uruchomiony w kwietniu 2020 r., a jego realizacje powierzono NCK. Beneficjentami
programu mogly by¢ takze samorzadowe instytucje kultury. Budzet programu wyniést
60 min z — zob. szerzej np. D. Ilczuk, op. cit., s. 39; NCK, Kultura w sieci, https://nck.pl/do-
tacje-i-stypendia/dotacje/programy-dotacyjne-nck/kultura-w-sieci (dostep: 29 VIII 2021).

% Przyjeta przez rzad ,Tarcza Antykryzysowa 4.0” umozliwia instytucjom kultury
zamiane niezrealizowanych swiadczen na vouchery o odpowiadajacej wartosci do wy-
korzystania w ciagu roku — zob. szerzej np. MKDNIS, Tarcza Antykryzysowa dla kultury.
Voucher dla instytucji kultury, https://www.gov.pl/web/gov/voucher-dla-instytucji-kultury
(dostep: 16 VIII 2021).

64 Zob. szerzej np. MKDNIS, Tarcza Antykryzysowa dla kultury. Doptaty do wynagrodzeti
w instytucjach kultury w Tarczy Antykryzysowej 4.0, https://www.gov.pl/web/kulturaisport/
tarcza-antykryzysowa-dla-kultury2 (dostep: 29 VIII 2021).

% D. Ilczuk, op. cit., s. 40.
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odnotowa¢, ze udzial wydatkéow budzetu panstwa na kulture i ochro-
ne dziedzictwa narodowego we wszystkich wydatkach tego budzetu
w latach 2011-2019 wyniést $rednio zaledwie 0,6%. Patrzac z innej
perspektywy, wysokos¢ wydatkéw publicznych na kulture i ochrone
dziedzictwa narodowego w latach 2011-2019 wynosita przecietnie 0,5%
wartosci PKB w Polsce®”. W poréwnaniu z innymi krajami Unii Europej-
skiej, wydatki publiczne na kulture i ochrone dziedzictwa narodowego
w Polsce ksztaltuja sie na niskim poziomie®. Z tego powodu Polska
wciaz nalezy do grupy panstw unijnych najstabiej finansujacych kultu-
re®. Zrédtem umiarkowanego optymizmu jest jednak fakt, ze wydatki
publiczne na kulture i ochrone dziedzictwa narodowego per capita na
przestrzeni ostatniej dekady ulegaja stalemu wzrostowi (poza spadkiem
w latach 2014-2015) i w 2019 r. wyniosly 317,36 zl, co stanowi wzrost
0 6,26% w poréwnaniu z rokiem poprzednim”’. Poprawia to relacje
miedzy poziomem wskaznika per capita w naszym kraju a rozwinietymi
krajami Unii Europejskiej. Po latach utrzymywania sie wyzej wymienio-
nych wydatkéw per capita w Polsce na niskim poziomie widac¢ wreszcie
tendencje wzrostowa i stopniowe réwnanie do sredniej europejskiej”.

Polska jest krajem o wysokim poziomie decentralizacji wydatkéow
publicznych dokonywanych na kulture”. Na przyklad w 2019 r. wy-
datki budzetu panstwa na kulture i ochrone dziedzictwa narodowego

% Wydatki na kulture i ochrone dziedzictwa narodowego ujmowane sa w budzecie
panstwa oraz w budzetach JST w dziale 921. Wydatki publiczne (facznie: z budzetu
panstwa i budzetéw JST — pomniejszone o dotacje i subwencje dla JST oraz trans-
fery pomiedzy JST) na kulture i ochrone dziedzictwa narodowego wyniosty w Pol-
sce: w 2011 r. — 8077,3 miIn zt, w 2012 r. — 8280,9 min zt, w 2014 r. — 9326,8 min zl,
w2015 . - 8565,3 mIn z}, 2016 1. - 8873,1 mln zt, w 2017 r. - 10 331,6 mIn z}, w 2018 r. —
11 019,4 mIn zt, w 2019 r. — 11 705,4 min z1. Dane przytoczone za: M. Grzaba, Stabilnos¢
finansowania instytucji kultury ze srodkow publicznych w Polsce, w: Wspélczesne problemy
ekonomiczne w badaniach mlodych naukowcéw, t. 4 Teoria i praktyka, pod red. E. Gruszewskiej,
Bialystok 2020, s. 141, http://hdl.handle.net/11320/9281 (dostep: 30 VII 2021); D. Ilczuk,
op. cit., s. 20; GUS, Kultura w 2019 r., s. 28, https://stat.gov.pl/obszary-tematyczne/
kultura-turystyka-sport/kultura/kultura-w-2019-roku,2,17.html (dostep: 19 VIII 2021).

7 Zob. np. M. Grzaba, op. cit., s. 141; GUS, Kultura w 2019 ., s. 28.

% M. Grzaba podaje, ze najwiecej srodkéw publicznych na cele kulturalne prze-
znacza sie na Wegrzech i w Islandii (ok. 7% wydatkéw publicznych ogétem), najmniej
m.in. w Wielkiej Brytanii i w Grecji (1,5% wydatkéw ogétem) — zob. szerzej M. Grzaba,
op. cit., s. 141.

% D. Ilczuk, op. cit., s. 44.

70 Wzrost procentowy w latach ubiegtych: w 2017-2018 — 6,85%; w 2016-2017 -
16,08%; w 2015-2016 — 4,9%, za D. Ilczuk, op. cit., s. 8.

71 Zob. szerzej np. D. Ilczuk, op. cit., s. 8-9.

72 Ibidem, s. 8.
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wyniosty 2 380,2 mIn zt (w 2018 r. — 2 116,3 mln z}), a ich udziat w ogdl-
nokrajowych wydatkach publicznych na wyzej wymieniona dziedzine
wynidst 20,0% (w 2018 r. — 19,2%); wydatki z budzetéw JST w 2019 r.
wyniosty 9 325,2 miIn zt (w 2018 r. — 8 903,1 mln z}), a ich udziat w wy-
datkach publicznych na kulture i ochrone dziedzictwa narodowego —
79,7% (w 2018 r. — 80,8%)7. Najwiekszy udziat w samorzadowych wy-
datkach publicznych miaty samorzady gminne — 47,9% (samorzady
miast na prawach powiatu, wojewddztw i powiatéw — odpowiednio:
31,8%, 18,8% i 1,5%). Priorytety w wydatkach publicznych na kulture
i ochrone dziedzictwa narodowego w 2019 r. byly podobne do lat po-
przednich, tzn. najwieksza czes¢ wydatkéw z budzetu panstwa na te
dziedzine przeznaczono na inwestycje i funkcjonowanie muzeéw (36%)
oraz na ochrone zabytkéw i inne formy opieki nad zabytkami (14,1%).
Natomiast z budzetéw JST najwiecej srodkéw (70,1% ogdlnej kwoty
wydatkéw) wydano w 2019 r. na dziatalno$¢ doméw i osrodkéw kultury,
klub6w i $wietlic — 31,8%, bibliotek — 17,2%, a takze funkcjonowanie
muzedw — 11,6% i teatréw — 9,5%, czyli na dzialalno$¢ samorzadowych
IK (w roku poprzednim odpowiednio: 30,7%, 17,6%, 10,7% oraz 9,3%)"™.

Jak juz wspomniano, w Polsce zdecydowana wiekszos¢ IK stanowia
IK, dla ktérych organizatorem jest JST”>. W 2018 r. NIK przeprowadzita
kontrole dziatalnosci samorzadowych IK w latach 2015-2017. Wyniki
kontroli wskazuja na niezapewnienie przez JST podlegltym im IK srod-
kow wystarczajacych dla realizacji zadan statutowych tych jednostek”.
NIK raportuje, ze w skontrolowanych JST srodki przekazane samorza-
dowym IK stanowily srednio niespetna 75% ich przychodéw ogétem.
Niepelne — w stosunku do wielkosci wnioskowanych - finansowanie do-
tyczyto zaréwno dotacji podmiotowych (w skrajnych przypadkach zgta-
szane zapotrzebowania zaspakajano tylko w 70%), jak i dotacji celowych
na realizacje wskazanych zadan i programéw (odpowiednio — 43%),
a takze dotacji celowych na finansowanie lub dofinansowanie kosztéw
realizacji inwestycji (w skrajnych przypadkach organizator w ogdle
nie uwzglednil wnioskéw o przyznanie dofinansowania)”’. Problemy

78 GUS, Kultura w 2019 1., s. 28; D. Ilczuk, op. cit., s. 8.

74 GUS, Kulturaw 2019 r., s. 29-30.

75 Zob. pkt 1 niniejszego opracowania.

¢ Najwyzsza Izba Kontroli (NIK), Samorzgdowe instytucje kultury, https://www.nik.
gov.pl/aktualnosci/samorzadowe-instytucje-kultury.html (dostep: 30 VIII 2021).

77 NIK, Departament Nauki, Oswiaty i Dziedzictwa Narodowego, Informacja o wyni-
kach kontroli. Dziatalnos¢ samorzadowych instytucji kultury, Warszawa 2018, s. 8, https://
www.nik.gov.pl/kontrole/P/18/022/LKI/ (dostep: 30 VIII 2021).
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finansowe IK, zaréwno instytucji panistwowych, jak i samorzadowych,
sa zagadnieniem od wielu juz lat podejmowanym w doktrynie’®.

Obecnie dodatkowe zagrozenia dla funkcjonowania IK tworzy sytu-
acja zwiazana z pandemia COVID-19. GUS podaje, ze w 2020 r. (a wiec
w pierwszym roku pandemii) przychody ogdtem uzyskane przez IK byly
nizsze o 5,6% od uzyskanych rok wczesniej, a w I kwartale biezacego,
tj. 2021 r., nastapil spadek przychodéw IK (w stosunku do analogicz-
nego okresu w poprzednim roku) ogétem o 9,4%, natomiast nakta-
dy inwestycyjne omawianych jednostek zmniejszyly sie az o 17,4%7°.
Obnizenie przychodéw IK dotyczylo przede wszystkim przychodéw
z prowadzonej przez instytucje dziatalnosci gospodarczej. W III kwar-
tale 2020 r. spadku z wyzej wymienionych przychodéw doswiadczylo
61,6% z grupy 4 670 badanych IK, a w kwartale nastepnym — 64,9%
podmiotéw z 4 708 jednostek®.

78 Zob. np.: D. Tukan, Finansowe aspekty instytucji kultury w Polsce, ,Zeszyty Na-
ukowe Uniwersytetu Szczeciniskiego. Ekonomiczne Problemy Ustug” 2010, nr 61,
s. 530-532, https://bazhum.muzhp.pl/media/files/Ekonomiczne_ Problemy_Uslug/
Ekonomiczne_Problemy_Uslug-r2010- t-n61/Ekonomiczne_Problemy_Uslug-r2010-
t-n61-s525-533/Ekonomiczne_Problemy_ Uslug-r2010-t-n61-s525-533.pdf (dostep:
11X 2021); A. Lyzwa, Matopolskie Forum Kultury - doswiadczenia i problemy, w: Samorzg-
dowe instytucje kultury: peryferia czy centra aktywnosci naukowej? Nowe formy uczestnictwa
w kulturze na terenie gmin wiejskich i miejsko-wiejskich, Ministerstwo Kultury i Dziedzictwa
Narodowego, Krakéw 2009, s. 53; J. Suchowian, Problemy finansowania instytucji kultu-
ry w Polsce na przyktadzie Teatru im. St.I. Witkiewicza w Zakopanem, ,Zeszyty Naukowe
Uniwersytetu Szczecinskiego. Finanse, Rynki ubezpieczeniowe, Ubezpieczenia” 2011,
nr 38, s. 182-183, http://yadda.icm.edu.pl/yadda/element/bwmetal.element.ekon-ele-
ment-000171243977 (dostep: 10 IX 2021). Zob. np. GUS, Wplyw pandemii COVID-19
na podmioty dziatajgce w obszarze kultury w IV kwartale 2020 r., https://stat.gov.pl/obsza-
ry-tematyczne/kultura-turystyka-sport/kultura/wplyw-pandemii-covid-19-na-podmio-
ty-dzialajace-w-obszarze-kultury-w-czwartym-kwartale-2020-r-,23,4.html (dostep: 22X
2021); Wyniki finansowe instytucji kultury w 2020 ., https://stat.gov.pl/obszary-tematyczne/
kultura-turystyka-sport/kultura/wyniki-finansowe-instytucji-kultury-w-2020-roku,18,6.
html (dostep: 22 X 2021); Wyniki finansowe instytucji kultury w pierwszym kwartale 2021 r.,
https://stat.gov.pl/obszary-tematyczne/kultura-turystyka-sport/kultura/wyniki-finanso-
we-instytugcji-kultury-w-pierwszym-kwartale-2021-roku,8,17.html (dostep: 22 1X 2021).

7 GUS, Wyniki finansowe instytucji kultury w 2020 r., https://stat.gov.pl/obszary-tema-
tyczne/kultura-turystyka-sport/kultura/wyniki-finansowe-instytucji-kultury-w-2020-ro-
ku,18,6.html (dostep: 22 X 2021); Wyniki finansowe instytucji kultury w pierwszym kwartale
2021r., https://stat.gov.pl/obszary-tematyczne/kultura-turystyka-sport/kultura/wyniki-

-finansowe-instytucji-kultury-w-2020-roku,18,6.html (dostep: 22 IX 2021).

8 Wiréd instytucji kultury wskazujacych w IV kwartale 2020 r. na doswiadczenie
negatywnych skutkéw pandemii 63,4% podmiotéw oszacowato skale spadku przycho-
déw z dziatalnosci gospodarczej na poziomie ponizej 50%, natomiast na spadek powy-
zej 90% wskazalo 8% instytucji kultury (byly to przede wszystkim gminne instytucje
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W biezacym roku kalendarzowym (2021) zaplanowano, ze z bu-
dzetu panstwa na kulture i ochrone dziedzictwa narodowego zostana
wydatkowane srodki w wysokosci 3 136 940 tys. zt (por. zatacznik nr 2
Ustawy budzetowej z dnia 20 stycznia 2021 r. na rok 2021 r.%!, dziat
921). W tzw. uktadzie zadaniowym budzetu panstwa, obejmujacym rok
budzetowy i dwa kolejne lata, przewiduje sie, ze taczna skonsolidowana
kwota wydatkéw na realizacje zadan przyjetych w obrebie Funkgji 9.
Kultura i ochrona dziedzictwa narodowego w latach 2021-2023 wyniesie
10,66 mld zt**.

Podsumowanie

Instytucje kultury w Polsce moga korzysta¢, w celu realizacji powie-
rzonych im zadan kulturalnych, z licznych krajowych zrédet srodkéw
bezzwrotnych. Z jednej strony naturalnie zwieksza to materialne bez-
pieczenstwo tych podmiotéw, z drugiej jednak strony mozna mie¢ wat-
pliwosci, czy czasem nie jest to takze najwieksza wada naszego systemu
finansowania dziatalnosci kulturalnej. Efektywne bowiem pozyskiwanie
$rodkéw pienieznych z wielu zréznicowanych zrédel — przy wysokim
stopniu skomplikowania regulacji prawnej — bez watpienia wymaga
zaawansowanej wiedzy prawniczej i ekonomicznej, co jest rzadkoscia
w Swiecie kultury. Gaszcz przepiséw dotyczacych zrédet omawianych
$rodkow zawartych w wielu aktach normatywnych jest czesto, méwiac
kolokwialnie, ,nieogarnialny” dla 0s6b petniacych funkcje kierownicze
w bibliotekach, muzeach, teatrach, filharmoniach czy muzeach. Pojawia
sie wiec zagrozenie, ze osoby zarzadzajace IK nie sa w stanie efektywnie
wykorzystywac istniejacych mozliwosci pozyskiwania przez IK srod-
kéw pienieznych. Powolywanie za$ na menadzeréw IK specjalistow

kultury — zob. szerzej: GUS, Wplyw pandemii COVID-19 na podmioty dzialajgce w obszarze
kultury w IV kwartale 2020 r., s. 1-2, https://stat.gov.pl/obszary-tematyczne/kultura-
-turystyka-sport/kultura/wplyw-pandemii-covid-19-na-podmioty-dzialajace-w-obsza-
rze-kultury-w-czwartym-kwartale-2020-r-,23,4.html (doste;p: 22 X 2021); GUS, Wyniki
finansowe instytucji kultury w pierwszym kwartale 2021 r., s. 3, https://stat.gov.pl/obszary-
-tematyczne/kultura-turystyka-sport/kultura/ (dostep: 23 IX 2021).

81 Dz.U. 2021, poz. 190 ze zm.

8 Rada Ministréw, Planowanie w ukladzie zadaniowym na rok 2021. Skonsolido-
wany plan wydatkéw w ukladzie zadaniowym na 2021 rok i dwa kolejne lata, Warszawa
wrzesienn 2020 r., s. 53-56, https://orka.sejm.gov.pl/Druki9ka.nsf/0/917EBF408A
48713EC12585F30052D856/%24File/640-planowanie%20w%20uk%C5%82adzie %
20zadaniowym%20na%202021%20rok.pdf (dostep: 22 X 2021).
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z dziedzin prawa i ekonomii rodzi ryzyko niezapewnienia przez nich
wysokiego poziomu artystycznego czy tez merytorycznego dziatalnosci
kulturalnej wykonywanej w ramach zasadniczego profilu jednostki.

Praktyka funkcjonowania IK niestety potwierdza zastrzezenia Auto-
réow — wyrazna jest dysproporcja pomiedzy potencjalnymi mozliwos-
ciami finansowania dziatalnosci kulturalnej a rzeczywista kondycja
finansowa wielu IK, nawet tych najlepiej zarzadzanych. Uzasadnio-
na jest zatem watpliwos¢, czy czasem wielos¢ zrédel krajowego bez-
zwrotnego finansowania omawianych instytucji nie bywa wygodnym
uzasadnieniem niedostatecznego mecenatu panstwa i samorzadéw
nad dziatalnoscia kulturalna. Poziom finansowania kultury ze srodkéw
budzetowych jest bowiem w Polsce znacznie nizszy niz w wiekszosci
krajow Unii Europejskiej.

W podsumowaniu niniejszego opracowania warto na pewno jeszcze
podkresli¢ w pelni trafne rozwiazania szczegélowe przyjete w sferze
finansowania IK. Dobrze, ze jako podstawowe zrédto przychodéw IK,
ktore przeciez z istoty sa jednostkami niekomercyjnymi, ustanowiono
dotacje. Doceni¢ nalezy takze dopuszczenie jako zrédlo finansowania IK
sponsoringu, gdyz niewatpliwie zwieksza on mozliwosci pozyskiwania
srodkéw na dziatalnos¢ kulturalna w Polsce. Wreszcie trzeba pozytyw-
nie odnotowac¢ podjecie szybkich i efektywnych dziatan fagodzacych
skutki pandemii COVID-19. Inna sprawa, ze sposéb podzialu srodkow
ztzw. Tarczy antykryzysowej” dla IK wywotal powazne kontrowersje®.

NATIONAL NON-REFUNDABLE SOURCES OF FUNDING FOR CULTURAL
INSTITUTIONS - TOO LITTLE AND TOO MUCH AT THE SAME TIME?

Summary

Culture is one of the spheres in which human freedom is realized, and, at the same
time, it is one of the main areas of public activity. The Constitution of the Repub-
lic of Poland recognizes (in Article 6) culture as the source of the identity of the

8 Por. np. L. Kaminski, Gliriski wstrzymuje wyptaty z Funduszu Wsparcia Kultury, ,Gazeta
Wyborcza” z dnia 15 XI 2020 r., https://wyborcza.pl/7,75410,26511736,glinski-wstrzy-
muje-wyplaty-z-funduszu-wsparcia-kultury.html (dostep: 11 X 2021), P. Malinowski,
Piotr Gliriski: wstrzymujemy wyplaty dla artystéw, ,Rzeczpospolita” z dnia 15 XI 2020 r.,
https://www.rp.pl/polityka/art422721-piotr-glinski-wstrzymujemy-wyplaty-dla-artystow
(dostep: 11 X 2021); Wyplaty pomocy dla artystow wstrzymane. ,Do czasu pilnego wyjasnienia
watpliwosci”, https://www.polsatnews.pl/wiadomosc/2020-11-15/wyplaty-pomocy-dla-

-artystow-wstrzymane/ (dostep: 11 X 2021).
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Polish nation, its duration and development. In Poland, public cultural institutions
definitely dominate among the entities operating in the field of culture. These are
state and local government organizational units whose primary goal is to conduct
cultural activity understood as the creation, dissemination and protection of culture.
Cultural activity understood in this way, in accordance with the provisions adopted
in Polish law, is not a commercial activity.

This study deals with the issue of financing cultural institutions from non-re-
turnable domestic funds. This subject has gained particular importance due to the
deepening financial difficulties of cultural institutions as a result of the COVID-19
pandemic underway since 2020. An important argument that justifies considering
the above-mentioned topic is the lack of sufficient knowledge of practitioners about
the methods (sources) of financing cultural institutions.

An analysis of the legal regulations regarding the own revenues of cultural in-
stitutions, subsidies, sponsorship and finally, aid instruments related to COVID-19
was performed in individual parts of the study. In order to obtain a credible picture
of the financial condition of the Polish culture sector, the amount of public funds
allocated in our country for its development and protection in 2011-2021 was also
examined. The analysis here shows that a characteristic feature of the financing
system for Poland’s culture is a large diversification of the possibilities for cultural
institutions to obtain non-returnable domestic funds, which can be considered both
an advantage and a disadvantage of this system.

Keywords: culture, cultural institutions — income of cultural institutions — financing
of cultural institutions — sources of non-returnable domestic funds
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Wprowadzenie

Przebieg tzw. ,kryzysu sejmowego” polegajacego na okupacji najpierw
mownicy sejmowej, a nastepnie Sali Posiedzen Sejmu przez postéw
ugrupowan opozycyjnych na przetomie 2016 i 2017 r. skoncentro-
wal uwage opinii publicznej na zagadnieniu porzadku w Sejmie, ro-
zumianym zaréwno jako zachowanie tadu w tejze Sali, jak réwniez
jako zapewnienie niezakléconego nastepowania po sobie poszczegol-
nych - przewidzianych regulaminowo — czynnosci skladajacych sie na
obrady izby.

Wydarzenia powyzszego kryzysu nie pozostaly bez reakcji koalicji
rzadowej. Przykladowo, tuz po jego zakonczeniu poset J. Kaczynski
wskazywat: ,(d)obrze, ze okupacja sie skoniczyta, natomiast musza by¢
wyciagniete wnioski, i te ktére dotycza wydarzen, ktére za nami, czyli
tych wszystkich deliktéw regulaminowych, [...] ktére miaty miejsce.
Trzeba wyciagnac wnioski na przyszios¢, trzeba tak przebudowac Regu-
lamin Sejmu, aby tego rodzaju operacje byly bardzo, bardzo utrudnio-
ne”’. Owa ,przebudowa” (w postaci nowelizacji) rzeczywiscie nastapita
na przetomie 2017 i 2018 r. oraz okoto potowy 2018 r., lecz dotyczyla
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w mniejszym stopniu przepisow obejmujacych kompetencje porzad-
kowe organow Sejmu i Senatu, natomiast w wiekszym — regulacji do-
tyczacych kompetencji organéw izb zwiazanych z ochrona powagi izb.

Tych ostatnich kompetencji (inaczej: srodkéw albo instrumentéw
ochrony powagi Sejmu i Senatu) dotyczy przedmiot artykutu. Jego celem,
do ktérego dazenie nastepuje metoda dogmatyczna, jest okreslenie
istoty kompetencji, ich obowiazujacych i projektowanych regulacji oraz
ocena tychze regulacji i sformulowanie na jej podstawie ewentualnych
postulatow de lege ferenda. Zasadnicza teza artykulu obejmuje nega-
tywna ocene obowiazujacych regulacji srodkéw ochrony powagi izb
z uwagi na ich sprzecznos$¢ z okreslonymi przepisami ustawy zasad-
niczej, a takze pozytywna ocene niektorych projektowanych regulacji
w tym zakresie, mogacych pozwoli¢ na eliminacje tej sprzecznosci albo
zapewnic¢ pelniejsza realizacje celu kompetencji, polegajacego na za-
gwarantowaniu powagi izb.

1. Istota i obowiazujace regulacje kompetenciji

Istota kompetencji organéw Sejmu i Senatu zwiazanych z ochrona po-
wagi izb wiaze sie z pojeciem kompetencji, rozumianym jako ,upowaz-
nienie do dokonywania przez uzyskujacego kompetencje (najczesciej
organ panstwa) czynnosci (np. wydawanie aktéw normatywnych, aktéw
stosowania prawa [...]), z takim skutkiem prawnym, ze przez ich doko-
nanie powstana nowe lub tylko zaktualizuja sie, wczesniej juz okreslone,
obowiazki postepowania podmiotéw podlegtych danej kompetencji
[...]"% oraz pojeciem powagi Sejmu albo Senatu, obejmujacym autory-
tet, prestiz danej izby’. Cele omawianych srodkéw sprowadzaja sie do
ochrony, tj. zabezpieczenia wyzej zdefiniowanych wartosci.

2 W. Gromski, Kompetencja, w: Stownik wiedzy o Sejmie, pod red. A. Preisnera, War-
szawa 2001, s. 70.

3 Uniwersalny stownik jezyka polskiego, pod red. S. Dubisza, t. 2, Warszawa 2003, s. 455.
Podobnie w trakcie prac sejmowych nad projektem pézniejszej Ustawy z dnia 15 VI
2018 r. 0 zmianie ustawy o wykonywaniu mandatu posta i senatora wypowiadal sie poset
A. Matusiewicz, zob. Sprawozdanie Stenograficzne z 64. posiedzenia Sejmu Rzeczypospolitej
Polskiej w dniu 14 czerwea 2018 . (pierwszy dzieri obrad), Warszawa 2018, s. 117, https://
www.sejm.gov.pl/ (dostep: 25 X 2021). Poza tym podczas prac senackich nad rozwia-
zaniami ustawowymi i regulaminowymi odwotywano sie do ogdlnych dyrektyw oceny
zachowan stanowiacych ,naruszanie powagi” izb, pozostawiano taka ocene Marszatkom
izb i unikano okreslania katalogu takich zachowan, zob. wypowiedzi w tym kierunku
senatora K. Stonia, Sprawozdanie Stenograficzne z 52. posiedzenia Senatu Rzeczypospolitej
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Regulacja instrumentéw ochrony powagi izb zawarta jest w art. 25
ust. 5 pkt 3 i art. 42 ust. 4 pkt 3 ustawy o wykonywaniu mandatu posta
i senatora?, art. 22a, art. 23 i art. 175 ust. 2a Regulaminu Sejmu’ oraz
art. 25a i art. 47 ust. 2-3a i 6 Regulaminu Senatu®.

Zgodnie z przepisami ustawowymi zasady 1) obnizania uposazenia,
2) obnizania i utraty prawa do diety parlamentarnej postéw i senatoréw
naruszajacych swoim zachowaniem powage Sejmu albo Senatu na ich
posiedzeniach lub posiedzeniach ich organéw okreslaja regulaminy
Sejmu i Senatu (art. 25 ust. 5 pkt 3 i art. 42 ust. 4 pkt 3).

Z kolei wedtug przepiséw Regulaminu Sejmu Marszatek Sejmu moze
stwierdzi¢, ze posel swoim zachowaniem na posiedzeniu organéw Sejmu
naruszyt powage Sejmu (art. 22a). W przypadku naruszenia przez posta
na posiedzeniu Sejmu lub posiedzeniu organéw Sejmu powagi Sejmu,
w szczegblnosci stwierdzonego przez Marszatka Sejmu na podstawie
art. 22a lub art. 175 ust. 2a, Prezydium Sejmu moze podjac uchwate o ob-
nizeniu uposazenia lub diety parlamentarnej posta, w wysokosci nieprze-
kraczajacej 1/2 uposazenia poselskiego lub pelnej diety parlamentarnej
miesiecznie na okres nie dtuzszy niz 3 miesiace (art. 23 ust. 1 pkt 2).0d
uchwatly o obnizeniu uposazenia lub diety parlamentarnej, o ktérej mowa
w ust. 1, postowi przystuguje, w terminie 7 dni od dnia doreczenia uchwaly,
wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy przez Prezydium Sejmu. Prezy-
dium to ponownie rozpatruje sprawe po zasiegnieciu opinii Konwentu
Senioréw (art. 23 ust. 2). Potracenia dokonuje sie nie weczesniej niz po
uplywie 7 dni od dnia podjecia uchwatly o obnizeniu uposazenia lub diety
parlamentarnej, o ktérej mowa w ust. 1, albo po ponownym rozpatrze-
niu sprawy, o ktérym mowa w ust. 2. Informacje dotyczace potracen sa
jawne (art. 23 ust. 3). Marszatek Sejmu moze stwierdzi¢, ze posel swoim
zachowaniem na sali posiedzen naruszyl powage Sejmu (art. 175 ust. 2a).

Wreszcie wedlug przepiséw Regulaminu Senatu sprawy senatoréow
naruszajacych swoim zachowaniem powage Senatu na jego posiedzeniu

Polskiej w dniach 12, 13, 14 i 15 grudnia 2017 r., Warszawa 2018 r., s. 352, https://www.
senat.gov.pl/ (dostep: 25 X 2021), Sprawozdanie Stenograficzne z 53. posiedzenia Senatu Rze-
czypospolitej Polskiej w dniach 19, 20 i 21 grudnia 2017 r., Warszawa 2018 r., s. 107, https://
www.senat.gov.pl/ (dostep: 25 X 2021).

* Ustawa z dnia 9 V 1996 r. 0 wykonywaniu mandatu posta i senatora (tekst jedn.
Dz.U. 2018, poz. 1799), dalej ,u.w.m.p.s."

> Uchwala Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 VII 1992 r. Regulamin Sejmu
Rzeczypospolitej Polskiej (tekst jedn. M.P. 2021, poz. 483 ze zm.), dalej ,Reg. Sejmu”.

¢ Uchwata Senatu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 23 XI 1990 r. Regulamin Senatu
(tekst jedn. M.P. 2018, poz. 846 ze zm.), dalej ,Reg. Senatu”.
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lub posiedzeniu jego organu podlegaja rozpatrzeniu przez Marszatka
Senatu (art. 25a ust. 1 pkt 2). Przepis ust. 1 pkt 2 stosuje sig¢, w odnie-
sieniu do zachowan na posiedzeniu Senatu lub komisji, w przypadku
zaistnienia sytuacji, o ktérej mowa w art. 47 ust. 3a (art. 25a ust. 1a).
Marszalek, w wyniku rozpatrzenia sprawy, o ktérej mowa w ust. 1, moze:
1) zarzadzi¢ obnizenie uposazenia senatora o kwote nieprzekraczajaca
potowy miesiecznego uposazenia — na okres nie dluzszy niz 3 mie-
siace, 2) zarzadzi¢ obnizenie diety parlamentarnej senatora o kwote
nieprzekraczajaca potowy miesiecznej diety — na okres nie dtuzszy niz
3 miesiace, 3) zarzadzic utrate prawa senatora do diety parlamentarnej
(art. 25a ust. 2). W przypadku ponownego obnizenia uposazenia sena-
torskiego za kolejne zachowanie, o ktérym mowa w ust. 1, suma obnizen
w danym miesiacu nie moze przekracza¢ polowy miesiecznego uposa-
zenia (art. 25a ust. 2a). W zarzadzeniu, o ktérym mowa w ust. 2 pkt 112,
Marszatek okresla okres, w ktérym obowiazuje obnizenie uposazenia
albo diety parlamentarnej senatora, oraz kwote tego obnizenia (art. 25a
ust. 3). Od zarzadzenia Marszatka, o ktérym mowa w ust. 2, senatoro-
wi przystuguje odwotanie do Prezydium Senatu w terminie 14 dni od
dnia jego doreczenia. Odwotanie wnosi sie na rece Marszatka, ktéry
przedstawia je na posiedzeniu Prezydium Senatu. Decyzja Prezydium
Senatu, wydana po zasiegnieciu opinii Komisji Regulaminowej, Etyki
i Spraw Senatorskich, jest ostateczna (art. 25a ust. 4). Marszatek przy-
woluje ,do porzadku” senatora, ktéry narusza powage Senatu (art. 47
ust. 2). Marszatek przywotuje ,do porzadku z zapisaniem do protoko-
tu” senatora, ktéry dopuscit sie ciezkiego naruszenia powagi Senatu
(art. 47 ust. 3). Marszatek moze stwierdzi¢, ze senator narusza powage
Senatu, jezeli nadal narusza on powage Senatu, pomimo zZe na tym
samym posiedzeniu zostal juz przywotany ,do porzadku z zapisaniem
do protokotu” (art. 47 ust. 3a). Od decyzji Marszalka, o ktérej mowa
w ust. 3—-3a, senator moze odwotac¢ sie do Komisji Regulaminowej, Etyki
i Spraw Senatorskich. Komisja odwotanie oddala badz zwraca sie do
Marszatka o uchylenie decyzji. Marszalek uwzglednia wniosek Komisji
albo sprawe przedstawia Senatowi do rozstrzygniecia (art. 47 ust. 6).
Odnotowac nalezy, ze przepis art. 47 stosuje sie odpowiednio w trakcie
obrad komisji (art. 62 ust. 5 Reg. Senatu)’.

7 Art. 25 ust. 5 i art. 42 ust. 4 u.w.m.p.s. znowelizowano, uzyskujac brzmienie za-
wierajace tre$¢ wyzej wskazana najpierw Ustawa z dnia 24 XI 2017 r. o zmianie ustawy
o wykonywaniu mandatu posta i senatora (Dz.U. 2018, poz. 7, art. 1 pkt 1-2), a nastepnie
Ustawa z dnia 15 VI 2018 r. 0 zmianie ustawy o wykonywaniu mandatu posta i senatora
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Na marginesie, przepisy regulamindw Sejmu i Senatu ustanawiaja
takze zadania Marszatkow izb zwiazane z ochrona powagi. Zgodnie
z art. 10 ust. 1 pkt 1 Reg. Sejmu Marszalek Sejmu stoi na strazy praw,
godnosci i powagi izby®, podobnie jak, w $wietle art. 8 ust. 1 pkt 1 Reg.
Senatu, Marszatek Senatu - z wyjatkiem tej ostatniej wartosci. Z kolei
powaga na sali posiedzen powinna by¢ przestrzegana w toku obrad, nad
czym czuwaja Marszatkowie izb (art. 175 ust. 1 Reg. Sejmu, art. 47 ust. 1
Reg. Senatu). Konieczno$¢ przestrzegania powagi uwzglednia takze
Marszatek Senatu w zarzadzeniu porzadkowym (art. 8 ust. 1 pkt 16a
Reg. Senatu).

Odpowiedzialno$¢ parlamentarzystow za naruszenie powagi izby
ma charakter autonomiczny wzgledem deliktéw dyscyplinarnych, o kté-
rych mowa w art. 22 Reg. Sejmu (z tytutu niewykonywania obowiaz-
kéw poselskich)’ oraz art. 25 Reg. Senatu (z tytulu niewykonywania
obowiazkéw senatorskich, jak rowniez zachowywania sie w sposoéb
nieodpowiadajacy godnosci senatora).

Kompetencje organdw Sejmu i Senatu zwiazane z ochrona powagi
izb maja charakter réznorodny, przy czym wyrézni¢ mozna ich dwie

(Dz.U. 2018, poz. 1416, art. 1 pkt 1 lit. a). W kierunku uwzgledniajacym omawiana
regulacje kompetencji organéw Sejmu i Senatu zwigzanych z ochrona powagi izb:
1) znowelizowano Regulamin Sejmu uchwata Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia
28112018 r. w sprawie zmiany Regulaminu Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej (M.P. 2018,
poz. 267), zmieniajac brzmienie art. 23 ust. 1 (art. 1 pkt 1 uchwaly) i dodajac ust. 2a
w art. 175 (art. 1 pkt 4 uchwatly) oraz uchwata Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia
20 VII 2018 r. w sprawie zmiany Regulaminu Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej (M.P. 2018,
poz. 729), dodajac art. 22a (art. 1 pkt 2 uchwaly) i zmieniajac brzmienie art. 23 ust. 1
(art. 1 pkt 3 uchwaly); 2) znowelizowano Regulamin Senatu uchwata Senatu Rzeczypo-
spolitej Polskiej z dnia 21 XII 2017 r. w sprawie zmiany Regulaminu Senatu (M.P. 2018,
poz. 18), zmieniajac brzmienie art. 25a ust. 1 (art. 1 pkt 2 lit. a uchwaly) oraz zmieniajac
brzmienie art. 47 ust. 2-3i 6 oraz dodajac ust. 3a (art. 1 pkt3lit.a-bid uchwa1y), atakze
uchwala Senatu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 27 VII 2018 r. w sprawie zmiany Re-
gulaminu Senatu (M.P. 2018, poz. 750), zmieniajac brzmienie art. 25a ust. 1 (art. 1 pkt 2
lit. a uchwatly) i dodajac ust. 1a (art. 1 pkt 2 lit. b uchwaty).

8 W literaturze wskazuje sie, ze ,[...] ogélny przepis o strzezeniu praw Sejmu [art. 110
ust. 2 Konstytucji: «Marszatek Sejmu [...] strzeze praw Sejmu [...]» — PM.] nie przesadza
wprost kwestii strzezenia [...] «<godnosci i powagi», cho¢ trudno bytoby znalez¢é w Kon-
stytucji inny przepis, ktéry bytby bardziej zblizony charakterem materii” — tak A. Szmyt,
Opinia prawna w sprawie kompetencji Marszatka Sejmu i Prezydium Sejmu oraz obowigzkow
Kancelarii Sejmu w sprawach z zakresu ochrony godnosci i powagi Sejmu, jego organdw i postow,
Warszawa, dnia 9 czerwca 2015 1., s. 2, zrédto: Kancelaria Sejmu.

 Zob. W. Odrowaz-Sypniewski, Komentarz do art. 23 Requlaminu Sejmu Rzeczypospolitej
Polskiej, w: Komentarz do Regulaminu Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej, pod red. A. Szmyta,
Warszawa 2018, s. 128-129.
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grupy, z ktérych pierwsza nie obejmuje, a druga obejmuje finansowe
ukaranie parlamentarzysty za naruszenie powagi izby.

Do pierwszej grupy w Sejmie naleza kompetencje do stwierdzenia,
ze posel swoim zachowaniem na sali posiedzen albo na posiedzeniu
organdéw Sejmu naruszyl powage Sejmu, a w Senacie — do przywola-
nia ,do porzadku” senatora, przywotania ,do porzadku z zapisaniem
do protokotu” senatora i stwierdzenia, ze narusza on powage Senatu.

Przestanki omawianych srodkéw uksztalttowano jedynie w regula-
cjach senackich', gdzie przestanka przywolania ,do porzadku” senatora
jest naruszanie przez niego powagi Senatu, przestanka przywotania ,do
porzadku z zapisaniem do protokotu” senatora jest dopuszczenie sie
przez niego ciezkiego naruszenia powagi Senatu, a przestanka stwier-
dzenia, Ze senator narusza powage Senatu — naruszanie przez niego
powagi Senatu, pomimo Ze na tym samym posiedzeniu zostat juz przy-
wolany ,do porzadku z zapisaniem do protokotu”, tj. charakteryzujace
sie uporczywoscia. Omawiane przestanki faczy kategoria ,naruszenia”
powagi Senatu, tj. jej zakl6cenia'!, ktéra w przypadku kompetencji do
przywotania ,do porzadku z zapisaniem do protokotu” senatora przy-
biera postac ,ciezkiego”, a zatem kwalifikowanego naruszenia.

Podmiotami omawianych srodkéw sa Marszatkowie izb'?, natomiast
ich przedmioty sa zréznicowane w dwojaki sposéb. Pierwszy, zawarty
wylacznie w Regulaminie Senatu, obejmuje przywotanie ,do porzadku”
albo ,do porzadku z zapisaniem do protokotu” senatora, stanowiace
wezwanie go do wlasciwego zachowania sie', przez ktére nalezy ro-
zumie¢ zachowanie sie senatora nienaruszajace powagi Senatu. Dru-
gi, zawarty zar6wno w Regulaminie Sejmu, jak i Regulaminie Senatu,
obejmuje stwierdzenie naruszenia powagi izby przez parlamentarzyste.
Naruszenie powagi izby nalezy rozumiec¢ analogicznie, jak to zostalo
okreslone wyzej przy przywolaniu przestanek omawianych instrumen-
tow, natomiast w ,stwierdzeniu” tego chodzi o powiedzenie o tym sta-
nowczo i z przekonaniem.

Zwrdci¢ uwage nalezy szczegdlnie na dystynkcje pomiedzy narusze-
niem (w formie dokonanej), a naruszaniem (w formie niedokonanej)

1 W regulacjach sejmowych wynikaja one z samych przedmiotéw kompetencji,
tj. stwierdzen o tresciach zrelacjonowanych wyzej.

1 Uniwersalny stownik jezyka polskiego, t. 2, op. cit., s. 837.

12 Z wyjatkiem $rodkéw przystugujacych na posiedzeniach komisji, analogicznych
do instrumentéw przystugujacych na posiedzeniach Senatu (art. 47 ust. 2—-3a w zwiazku
z art. 62 ust. 5 Reg. Senatu), ktérych podmiotem jest przewodniczacy komisji.

13 Uniwersalny stownik jezyka polskiego, t. 3, op. cit., s. 403.
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w tresci omawianych ,stwierdzen” odpowiednio w Sejmie i w Sena-
cie, co wskazuje na rézny cel tych kompetencji, ktéry — co prawda —
w wypadku obu izb obejmuje dazenie do finansowego ukarania za
naruszenie/naruszanie powagi izby (w zwiazku z odwotaniem sie do
tychze ,stwierdzen” — z art. 22a lub art. 175 ust. 2a Reg. Sejmu oraz
art. 47 ust. 3a Reg. Senatu — jako gtéwnych podstaw finansowego uka-
rania — w art. 23 ust. 1 pkt 2 Reg. Sejmu oraz art. 25a ust. 1a Reg. Senatu),
ale w wypadku drugiej izby obejmuje przede wszystkim dazenie do
zaniechania trwajacego naruszania powagi Senatu. Za taka konkluzja
przemawia nieistniejacy w regulacjach sejmowych, a istniejacy w se-
nackich - tryb uprzedniego, aktualizujacego mozliwos¢ sformutowania
,stwierdzenia’, wezwania do zachowania sie nienaruszajacego powagi
Senatu, w postaci przywotania ,do porzadku z zapisaniem do protokotu”.
Do drugiej grupy w Sejmie i Senacie naleza kompetencje Prezydium
Sejmu oraz Marszatka Senatu (podmioty kompetencji) do finansowego
ukarania parlamentarzysty za naruszenie powagi danej izby poprzez obni-
Zenie uposazenia oraz obnizenie i pozbawienie prawa do diety parlamen-
tarnej' (przedmioty kompetencji). W zakresie tych srodkéw kluczowe
znaczenie maja ich przestanki. Co do pojecia ,naruszenia” powagi izby
nalezy w tym miejscu odwolac sie do uwag poczynionych juz wyzej, nato-
miast koniecznie zaznaczy¢ nalezy, ze zaréwno ustawowa (delegacyjna),
jak i regulaminowa (kompetencyjna) regulacja wiaze ochrone powagiizb
z jej naruszeniami na posiedzeniach izb lub posiedzeniach ich organdéw.
W unormowaniach regulaminowych dokonano takze wyréznien takich
naruszen poprzez odwotanie si¢ do: 1) w Sejmie: a) stwierdzenia przez
Marszatka Sejmu, ze poset swoim zachowaniem na posiedzeniu organéw
Sejmu naruszyl powage Sejmu i b) stwierdzenia przez Marszatka Sejmu,
ze posel swoim zachowaniem na sali posiedzen naruszyl powage Sejmu
oraz 2) w Senacie — stwierdzenia przez Marszatka Senatu albo przewod-
niczacego komisji, Ze senator narusza powage Senatu — w odniesieniu
do zachowan na posiedzeniu Senatu lub komisji. Zauwazy¢ nalezy, ze
wyréznienia, o ktérych mowa, w regulacjach sejmowych maja charakter
przyktadowy (sformutowanie ,w szczegdlnosci”), a w senackich — wyczer-
pujacy (brak sformutowania ,w szczegdlnosci” czy innego podobnego).

4 W literaturze wyraza sie watpliwos¢ terminologiczna w zwiazku z tym, Ze w ust. 3
art. 23 Reg. Sejmu uzywa si¢ stowa ,potracenie” zamiast — jak w pozostalych ustepach
tego przepisu — ,obnizenie” (zob. M. Zubik, Organizacja wewnetrzna Sejmu Rzeczypospo-
litej Polskiej, Warszawa 2003). Wydaje sie, ze ,obnizenie” dotyczy decyzji merytorycznej,
natomiast ,potracenie” czynnosci technicznej.
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Warto zatem zaznaczy¢, ze regulacje sejmowe — w przeciwienstwie
do senackich - przewiduja dopuszczalnos¢ finansowego ukarania posta
za naruszenie powagi Sejmu bez koniecznosci jakiegokolwiek uprzed-
niego jego ,ostrzezenia’, zaréwno ze wzgledu na mozliwos¢ takiego
ukarania w sytuacji braku sformulowania ,stwierdzen” z art. 22a lub
art. 175 ust. 2a Reg. Sejmu, jak rowniez ze wzgledu na konstrukcje
instrumentéw z tych dwéch artykuléw, ktéra nie przewiduje zadnej
formuly uprzedniego wezwania do wlasciwego zachowania sie.

Zwrocenia uwagi wymaga takze réznica pomiedzy regulaminami
pierwszej i drugiej izby co do organu nakladajacego sankcje majatkowa.
W Sejmie jest to Prezydium, tworzone przez Marszatka i wicemarszat-
kéw, w ktérym reprezentowane sa w zasadzie wszystkie kluby posel-
skie'>, natomiast w Senacie jest to Marszalek. Kolegialnos$¢ Prezydium
stanowi gwarancje stusznosci wymierzanych kar finansowych, ktéra
wynika ze zréznicowanego politycznie kregu oséb zaangazowanych
w podejmowanie decyzji w tym zakresie. Nadto, jak trafnie zauwaza
G. Koksanowicz: ,[z] aprobata odnie$¢ sie trzeba do zastrzezenia tej
kompetencji na rzecz organu kolegialnego. Wydaje sie bowiem, Ze de-
cyzja organu o pluralistycznym charakterze bedzie fatwiej akceptowalna
zaréwno przez dotknietego kara, jak i pozostalych parlamentarzystéw”*e.

2. Ocena obowiazujacych regulacji kompetencji

Juz na poczatkowym etapie prac legislacyjnych nad projektem pdz-
niejszej Ustawy z dnia 24 listopada 2017 r. o zmianie ustawy o wy-
konywaniu mandatu posla i senatora Sad Najwyzszy sformutowat
szereg — co do zasady — trafnych uwag krytycznych wzgledem idei
finansowego karania parlamentarzystow za naruszanie powagi Sejmu
albo Senatu, obejmujacych sprzecznos¢ regulacji ustawowej z pre-
ambula ustawy zasadniczej i jej art. 2, art. 11, art. 32 i art. 54 ust. 1
w zwiazku z art. 31 ust. 3", co w zasadniczej czesci podnosili réwniez

1> W zakresie sposobu podejmowania decyzji przez Prezydium Sejmu zob.
W. Odrowaz-Sypniewski, op. cit., s. 130-132.

16 G. Koksanowicz, Prawny model kierownictwa Sejmem w swietle Konstytucji Rzeczypo-
spolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 roku, Lublin 2014, s. 170.

17 Zob. Uwagi Sqdu Najwyzszego do projektu ustawy o zmianie ustawy o wykonywaniu
mandatu posta i senatora (druk nr 2008), Sad Najwyzszy Rzeczypospolitej Polskiej, Biuro
Studiéw i Analiz, BSA 11I-021-445/17, Warszawa, dnia 8 grudnia 2017 r., s. 8, https://
www.sejm.gov.pl/ (dostep: 25 X 2021).
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podczas tych prac sami deputowani (gléwnie reprezentujacy ugru-
powania opozycyjne).

W zakresie niezgodnosci art. 25 ust. 5i art. 42 ust. 4 u.w.m.p.s. z art. 2
Konstytucji'® Sad Najwyzszy odwotat sie, w ramach uksztattowanej
w tym przepisie zasady demokratycznego panstwa prawnego, do wy-
nikajacych z niej m.in. zasad przyzwoitej legislacji, do ktérych nalezy
zasada okreslonosci prawa'’.

W istocie, w $wietle orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, wy-
maganie okreslonosci przepiséw sprowadza sie do ich formutowania
w sposéb (zasadniczo) precyzyjny i jasny, przy czym standard ten wy-
magany jest zwlaszcza, gdy chodzi o ochrone praw i wolnosci oraz
o sytuacje, gdy istnieje mozliwos¢ stosowania sankcji wobec obywatela®.
Trybunatl wskazat takze, odwolujac sie do zasady poprawnej legislacji, ze
,[wlymég jasnosci oznacza obowiazek tworzenia przepiséw klarownych
i zrozumiatych dla ich adresatéw, ktérzy od racjonalnego ustawodawcy
oczekiwac¢ moga stanowienia norm prawnych nie budzacych watpliwosci
co do tresci nakladanych obowiazkéw i przyznawanych praw. Zwiaza-
na z jasnoscia precyzja przepisu winna przejawiac sie w konkretnosci
naktadanych obowiazkéw i przyznawanych praw tak, by ich tres¢ byta
oczywista i pozwalala na ich wyegzekwowanie"*. TK okredlit rowniez,
ze ,[...] zasada demokratycznego parnstwa prawnego nie wyklucza po-
stugiwania sie w systemie prawa pojeciami odsytajacymi do funkcjonu-
jacych w spoteczenstwie przekonan i ocen. W zwiazku ze stosowaniem
pojec nieostrych istotne znaczenie ma to, czy maja one ugruntowana
w Swiadomosci prawnej jednostek podstawe aksjologiczna, z ktorej
wynika konkretny normatywny imperatyw. Pojecia nieostre, do ktérych
odwoluje sie ustawodaweca, nie maja charakteru blankietowego, nie daja
podstaw do dowolnego ksztattowania ich tresci. Na organach stosuja-
cych prawo ciazy obowiazek identyfikacji ich tresci z uwzglednieniem
podstawowych zasad prawa, ogéInosystemowych wartosci i standardow
konstytucyjnie chronionych”** oraz sformutowal kryteria dopuszczal-
nosci postugiwania sie klauzulami generalnymi, ktére funkcjonalnie

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

19 Zob. Uwagi..., s. 4.

20 Zob. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego (TK) z 1112000 r., sygn. akt K7/99 (OTK
ZU nr 1/2000, poz. 2).

2 Zob. wyrok TK z 29 X 2003 r., sygn. akt K 53/02 (OTK ZU nr 8/A/2003, poz. 83).

2 Zob. wyrok TK z 151X 1999 r., sygn. akt K 11/99 (OTK ZU nr 6/1999, poz. 116).
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zwiazane sa z dazeniem do osiagniecia maksymalnej przewidywalnosci
rozstrzygniecia podejmowanego na podstawie danego przepisu. ,Try-
bunat Konstytucyjny podkreslat w zwiazku z tym, ze zagrozenia takiej
przewidywalnosci upatrywa¢ mozna w trzech czynnikach. Po pierwsze,
gdy przestanki rozumienia (interpretacji) danego zwrotu niedookreslo-
nego determinowane sa elementami subiektywnymi. Im wieksze pole
do zindywidualizowanej interpretacji danego pojecia, tym wieksza tez
grozba nieprzewidywalnosci rozstrzygnie¢ podejmowanych na jego
podstawie. Po drugie, wykorzystywaniu zwrotéw niedookreslonych
powinna towarzyszy¢ koniecznos$¢ nadania im takiej tresci, ktora za-
gwarantuje jednolitos¢ linii orzeczniczej (decyzji stosowania prawa). Po
trzecie wreszcie, konieczne jest zapewnienie, iz ustalenie tresci poje¢
nieostrych zastosowanych w danej regulacji nie stanie sie udziatem or-
ganow stosujacych te przepisy, co prowadzi¢ moze w konsekwencji do
niedozwolonego prawotwdrstwa ze strony tych organéw”?. Wreszcie
sad konstytucyjny zauwazyl, ze ,[...] przestanka stwierdzenia niekon-
stytucyjnosci przepisu jest takie uchybienie rudymentarnym kanonom
techniki prawodawczej, uyymowanym w postaci zasad przyzwoitej le-
gislacji, ktére powoduje dowolnos¢ albo brak mozliwosci poprawnej
logicznie i funkcjonalnie oraz spdjnej systemowo interpretacji”*.

Stwierdzi¢ nalezy, ze ustawowe i regulaminowe uksztaltowanie do-
puszczalnosci finansowego karania parlamentarzystéw za naruszanie
powagi Sejmu albo Senatu pozostaje w sprzecznosci z powyzej spre-
cyzowana zasada okreslonosci prawa.

Wskazac nalezy, ze pojecie ,naruszenia powagi” Sejmu albo Senatu
mozna w sposob jezykowy wyltozy¢ jedynie poprzez wykorzystanie po-
jec¢ bliskoznacznych, o takim samym albo podobnym stopniu ogélnosci
(naruszenie, tj. zakldcenie; powaga, tj. autorytet, prestiz).

Ogdlnos¢ ta wydaje sie zbyt daleko idaca wobec skonfrontowania
jej z okolicznoscia nalozenia na deputowanych obowiazku zaniecha-
nia naruszania powagi izb, wynikajacego z dopuszczalnosci ich finan-
sowego ukarania za takie naruszanie. Tres¢ obowiazku natozonego
na parlamentarzystoéw nie ma zatem charakteru ani konkretnego, ani
oczywistego, ani pozwalajacego na jego wyegzekwowanie, co czyni
omawiane pojecie nieprecyzyjnym. Nie jest ono takze jasne, gdyz nie
mozna przyjaé, z tego samego powodu, ze tres¢ obowiazku nalozonego

2 Zob. wyrok TK z 11 V 2004 r., sygn. akt K 4/03 (OTK ZU nr 5/A/2004, poz. 41).
2 Zob. wyrok TK z 27 IV 2004 r., sygn. akt P 16/03 (OTK ZU nr 4/A/2004, poz. 36).



Kompetencje organdw Sejmu i Senatu zwigzane z ochrong powagi izb 43

na parlamentarzystéow nie budzi watpliwosci, oraz ze cechuje sie zro-
zumialosdcig i klarownos$cia dla nich.

Wymaga podkreslenia, ze dyskwalifikacja pojecia ,naruszenie powa-
gi” Sejmu albo Senatu ze wzgledu na jego 0gdélnos¢ z punktu widzenia
zasady okreslonosci prawa wynika rowniez z okolicznosci dopusz-
czalnosci finansowego karania deputowanych w przypadkach ich za-
chowania sie odpowiadajacego desygnatom tego pojecia. Wymaga to
szczegoOlnego zaakcentowania w sytuacji, w ktorej ukaranie wigze sie
z zachowaniami parlamentarzystow na posiedzeniach izb lub posie-
dzeniach ich organéw, a wiec zachowaniami zwigzanymi z realizacja
zasadniczego obowiazku deputowanych, polegajacego na czynnym
udziale w posiedzeniach Sejmu lub Senatu, a takze ich organéw, do
ktérych zostali wybrani (art. 13 ust. 1 u.w.m.p.s.), a jednoczesnie ich
prawa do wyrazania swojego stanowiska oraz zglaszania wnioskéw
w sprawach rozpatrywanych na posiedzeniach izb i ich organéw (art. 14
ust. 1 pkt 1iart. 15 ust. 1 pkt 1 u.w.m.p.s.). W perspektywie powyzszych
przepisow mozliwos¢ finansowego ukarania stanowi zagrozenie dla
prawidtowego wykonywania tego obowiazku (prawa) poprzez stwo-
rzenie warunkéw do zaistnienia tzw. efektu mrozacego (chilling effect),
tj. powstrzymywania sie od (ograniczania sie w) realizacji obowiazku
(prawa) w obawie przed konsekwencjami prawnymi?®.

Nie jest akceptowalna z punktu widzenia zasady okreslonosci pra-
wa ogolnos¢ pojecia ,naruszenia powagi” Sejmu albo Senatu réwniez
w sytuacji jego analizy jako pojecia niedookreslonego, nieostrego czy
tez stanowiacego klauzule generalna. Pojecia te charakteryzuja sie
bowiem nie dowolnoscia ich interpretacji, ale koniecznoscia odwo-
fania sie do ugruntowanej w swiadomosci prawnej jednostek podsta-
wy aksjologicznej, z ktérej wynika konkretny normatywny imperatyw.
Podstawe taka trudno odnalez¢ w ramach wyobrazenia omawianego
pojecia w kontekscie zaréwno podmiotowego, jak i przedmiotowego
ujecia pluralizmu politycznego, wynikajacego z art. 11 ust. 1 Konstytucji,
zwlaszcza w odniesieniu do postéw i senatoréw, prowadzacych w ra-
mach okreslonych zrzeszen spor polityczny na forum danej izby. Spér
ten zatem w sposéb istotny wptywa na zréznicowanie w swiadomosci
prawnej cztonkéw izb wartosci lezacych u zrdédla pojecia ,naruszenia
powagi” Sejmu albo Senatu.

» Na temat tego pojecia zob. szerzej: The Chilling Effect in Constitutional Law, ,Colum-
bia Law Review” 1969, vol. 69, no. 5, s. 808—-842, https://www.jstor.org/stable/1121147%0-
rigin=crossref (dostep: 25 X 2021).
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Zauwazy¢ nalezy takze, ze ustalanie tresci pojecia ,naruszenia po-
wagi” Sejmu albo Senatu — w swietle regulacji regulaminowych — ma
by¢ udzialem organdéw stosujacych przepisy je zawierajace, tj. Mar-
szatkow izb, Prezydium Sejmu i przewodniczacych komisji senac-
kich na podstawie jednostkowych zachowan parlamentarzystow —
w sposob posrednio lub bezposrednio prowadzacy do finansowego
ukarania deputowanych, co prowadzi¢ moze w konsekwencji do
niedozwolonego prawotworstwa ze strony tych organéw izb. Ocena
zachowan postéw i senatoréw przez powyzsze organy izb musi sie
przy tym cechowac subiektywizmem, wynikajacym przede wszystkim
z ukierunkowania politycznego, a czesciowo takze z potrzeby doraz-
nego dokonania oceny. Wreszcie pojemnos¢ znaczeniowa pojecia
,naruszenia powagi” Sejmu albo Senatu nie pozwala na zbudowanie
jego ugruntowanej wykladni w praktyce stosowania przepisow je
zawierajacych. Wszystko to powoduje wylaczenie albo ogranicze-
nie przewidywalnosci rozstrzygnie¢ podejmowanych na podstawie
przepiséw zawierajacych omawiane pojecie, co pozostaje w kolizji
z zasada okreslonosci prawa®.

W zakresie niezgodnosci art. 25 ust. 5 i art. 42 ust. 4 u.w.m.p.s.
z art. 54 ust. 1 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji Sad Najwyzszy
stusznie jako kluczowy wskazat problem braku spelnienia przestanki
koniecznosci - uksztaltowanego w powyzszych przepisach ustawo-
wych — ograniczenia w zakresie korzystania z wolnosci wyrazania po-
gladow dla wartosci w postaci bezpieczenstwa panstwa lub porzadku
publicznego. W istocie bowiem, jak trafnie wskazat Sad Najwyzszy,
Jlelfekty [...] regulacji — wynikajace z usprawnienia obrad [a przede
wszystkim z ochrony powagi izb — P.M.] w wyniku mozliwosci arbitral-
nego [bo opartego na nieokreslonosci regulacji — P.M.] dyscyplinowania

% Sad Najwyzszy w przypadku omawianego pojecia zwiazat takze naruszenie zasady
okreslonosci prawa z naruszeniem zasady dazenia do zapewnienia rzetelnosci i spraw-
nosci dziatania instytucji publicznych, wynikajacej z preambuty Konstytucji, wskazujac,
ze [i]nterpretacja pojecia «powaga» stosowanego do debat parlamentarnych moze by¢
przedmiotem sporéw miedzy wiekszoscia a opozycja. W rezultacie uchwalenia pro-
jektowanej nowelizacji moze nastapi¢ istotne obnizenie powagi parlamentu, a nawet
jego zdolnosci do funkcjonowania, jesli ekscesywna — zdaniem opozycji — wyktadnia
ustawy doprowadzi do eskalacji naruszania powagi parlamentu przez stosowanie po-
zaregulaminowych form sprzeciwu” — zob. Uwagi..., s. 4-5. Zauwazy¢ jednak nalezy, ze
powyzszy poglad, cho¢ niepozbawiony zasadnosci, zwiazany jest w catosci ze sposobem
stosowania przepiséw zawierajacych pojecie ,naruszenia powagi” Sejmu i Senatu oraz
od uwarunkowan politycznych.
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parlamentarzystéw — nie pozostaja w proporcji do naktadanych na de-
putowanych ciezaréw zwiazanych z efektem mrozacym, powodowanym
przez egzekwowanie nowelizacji"”’. Doda¢ nalezy, ze — wspomniany
juz wyzej — efekt mrozacy ma tu postac autocenzury wypowiedzi depu-
towanych w parlamencie, majacej na celu unikniecie uszczerbku ma-
jatkowego. Omawiana nieproporcjonalnos¢ jest szczegdlnie widoczna
przy uwzglednieniu okolicznosci prowadzenia w parlamencie w ramach
procesu ustawodawczego dyskusji dotyczacych podstawowych insty-
tucji i wartosci®.

W zakresie niezgodnodci art. 25 ust. 5i art. 42 ust. 4 u.w.m.p.s. z art. 11
Konstytucji réwniez nalezy podzieli¢ poglady Sadu Najwyzszego, za-
uwazajacego w komentowanej regulacji ustawowej naruszenie konsty-
tucyjnego celu dziatalnosci partii politycznych, ktérym jest wptywanie
metodami demokratycznymi na ksztaltowanie polityki panstwa. ,Trudno
uzna¢ — w ocenie Sadu Najwyzszego — za stosowanie tego rodzaju
metod stworzenie wiekszosci parlamentarnej mozliwosci ograniczania
opozycji przez obnizanie jej cztonkom uposazenia [diety — P.M.] oraz
pozbawianie ich prawa do diety w sposob arbitralny, poniewaz oparty
na nieokreslonosci przestanki «naruszenie powagi» [izby — P.M.]"%.
Z powyzszym naruszeniem wiaze si¢ naruszenie art. 32 ustawy zasadni-
czej, gdyz ,[plroponowana nowelizacja stanowi potencjalne naruszenie
réwnosci partii [wynikajacej z zasady pluralizmu politycznego — P.M.],
poniewaz nie ksztattuje warunkéw sprzyjajacych swobodnej rywalizacji
partii. Pozwala wiekszosci parlamentarnej na arbitralne ograniczanie
mozliwosci dzialania parlamentarzystéw mniejszosci i sprzyja ich dys-
kryminacyjnemu traktowaniu [...]"*.

Niepozbawione stusznosci byly takze zarzuty niekonstytucyjno-
$ci finansowego karania parlamentarzystow za ,naruszanie powagi”
izb w perspektywie art. 104 ust. 1 zd. 1 i art. 106 ustawy zasadniczej,
formutowane w toku prac legislacyjnych nad projektami rozwiazan
ustawowych i regulaminowych przez postéw opozycji. Wedtug posta
J. Urbaniaka ,[...] samo wprowadzenie instytucji karania finansowego

¥ Zob. Uwagi..., s. 5-7.

% Sad Najwyzszy zasadnie dopatrzyt sie naruszenia przez omawiana regulacje usta-
wowa takze preambuly ustawy zasadniczej, wskazujac na naruszenie dialogu spoteczne-
go jako podstawy prawa, oczywiscie przy przyjeciu, ze Wstep do Konstytucji wskazuje
na dialog spoteczny jako jedna z wartosci, na ktérych opiera sie nie tylko sama ustawa
zasadnicza, ale i majacy w niej podstawe caly porzadek prawny.

» Zob. Uwagi..., s. 3.

30 Zob. ibidem.
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postow i senatoréw za naruszenie powagi Sejmu jest niedopuszczal-
ne i niezgodne z konstytucja i ustawami. Narusza podstawowe prawa
postéw i senatoréw, a takze obywateli. W szczegdlnosci [...] narusza
art. 104 pkt 1 konstytucji, ktéry méwi, ze postowie sa przedstawicielami
narodu. Nigdzie w konstytucji czy ustawach nie znajdziemy punktu,
ktéry moéwilby o tym, ze poslowie czy senatorowie sa przedstawicielami
Sejmu czy Senatu. Nasze obowiazki sa w stosunku do wyborcéw, naro-
du, a nie Sejmu. Jedyne obowiazki dotycza sprawnego funkcjonowania
organdéw Sejmu i Senatu. Prawidtowe funkcjonowanie Sejmu i Sena-
tu oraz jego organdw jest w art. 25 i 42 zapewnione poprzez formule
uniemozliwiania dziatan Sejmu i Senatu™'. Poset T. Glogowski zauwa-
zyl natomiast, ze ,[a]rtykut 106 [Konstytucji — P.M.] brzmi: «Warunki
niezbedne do skutecznego wypelniania obowiazkéw poselskich oraz
ochrone praw wynikajacych ze sprawowania mandatu okresla ustawa».
Przepis ten — co mozna zatozy¢ — wskazuje, Zze nie mamy do czynienia
z ochrona praw, wynikajacych ze sprawowania mandatu, ale z préba
ograniczenia praw, zwlaszcza postéw opozycji”.

Powyzsze wypowiedzi faczy odniesienie sie do pojecia mandatu wol-
nego, ktory ,[...] opiera si¢ o zalozenie, ze przedstawiciel reprezentuje
caly zbiorowy podmiot suwerennosci (korpus wyborczy, naréd, lud),
dlatego tez nie moze by¢ traktowany jako reprezentant tych wyborcéw,
ktérzy na niego glosowali, czy tez nawet tych, ktérzy sa mieszkaricami
«jego» okregu wyborczego. [...] Takie usytuowanie prawne osoby pia-
stujacej mandat wolny powoduje, ze nie jest ona zwiazana z wyborcami

31 Zob. Pelny zapis przebiequ posiedzenia Komisji Regulaminowej, Spraw Poselskich i Im-
munitetowych (nr 65) z dnia 7 czerwca 2018 r., s. 7, https://www.sejm.gov.pl/ (dostep:
25X2021).

32 Zob. Petny zapis przebiegu posiedzenia Komisji Regulaminowej, Spraw Poselskich i Im-
munitetowych (nr 49) z dnia 21 listopada 2017 r., s. 4, https://www.sejm.gov.pl/ (dostep:
25 X 2021). Odnotowaé nalezy, ze w zwiazku z kontrowersyjnoscia idei omawianej
regulacji ustawowej parlamentarzysci opozycji formulowali poprawki zmierzajace do
1) okreslenia chwili jej wejscia w zycie w kolejnej kadencji Sejmu i Senatu (w Sejmie),
zob. Dodatkowe sprawozdanie Komisji Regulaminowej, Spraw Poselskich i Immunitetowych
0 poselskim projekcie ustawy o zmianie ustawy o wykonywaniu mandatu posta i senatora /druk
nr 2008/, druk nr 2021-A, s. 2, https://www.sejm.gov.pl/ (dostep: 25 X 2021), Poprawki
do projektu ustawy o zmianie ustawy o wykonywaniu mandatu posta i senatora (druk nr 2506),
s.4, zrédlo: Kancelaria Sejmu oraz 2) nieobejmowania nia Senatu (w Senacie), zob. Spra-
wozdanie Komisji Regulaminowej, Etyki i Spraw Senatorskich (wraz z zestawieniem wnioskéw),
druknr 669 Z, s. 2, https://www.senat.gov.pl/ (dostep: 25 X 2021), Sprawozdanie Komisji
Regulaminowej, Etyki i Spraw Senatorskich (wraz z zestawieniem wnioskéw), druk nr 874 Z,
s. 2-3, https://www.senat.gov.pl/ (dostep: 25 X 2021).
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lub mieszkanicami okregu wyborczego, w ktérym uzyskata mandat
parlamentarny, jakimkolwiek rodzajem wiezi prawnej, z ktérej mogtyby
wynikac¢ okreslone prawem uprawnienia tych wyborcéw, skutkujace
uzyskaniem przez nich wplywu na spos6b sprawowania mandatu przed-
stawicielskiego. Deputowany ten jest zatem catkowicie prawnie nieza-
lezny w sprawowaniu swojego mandatu od wyborcéw lub mieszkancow
okregu wyborczego, nie moze wiec otrzymywac od nich zadnych praw-
nie wiazacych instrukcji, polecen, nakazow lub wskazéwek, nawet jesli
tego rodzaju instrukcje czy nakazy bylyby uchwalone przez wiekszos¢
wyborcéw z okregu wyborczego, a nawet przez ogét tych wyborcow. [...]
Skoro parlamentarzysta sprawujacy mandat wolny ma go sprawowac
niezaleznie od otoczenia i nie moze wykonywac jakichkolwiek instrukcji
itp., to logiczna konsekwencja takiego rozwiazania jest fakt, ze wyborcy
nie moga kontrolowac sposobu sprawowania mandatu przez tego depu-
towanego. Oznacza to, ze parlamentarzysta sprawujacy mandat wolny
nie ponosi odpowiedzialnosci za sposéb jego wykonywania. Wyborcy
nie moga zatem zastosowac wobec niego sankcji w postaci pozbawienia
mandatu (odwotania w trakcie trwania kadencji)"*.

Oczywiscie uksztaltowanie statusu parlamentarzysty w oparciu
o koncepcje mandatu wolnego nie wyklucza istnienia pewnych jego
obowiazkéw wobec organu przedstawicielskiego, do ktérego zostal
on wybrany. Obowiazki te jednak powinny mie¢ uzasadnienie kon-
stytucyjne. W tym zakresie nalezy zwrdci¢ uwage na tres¢ preambuty
ustawy zasadniczej, stanowiacej o ,pragnieniu zapewnienia rzetelnosci
i sprawnosci dziataniu instytucji publicznych”, art. 112 i art. 124 Konsty-
tucji, stanowiacych o ,porzadku prac oraz trybie dziatalnosci organéw”
izb (okreslonych regulaminowo) oraz art. 106 i art. 108 Konstytucji,
w ktérych mowa o, okreslanych przez ustawe, ,obowiazkach” posel-
skich i senatorskich. Przepisy te wskazuja na obowiazki deputowanego
o charakterze porzadkowym, zwiazane z koniecznoscia zagwaranto-
wania prawidiowego toku prac izby. Obowiazki te nie dotycza wiec
respektowania powagi izby.

W zwiazku z powyzszymi uwagami sformutowac nalezy — de lege
ferenda — postulat uchylenia ustawowych i regulaminowych regulacji
ksztattujacych dopuszczalnos¢ finansowego karania parlamentarzystow
za ,naruszanie powagi” izb.

3 K. Grajewski, Odpowiedzialnos¢ postow i senatorow na tle zasady mandatu wolnego,
Warszawa 2009, s. 40-41.
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3. Projektowane regulacje kompetencji i ich ocena

W toku postepowan legislacyjnych, zakoriczonych uchwaleniem Ustawy
z dnia 15 czerwca 2018 r. o zmianie ustawy o wykonywaniu mandatu posta
i senatora, uchwaly Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 20 lipca 2018 r.
w sprawie zmiany Regulaminu Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej oraz
uchwaly Senatu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 27 lipca 2018 r. w sprawie
zmiany Regulaminu Senatu (tj. regulacji obowiazujacych, oméwionych
w pkt 11 2) zaprezentowano postulowany ustawowy i regulaminowy
ksztalt kompetencji organéw Sejmu i Senatu zwigzanych z ochrona powa-
giizb. Projektowane przepisy, przedstawione nizej, nie zostaty uchwalone.

W projekcie regulacji ustawowej okreslono, ze przestanka obniza-
nia uposazenia oraz obnizania i utraty prawa do diety parlamentarnej
postow i senatoréw ma by¢ ,naruszanie swoim zachowaniem powa-
gi Sejmu albo Senatu” bez ograniczenia do sali posiedzen (jak przed
nowelizacja) czy posiedzen izb lub posiedzen ich organéw (jak po
nowelizacji). Niezaleznie od tego, uzasadnienie omawianego projek-
tu wskazywalo na to, ze przedmiotowa przestanka ma odnosi¢ sie do
sali posiedzen i miejsc niebedacych sala posiedzen, ale bezposrednio
zwiazanych z wykonywaniem mandatu posta i senatora — na obszarze
catego kraju i poza nim?.

Zauwazy¢ nalezy, ze ograniczenie przestanki ,naruszania powagi Sej-
mu albo Senatu” do posiedzen izb lub posiedzen ich organow w istocie
jest rozwiazaniem trafniejszym niz brak takiego ograniczenia. Wynika
to z tredci art. 109 ust. 1 w zwiazku z art. 112 i art. 124 Konstytucji,
a takze z art. 169 ust. 1 Reg. Sejmu i art. 32 ust. 1 Reg. Senatu, zgodnie
z ktérymi zasadniczym elementem porzadku prac izb i w istocie jego
kulminacja sa ich posiedzenia, podczas ktérych maja miejsce obrady,
i to wowczas zachodzi najwieksze ryzyko wypelnienia omawianej prze-
stanki zachowaniem parlamentarzysty, ktére mialoby bardzo szeroki
wydzwiek spoteczny. Zachowania deputowanych tego rodzaju poza
posiedzeniami izb, nawet bezposrednio zwiazane z wykonywaniem

3 Zob. art. 1 pkt 1 lit. a i pkt 2 lit. a oraz uzasadnienie projektu ustawy o zmianie
ustawy o wykonywaniu mandatu posta i senatora, druk nr 2506, Warszawa, 4 maja 2018 r.,
https://www.sejm.gov.pl/ (dostep: 25 X 2021). Podczas pierwszego czytania omawia-
nego projektu poset A. Matusiewicz wyjasniat jeszcze, ze ,[t]o tylko ma dotyczy¢ [...]
tutaj naszej pracy, w obrebie zarzadzajacymi tymi obszarami Kancelarii Sejmu, czy tez
Kancelarii Senatu” — zob. Petny zapis przebiegu posiedzenia Komisji Regulaminowej, Spraw
Poselskich i Immunitetowych (nr 63) z dnia 4 czerwea 2018 r., s. 5, https://www.sejm.gov.
pl/ (dostep: 25 X 2021).
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mandatu posta i senatora, nie niosa za soba takiego ryzyka albo jest
ono na tyle niewielkie, Ze uzasadnia odstgpienie od ich finansowego
karania w tym zakresie.

Podczas pierwszego czytania projektu senackiej regulacji regula-
minowej senator Z. Cichoni poddat natomiast pod rozwage Komisji
Regulaminowej, Etyki i Spraw Senatorskich oraz Komisji Ustawodaw-
czej regulacje przewidujaca dopuszczalnos¢ finansowego karania se-
natoréw za jedynie razace naruszanie przez nich swoim zachowaniem
powagi Senatu na jego posiedzeniu lub posiedzeniu jego organu. Jak
wyzej wskazany uzasadnial: ,[w] trosce o to, zeby$Smy tutaj zachowali
wlasciwe proporcje, chcialbym podnie$¢ pewna kwestie. [...] Miano-
wicie odniose sie do regulacji w pkcie 2, gdzie chodzi o penalizacje
zachowan naruszajacych powage na posiedzeniu Senatu albo na po-
siedzeniu jego organu. [...] tutaj, w przeciwienstwie do pozostalych
2 przypadkéw, nie ma przymiotnikowej regulacji — w tym sensie, ze
nie jest wymagane, zeby to bylo jakie$ razace zachowanie albo razace
naruszenie powagi. Zastanawiam sie, czy nie moze to prowadzi¢ do
niebezpiecznej interpretacji, ktéra by uczynita z naszej izby smiertelnie
powazna izbe; interpretacji, ktéra by zabraniata jakichkolwiek wypo-
wiedzi wprowadzajacych element rozluznienia, ktéry jest bardzo wazny
w napietych sytuacjach. Chodzi o takie rozluznienie psychiczne wskutek
tego, ze ktos powie cos dowcipnego czy jakas anegdote. Nie chcialbym,
zeby to zostalo objete ryzykiem ukarania, w zwigzku z czym uwazam,
ze nalezaloby tutaj ewentualnie wprowadzi¢ taka poprawke, ze doty-
czyloby to senatoréw, ktérzy swym razacym zachowaniem naruszaja
owa powage. [...] sa czasami takie sytuacje, kiedy kto§ wprowadza jakis
element humorystyczny, element pewnego rozprezenia psychicznego,
czasami bardzo potrzebnego do roztadowania napietej sytuacji, kiedy
rzeczywiscie walczymy na argumenty. [...] do tego przeciez powinna
sprowadzac sie nasza praca’®.

Powyzsze zapatrywanie nalezy w zupeinosci podzieli¢ w odniesie-
niu do regulacji prawnej ksztaltujacej dopuszczalnos¢ finansowego
karania parlamentarzystéw za ,naruszanie powagi Sejmu albo Senatu’,
postulujac de lege ferenda, aby naruszanie to miato charakter razacy,
a zatem zawezony do kwalifikowanego naruszania powagi Sejmu albo
Senatu. Niewatpliwie sprzyjac to bedzie z jednej strony ograniczaniu

35 Zob. Wspdlne posiedzenie Komisji Regqulaminowej, Etyki i Spraw Senatorskich (77.) oraz
Komisji Ustawodawczej (267.) w dniu 25 lipca 2018 v. Zapis stenograficzny, s. 9, https://www.
sejm.gov.pl/ (dostep: 25 X 2021).
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dowolnosci w stosowaniu kompetencji, ktérych przestanka jest omawia-
na przestanka, a z drugiej — stworzy warunki dla pelniejszej realizacji
podstawowego prawa i obowiazku deputowanych, jakim jest czynne
uczestnictwo w pracach Sejmu lub Senatu, a takze ich organéw (art. 3
u.w.m.p.s.), w szczegélnosci w zakresie, w jakim obowiazuje ich czynny
udzial w posiedzeniach Sejmu lub Senatu, a takze ich organéw, do kté-
rych zostali wybrani (art. 13 ust. 1 u.w.m.p.s.), w wykonywaniu obowiaz-
kow poselskich i senatorskich maja prawo wyrazac¢ swoje stanowisko
oraz zgtasza¢ wnioski w sprawach rozpatrywanych na posiedzeniach
Sejmu, Senatu iich organéw oraz uczestniczy¢ w dyskusji nad sprawami
rozpatrywanymi przez Sejm, Senat lub komisje izb (art. 14 ust. 1 pkt 1
i6 oraz art. 15 ust. 1 pkt 116 u.w.m.p.s.). Chodzi wiec w szczegdlnosci
o stworzenie warunkow dla pelniejszej realizacji wolnosci wyrazania
pogladow przez parlamentarzystow i jednoczesne ograniczenie po ich
stronie efektu mrozacego w zakresie tej wolnosci.

Podczas drugiego czytania projektu sejmowej regulacji regulamino-
wej zgtoszono (Klub Parlamentarny Prawo i Sprawiedliwo$¢) popraw-
ke do projektowanego art. 22a Reg. Sejmu, zgodnie z ktdéra o decyzji
o stwierdzeniu, Ze posel swoim zachowaniem na posiedzeniu organéw
Sejmu naruszyl powage Sejmu Marszalek Sejmu powiadamia posta,
ktérego decyzja dotyczy. Od tej decyzji postowi przystuguje, w terminie
7 dni od dnia doreczenia powiadomienia, odwotanie do Prezydium
Sejmu, ktére — po zasiegnieciu opinii Komisji Regulaminowej, Spraw
Poselskich i Immunitetowych — uchyla decyzje Marszatka albo utrzy-
muje ja w mocy. Uzupelniono takze regulacje art. 23 ust. 1 pkt 2 Reg.
Sejmu, zgodnie z ktérym (wedtug projektowanego brzmienia) ukara-
nie posta mogto mie¢ miejsce w przypadku naruszenia przez niego na
posiedzeniu Sejmu lub posiedzeniu organéw Sejmu powagi Sejmu,
w szczegblnosci stwierdzonego przez Marszatka Sejmu na podstawie
m.in. art. 22a ust. 1, gdy od decyzji Marszatka Sejmu w terminie nie
wniesiono odwotania albo ktéra Prezydium Sejmu utrzymato w mocy*.

Zauwazy¢ nalezy w tym miejscu, ze problem braku w obowiazujacej
sejmowej regulacji regulaminowej mozliwosci odwotawczych nie doty-
czy tylko wyzej wskazanego art. 22a Reg. Sejmu, ale takze art. 175 ust. 2a
Reg. Sejmu, gdzie przepisy te ksztaltuja kompetencje do formutowania
okreslonych ,stwierdzen” zwiazanych z ochrona powagi Sejmu, ktérych

% Zob. Wniosek i poprawki zgtoszone w czasie drugiego czytania w dniu 19 lipca 2018 r. do
poselskiego projektu uchwaty w sprawie zmiany Regulaminu Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej
(druki nr 2507 i 2755), pkt 1), s. 1-2, https://www.sejm.gov.pl/ (dostep: 25 X 2021).
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zastosowanie stanowi szczegdlne przestanki finansowego ukarania
posta (tj. zgodnie z art. 23 ust. 1 pkt 2 Reg. Sejmu). W przypadku ich
zastosowania zachodzi zatem wysokie prawdopodobienstwo takiego
ukarania, co juz samo w sobie $wiadczy o potrzebie regulacji procedury
odwotawczej. Z tego punktu widzenia trzeba tez zauwazy¢, ze powyzsze
$rodki znajduja sie w rekach Marszatka Sejmu, a zatem organu mono-
kratycznego, co niesie za soba duze ryzyko dowolnosci ich stosowania,
zwlaszcza w warunkach toczacych sie obrad na posiedzeniu Sejmu.
Stad tez konieczne jest uksztalttowanie dopuszczalnosci odwotania sie
do organu kolegialnego, podejmujacego decyzje po zapoznaniu sie
z opinig innego organu kolegialnego — gdzie takie ryzyko jest mniejsze.
Taki kierunek zmian sejmowych regulacji regulaminowych, wynikajacy
ze wskazanej wyzej poprawki, nalezy, de lege ferenda, poprzec.

Na wskazanym wyzej etapie omawianego postepowania legislacyj-
nego ten sam klub parlamentarny zglosit takze poprawke obejmujaca
propozycje nowego brzmienia art. 23 ust. 1 Reg. Sejmu w czesci wspol-
nej konczacej wyliczenie, ktéra miata brzmie¢: ,Prezydium Sejmu moze
podjac¢ uchwatle o obnizeniu uposazenia lub diety parlamentarnej posta,
w wysokosci nieprzekraczajacej 1/2 uposazenia poselskiego lub pelnej
diety parlamentarnej miesiecznie na okres nie dtuzszy niz 3 miesiace
lub o zakazie odbywania przez posta zagranicznych podrézy stuzbo-
wych na okres nie dluzszy niz 12 miesiecy”. Dokonano takze stosow-
nych korekt art. 23 ust. 2 i 3 Reg. Sejmu, stanowiacych konsekwencje
powyzszej poprawki®’.

Zauwazyc¢ nalezy, ze powyzszy projektowany przepis wprowadza
nowa kompetencje zwiazana z ochrona powagi Sejmu, nalezaca do
Prezydium Sejmu, a obejmujaca mozliwos$¢ podjecia uchwaty o zakazie
odbywania przez posta zagranicznych podrézy stuzbowych na okres
nie dluzszy niz 12 miesiecy. Zakaz ten, rozwazany w kontekscie prze-
stanki naruszenia przez posta na posiedzeniu Sejmu lub posiedzeniu
organdéw Sejmu powagi Sejmu, otwiera problem potencjalnego zacho-
wania posla, godzacego w powage Sejmu, takze poza granicami panstwa,
gdzie odbywajac podréze stuzbowe, reprezentuje Sejm. Taki srodek
moglby by¢ de lege ferenda zasadniczo zaakceptowany w powyzszym
zakresie, jako pelniacy funkcje prewencyjna. Nalezy jednakze zwrdcié
uwage na brak istotnych wartosci represyjnych omawianej projekto-
wanej regulacji, ze wzgledu na niska dolegliwos¢ zakazu odbywania

%7 Zob. ibidem, pkt 3), s. 2.
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zagranicznych podroézy stuzbowych dla posta. Podczas takiej podrézy
bowiem wykonuje on, podobnie jak w kraju, mandat przedstawicielski,
ajedyne dolegliwosci wiaza sie zapewne z nieodbyciem samej ,podrézy”,
wiazacej sie z prestizem reprezentowania izby. Niezaleznie od powyz-
szego, ujemnie nalezy oceni¢ dopuszczalny czas trwania omawianego
zakazu, ktéry mialby by¢ cztery razy dtuzszy od dopuszczalnego okresu
wykonywania kary finansowej i stanowi¢ czwarta czes¢ kadencji izby.
De lege ferenda optymalny bylby raczej czas jego trwania wynoszacy nie
dluzej niz 6 miesiecy.

Wreszcie podczas drugiego czytania projektu sejmowej regulacji re-
gulaminowej zgtoszono (Klub Parlamentarny Prawo i Sprawiedliwos¢)
poprawke obejmujaca dodanie nowego art. 23a Reg. Sejmu w brzmieniu:
,1.Jezeli obnizenie uposazenia lub diety parlamentarnej lub zakaz, o kto-
rych mowa w art. 23 ust. 1, ma dotyczy¢ posla, wobec ktérego wezesniej
podjeto: 1) uchwate, o ktérej mowa w art. 23 ust. 1, gdy w terminie nie
ztozono wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy albo ktéra Prezydium
Sejmu utrzymato w mocy, 2) decyzje, o ktérej mowa w [m.in. — P.M.]
art. 22aust.1[...], gdy od decyzji w terminie nie wniesiono odwotania
albo ktéra Prezydium Sejmu utrzymato w mocy, 3) decyzje, o ktorej
mowa w [m.in. - PM.] art. 175 ust. 2a [...] — Prezydium Sejmu moze
podjac uchwale o obnizeniu uposazenia lub diety parlamentarnej posta,
w wysokosci nieprzekraczajacej 1/2 uposazenia poselskiego lub pelnej
diety parlamentarnej miesiecznie na okres nie dtuzszy niz 9 miesiecy.
2. W uchwale, o ktérej mowa w ust. 1, Prezydium Sejmu naktada na
posta zakaz czlonkostwa w prezydium komisji sejmowej, statej delegacji
parlamentarnej do miedzynarodowego zgromadzenia lub organizacji
lub poselskiej grupy bilateralnej na okres nie dtuzszy niz 12 miesiecy.
3. Do uchwaly, o ktérej mowa w ust. 1, przepisy art. 23 ust. 2 i 3 stosuje
sie odpowiednio. 4. Podjecie uchwaly, o ktérej mowa w ust. 1, wobec
posta bedacego cztonkiem prezydium komisji sejmowej, stalej delegacji
parlamentarnej do miedzynarodowego zgromadzenia lub organizacji
lub poselskiej grupy bilateralnej powoduje wygasniecie cztonkostwa
w prezydium komisji, delegacji lub grupie. 5. Wygasniecie cztonkostwa
w prezydium komisji, delegacji lub grupie, o ktérych mowa w ust. 4,
nastepuje z dniem uptywu terminu na ztozenie wniosku o ponowne
rozpatrzenie sprawy, w przypadku, gdy nie ztozono tego wniosku, albo
z dniem, w ktérym Prezydium Sejmu utrzymato w mocy uchwate”®.

3 Zob. ibidem, pkt 4), s. 2-3.
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Wskazaé nalezy, ze powyzsza projektowana regulacja wydtuza
okres, na ktéry moze by¢ orzeczona kara finansowa w stosunku do
posta, ktérego zachowania, od ktérych zalezy finansowe ukaranie, ce-
chuja sie powtarzalnoscia. Idea ta jest stuszna, gdy przestanka po6z-
niejszego — obostrzonego - finansowego ukarania jest wczesniejsze
finansowe ukaranie, ale fagodniejsze — za takie zachowania. Wowczas
bowiem uzasadniona jest progresja kary w ramach tego samego ro-
dzaju karania za okreslone zachowania, ktére powtarzaja sie¢ mimo
ich uprzedniego napietnowania. W tym zakresie omawiana projek-
towana regulacje mozna postulowac de lege ferenda. Odrzuci¢ nalezy
natomiast koncepcje p6zniejszego surowszego finansowego ukarania
w przypadku wczesniejszego wyrazenia jedynie ktéregos ze ,stwier-
dzen” zwiazanych z ochrona powagi Sejmu, ktére nie spowodowaly
konsekwencji w postaci takiego ukarania, lecz fagodniejszego — przede
wszystkim z uwagi na to, ze nie sa one karami, a jedynie stanowia
przestanki sankcji majatkowej. Uprzednie omawiane ,stwierdzenia’,
ktére nie spowodowaly konsekwencji w postaci fagodniejszego finan-
sowego ukarania, ze wzgledu na mala wage naruszenia powagi Sejmu
nie stanowia zatem wystarczajacej podstawy dla takiego ukarania, lecz
surowszego — w przypadku ponownego niewlasciwego zachowania.
Jest to istotne zwlaszcza w sytuacji ich stosowania ,bez ostrzezenia”
(wedlug obowiazujacej i projektowanej regulacji) czy braku mozli-
wosci weryfikacji rozstrzygniecia wydanego wskutek ich zastosowania
w drodze srodka odwotawczego ($rodki z art. 22a i art. 175 ust. 2a Reg.
Sejmu wedlug obowiazujacej regulacji, instrument z art. 175 ust. 2a
Reg. Sejmu wedlug projektowanej regulacji).

Jesli zas chodzi o nalozenie na poslta zakazu czlonkostwa w prezy-
dium komisji sejmowej, to kompetencje o takim przedmiocie mozna
uznac za pozadana de lege ferenda z uwagi na potrzebe prewencji przed
zachowaniami naruszajacymi powage Sejmu przez postéw zajmuja-
cych wazniejsze stanowiska w komisjach (prezydium komisji sktada
sie z przewodniczacego oraz jego zastepcow — art. 20 ust. 2 Reg. Sej-
mu), ze wzgledu na szerszy wydzwiek spoleczny takich zachowan.
Kara omawianego zakazu, z punktu widzenia represji, wydaje sie tez
adekwatniejsza do charakterystyki przestanek ukarania niz kara finan-
sowa, albowiem uderza w autorytet i prestiz posla, a nie jego zasoby
materialne. Podobnie jest (w zakresie ostatniego z powyzszych argu-
mentow) z natozeniem na posta zakazu czlonkostwa w stalej delegacji
parlamentarnej do miedzynarodowego zgromadzenia lub organizacji
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lub poselskiej grupy bilateralnej. W gre wchodzi tutaj takze potrzeba
prewencji przed zachowaniami naruszajacymi powage Sejmu przez
posltéw reprezentujacych Sejm poza granicami kraju. Krytycznie na-
tomiast odnies¢ sie nalezy do mozliwego czasu trwania omawianych
zakazow, z powodoéw tozsamych jak w przypadku zakazu odbywania
przez posta zagranicznych podrdzy stuzbowych.

Szereg poprawek zgloszono réwniez podczas drugiego czytania
projektu senackiej regulacji regulaminowej, z ktérych najistotniejsza
sformulowal senator J. Rulewski, polegajaca na dodaniu w art. 25a Reg.
Senatu nowego ust. 2b w brzmieniu: ,Marszalek moze odstapi¢ od wy-
dania zarzadzenia, o ktérym mowa w ust. 2 [tj. o finansowym ukaraniu
senatora — P.M.], jezeli senator: 1) dobrowolnie odstapit od zachowania,
o ktérym mowa w ust. 1 (tj. m.in. naruszajacego powage Senatu na jego
posiedzeniu lub posiedzeniu jego organu), lub zapobiegt jego skutkom
lub 2) dobrowolnie zrzekt sie czesci albo catosci miesiecznego uposa-
zenia lub miesiecznej diety”.

Jak juz wyzej wyjasniono, konstrukcja kompetencji do przywotania
,do porzadku” senatora oraz stwierdzenia, Ze narusza on powage Se-
natu zawiera w sobie cel w postaci dazenia do zaniechania trwajacego
niewlasciwego zachowania. Omawiany projektowany przepis wpisuje
sie w ten cel, stanowiac o ,dobrowolnym odstgpieniu” od takiej czyn-
nosci. Z kolei poprzez ,zapobiegniecie skutkom” zachowania naru-
szajacego powage Senatu nalezy rozumie¢ zapewne przeproszenie za
nie. Wszystkie wynikajace z projektowanej regulacji dziatania senatora
taczy refleksja nad swoim zachowaniem naruszajacym powage Senatu
i wnioskowanie o jego nieslusznosci. De lege ferenda taka refleksja jest
bardzo cenna dla niezwykle pozadanej prewencji przed ponownym
niewlasciwym zachowaniem senatora. Projektowana regulacja — jak
sie wydaje — daje takze Marszatkowi Senatu narzedzie do wyrazenia
aprobaty dla samokrytycznej postawy senatora, w postaci zarzadzenia

39 Zob. Dodatkowe sprawozdanie Komisji Ustawodawczej oraz Komisji Regulaminowej, Etyki
i Spraw Senatorskich (wraz z zestawieniem wszystkich wnioskéw) o projekcie uchwaty w sprawie
zmiany Regulaminu Senatu, s. 1 zestawienia, https://www.senat.gov.pl/ (dostep: 25 X
2021). Senator J. Rulewski poprawke uzasadniatl zdolno$cia senatora do samokrytyki,
koniecznoscia istnienia prawa do przyznania sie przez niego do bledu i natozenia na
siebie kary oraz poréwnywal zawarta w niej konstrukcje prawna do czynnego zalu oraz
dobrowolnego poddania sie karze, zob. Sprawozdanie Stenograficzne z 64. posiedzenia Senatu
Rzeczypospolitej Polskiej w dniach 24, 25,26 i 27 lipca 2018 r., Warszawa 2018 r., s. 370-371,
https://www.senat.gov.pl/ (dostep: 25 X 2021).



Kompetencje organdw Sejmu i Senatu zwigzane z ochrong powagi izb 55

odstapienia od wydania zarzadzenia o jego finansowym ukaraniu®, co
takze sprzyja ochronie powagi izby w okolicznosciach konkretnego
naruszenia tej powagi.

Podsumowanie

Istota kompetencji organéw Sejmu i Senatu zwiazanych z ochrona po-
wagi izb jest ich ukierunkowanie na finansowe ukaranie parlamenta-
rzysty za naruszenie tejze powagi na posiedzeniu izby lub jej organu.
Warto zaznaczy¢, ze w tym zakresie uchwate Prezydium Sejmu albo

zarzadzenie Marszatka Senatu o obnizeniu uposazenia lub diety parla-
mentarnej lub utracie prawa do tej drugiej — odpowiednio — moze i musi

poprzedzi¢ ,stwierdzenie” naruszenia powagi Sejmu albo naruszania

powagi Senatu, dokonane przez Marszatka izby. W tym drugim przy-
padku, biorac pod uwage koniecznos¢ uprzedniego, aktualizujacego

mozliwo$¢ sformutowania ,stwierdzenia”, wezwania do zachowania sie
nienaruszajacego powagi Senatu, w postaci przywotania ,do porzadku

z zapisaniem do protokotu” chodzi réwniez o spowodowanie zaniecha-
nia naruszania powagi Senatu przez deputowanego.

Ocena obowiazujacej regulacji ustawowej omawianych srodkow
(art. 25 ust. 5 i art. 42 ust. 4 u.w.m.p.s.) zastuguje na krytyke z punktu
widzenia art. 2 Konstytucji, tj. uksztalttowanej w tym przepisie zasady
demokratycznego panstwa prawnego i wynikajacych z niej m.in. zasad
przyzwoitej legislacji, do ktérych nalezy zasada okreslonosci prawa.
Ogdlnos¢ pojecia ,naruszenie powagi” Sejmu albo Senatu nie przystaje
bowiem do kryteriow okreslonosci prawa, sformutowanych w orzecz-
nictwie Trybunalu Konstytucyjnego.

Omawiana regulacje nalezy takze uznac za niezgodna z art. 54 ust. 1
w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji, jej efekty bowiem — obejmujace
ochrone powagi izb w wyniku mozliwosci arbitralnego, tj. opartego
na nieokreslonosci regulacji, dyscyplinowania parlamentarzystéw —
nie pozostaja w proporcji do nakladanych na deputowanych ciezaréw
zwiazanych z efektem mrozacym w postaci autocenzury wypowiedzi

1 Skoro bowiem juz sama konstrukcja kompetencji do finansowego ukarania sena-
tora zaklada fakultatywnos¢ jej zastosowania, czyli w istocie mozliwos¢ odstapienia od
wymierzenia kary w okolicznosciach danej sprawy poprzez niewydanie zarzadzenia
o finansowym ukaraniu senatora, to odstapienie, o ktérym mowa w projektowanej
regulacji, wydaje sie mie¢ charakter zarzadzenia.
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postow i senatorow w parlamencie, majacej na celu unikniecie uszczerb-
ku majatkowego. Owo ryzyko arbitralnosci w stosowaniu regulacji
prowadzi takze do stworzenia wiekszosci parlamentarnej mozliwosci
ograniczania mniejszosci, co powoduje potencjalne naruszenie konsty-
tucyjnego celu dziatalnosci partii politycznych, ktérym jest wptywanie
metodami demokratycznymi na ksztattowanie polityki paristwa (art. 11
Konstytucji), a nadto konstytucyjnej zasady réwnosci partii (wynikajacej
z zasady pluralizmu politycznego), poniewaz nie ksztattuje warunkow
sprzyjajacych swobodnej rywalizacji partii (art. 32 Konstytugji).

W zwiazku z powyzszym, a takze sprzecznoscia omawianej regula-
¢ji z preambula ustawy zasadniczej oraz art. 104 ust. 1 zd. 1 i art. 106
Konstytucji, sformutowac nalezy — de lege ferenda — postulat uchylenia
ustawowych i regulaminowych regulacji ksztattujacych dopuszczalnos¢
finansowego karania parlamentarzystow za ,naruszanie powagi” izb.

Ewentualnie efekt w postaci eliminacji zagrozenia arbitralnosci
w stosowaniu regulacji moze by¢ osiagniety poprzez wprowadzenie
dopuszczalnosci finansowego karania parlamentarzystow za ,narusza-
nie powagi Sejmu albo Senatu” jedynie o charakterze razacym, a zatem
zawezonym do kwalifikowanych zachowan, co nalezy postulowac de
lege ferenda. Temu samemu celowi stuzy¢ moze zmiana obowiazuja-
cej sejmowej regulacji regulaminowej w kierunku zagwarantowania
mozliwosci odwotawczych od okreslonych ,stwierdzen” zwiazanych
z ochrona powagi Sejmu, ktérych sformulowanie stanowi szczegdlne
przestanki finansowego ukarania posta. Jest to szczegélnie pozadane
wobec braku wymogu uprzedniego wezwania go do zaniechania nie-
wlasciwego zachowania i tym samym ,ostrzezenia” posta o mozliwosci
sformutowania ,stwierdzenia”.

Niezaleznie od powyzszego, w istocie sluszna idea ochrony powagi
Sejmu i Senatu mogtaby by¢ w pelniejszy sposéb zrealizowana poprzez
dokonanie kilku zmian w rozwiazaniach regulaminowych, polegajacych
na: 1) wprowadzeniu kompetencji Prezydium Sejmu do podjecia uchwa-
ty o zakazie odbywania przez posta zagranicznych podrézy stuzbowych
na okres nie dluzszy niz 6 miesiecy, 2) wprowadzeniu kompetencji
Prezydium Sejmu do podjecia uchwaly o obostrzonym finansowym
ukaraniu posta w sytuacji jego uprzedniego lagodniejszego ukarania
w ten sposéb z jednoczesnym natozeniem na posta zakazu cztonkostwa
w prezydium komisji sejmowej, statej delegacji parlamentarnej do mie-
dzynarodowego zgromadzenia lub organizacji lub poselskiej grupy
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bilateralnej na okres nie dluzszy niz 6 miesiecy i konsekwencjami pod-
jecia takiej uchwaty, w postaci wygasniecia cztonkostwa w prezydium
komisji, delegacji lub grupie wobec posta bedacego ich cztonkiem,
3) wprowadzeniu mozliwosci odstapienia przez Marszatka Senatu od
wydania zarzadzenia o finansowym ukaraniu senatora, jezeli senator:
a) dobrowolnie odstapit od zachowania naruszajacego powage Senatu
na jego posiedzeniu lub posiedzeniu jego organu lub zapobiegt jego
skutkom lub b) dobrowolnie zrzekt sie czesci albo catosci miesiecznego
uposazenia lub miesiecznej diety. Powyzsze rozwiazania legislacyjne
nalezy postulowac de lege ferenda.

THE COMPETENCES OF THE ORGANS OF THE SEJM AND THE SENATE
RELATED TO THE PROTECTION OF THE DIGNITY OF THE CHAMBERS

Summary

The article concerns the competences of the organs of the Sejm and the Senate relat-
ed to protecting the dignity of the chambers. These competences were established
as a part of a reaction to the course of the so-called “Sejm crisis”, consisting in the
occupation, initially, of the Sejm’s rostrum and then the Sejm’s Meeting Room by
MPs from opposition parties at the turn of 2016 and 2017.

Using the dogmatic method, the publication aims to define the essence of com-
petences, their applicable and planned regulations, and to evaluate these regulations
and formulate possible de lege ferenda postulates on the basis of this evaluation.

The main thesis of the article includes a negative evaluation of the applicable
regulations of competences due to their contradiction with certain provisions of the
Constitution, in particular with Art. 2 of the Constitution, i.e. within the framework
of the principle of a democratic state ruled by law established in this provision and
the resulting, inter alia, principles of decent legislation, including the principle of
the specificity of law, as well as Art. 54 sec. 1 in connection with Art. 31 sec. 3 of the
Constitution (i.e. the freedom of expression), Art. 11 of the Constitution (i.e. the
freedom to establish and freedom of activity of political parties within the scope
of the purpose of their activity, which is to influence on state policy by democratic
methods) and Art. 32 of the Constitution (i.e. the principle of equality of political
parties resulting from the principle of political pluralism). In this context, the most
important is the risk of the so-called “chilling effect”.

The publication also includes a positive evaluation of a few of the planned
regulations of competences, which may allow for the elimination of the above
contradictions or ensure a more complete implementation of the objective of com-
petences, including guaranteeing the dignity of the chambers.

Keywords: parliament — competence — protection — dignity
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Przestrzen obowiazywania aktow prawa
miejscowego po nowelizacji wprowadzonej
ustawa z dnia 25 czerwca 2015 r.

0 zmianie ustawy o samorzadzie gminnym
oraz niektorych innych ustaw

Wprowadzenie

Artykul jest prawna analiza i oceng interesujacego zagadnienia — obo-
wiazywania norm w przestrzeni'. Przedmiotem zainteresowania sa
wylacznie normy zawarte w aktach prawa miejscowego, co wynika
z faktu ich obowiazywania w $cistym powiazaniu z obszarem dzialania
organow, ktore je ustanowily. Przestrzen obowiazywania aktéw prawa
miejscowego jest problemem zaréwno niezwykle doniostym faktycznie
i prawnie, jak rowniez — zupelnie niezbadanym przez doktryne teorii
prawa oraz prawa administracyjnego” czy prawa konstytucyjnego Polski
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! Wedtug H. Kelsena to, ze norma obowiazuje, zawsze oznacza, ze musi ona obowia-
zywaé w okre$lonym miejscu i okreslonym czasie. Dopdki zatem reguluje zachowania
ludzi w czasie i przestrzeni, ich elementem musi by¢ czas i przestrzen — H. Kelsen, Ge-
neral Theory of Norms, Oxford 1991, translated by Michael Hartney, s. 145: ,That a norm
is valid always means that it is valid for some area and for some time, that is, that it is
about events which have to occur somewhere and at some time. The validity of norms
regulating human behaviour - and of legal norms in particular - is spatio — temporal
events as their content”.

2 M. Szewczyk, Przestrzeti obowigzywania aktéw prawa miejscowego, w: Koncepcja sys-
temu prawa administracyjnego. Zjazd Katedr Prawa Administracyjnego i Postgpowania Ad-
ministracyjnego Zakopane 24-27 wrzesnia 2006 r., pod red. J. Zimmermanna, Warszawa
2007, s. 405-414.
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i innych panstw, w szczegdlnosci Niemiec®. Stanowienie aktéw prawa
miejscowego polegajace na wydawaniu aktéw normatywnych w ze-
wnetrznej sferze dziatalnosci podmiotéw publicznoprawnych nalezy
do tradycyjnych prawnych form dziatania administracji‘.

Nowelizacje zaréwno Ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorza-
dzie gminnym, jak i Ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie
powiatowym przyniosty wprowadzenie wyczekiwanych od wielu lat
niezbednych regulacji. Celowe zatem wydaje sie poddanie ich ocenie.

Rozwazania prowadzone w niniejszym artykule mozna sprowadzi¢
do dwdch zasadniczych punktow:

1. analizy koncepcji doktryny prawa administracyjnego w celu ustale-
nia, czy wypracowala ona sposoby przezwyciezania prawnych trudnosci
zwiazanych z obowigzywaniem aktéw prawa miejscowego w zwiazku
ze zmiang przynaleznosci terenu do okreslonej jednostki samorzadu
terytorialnego;

2. analizy znowelizowanych regulacji ustawy o samorzadzie gmin-
nym oraz ustawy o samorzadzie powiatowym w celu odpowiedzi na
pytanie, czy regulacje te doprowadzitly do rozwiazania probleméw
zwiazanych z obowiazywaniem aktéw prawa miejscowego w zwiazku
ze zmiang przynaleznosci terenu do okreslonej jednostki samorzadu
terytorialnego.

1. Obowiazywanie aktow prawa miejscowego

Zgodnie z art. 94 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej®, organy samo-
rzadu terytorialnego oraz terenowe organy administracji rzadowej, na
podstawie i w granicach upowaznien zawartych w ustawie, ustanawiaja
akty prawa miejscowego obowiazujace na obszarze dzialania tych orga-
noéw. Zasady i tryb wydawania aktéw prawa miejscowego okresla ustawa.

? Istnieje bardzo ciekawa praca P. Zareby, ktéra — chociaz w szczatkowym zakresie zaj-
muje sie przedmiotowym zagadnieniem - jest cenna, bowiem porusza niezwykle donioste
kwestie zwigzane z uchylaniem aktéw prawa miejscowego. P. Zareba, Utrata mocy obo-
wigzujgcej przepisow prawnych, Warszawa 1987. Nie mozna réwniez zapomniec o prébach
rozwiazania tych problemoéw przez W. Jellinka — W. Jellinek, Allgemeines Verwaltungsrecht,
Berlin 1928, a takze o monografii G. Winklera — G. Winkler, Raum und Recht, Berlin 1999.

* K. Ziemski, Indywidualny akt administracyjny jako prawna forma dziatania administracji,
Poznan 2005, s. 107-113.

® Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 IV 1997 r. (Dz.U. 1997 Nr 78, poz. 483
ze zm..), dalej ,Konstytucja RP".
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Szczegoblna uwage nalezy zwrécic na fragment art. 94 Konstytucji RP,
ktéry stanowi, ze akty prawa miejscowego to takie akty, ktére obowia-
zuja: ,[...] na obszarze dziatania tych organdw [...]", ktére je ustanowity.
Przepis ten nalezy interpretowac w potaczeniu z art. 87 ust. 2 Konstytucji
RP, zgodnie z ktérym zrédltami powszechnie obowiazujacego prawa
Rzeczypospolitej Polskiej sa na obszarze dziatania organéw, ktore je
ustanowily, akty prawa miejscowego. Przepis ten stanowi podstawe,
dzieki ktorej akty prawa miejscowego stanowione przez organy admi-
nistracji rzadowej oraz — przede wszystkim — przez organy jednostek
samorzadu terytorialnego naleza do zrédet powszechnie obowiazuja-
cego w Polsce prawa. Wymaga on jednak poglebionej analizy w celu
wyjasnienia wystepujacych watpliwosci.

W swietle powyzszego W. Skrzydlo zauwaza, ze Konstytucja RP oka-
zala sie bardzo powsciagliwa w regulacjach odnoszacych sie do zrodet
prawa miejscowego®. Jak podkresla ten autor, pojecie ,obszaru dziatania
organow” nie ma legalnej definicji i wymaga doglebnej interpretacji,
zwlaszcza ze ustawodawca przy stanowieniu kwestii zwiazanych z aktami
prawa miejscowego postuguje sie swobodnie réZnymi pojeciami: teren’
gminy® (powiatu, wojewé6dztwa) czy tez gmina (powiat, wojewddztwo)’.

® W. Skrzydto, Komentarz do Konstytucji RP, Krakéw 2002, s. 114. Wedlug autora takie
tez bylo zalozenie przyjete przy uchwalaniu Konstytucji RP. Autorzy Konstytucji RP sta-
neli na stanowisku, Ze ta czes¢ systemu Zrédel prawa, rodzaje sktadajacych sie nan aktéw
prawnych, zakres ich regulacji, maja stanowi¢ przedmiot rozstrzygnie¢ ustawowych.

7 H. Kelsen, Pure Theory of Law, Gloucester 1989, ttumaczenie: Max Knight, s. 12: ,The
relation of the norm to space and time is the spatial and temporal sphere of validity of the
norm. This sphere of validity can be limited or unlimited”. Wedlug pogladéw H. Kelsena
normy moga mie¢ ograniczong, jak i nieograniczona sfere przestrzennego obowiazy-
wania. Dla H. Kelsena charakterystycznym przykladem ograniczonej terytorialnie sfery
obowiazywania prawa jest sfera obowiazywania norm panstwowego porzadku prawnego,
ktéra to sfera jest ograniczona do jednego z elementéw panstwa, czyli do jego terytorium.
H. Kelsen, General..., s. 145: ,A characteristic example of a limited territorial sphere of
validity is the sphere of validity of the norms of a State legal order: this sphere of validity
is considered to be an element of the State, namely its territory”.

8 Zgodnie z orzeczeniem Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Bialymstoku
z 2 11 2006 r.: ,Akty prawa miejscowego, czyli przepisy obowiazujace powszechnie
na obszarze dzialania organdéw, ktére je ustanowily (art. 87 ust. 2 Konstytucji RP) sa
zrédtami prawa, a wiec musza posiada¢ cechy ogélnosci (generalnosci) i abstrakcyj-
nosci”, SA/Bk 681/05, LEX nr 194648. Podobnie orzekt Naczelny Sad Administracyjny
(NSA), delegatura w Lublinie w dniu 28 I1 2003 r.: ,Uchwata rady gminy, bedaca aktem
prawa miejscowego, jest jednoczesnie zrédlem powszechnie obowiazujacego prawa
Rzeczypospolitej Polskiej na obszarze danej gminy (art. 87 ust. 2 Konstytucji)’, I SA/
Lu 882/02, CBOSA.

® W. Skrzydlo, op. cit., s. 114 in.
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Jak wywodzi M. Szewczyk niektére z upowaznien ustawowych do
stanowienia aktéw prawa miejscowego zostaly skonstruowane w taki
sposob, ze akty te maja obowiazywac na calej przestrzeni dziatania tego
organu, ktéry ustanowit dany akt prawa miejscowego; inne natomiast
zostaly skonstruowane w taki sposdb, ze ustawodawca zgota wykluczyt
ewentualnos¢ obowiazywania ich (tak ustanowionych norm) na catej
przestrzeni dziatania tego organu, ktéry dany akt ustanowit.

Tym samym z przytoczonych przepiséw wynika, ze jezeli ustawo-
dawca nie wskazatl, na jakim obszarze maja obowiazywac akty pra-
wa miejscowego, to zgodnie z art. 87 ust. 2 Konstytucji RP maja one
stanowi¢ obowiazujace prawo na calym obszarze dziatania organdw,
ktore je ustanowily (np. uchwaty stanowione przez rade gminy, jesli
nie wskazano inaczej, obowiazuja na calym jej obszarze). Przy tym
organom tym przystuguje kompetencja do ograniczenia przestrzen-
nego obowiazywania czy tez ustanowienia aktéw, ktorych przestrzen
obowiazywania obejmowalaby jedynie czes¢ obszaru dziatania, co
potwierdzaja stwierdzenia M. Kotulskiego — akty prawa miejscowego
moga by¢ stanowione na terenie calej lub czesci jednostki podzialu tery-
torialnego panstwa (gminy, powiatu, wojewddztwa)!! czy tez P. Mijala —
akty prawa miejscowego obowiazuja na obszarze poszczegdlnych gmin,
powiatéw i wojewodztw, przy czym mozliwe jest stanowienie przepiséw
obowiazujacych jedynie na czesci ich terytorium'. Klasycznym, nie-
jako podrecznikowym przykltadem takich uregulowan, jak wskazuje
M. Szewczyk, sa miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego,
ktére moga obejmowac zaréwno czes¢, jak i calos¢ obszaru gminy —
w kazdym razie ich obszar musi by¢ okreslony konkretnie®.

Warto zwroci¢ jednakowoz uwage, ze norma prawna jedynie obo-
wiazuje lub nie obowiazuje w systemie. Biorac pod uwage terytorialny
zakres obowiazywania normy, mamy na mysli element jej zakresu za-
stosowania. Normy, ktére mozna wyinterpretowac z przepiséw aktow
prawa miejscowego, naleza do jednolitego systemu prawnego unitar-
nego panstwa, jakim jest Rzeczpospolita Polska, i obowiazuja w catym

10 M. Szewczyk, Obszar obowigzywania aktow prawa miejscowego, ,Studia Lubuskie”
2006, nr 2, s. 25.

" M. Kotulski, Akty prawa miejscowego stanowione przez samorzqd terytorialny, ,Samo-
rzad Terytorialny” 2001, nr 11, s. 28.

12 P. Mijal, Cechy charakterystyczne aktéw prawa miejscowego na tle orzecznictwa sqdow ad-
ministracyjnych, ,Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego” 2007, nr 5-6, s. 47.

13 M. Szewczyk, Obszar..., s. 24-25.
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systemie prawa. Jedynie na mocy wyraznego przepisu konstytucyjnego,
element ich zakresu zastosowania, jakim jest terytorialny zasieg obo-
wiazywania, ulega ograniczeniu'.

Nawiazujac do poprzednio przytoczonej wypowiedzi W. Skrzydly,
ktéry wskazuje, ze kwestie zrédel prawa miejscowego naleza w znacz-
nej czesci do materii regulowanej w ustawach, nalezy przytoczy¢ regula-
cje zawarta w Ustawie z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym'®,
ktorej to art. 40'¢ ust. 1 ma brzmienie'’: ,na podstawie upowaznien
ustawowych gminie przystuguje prawo stanowienia aktéw prawa miej-
scowego obowiazujacych na obszarze gminy”*8.

4 H. Kelsen wywodzi, ze norma obowiazuje zawsze i wszedzie, tak dlugo dopdki
sama sobie nie natozy w swojej tresci czasowych lub przestrzennych ograniczen. H. Kel-
sen, Allgemeine Staatslehre, Berlin 1925, s. 137 i n.: LL...] sofern sie nicht selbst in ihrem
Inhalt in rdumlicher oder zeitlicher Hinsicht Beschrankungen setz”. Ciekawy przyktad
w tej kwestii ukazuje G. Winkler —przepis ustanowiony przez jeden z landéw austriac-
kich staje sie elementem catego zwiazkowego, austriackiego systemu prawnego, ktérego
terytorialny zakres zastosowania jest ograniczony do tego landu (G. Winkler, Raum und
Recht, Berlin 1999, s. 54 i n.).

15 Tekst jedn. Dz.U. 2021, poz. 1372 ze zm., dalej ,u.s.g.".

16 Art. 40 u.s.g.:

1. Na podstawie upowaznien ustawowych gminie przystuguje prawo stanowienia
aktow prawa miejscowego obowiazujacych na obszarze gminy.

2. Na podstawie niniejszej ustawy organy gminy moga wydawac akty prawa miej-
scowego w zakresie:

1) wewnetrznego ustroju gminy oraz jednostek pomocniczych;

2) organizacji urzeddéw i instytucji gminnych;

3) zasad zarzadu mieniem gminy;

4) zasad i trybu korzystania z gminnych obiektéw i urzadzen uzytecznosci publicznej.

3. W zakresie nieuregulowanym w odrebnych ustawach lub innych przepisach po-
wszechnie obowiazujacych rada gminy moze wydawac przepisy porzadkowe, jezeli jest
to niezbedne dla ochrony zycia lub zdrowia obywateli oraz dla zapewnienia porzadku,
spokoju i bezpieczenstwa publicznego.

4. Przepisy porzadkowe, o ktérych mowa w ust. 3, moga przewidywac za ich naru-
szanie kare grzywny wymierzana w trybie i na zasadach okreslonych w prawie o wy-
kroczeniach.

17 Podobne regulacje sa zawarte w pozostatych ustawach samorzadowych — art. 40
ust. 1 Ustawy z dnia 5 VI 1998 r. 0 samorzadzie powiatowym (tekst jedn. Dz.U. 2020,
poz. 920 ze zm., dalej ,u.s.p.”), art. 89 ust. 1 Ustawy z dnia 5 VI 1998 r. o samorzadzie
wojewddztwa (tekst jedn. Dz.U. 2020, poz. 1668 ze zm.) oraz art. 59 ust. 1 Ustawy z dnia
2312009 r. 0 wojewodzie i administracji rzadowej w wojewddztwie (tekst jedn. Dz.U.
2019, poz. 1464 ze zm..).

8 Wedlug G. Jyz wskazany przepis w aspekcie techniczno-legislacyjnym nie jest
doskonaly, obarcza go bowiem wada redundancji. Wedlug autorki stanowi ja zbedny —
z systemowego punktu widzenia — fragment przepisu charakteryzujacy akty prawa stano-
wione przez gmine jako ,obowiazujace na obszarze gminy”. Ten zakres obowiazywania
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Dodatkowo M. Szewczyk stusznie wskazuje, ze konsekwencje wy-
dania aktu prawa miejscowego dla konkretnie okreslonego obszaru sa
roézne i nie ograniczajq sie one do samego problemu obszaru ich obo-
wiazywania. Odnosza sie one takze do zakresu sprawowania nadzoru
nad stanowieniem tego rodzaju aktéw prawa miejscowego®’. Nadzor
ten ma w tym wypadku obejmowac badanie tych aktéw pod katem tego,
czy przestrzen ich obowiazywania zostata okreslona prawidlowo, a wiec
zgodnie z ustawowymi przestankami?'.

2. Zmiany przestrzeni obowiazywania
aktow prawa miejscowego

Biorac pod uwage powyzsze rozwazania, kwestia obowiazywania
aktéw prawa miejscowego prima facie wydaje sie dos¢ oczywista — jed-
nostka samorzadu terytorialnego (gmina) funkcjonuje na okreslonym
obszarze, ktéry pokrywa sie z obszarem dzialania jej organdw, czyli
z przestrzenia obowiazywania aktéw prawa miejscowego. Sytuacja
ulega skomplikowaniu, gdy dochodzi do zmian granic, a co za tym
idzie — obszaru dziatania organéw stanowiacych akty prawa miejscowe-
go. Nalezy wéwczas postawi¢ pytanie, jakie normy maja obowiazywac
na terenie, ktdrego administracyjna przynaleznos¢ ulegta zmianie: czy
normy ustanowione przez poprzedni organ, czy ureguluja te kwestie
jakies przepisy przejsciowe, czy tez wylacznie akty prawa miejscowego
ustanowione przez organy, do ktérych obszaru dzialania naleze¢ odtad
bedzie obszar, ktérego dotyczy przesuniecie granic.

Sytuacja wydaje sie najmniej skomplikowana w wypadku ustanowie-
nia przepiséw przejsciowych. Jednakze ustawodawca, w trakcie zmian
granic jednostek podziatu terytorialnego czy podczas reform admini-
stracyjnych, rzadko stanowit takie regulacje. W literaturze® wskazuje
sie, ze do takich przejsciowych regulacji naleza wykazy aktow prawa

aktéw prawa miejscowego wynika jednoznacznie z art. 87 ust. 2 Konstytucji, stanowiace-
go, iz akty prawa miejscowego obowiazuja ,na obszarze dzialania organdw, ktdre je usta-
nowily”. Catkowicie zatem wystarczytoby postanowienie, iz: ,Na podstawie upowaznien
ustawowych gminie przystuguje prawo stanowienia aktéw prawa miejscowego”. G. Jyz,
Z. Plawecki, A. Szewc, Komentarz do ustawy o samorzgdzie gminnym, Krakéw 2005, s. 369.
19 M Szewczyk, Obszar..., s. 27.
2 Ibidem.
2 Ibidem; por. takze przytaczany przez autora wyrok NSA z9 XI11999r., 1T S.A/1709/99.
2 P. Zareba, op. cit., s. 28-29.
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miejscowego®, ustanawiane na podstawie Ustawy z dnia 20 lipca 1983 .
o systemie rad narodowych i samorzadu terytorialnego® oraz Ustawy
z dnia 10 maja 1990 r. — Przepisy wprowadzajace ustawe o samorzadzie
terytorialnym i ustawe o pracownikach samorzadowych®.

Zatem wobec — co do zasady - braku obowigzywania przepisow
przejsciowych w tym zakresie, przez dlugie lata wskazéwek dotycza-
cych obowiazywania aktéw prawa miejscowego dostarczaly poglady
doktryny prawa konstytucyjnego oraz administracyjnego. Tym samym,
warto je tutaj przytoczy¢.

Niekt6rzy autorzy (D. Dabek) uwazaja, ze akty prawa miejscowego,
dotychczas obowiazujace na terenach, ktérych dotyczy zmiana po-
dzialu terytorialnego, wygasaja®. Jednakze ta znacznie uproszczona
konstrukcja® nie jest wskazywana przez doktryne jako typowa klauzula
derogacyjna®.

» M. Szewczyk krytykuje rozwiazanie publikowania wykazéw z przyjeciem, ze akty

nie znajdujace sie w wykazie, nie obowiazuja. Wedlug autora przyznanie takich upraw-
nien, de facto réwnato sie udzieleniu kompetencji do uchylania aktéw prawa miejscowego.
Jednakze w sposdb zupelnie inny — bez merytorycznego odniesienia sie do tresci tych
aktéw, bez szczegélowego upowaznienia. Zabieg ten przypominal raczej wydawanie
,powielaczowego prawa” z czaséw PRL-u, nie zas demokratyczne prawodawstwo. Na
szczescie przedmiotowe regulacje byly normami wyjatkowymi — w okresie przelomu
i wyjatki te nie staly sie groznym dla porzadku prawnego precedensem (por. M. Szewczyk,
Stanowienie przepiséw gminnych, Warszawa 1991, s. 20 i n.).

2 Art. 178 Ustawy z dnia 20 VII 1983 r. o systemie rad narodowych i samorzadu te-
rytorialnego stanowil: ,1. Rady narodowe i terenowe organy administracji paristwowej
o wlasciwosci ogdlnej ustala i opublikuja, w terminie szesciu miesiecy od dnia wejscia
w zycie niniejszej ustawy, w formie obwieszczen, wykazy aktéw prawa miejscowego
wydanych przed dniem wejscia w zycie tej ustawy i obowiazujacych na obszarze ich
dzialania. 2. Akty prawa miejscowego nie zamieszczone w wykazach, o ktérych mowa
w ust. 1, traca moc z dniem ogtoszenia tych wykazow”.

» Dz.U. 1990 Nr 32, poz. 191. Zgodnie z art. 31 ust. 1 drugiej ustawy — Rady gmin
uchwala i oglosza w terminie do dnia 31 grudnia 1990 r. wykazy aktéw prawa miejsco-
wego, wydanych przez rady narodowe i terenowe organy administracji panstwowej
o wlasciwosci ogdlnej stopnia podstawowego przed dniem wejscia w zycie niniejszej
ustawy i nadal obowiazujacych na obszarze tych gmin. 4. Akty prawa miejscowego nie
zamieszczone w wykazach, o ktérych mowa w ust. 1, traca moc z dniem ogloszenia
wykazow.

% D. Dabek, Prawo miejscowe, Krakow 2007, s. 3251 n.

¥ Mimo wszystko przedmiotowy poglad jest czesto chetnie intuicyjnie przyjmowany
przez przedstawicieli doktryny.

2 Zob. m.in. S. Wronkowska, Podstawowe pojecia i metody prawa i prawoznawstwa, Po-
znan 2005, s. 54-57, gdzie zmiana podziatu terytorialnego nie jest wskazywana wsréd
klauzul derogacyjnych.
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Z kolei P. Zareba (znacznie wcze$niej) stworzyl interesujaca kon-
cepcje, wedle ktorej wlaczenie okreslonego obszaru do innej jednost-
ki podziatu terytorialnego nie powoduje utraty mocy obowiazujacej
przepisow w ramach poprzedniej jednostki, jezeli te wczesniejsze
przepisy zostaly ustanowione jedynie dla tej okreslonej jednostki/
terenu®. Temu pogladowi trudno odmoéwi¢ stusznosci, zwtaszcza ze
w tym przypadku nie powinien zmianie ulec zakres zastosowania
ustanowionych norm. P. Zareba wskazuje rowniez, ze w doktrynie
wyrazany jest poglad odmienny — wywodzacy sie z ,zasady ciaglosci
prawa’ — gloszacy, ze kazdy akt prawa miejscowego obowiazuje w ta-
kich sytuacjach do czasu formalnej derogacji*’. Autor nie wskazal nie-
stety zrédel tej koncepcji ani nie zamiescit jej szerszego wyjasnienia.
Mozna jedynie przypuszcza¢, ze nawiazuje on do niepublikowanego
pogladu L. Garlickiego™'.

Wedlug L. Garlickiego normy wyinterpretowane z art. 94 Konstytu-
¢ji RP wraz z innymi przepisami to normy kompetencyjne®. Jest to co
prawda kompetencja generalna, ktéra musi zosta¢ skonkretyzowana
w szczegdtowym przepisie upowazniajacym, ale wraz z wlasciwymi
przepisami ustawowymi (i wydanymi na ich podstawie rozporzadze-
niami), w tym ustalajacymi obszar dziatania organéw stanowiacych
akty prawa miejscowego, stanowi przepisy kompetencyjne®. Wedlug
autora, przepis rozporzadzenia okreslajacy np. granice gminy zawiera
w sobie element normy kompetencyjnej, okreslajacy element zakresu
zastosowania normy, jakim jest obszar, na ktérym normy ustanowione
przez organy gminy maja by¢ przez ich adresatéw stosowane’*. Gdy
wiec zmianie (lub uchyleniu) ulegnie norma kompetencyjna, to — co
do zasady — pociaga to za soba derogacje aktu prawa wydanego na tej
podstawie kompetencyjnej**. Konkludujac, L. Garlicki, postugujac sie
powyzszym przykladem gminy, wskazuje, ze wraz z wydaniem rozpo-
rzadzenia zmieniajacego granice, wyeliminowaniu z systemu prawne-
go ulegaja normy, ktoérych zakres zastosowania obejmowat nakaz ich

» P. Zareba, op. cit., s. 28-29.

% Tbidem.

31 L. Garlicki, Konstytucja a ustawy przedkonstytucyjne. Materialy z XXXIX Ogolnopolskiej
Konferencji Katedr Prawa Konstytucyjnego, Ciechocinek 1997 [niepublikowane].

32 Por. ibidem.

¥ Ibidem.

3 Tbidem.

% Ibidem. Por. takze J. Mikotajewicz, Prawo intertemporalne, Poznan 2000, s. 44 i n.
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stosowania na okreslonym obszarze i automatycznie powstaja nowe
normy z innym (terytorialnym) zakresem zastosowania®.

Z kolei M. Szewczyk w wypadku aktéw, ktére maja obowiazywac
jedynie na $cisle okreslonym obszarze, stusznie je poréwnuje do aktow
administracyjnych o charakterze rzeczowym?¥, szczegélnie np. w wy-
padku poréwnania decyzji o wpisie jakiegos obiektu do rejestru za-
bytkéw oraz miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego.
W poézniej wydawanych publikacjach E. Szewczyk i M. Szewczyk
wzmacniaja swoje stanowisko, kwestionujac, ze nadanie okreslone-
mu obszarowi lub obiektowi okreslonego statusu publicznoprawnego
przesadza o kwalifikacji danego aktu jako aktu prawa miejscowego,
pomimo tego, ze niekiedy ustawodawca tak nakazuje arbitralnie je
traktowac®®. M. Szewczyk dostrzega, ze zaréwno miejscowy plan za-
gospodarowania przestrzennego — jako akt prawa miejscowego, jak
i decyzja o wpisaniu jakiegos$ obszaru do rejestru zabytkéw, wywotuja
taki sam skutek: mianowicie obydwa te akty nadaja pewien szczegdl-
ny status prawny jakiemus konkretnie okreslonemu obszarowi®. Ow
status prawny jest zwiazany wylacznie i tylko z tym obszarem, dla kto-
rego zostal ustanowiony na mocy danego aktu*. Status 6w oddziatuje
nastepnie na uczestnikéw obrotu prawnego, ktérzy na tym i tylko na
tym obszarze chcieliby podejmowac zachowania prawnie relewantne
z punktu widzenia danej regulacji prawnej, mianowicie aktualizuje sie
szereg skierowanych w stosunku do nich norm*'. Autor zwraca uwage,
ze takie podobienstwo nieraz sprawia sporo trudnosci samemu usta-
wodawcy, podajac przyklady aktéw stosowania prawa o charakterze
decyzji, ktore miaty by¢ ogtaszane w wojewodzkich dziennikach urze-
dowych*2. M. Szewczyk wskazuje, ze wlasnie z tej perspektywy decyzje
administracyjna od aktu prawa miejscowego czesto bardzo trudno od-
réznié. Decyzja taka (czy taki akt prawa miejscowego) nadaje bowiem

3 Por. ibidem.

% M. Szewczyk, Obszar..., s. 27; por. takze E. Frankiewicz, M. Szewczyk, Generalny
akt administracyjny, ,Panistwo i Prawo” 2003, nr 12, s. 43.

¥ E. Szewczyk, M. Szewczyk, Generalny akt administracyjny jako akt stosowania pra-
wa, w: iidem, Generalny akt administracyjny, Warszawa 2014, https://sip.lex.pl/#/mono-
graph/369291960/206320?t0cHit:1 &cm=SREST (dostep: 8 12022).

3 M. Szewczyk, Obszar..., s. 27-28.

40 Tbidem.

4 Por. ibidem.

2 Ibidem — np. regulacje zawarte w dawnej ustawie o ochronie przyrody.
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okres§lonemu obszarowi (obiektowi) specyficzny status, (aktualizujac)
prawa i obowiazki o charakterze generalnym i abstrakcyjnym.

Autor podkresla, ze kwestia konkretyzacji obszaru obowiazywania
opisywanych aktéw prawa miejscowego nie jest pozbawiona doniostos-
ci prawnej — jak stusznie podnosi M. Szewczyk takie akty moga by¢
jedynie ustanowione dla $cisle okreslonych obszardw, nie za$ (jak glosi
ogdlna zasada z art. 87 ust. 2 Konstytucji RP) dla obszaréw dziatania
poszczegdlnych organow™®. Tym samym autor proponuje nastepujacy
sposob rozwiazania watpliwosci zwiazanych z obowiazywaniem ak-
téw prawa miejscowego — w takiej sytuacji obszar dzialania danego
organu mialby znaczenie jedynie dla ustanowienia takiego aktu; nie
ma natomiast znaczenia dla jego obowiazywania*. Zgodnie z jedna
z podstawowych zasad prawa norm udzielajacych kompetencji nie
interpretuje sie rozszerzajaco, a wiec organ nie moze ustanowi¢ norm
prawa miejscowego dla obszaréw znajdujacych sie poza obszarem
jego dziatania.

M. Szewczyk dochodzi do konkluzji, ze akty prawa miejscowego,
ustanawiane dla scisle okreslonego obszaru, zachowuja moc obowiazu-
jaca takze wowczas, gdy nie beda juz miesci¢ sie w obszarze dziatania
organu, ktdry taki akt ustanowil”. Powyzsze wynika takze z faktu, ze
takie akty prawa miejscowego nie sa nimi w sensie materialnym (jak
np. akt o ustanowieniu zespotu przyrodniczo-krajobrazowego), lecz je-
dynie w sensie formalnym — w wyniku arbitralnej decyzji ustawodawcy
o przyznaniu im takiego statusu*.

W sSwietle tej koncepcji inaczej bedzie sie przedstawia¢ sytuacja
w przypadku tych aktéw prawa miejscowego, ktére ustanawiane sa dla
blizej nieokreslonego obszaru dzialania danego organu wydajacego
taki akt. Po zmianie podzialu terytorialnego normy wynikajace z tych
aktow — ze wzgledu na zmiane elementu zakresu zastosowania, jakim
jest obszar, na ktérym maja one by¢ stosowane — powinny zosta¢ wyeli-
minowane z systemu prawnego, a na ich miejsce, niejako automatycznie,
powinny sta¢ sie elementem sytemu prawnego normy o odmiennym
zakresie zastosowania.

# M. Szewczyk, Przestrzen..., s. 413.
“ Ibidem.
4 Tbidem.
4 E. Szewczyk, M. Szewczyk, op. cit.
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3. Znowelizowane regulacje dotyczace obowiazywania
aktow prawa miejscowego

Obecnie w systemie prawnym funkcjonuja regulacje, ktére adresuja
problemy prawne opisane w niniejszym artykule — art. 4ea u.s.g. w za-
kresie faczenia gmin (obowiazujacy od 1 stycznia 2016 1.), art. 4eab u.s.g.
w zakresie zmiany granic gmin (obowiazujacy od 19 grudnia 2017 r.)*
oraz art. 3cb u.s.p. — w zakresie taczenia powiatéw. Najistotniejsze
zmiany w tym zakresie zostaly wprowadzone wskazana w tytule niniej-
szego opracowania Ustawa z dnia 25 czerwca 2015 r. o zmianie ustawy
o samorzadzie gminnym oraz niektérych innych ustaw*.

Zgodnie z art. 4ea*” ust. 5 u.s.g. akty prawa miejscowego ustanowione
przez organy gmin przed potaczeniem gmin staja sie aktami prawa miej-
scowego gminy powstatej w wyniku pofaczenia gmin, obowiazujacymi
na obszarze dziatania organdéw, ktére je ustanowily, do dnia wejscia
w zycie nowych aktéw prawa miejscowego ustanowionych przez organ
gminy powstatej w wyniku polaczenia gmin, jednak nie dluzej niz przez
okres 3 lat od dnia potaczenia.

Zamiarem ustawodawcy bylo uregulowanie zasad obowiazywania
uchwalonych dotychczas aktéw prawa miejscowego (przyktadowo

¥ Dodane Ustawa z dnia 27 X 2017 r. o zmianie ustawy o samorzadzie gminnym
(Dz.U. 2017, poz. 2232).

4 Dz.U. 2015, poz. 1045.

¥ Art. 4ea otrzymat nastepujace brzmienie:

1. Gmina powstata w wyniku polaczenia gmin wstepuje we wszystkie prawa i obo-
wiazki polaczonych gmin, w tym prawa i obowiazki wynikajace z zezwolen, koncesji
oraz innych aktéw administracyjnych.

2. Organy gminy powstalej w wyniku potaczenia gmin staja sie organami wlasciwymi
lub stronami wszczetych i niezakonczonych postepowan administracyjnych i sadowych.

3. Ujawnienie w ksiegach wieczystych lub w rejestrach przejscia na gmine, o ktoérej
mowa w ust. 1, praw ujawnionych w tych ksiegach lub rejestrach nastepuje na wniosek
gminy.

4. W przypadku gdy rozporzadzenie w sprawie polaczenia gmin zostalo wydane
na wniosek poparty przez wszystkie zainteresowane rady gmin, gminy te zawieraja
porozumienie, o ktérym mowa w art. 44 pkt 2 u.s.g.

5. Akty prawa miejscowego ustanowione przez organy gmin przed polaczeniem
gmin staja sie aktami prawa miejscowego gminy powstatej w wyniku potaczenia
gmin, obowiazujacymi na obszarze dzialania organdw, ktére je ustanowity, do dnia
wejscia w zycie nowych aktéw prawa miejscowego ustanowionych przez organ gminy
powstatej w wyniku polaczenia gmin, jednak nie dtuzej niz przez okres 3 lat od dnia
polaczenia.
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miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego itp.) na tery-
torium gminy powstatej w wyniku potaczenia®. Ustawodawca wyszedt
z zalozenia, ze ustanowione przez dotychczasowe jednostki akty prawa
miejscowego sa wazne i obowiazuja (kazdy na terenie dotychczaso-
wej jednostki) do czasu ich uchylenia i ustanowienia nowych aktéw
przez organy nowej jednostki’'. Ustawodawca podkreslil, ze ma to
szczegolnie istotne znaczenie w sytuacji, gdy wydanie aktu prawa
miejscowego zwigzane jest z dlugotrwala, wieloetapowa i kosztowna
procedura, a jego brak wywotywac bedzie okreslone wymierne skutki
spoteczne (w tym miejscu wskazano na miejscowe plany zagospodaro-
wania przestrzennego ). Podkreslono réwniez, ze z punktu widzenia
zasady zaufania obywateli do organéw panstwa trudno zaakceptowac
sytuacje, w ktérej z dniem utworzenia nowej jednostki przestaja obo-
wiazywac dotychczasowe akty prawa miejscowego®. Wprowadzenie
omawianych rozwigzan miato na celu z jednej strony — zapewnienie
formalnoprawnych podstaw funkcjonowania jednostki samorzadu
terytorialnego powstatej w wyniku polaczenia, z drugiej zas — ochro-
ne mieszkancéw przed naglym pogorszeniem ich sytuacji zwiazanej
z utrata mocy obowiazujacej aktéw prawa miejscowego®*. Ustawodawca
zauwazylt réwniez, ze wprowadzona regulacja doprowadzi do sytuacji,
w ktérej na obszarze nowej gminy okreslone zagadnienia moga by¢
regulowane w odmienny sposéb (niz na terytoriach dotychczasowych
gmin), tym niemniej jest to uzasadnione stabilnoscia obrotu prawne-
go oraz koniecznoscia zapewnienia niezakléconego dziatania nowej
jednostki®.

Ustawodawca podkreslil, ze wprowadzone rozwiazanie nie pogar-
sza sytuacji mieszkancow, ktérzy dotychczas podlegali okreslonym
normom prawa miejscowego®®. Dodatkowo przepisy te beda mogty by¢
w kazdym czasie zastapione przepisami ustanowionymi przez organy
nowej jednostki®.

% Sejm VII kadencji, druk sejm. nr 2656, s. 61.
51 Ibidem.
52 Ibidem.
53 Ibidem.
54 Ibidem.
% Ibidem.
56 Ibidem.
57 Ibidem.
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Podobne rozwiazania zostaly — omawiang ustawa z dnia 25 czerwca
2015 r. — wlaczone do u.s.p. Zgodnie z art. 3cb u.s.p.”® akty prawa miej-
scowego ustanowione przez organy powiatéow albo miast na prawach
powiatu przed polaczeniem powiatéw staja sie aktami prawa miejsco-
wego powiatu powstalego w wyniku polaczenia powiatéw, obowia-
zujacymi na obszarze dzialania organow, ktére je ustanowity, do dnia
wejscia w zycie nowych aktéw prawa miejscowego ustanowionych
przez organ powiatu powstatego w wyniku polaczenia powiatéw, jednak
nie dluzej niz przez okres 3 lat od dnia polaczenia.

Powyzsze nie zmienia faktu, ze ustawodawca zadecydowat, ze —
przynajmniej przez okreslony czas — w gminach lub powiatach powsta-
tych w wyniku polaczenia obowiazywac bedzie rownoczesnie kilka ak-
tow prawa miejscowego o charakterze ustrojowym, tytutem przyktadu:
statutéow, regulaminéw organizacyjnych urzedéw gmin czy starostw,
zasad zarzadu mieniem gminy lub powiatu, wreszcie zasad, na jakich
radni korzystaja z ustawowego prawa do diety. Przyktadowo, w wyniku
wprowadzonych rozstrzygnie¢ moze dojs¢ do paradoksalnych sytuacji,
w ktdrych radni za udziat w tej samej sesji rady gminy beda otrzymywac
diety w réznych wysokosciach.

Z kolei zgodnie z art. 4eb ust. 1 u.s.g., wprowadzonym Ustawa z dnia
27 pazdziernika 2017 r., w przypadku zmiany granic gmin polegajacej na
wylaczeniu czesci obszaru gminy i jego wlaczeniu do sasiedniej gminy,

5 Art. 3cb. u.s.p.:

1. Powiat powstaly w wyniku polaczenia powiatéw wstepuje we wszystkie prawa
i obowiazki potaczonych powiatéw, w tym prawa i obowiazki wynikajace z zezwolen,
koncesji oraz innych aktéw administracyjnych.

2. Organy powiatu powstalego w wyniku polaczenia powiatéw staja sie organami
wlasciwymi lub stronami wszczetych i niezakoniczonych postepowan administracyjnych
i sadowych.

3. Ujawnienie w ksiegach wieczystych lub w rejestrach przejscia na powiat, o ktérym
mowa w ust. 1, praw ujawnionych w tych ksiegach lub rejestrach nastepuje na wniosek
powiatu.

4. W przypadku gdy rozporzadzenie w sprawie polaczenia powiatéw zostato wydane
na wniosek poparty przez wszystkie zainteresowane rady powiatéw, powiaty te zawieraja
porozumienie, o ktérym mowa w art. 47 ust. 1 pkt 2 u.s.p.

5. Akty prawa miejscowego ustanowione przez organy powiatéw albo miast na
prawach powiatu przed polaczeniem powiatéw staja sie aktami prawa miejscowego
powiatu powstatego w wyniku potaczenia powiatéw, obowiazujacymi na obszarze
dzialania organdéw, ktére je ustanowily, do dnia wejscia w zycie nowych aktéw prawa
miejscowego ustanowionych przez organ powiatu powstatego w wyniku potaczenia
powiatéw, jednak nie dtuzej niz przez okres 3 lat od dnia potaczenia.
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gmina, do ktdrej zostal wlaczony ten obszar, wstepuje we wszystkie
prawa i obowiazki gminy na tym obszarze, w tym prawa i obowiazki
wynikajace z zezwolen, koncesji oraz innych aktéw administracyjnych.
Jak stanowi art. 4eb ust. 2 u.s.g., akty prawa miejscowego z zakresu pla-
nowania i zagospodarowania przestrzennego ustanowione przez organ
gminy przed zmiana granic 1) w czesci dotyczacej obszaru, ktéry zostat
wylaczony z tej gminy, staja sie aktami prawa miejscowego gminy, do
ktérej ten obszar zostal wiaczony i obowiazuja do dnia wejscia w zy-
cie nowych aktéw prawa miejscowego ustanowionych przez organ tej
gminy, jednak nie diuzej niz przez okres 3 lat od dnia zmiany granic
gminy; 2) w czesci dotyczacej obszaru, ktory nie zostat wylaczony z tej
gminy, pozostaja w mocy.

Jak wywodzi R. Marchaj, przepis reguluje dwa podstawowe zagad-
nienia zwigzane ze zmiang granic gmin przez wylaczenie czesci obszaru
gminy z jednoczesnym jego wlaczeniem do gminy sasiedniej”. Zdaniem
autora pierwszym z nich jest problem przeniesienia pomiedzy gminami
ogotu praw oraz obowiazkéw powiazanych z obszarem znajdujacym sie
po 1 stycznia w granicach innej gminy (art.4ebust. 1 u.s.g.)6°. Natomiast
druga rozwiazywana kwestia jest obowiazywanie miejscowych planéw
zagospodarowania przestrzennego na obszarze, ktéry wskutek zmiany
obszaru gmin zostal wylaczony, a nastepnie wlaczony do gminy sasied-
niej®!. Jak dalej stusznie wskazuje autor, art. 4eb u.s.g. koresponduje
z trescig art. 4ea ust. 5 u.s.g., tworzac zespdt norm prawnych okresla-
jacych ogdlne zasady nastepstwa prawnego o charakterze ustrojowym,
stosowanych w zwiazku z dokonaniem przez Rade Ministréw szeroko
pojetych zmian terytorialnych dotyczacych gmin®.

Przez dodanie art. 4eb do u.s.g. ustawodawca wyeliminowat swo-
ista luke prawna; do momentu nowelizacji u.s.g. nie zostala uregulo-
wana kwestia obowiazywania aktéw prawa miejscowego z zakresu
planowania i zagospodarowania przestrzennego dla obszaru gminy,
ktéry zostaje wylaczony z jej terytorium, a nastepnie jest wiaczany do
terytorium innej gminy — dotychczas przyjmowano, ze traca one moc

5% R. Machaj, Art.4(eb), w: Ustawa o samorzgdzie gminnym. Komentarz, pod red. B. Dol-
nickiego, Warszawa 2021, https://sip.lex.pl/#/commentary/587759655/645527/dolnic-
ki-bogdan-red-ustawa-o-samorzadzie-gminnym-komentarz-wyd-iii?cm=URELATIONS
(dostep: 29 XII 2021).

¢ Tbidem.

¢! Tbidem.

62 Ibidem.



Przestrzen obowigzywania aktow prawa miejscowego 73

obowiazujaca®. Ustawodawca, zauwazajac, ze w u.s.g. obowiazuja
opisane powyzej, wprowadzone ustawa z dnia 25 czerwca 2015 r., roz-
wiazania w odniesieniu do laczenia gmin®, wprowadzil analogiczne
regulacje w odniesieniu do zmian terytorialnych opisanych powyzej.
Trudno bowiem bylo zaakceptowac réznicowanie sytuacji mieszkancow
w zaleznosci od charakteru dokonywanych zmian w podziale teryto-
rialnym panstwa®.

Ustawodawca stusznie wskazal, ze wprowadzone rozwiazania, ana-
logicznie jak te, ktére znajduja zastosowanie po powstaniu nowej jed-
nostki w wyniku taczenia innych, zapewnia ochrone mieszkancow
obszaru jednostki wlaczonego w granice innej jednostki przed nagtym
pogorszeniem ich sytuacji, zwiazanej z utrata mocy obowiazujacej
aktéw prawa miejscowego z zakresu planowania i zagospodarowania
przestrzennego®.

Wreszcie, w celu rozwiania watpliwosci co do obowiazywania aktow
prawa miejscowego na obszarze gminy, z ktérej wylaczono dany obszar,
przesadzono, ze beda one nadal obowiagzywa¢, pomimo zmiany granic
jednostki, do czasu wydania nowych aktow®’.

Zdaniem R. Marchaja zastosowanie art. 4eb ust. 2 u.s.g. nie prowa-
dzi do naruszenia zasady obowiazywania aktéw prawa miejscowego
na obszarze dziatania organoéw, ktoére je ustanowily — nie powoduje
bowiem sytuacji, w ktérej wczesniej uchwalony akt prawa miejscowe-
go po zmianie granic jednostek samorzadu terytorialnego obowiazuje
dalej w niezmieniony sposéb na terenie gminy sasiedniej®®. Z dniem
bowiem wejscia w zycie rozporzadzenia Rady Ministréw w sprawie
zmiany granic gminy wczesniej wydany akt prawa miejscowego z mocy
prawa staje sie de facto aktem organu stanowigcego gminy, do ktdrej
nowy obszar zostal wlaczony®.

Poniewaz jednak miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego
ustanowione przez poprzednie organy beda obowiazywaly jedynie
przez 3 lata, moze to tez stac¢ sie zrédlem naruszania praw nabytych.
Ponadto, de lege ferenda ustawodawca mogt rozwazy¢ pozostawienie

6 Zob. uzasadnienie projektu ustawy, VIII kadencja, druk sejm. nr 1886.
64 Tbidem.

6 Tbidem.

% Ibidem.

¢ Ibidem.

6 R. Machaj, op. cit.

% Tbidem.
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obowiazywania miejscowych planéw zagospodarowania przestrzen-
nego na stale — po 3 latach ustanowienie nowych miejscowych pla-
now zagospodarowania przestrzennego réowniez bedzie diugotrwale
i kosztowne. Powyzsze moze wywotac niekorzystne zjawisko pozo-
stawienia okreslonych obszaréw bez takich planéw. Nic bowiem nie
stoi na przeszkodzie, aby gminy dokonaty takich zmian samodzielnie —
z uwzglednieniem wszakze uwarunkowan spoleczno-gospodarczych
i w dogodnym dla nich terminie.

Podsumowanie

Zgodnie z Konstytucja RP przestrzen obowiazywania aktow prawa miej-
scowego jest zwigzana z obszarem dzialania organow je stanowiacych.
Istnieja jednak sytuacje, w ktérych ich obowiazywanie moze sie od tego
obszaru oderwag, jak to mamy do czynienia w przypadku potaczenia/
zmiany granic gmin i powiatow.

Przed nowelizacjami wprowadzonymi ustawami z dnia 25 czerwca
2015 r. oraz 27 pazdziernika 2017 r. podstawowa koncepcja, propono-
wana przez przedstawicieli doktryny w odniesieniu do zmian w zakresie
przestrzeni obowiazywania aktéw prawa miejscowego, byta koncepcja
zachowania mocy wiazacej przez akty prawa miejscowego obowiazu-
jace na Scisle okreslonym obszarze — tj. miejscowe plany zagospoda-
rowania przestrzennego. Natomiast pozostate akty prawa miejscowego
mialy wygasac.

Powyzsza koncepcja wynika z przyjecia stusznego zalozenia, ze
w Swietle normy wynikajacej z art. 94 Konstytucji RP, obszar dzialania
danego organu powinien mie¢ znaczenie jedynie dla ustanowienia
aktu prawa miejscowego; nie ma natomiast znaczenia dla jego obo-
wiazywania.

Z kolei ustawodawca zdecydowat sie na przyjecie modelu, zgodnie
z ktérym akty prawa miejscowego, co do zasady, nie wygasaja. Wpro-
wadzone w drodze nowelizacji regulacje maja da¢ jednostkom samo-
rzadu terytorialnego objetym zmiana granic (lub polaczenia) czas na
sprawne dostosowanie aktow prawa miejscowego z zakresu planowa-
nia i zagospodarowania przestrzennego do nowej sytuacji prawne;j”.
Ustawodawca stanat na stanowisku, ze takie rozwigzanie nie ktdci sie

70 Por. druk sejm. nr 1886.
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z brzmieniem art. 87 ust. 2 Konstytucji RP, zgodnie z ktérym zrédlami
powszechnie obowiazujacego prawa Rzeczypospolitej Polskiej sa na
obszarze dzialania organdéw, ktore je ustanowily, akty prawa miejsco-
wego — stanowisko to odpowiada w zarysie zaprezentowanym powyzej
pogladom doktryny. Nalezy zaaprobowac przyjeta argumentacje, zgod-
nie z ktéra wprowadzone rozwiazania pozwola na zagwarantowanie
ochrony praw nabytych. Ustawodawca stusznie podnosi, ze trudno
zaakceptowac sytuacje, w ktdrej z dniem wejscia w zycie zmian granic,
przestaja obowiazywac miejscowe plany zagospodarowania przestrzen-
nego stanowiace np. podstawe uzyskania pozwolenia na budowe”".

Podsumowujac, nalezy podkredli¢, ze nowelizacje zaréwno u.s.g.,
jak réwniez u.s.p. przyniosty wprowadzenie wyczekiwanych od wielu
lat, niezbednych regulacji — luka prawna w tym zakresie zostata wypel-
niona odpowiednimi przepisami prawnymi. Analiza znowelizowanych
regulacji wykazala, ze doprowadzily one do rozwiazania probleméw
zwiazanych z obowigzywaniem aktéw prawa miejscowego w zwiazku
ze zmiang przynaleznosci terenu do okreslonej jednostki samorzadu
terytorialnego. Tym samym, zasadne wydaje si¢ przypuszczenie, ze
omawiane nowelizacje moga doprowadzi¢ do przyspieszenia i ulat-
wienia proceséw zwiazanych z potaczeniami lub zmiany granic gmin
lub powiatéw.

THE SPATIAL VALIDITY OF LOCAL LAW ACTS AFTER THE AMENDMENT
INTRODUCED BY THE ACT OF 25 JUNE 2015 AMENDING THE ACT
ON MUNICIPAL SELF-GOVERNMENT AND SOME OTHER ACTS

Summary

The article deals with the spatial validity of acts of local law. Before the amendments
introduced by the Acts of 25 June 2015 and 27 October 2017, the basic concept
proposed by the representatives of doctrine with regard to the changes in the spa-
tial validity of acts of local law was the concept of preserving the binding force of
the acts of local law in force in a strictly defined area, i.e. local development plans.
Other acts of local law were to expire.

As a result of the analysis, it was confirmed that the amendments to both the
Act of 8 March 1990 on Municipal Self-Government and the Act of 5 June 1998 on
District Self-Government brought about the introduction of necessary regulations
that had been awaited for many years — the legal gap in this area was filled with
appropriate legal provisions.

71 Ibidem.
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The article states that the legislator decided to adopt the model, according to
which, in the case of mergers or changes in the borders of municipalities, acts of
local law, as a rule, do not expire. The legislator took the position that such a solution
does not conflict with the wording of Article 87 Paragraph 2 of the Constitution of
the Republic of Poland, according to which the sources of generally binding law of
the Republic of Poland are, in the area of activity of the authorities that established
them, the acts of local law.

The analysis of the amended regulations has proved that these new regulations
have led to a solution to problems related to the validity of local acts of law in
connection with the change of the area’s affiliation to a specific local government
unit. Thus, it can be assumed that the amendments discussed here may lead to
an acceleration and facilitation of processes related to mergers or changes in the
borders of municipalities or districts.

Keywords: local law — sources of law - spatial validity — local self-government
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pustoszacej cale regiony Europy w XIV w. dzumie, okreslanej obrazowo
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jakiepidemii grypy hiszpanki w 1918 r., to obszar jej wystepowania oraz

wplyw na zycie cztowieka jest niepodwazalnie wyjatkowy. Przyczynit
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W tej wyjatkowej sytuacji aktualizuja sie obowiazki panistwa w zakre-
sie ochrony zycia i zdrowia obywateli, zar6wno w obszarze uchwalania
stosownego prawa, jak i jego wykonywania. Jest to niezwykle istotne,
bowiem poczatkowo wprowadzony w Polsce stan zagrozenia epide-
micznego, ktoéry pdzniej przeksztalcono w obowiazujacy stan epidemii,
aktualnie znowu przybiera na sile, co wyraza sie przede wszystkim
w liczbie nowych zachorowan, jak i zgondéw. Jak sie wydaje, remedium
na wysoki stopient zachorowalnosci na COVID-19 stanowi mozliwos¢
wykonywania szczepien ochronnych przeciwko tej chorobie.

Rozwazania dotyczace wyjatkowosci epidemii w powiazaniu
z ochrona zdrowia jako szczegdélnym sposobem ochrony zycia oby-
wateli trudno prowadzi¢ w oderwaniu od analizy przepiséw Kon-
stytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.> Prawo
do ochrony zycia zostalo okreslone przeciez w art. 38 Konstytucji
RP, ktory statuuje obowiazek panstwa w zakresie prawnej ochro-
ny kazdego czlowieka. Przed uchwaleniem Konstytucji RP prawo
do ochrony zycia zostalo wywiedzione z zasady demokratycznego
panstwa prawnego w orzeczeniu Trybunatu Konstytucyjnego (TK)>.
Trybunal przywolal obszerna podstawe aksjologiczna dla istnienia
tego prawa, wskazujac réwniez na istnienie przepisow szczegélnych,
ktore realizuja powyzsze prawo — jak chociazby przepisy zakazujace
wykonywania kary $mierci na kobietach ciezarnych. Brzmienie tego
artykulu wyznacza zakres podmiotowy zasady prawa do ochrony zycia,
ktéra obejmuje zaréwno obywateli, jak i cudzoziemcéw znajdujacych
sie na terenie Polski.

Wsréd przedstawicieli polskiej doktryny panuje zgoda co do faktu,
ze najistotniejszym prawem, zagwarantowanym w Konstytucji RP jest
wyrazona w art. 30 zasada godnosci czlowieka, bedaca zZrédtem wszyst-
kich pozostatych praw i wolnosci. Truizmem jest jednak stwierdzenie,
ze istnienie jest niezbedne dla realizacji przystugujacych jednostce
uprawnien. Zmarli nie posiadaja juz zadnych praw i nie moga ich eg-
zekwowacd réwniez ich spadkobiercy. Dziedziczeniu podlegaja bowiem
wylacznie niektdre roszczenia.

Konstytucyjna forma prawa do ochrony zycia nie przesadza jeszcze
o zakresie obowiazkéw panstwa. W szczegdlnosci nie mozna przesadzi¢
wylacznie na tej podstawie, czy panstwo ma obowiazek aktywnego

2 Dz.U.Nr 78, poz. 483 z zm., dalej ,Konstytucja RP".
3 Orzeczenie TK z28 V1997 r., K 26/96, OTK 1997, nr 2, poz. 19.
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dzialania w celu redukcji obiektywnych zagrozen dla zycia obywateli,
czy tez wystarczajace jest wprowadzenie stosownej reakcji karnej. Na
rozstrzygniecie powyzszego dylematu pozwala natomiast wyktadnia
innych przepiséw Konstytucji RP. W istotnym tu zakresie kluczowe
znaczenie ma art. 68 Konstytucji RP, ustanawiajacy prawo do ochrony
zdrowia. Zrédto tej normy mozna dostrzec w przepisach Powszechnej
Deklaracji Praw Czlowieka*. Prawo do ochrony zdrowia stanowi roz-
winiecie, a takze gwarancje realizacji prawa do ochrony zycia, w szcze-
golnosci w sytuacji, gdy stan zdrowia moze stanowi¢ bezposrednie
ryzyko $mierci.

Bez watpienia koronawirus SARS-CoV-2 wywotujacy chorobe
COVID-19 ma wplyw na obnizenie bezpieczenstwa zdrowotnego spo-
teczenstwa. Tym bardziej w celu powstrzymania rozprzestrzeniania sie
zachorowan istotne znaczenie ma reakcja wladz panstwowych w tym
zakresie. Niemniej istotna jest takze racjonalna postawa i odpowiednie
dzialanie wszystkich obywateli wobec istniejacego juz zagrozenia.

Celem niniejszego artykulu jest analiza i ocena regulacji prawnych
dotyczacych szczepien ochronnych przeciwko COVID-19 wprowadzo-
nych w Polsce. W tym zakresie odniesiono sie do fundamentalnych
zalozen dotyczacych konstytucyjnego modelu ochrony zdrowia w Pol-
sce. Badaniami objeto rozwiazania prawne przyjete w zwiazku z epide-
mia COVID-19. Dokonano takze oceny zgodnosci sposobu dystrybucji
szczepionek przeciwko SARS-CoV-2 z konstytucyjnym modelem ochro-
ny zdrowia w Swietle przepiséw de lege lata, a ponadto sformulowano
na tym tle wnioski i postulaty de lege ferenda.

1. Konstytucyjny model ochrony zdrowia
1.1. Prawo do ochrony zdrowia - ogolne zatozenia

Zgodnie z tredcia art. 68 ust. 1 Konstytucji RP prawo do ochrony zdrowia
przystuguje kazdemu cztowiekowi, ma zatem - podobnie jak prawo do
ochrony zycia - charakter powszechny. Tym samym wszystkim obywate-
lom przystuguje w ramach systemu zdrowia konstytucyjne podmiotowe

* K. Prokop, Prawo do ochrony zdrowia w Swietle art. 68 Konstytucji RP, w: Uwarunkowania
prawne, ekonomiczne i socjologiczne funkcjonowania wybranych systeméw ochrony zdrowia,
pod red. T. Mroz, Biatystok 2011, s. 37.
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prawo do nalezytej ochrony zdrowia®. Postanowienia konstytucyjne
dotyczace prawa do ochrony zdrowia uregulowano w ramach rozdziatu
I Konstytucji RP pt. ,[w]olnosci, prawa i obowiazki cztowieka i obywa-
tela’, przy doprecyzowaniu, ze sa to ,[w]olnosci i prawa ekonomiczne,
socjalne i kulturalne”. Oznacza to, ze ,[plrawo do ochrony zdrowia nie
zostato zaliczone do podstawowych praw niemajatkowych (osobistych),
o ktérych mowa w art. 233 ust. 1 Konstytucji RP".

Interpretacji art. 68 ust. 1 Konstytucji RP dokonat takze TK. W wyroku
z dnia 7 stycznia 2004 r.” TK podnidst, ze ,[t]rescia prawa do ochrony
zdrowia nie jest naturalnie jakis abstrakcyjnie okreslony [...] stan ,zdro-
wia” poszczegolnych jednostek, ale mozliwos¢ korzystania z systemu
ochrony zdrowia, funkcjonalnie nakierunkowanego na zwalczanie i za-
pobieganie chorobom, urazom i niepelnosprawnosci”. Poza tym w tym
samym wyroku, w kontekscie zakresu podmiotowego — zagwarantowa-
nego w analizowanym ustepie 1 art. 68 Konstytucji RP — okreslonego
szeroko jako prawa cztowieka, TK wskazal, iz ,Konstytucja wyklucza
jakiekolwiek wylaczenia podmiotowe z zakresu jego dzialania”. Prawo
to przystuguje zatem tak ubezpieczonym, jak i nieubezpieczonym. Bez
watpienia wigze sie ono z innymi prawami konstytucyjnymi, w tym
z godnoscia czltowieka i prawna ochrona zycia®. Natomiast w wyroku
z dnia 23 marca 1999 r.? TK stwierdzil, ze ,nalezy wywies¢ podmiotowe
prawo jednostki do ochrony zdrowia oraz obiektywny nakaz podejmo-
wania przez wladze publiczne takich dziatan, ktére sa konieczne dla
nalezytej ochrony i realizacji tego prawa”.

Warto tu zauwazy¢, ze w obowiazujacym krajowym porzadku praw-
nym stosuje sie pojecie ,ochrona zdrowia” zaréwno w Konstytucji RP, ak-
tach prawa miedzynarodowego ratyfikowanych przez Polske, jak i w licz-
nych ustawach'. Przy czym jednak zaden akt prawny nie przedstawia

> M. Dercz, H. 1zdebski, Organizacja ochrony zdrowia Rzeczypospolitej Polskiej w swietle
obowigzujgcego ustawodawstwa, Warszawa—Poznan 2001, s. 10-18. Zob. takze wyrok Sadu
Najwyzszego z 21 XI1 2004, I CK 320/04.

¢ L. Bosek, Komentarz do art. 68, w: Konstytucja RP. Tom I. Komentarz do art. 1-86, pod
red. M. Safjana, L. Boska, Warszawa 2016, teza 1.

7 Sygn. K 14/03, OTK-A 2004, nr 1, poz. 1.

8 Por. B. Banaszak, Komentarz do art. 68, w: Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Ko-
mentarz, Warszawa 2012, teza 1.

9 Sygn. K 2/98, OTK 1999, nr 3, poz. 38.

10 Przegladu tych regulacji prawnych dokonuje K. Wojtczak, Kompetencje i zadania
Jjednostek samorzqdu terytorialnego w zakresie bezpieczeristwa zdrowia ludnosci, ,Studia Prawa
Publicznego” 2018, nr 3(23),s.9in.
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definicji powyzszego terminu, mimo ewidentnej potrzeby praktycznej''.
Termin ,ochrona zdrowia” w ujeciu polskiej doktryny uwzglednia kil-
ka elementow, przy czym istotne znaczenie maja: promocja zdrowia
i opieka zdrowotna. Mozna stwierdzi¢, ze ochrona zdrowia opiera sie na
sumie wiedzy o obowiazujacych standardach i zasadach zapobiegania
oraz na strategii postepowania diagnostyczno-terapeutycznego w zwal-
czaniu choroéb trapiacych ludzkos¢. Podstawowym zas celem catego
systemu ochrony zdrowia jest zapewnienie bezpieczenstwa zdrowotne-
go ludzi. Dokonuje sie to przez zaspokajanie indywidualnych potrzeb
medycznych, dzialania majace na celu zapewnienie odpowiednich
warunkow egzystencji, pracy i innych aspektéw zycia, ktére zapobiegaja
lub zmniejszaja ryzyko utraty zdrowia'>. Wypada zwrécic¢ zatem uwage
jeszcze na pojecie ,systemu ochrony zdrowia’, ktéry ,[...] obejmuje —
w aspekcie funkcjonalnym - zorganizowany i skoordynowany zespot
dziatan zdrowotnych, ktérego celem jest realizacja swiadczen i ustug
profilaktyczno-leczniczych i rehabilitacyjnych, majacych na celu za-
bezpieczenie i poprawe zdrowia jednostek i zbiorowosci, a w aspekcie
instytucjonalnym — ogé! podmiotéw i instytucji powotanych do orga-
nizowania, finansowania i udzielania swiadczen opieki zdrowotne;j"">.
Natomiast ,[w]tadze publiczne za pomoca systemu ochrony zdrowia
powinny czuwad nad stanem zdrowia ludnosci, nad warunkami jej
zycia i pracy oraz powinny przeciwdziata¢ zjawiskom szkodliwym™**.
Omowione powyzej zagadnienia, jak sie okazuje, maja fundamental-
ne znaczenie w zakresie problematyki zwigzanej z wprowadzaniem
przez wladze publiczne okreslonych dzialan w walce z wirusem SARS-
-CoV-2 wywolujacym chorobe COVID-19. To na wladzach publicznych
spoczywa obowiazek stworzenia odpowiednich instytucji i rozwiazan
umozliwiajacych zapobieganie tej chorobie. Tym bardziej celowe jest
wprowadzenie mozliwosci odpowiedniego jej zwalczania, poprzez
umozliwienie korzystania ze szczepienn ochronnych w tym zakresie.

1 Por. J. Nosko, Promocja zdrowia i ochrona zdrowia jako zadanie wtasne samorzqdu
terytorialnego, cz. 1, ,Zdrowie Publiczne” 2000, nr 4, s. 151 i n.; Eadem, Promocja zdrowia
i ochrona zdrowia jako zadanie wlasne samorzqdu terytorialnego, cz. 2, ,Zdrowie Publiczne”
2000, nr5,s.1871in.

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

13 Tak: M. Dercz (red.), H. Izdebski, T. Rek, Prawo publiczne ochrony zdrowia, Warszawa
2013, s. 33.

4 Ibidem, s. 32.
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1.2. Zasada rownego dostepu do Swiadczen opieki zdrowotnej,
finansowanej ze srodkow publicznych

W ustepie 2 art. 68 Konstytucji RP okreslono, ze wtadze publiczne zo-
bowiazane sa do zapewnienia réwnego dostepu do swiadczen zdro-
wotnych, finansowanych ze srodkéw publicznych, przy czym warunki
i zakres udzielania sSwiadczen ma zostac¢ okreslony w ustawie. Na kan-
wie tego przepisu mozna sformutowac kilka uwag.

Po pierwsze, w analizowanym przepisie, stanowigcym norme prawna
o charakterze programowym, ustawodawca naklada na wtadze publicz-
ne obowiazek stworzenia systemu funkcjonalnego i efektywnego, a za-
tem zapewniajacego rzeczywista realizacje prawa do ochrony zdrowia.
Konstytucja RP nie przesadza natomiast, jaki model ochrony zdrowia
powinien zosta¢ przyjety, wybdr w tym zakresie nalezy do kompetencji
ustawodawcy, ktéry powinien stworzy¢ system nie tylko efektywny, lecz
takze pozwalajacy zapewnic réwny dla wszystkich obywateli dostep do
$wiadczen opieki zdrowotne;j'.

Po drugie, ,[d]ostep do swiadczen zdrowotnych ma by¢ réwny’®, a za-
tem ustawodawca, realizujac konstytucyjny obowiazek wtadzy okreslony
w art. 68 ust. 2 Konstytucji RP, nie moze pozostawia¢ watpliwosci co do
tego, jaki jest zakres swiadczen medycznych przystugujacych benefi-
cjentom publicznego systemu opieki zdrowotnej, a w konsekwencji nie
moze wprowadzac — w ramach tego systemu — modelu pozwalajacego na
dyferencjacje $wiadczen w wypadku wystepowania podobnych potrzeb
zdrowotnych. W polskich realiach problemem jest jednak zapewnienie
réwnego dostepu do swiadczen takiej samej jakosci”"’.

Po trzecie, przyjeta koncepcja réwnego dostepu nie zostala przez
ustrojodawce wystarczajaco precyzyjnie okreslona. Zgodnie z defini-
cja stownikowa réwny oznacza miedzy innymi: ,réwnajacy sie czemus
pod wzgledem liczby, ilosci, wielkoS$ci oraz niefaworyzujacy nikogo™®.

15 Szerzej zob. D.E. Lach, Zasada rownego dostepu do Swiadczet opieki zdrowotnej, War-
szawa 2011, s.24in.

16 Por. przytaczany juz wyrok TK z 7 12004 r., K 14/03, OTK-A 2004, nr 1, poz. 1.

17 E. Baginiska, Odpowiedzialnosé za brak dostepnosci do Swiadczer zdrowotnych naleznych
w ramach systemu opieki zdrowotnej finansowanej ze srodkow publicznych. Odpowiedzialnosé
podmiotow bedgcych organizatorami systemu opieki zdrowotnej za brak dostepnosci Swiadczen
zdrowotnych, w: Odpowiedzialnos¢ prywatnoprawna. System Prawa Medycznego, t. 5, pod
red. E. Baginskiej, Warszawa 2021, s. 1049-1050.

18 Stownik jezyka polskiego PWN, hasto: réwny, https://sjp.pwn.pl/sjp/rowny-I;2517839.
html (dostep: 28 X 2021).



Regulacje prawne w zakresie szczepien ochronnych przeciwko COVID-19 85

Zasada réwnosci wobec prawa, okreslona w art. 32 Konstytucji RP wska-
zuje natomiast, ze wszyscy maja prawo do rownego traktowania przez
wladze publiczne oraz ze ,nikt nie moze by¢ dyskryminowany w zyciu
politycznym, spotecznym lub gospodarczym z jakiejkolwiek przyczy-
ny’. Z powyzszego wynika, ze ustrojodawca postuguje sie terminem
réwny w najszerszym znaczeniu, bliskim arystotelesowskiej koncepcji
sprawiedliwosci dystrybutywne;j.

W tym kontekscie trudno zrozumie¢ dodatkowe zastrzezenie po-
czynione w tresci art. 68 ust. 2, ze dostep do swiadczen zdrowotnych
powinien by¢ zapewniony obywatelom niezaleznie od ich sytuacji
materialnej. By¢ moze celem tego zabiegu byto wskazanie w sposéb
szczegdlny na kwestie materialne i wyrdznienie tego aspektu posrod
innych przestanek udzielania swiadczen zdrowotnych, niemniej na
uwage zastuguje fakt, ze swiadczenia zdrowotne finansowane ze srod-
kéw publicznych sa udzielane co do zasady osobom posiadajacym
ubezpieczenie zdrowotne. Materialny niedostatek zatem nie stanowi
wystarczajacej przeslanki, by otrzymywa¢ wymienione swiadczenia.
Nalezy zatem przyja¢, ze celem dodania powyzszego zastrzezenia byto
wykluczenie mozliwosci ustawowego uzaleznienia zakresu przystu-
gujacych obywatelowi swiadczen od sumy skiadek, wniesionych do
systemu ubezpieczenia zdrowotnego badz od czesciowej partycypacji
w kosztach udzielenia swiadczenia, co stanowi konstytucyjne zrédto
istotnej zasady systemu $wiadczen zdrowotnych - zasady solidarnosci.

1.3. Konstytucyjne wyjatki od zasady
rownego dostepu do Swiadczen:
dzieci, kobiety ciezarne, osoby niepetnosprawne
i w podesztym wieku

Zasada rownego dostepu do swiadczen zdrowotnych nie ma bez-
wzglednego charakteru. Zgodnie z brzmieniem art. 68 ust. 3 Konstytucji
RP, wladze publiczne powinny zapewni¢ szczegdlna opieke zdrowotna
dzieciom, kobietom ciezarnym, osobom niepetnosprawnym oraz w po-
desztym wieku, co mozna okredli¢ jako nakaz pozytywnej dyskryminacji.
Norma powyzsza moze budzi¢ watpliwosci z trzech powodow.

Po pierwsze — nie jest oczywiste, jaki charakter ma przedstawiony kata-
log wyjatkéw: czy jest to katalog zamkniety, czy tez otwarty. W tresci prze-
pisu nie wystepuje sformulowanie w szczegdlnosci ani inne o podobnym
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znaczeniu, co nakazywaloby przyja¢, ze jest to katalog otwarty. Taki sam
wniosek mozna wyprowadzi¢ z zasady zakazu rozszerzania wyjatkow.

Tym niemniej, powyzsze kategorie wyjatkow od zasady réwnego
dostepu do swiadczen zdrowotnych mozna uznac za realizacje zasady
wyrazonej w art. 2 Konstytucji RP, zgodnie z ktérym panstwo powinno
podejmowac aktywne dziatania w celu urzeczywistniania zasady spra-
wiedliwosci spoleczne;j.

Po drugie — wéréd przestanek uzyskania szczegélnej opieki zdrowot-
nej nie znalazly sie szczegdlne potrzeby zdrowotne obywatela. Oznacza
to, ze programy specjalne, w ramach ktérych udzielane sa swiadczenia
zdrowotne osobom dotknietym okreslonym schorzeniom, a jednoczesnie
nienalezacym do zadnej z wymienionych w ust. 3 grup i ktére nie sg wy-
kluczone spotecznie (na przyktad pacjentom cierpiacym na choroby no-
wotworowe), nalezy uznac za niezgodne z art. 68 ust. 2 i 3 Konstytucji RP,
godza one bowiem w zasade réwnego dostepu do $wiadczen zdrowotnych.

Po trzecie — nie jest jasne, jakie osoby mozna zaliczy¢ do dwdch
uprzywilejowanych pozytywnie grup: niepetnosprawnych oraz oséb
w podesztym wieku. Niepelnosprawnos¢ moze by¢ bowiem rozumiana
zarowno w ujeciu formalnym, jak i materialnym. Aspekt formalny wy-
znacza wydanie stosownego orzeczenia o stopniu niepetnosprawnosci
w trybie okreslonym w Ustawie z dnia 27 sierpnia 1997 r. o rehabilitacji
zawodowej i spotecznej oraz zatrudnianiu os6b niepetnosprawnych'
oraz w przepisach wykonawczych do tej ustawy. W aspekcie material-
nym natomiast niepetnosprawnos¢ dotyczy wyltacznie subiektywnego
przekonania konkretnej osoby, ze jej stan zdrowia okresli¢ mozna jako
niepelnosprawnos¢. W tym ujeciu niepelnosprawnos¢ staje sie cecha
znacznie bardziej niedookreslona i zmienna. Dodatkowa komplikacje
powoduje niepewnos¢ odnosnie do przyjetej przez ustrojodawce kon-
cepcji choroby (subiektywnej lub obiektywnej), co jednak przekracza
ramy niniejszego artykutu.

Z zalozenia racjonalnosci ustawodawcy mozna wyprowadzi¢ wnio-
sek, ze komentowana kategoria os6b niepelnosprawnych opiera sie na
opisanym wyzej kryterium formalnym, a zatem pozytywna dyskrymi-
nacja dotyczy oséb, ktére legitymuja sie orzeczeniem o posiadanym
stopniu niepetlnosprawnosci. Trudno bowiem wyobrazi¢ sobie sprawnie
funkcjonujacy system udzielania swiadczen zdrowotnych, oparty na
subiektywnych przekonaniach jego beneficjentow.

19 Tekst jedn. Dz.U. 2021, poz. 573.
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Zastosowana w komentowanym artykule kategoria podeszly wiek
sprawia jeszcze wieksze problemy interpretacyjne. Przepisy konstytu-
cyjne nie postuguja sie bowiem tym terminem, ani tez bardziej obec-
nie popularnym: wiek senioralny. Zgodnie z dokumentami Swiatowej
Organizacji Zdrowia (WHO) wiek podeszly oznacza 60-75 lat, wiek
starczy 75-90 lat, natomiast wiek sedziwy wiecej niz 90 lat. Przyjecie
takiej definicji oznaczaloby jednak, ze organy panstwa zobowiazane
sa do pozytywnej dyskryminacji obywateli w wieku od 60 do 75 lat,
natomiast osoby starsze nie bylyby uprawnione do szczegdlnej opieki
zdrowotnej. Przepisy ustawowe i podustawowe réwniez nie pomagaja
w przeprowadzeniu wykladni komentowanego przepisu.

W art. 4 pkt 1 Ustawy z dnia 11 wrzesnia 2015 r. o osobach starszych?
zawarta zostata definicja, zgodnie z ktdra osoba starsza jest osoba, ktéra
ukonczylta 60 rok zycia. Jednoczesnie natomiast wprowadzony nowe-
lizacja z dnia 12 czerwca 2016 r. art. 43a Ustawy z dnia 27 sierpnia
2004 r. o sSwiadczeniach zdrowotnych opieki zdrowotnej finansowanych
ze srodkéw publicznych? okresla szczegdlne uprawnienia w zakresie
bezplatnego zaopatrzenia w leki, srodki spozywcze specjalnego prze-
znaczenia zywieniowego i wyroby medyczne dla swiadczeniobiorcéw,
ktérzy ukonczyli 75 rok zycia. Niezaleznie od powyzszej niespéjnosci,
nalezy podkresli¢, ze obydwie ustawy zostaly uchwalone niemal 20 lat
po dniu uchwalenia Konstytucji RP, a zatem nie mozna ich uzna¢ za
oczywista podstawe interpretacyjna terminu wiek podeszty. W tej sytuacji
nalezy sklania¢ sie raczej do przyjecia wykladni rozszerzajacej, zgod-
nie z ktéra osoby w wieku podesztym to osoby, ktére ukonczyly 60 lat.
Taka rozszerzajaca wykltadnia najpelniej realizowac bedzie prawa oséb,
okreslonych za pomoca nieprecyzyjnego terminu konstytucyjnego.

1.4. Zasada aktywnej roli panstwa
w zwalczaniu zagrozen epidemicznych

Zasada aktywnej roli wladzy panstwowej w zakresie zwalczania za-
grozen epidemicznych, zdefiniowana w art. 2 pkt 31 Ustawy z dnia
5 grudnia 2008 r. o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i choréb

2 Dz.U. 2015, poz. 1705.

21 Zob. art. 1 Ustawy z dnia 18 III 2016 r. o zmianie ustawy o $wiadczeniach opieki
zdrowotnej finansowanych ze $rodkéw publicznych oraz niektérych innych ustaw (Dz.U.
2016, poz. 652).



88 PIOTR SZUDEJKO, PAULINA JACHIMOWICZ-JANKOWSKA

zakaznych u ludzi* jako ,zaistnienie na danym obszarze warunkéw lub
przestanek wskazujacych na ryzyko wystapienia epidemii” — wyrazona
jest w co najmniej dwoch regulacjach prawnych.

Otéz w ust. 4 art. 68 Konstytucji RP ustanowiony zostat obowiazek
zwalczania choréb epidemicznych oraz zapobiegania negatywnym
dla zdrowia skutkom degradacji srodowiska przez wladze publiczne.
W kontekscie tresci art. 68 ust. 3 w zwiazku z ust. 4 Konstytucji RP istot-
ny wydaje sie wzajemny stosunek powyzszego przepisu oraz zasady
rownego dostepu do swiadczen wraz z przewidzianymi wyjatkami od
tej zasady. Wyktadnia celowosciowa oraz systemowa nakazuja przyjac,
ze w komentowanym ustepie ustrojodawca ustanowil dwie kolejne
grupy uprzywilejowanych obywateli: dotknietych chorobami o cha-
rakterze epidemicznym oraz chorobami wynikajacymi z degradacji
srodowiska. Nie ulega bowiem watpliwosci, Ze zaréwno obowiazek
zwalczania chordéb epidemicznych, jak i zapobiegania negatywnym dla
zdrowia skutkom degradacji srodowiska znajda swoje odzwierciedlenie
w udzielaniu $wiadczen zdrowotnych, ktére nie przystuguja osobom
spoza wyzej opisanych grup badz tez przystuguja na mniej korzystnych
zasadach. Przyjecie innej interpretacji prowadziloby do sprzecznosci
z celami, okreslonymi w powyzszych przepisach, uniemozliwialoby
bowiem udzielanie $wiadczen zdrowotnych w ramach programow zwal-
czania i profilaktyki przedmiotowych schorzen.

Na marginesie mozna natomiast wskaza¢, ze degradacja srodowis-
ka nie moze powodowac¢ pozytywnych skutkéw dla zdrowia, a zatem
termin negatywne skutki degradacji sSrodowiska nalezy uznac za przyktad
tautologii.

Trzeba tutaj jeszcze doda¢, ze Konstytucja RP nie definiuje termi-
nu zagrozenie epidemiczne, natomiast czyni to ustawodawstwo zwykte.
Odnoszac sie jednak do znaczenia art. 68 ust. 4 Konstytucji RP, nalezy
stwierdzi¢, ze zwalczanie choréb epidemicznych jako obowiazek wtadz
publicznych obejmuje dziatania prewencyjne, profilaktyke, dbalos¢
o higiene, a ponadto kontrole zakazen oraz bezposrednie leczenie tych
choréb przez swiadczenie opieki medycznej®.

Sposéb realizacji obowiazku zwalczania choréb epidemicznych
okreslony zostal w przytaczanej juz ustawie o zapobieganiu oraz zwal-
czaniu zakazen i choréb zakaznych u ludzi. Przedstawienie catosci

2 Tekst jedn. Dz.U. 2021, poz. 2069, dalej ,ustawa” lub ,u.z.c.z.1”.
2 Szerzej zob. B. Banaszak, Komentarz do art. 68, w: Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.
Komentarz, Warszawa 2009 (Legalis).
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regulacji byloby w tym miejscu niecelowe, wystarczajace wydaje sie
skrétowe przyblizenie ogdlnych zasad postepowania oraz bardziej
szczegolowe przedstawienie sposobu dystrybucji szczepionek prze-
ciwko SARS-CoV-2.

Zgodnie z art. 3 ustawy jej przepisy stosuje sie do zakazen, choréb
zakaznych oraz biologicznych czynnikéw chorobotwdrczych, wyszcze-
gélnionych w wykazie, stanowiacym zatacznik do ustawy. Ponadto,
w przypadku wystapienia zakazenia badz choroby zakaznej, ktére nie
zostaly wymienione w wykazie, minister wlasciwy do spraw zdrowia
moze wydac rozporzadzenie, w ktérym okresli te zakazenia i choroby
oraz czynniki chorobotworcze, o ile sa znane, jednoczesnie wskazujac
szczegdlny sposob postepowania swiadczeniodawcéw systemu ochrony
zdrowia oraz 0séb, narazonych na zakazenie lub zachorowanie. Zgod-
nie natomiast z art. 3 ust. 4 ustawy minister wtasciwy do spraw zdrowia
moze okresli¢, w drodze rozporzadzenia: (1) kryteria rozpoznawania, na
potrzeby nadzoru epidemiologicznego, zakazenia lub choroby zakaznej,
w tym choroby szczegélnie niebezpiecznej i wysoce zakaznej, (2) meto-
dy zapobiegania zakazeniu lub chorobie zakaznej oraz lekoopornosci
biologicznych czynnikéw chorobotwoérczych wywotujacych te choroby,
(3) rodzaje badan laboratoryjnych niezbednych do rozpoznania oraz
identyfikacji biologicznych czynnikéw chorobotwdrczych — majac na
wzgledzie zapewnienie poprawnosci rozpoznawania zakazen i cho-
rob zakaznych, potrzeby nadzoru epidemiologicznego oraz ochrone
zdrowia publicznego. W tym zakresie objetym niniejszym artykutem
obowiazuje rozporzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 31 grudnia 2021 r.
w sprawie metody zapobiegania COVID-19*. Stosownie do § 1 tego
aktu wykonawczego wprowadza sie metode zapobiegania COVID-19
polegajaca na wykonywaniu szczepien ochronnych. Ponadto, w mysl
art. 4 ustawy Rada Ministrow moze w drodze rozporzadzenia okresla¢
programy zapobiegania i zwalczania zakazen, choréb zakaznych oraz
lekoodpornych czynnikéw chorobotwoérczych. Powyzsze programy po-
winny by¢ uzasadnione sytuacja epidemiologiczna badz koniecznoscia
dostosowania sie do programéw o charakterze miedzynarodowym.

Komentowana ustawa naktada réwniez szereg obowiazkéw na osoby
przebywajace na terytorium RP. W art. 5 okreslone zostaly cztery ro-
dzaje takich obowiazkéw: (1) odnoszace sie do zabiegéw medycznych
(poddawanie si¢ np. zabiegom sanitarnym, leczeniu, szczepieniom

% Dz.U. 2021, poz. 10.
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ochronnym, kwarantannie i izolacji), (2) odnoszace si¢ do ograniczenia
aktywnosci zawodowej (zaniechanie wykonywania prac, w ktérych ist-
nieje ryzyko zakazenia lub przeniesienia choroby zakaznej na inne oso-
by), (3) odnoszace sie do szczegdtowych nakazéw i zakazéw organéw
Panstwowej Inspekcji Sanitarnej w zakresie zapobiegania i zwalczania
zakazen i choréb zakaznych, jak réwniez (4) obowiazki udzielania in-
formacji okreslonym organom. Analizujac art. 5 ust. 1i 2 ustawy, nalezy
przyjac, ze obowiazki ustawowe tam typizowane w slad za L. Boskiem
,[...] traktowacd trzeba jako wyjatki od wolnosci i praw konstytucyjnych
czlowieka i obywatela, w szczegdlnosci wolnos¢ pracy, wolnos¢ majat-
kowa i wolno$¢ dziatalnosci gospodarczej (art. 20-22 Konstytucji RP),
jak i konstytucyjne prawa podmiotowe o charakterze wolnosciowym
i osobistym, w szczegdlnosci w wolnos¢ osobista cztowieka i wolnos¢
decydowania o samym sobie (art. 41 i art. 47 Konstytucji RP), wolno$¢
poruszania sie i wyboru miejsca pobytu (art. 52 ust. 1 Konstytucji RP),
wolno$¢ pracy (art. 20 i art. 65 Konstytucji RP) oraz wolno$¢ majatkowa
i wolnos¢ dziatalnosci gospodarczej (art. 20-22 Konstytucji RP)".
Zgodnie z art. 2 pkt 26 ustawy szczepienie ochronne oznacza podanie
szczepionki przeciw chorobie zakaznej w celu sztucznego uodpornienia
przeciwko tej chorobie. Jak przyjmuje sie w doktrynie ,[s]zczepienia
ochronne sa uznawane za jedno z najwiekszych osiagnie¢ medycyny
i najskuteczniejsza ze znanych metod profilaktyki choréb zakaznych.
Powszechne zastosowanie szczepien przyczynia sie bowiem nie tylko
do zmniejszenia zachorowalnosci na wiele chordéb zakaznych, ale tez
do calkowitego wyeliminowania, w skali sSwiatowej, niektérych z nich
(np. ospy prawdziwej)"?. Co wiecej, ,[k]ryterium obligatoryjnosci po-
zwala podzieli¢ szczepienia na obowiazkowe (obwarowane przymu-
sem panstwowym) oraz szczepienia zalecane (dobrowolne). Podziat
ten ma donioste znaczenie z punktu widzenia podstaw kompensacji
szkod zwiazanych z podaniem szczepionki oraz mozliwosci stosowania
przymusu panstwowego. Natozenie przez ustawodawce na okreslone
podmioty obowiazku poddania sie szczepieniom jest uzasadnione po-
winnoscia panstwa w zakresie dbalosci o zdrowie i Zycie spoteczenstwa
jako catosci, w tym poprzez skuteczna profilaktyke przed chorobami
epidemicznymi (art. 68 ust. 4 Konstytucji RP). Jak sie trafnie podkresla

» L. Bosek, Komentarz do art. 5, w: Ustawa o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazeti i chordb
zakaznych u ludzi. Komentarz, pod red. L. Boska, Warszawa 2021, s. 3-7.

% E. Baginska, K. Baczyk-Rozwadowska, U. Drozdowska, N. Karczewska-Kaminska,
K. Krupa-Lipinska, op. cit., s. 534 i n.
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w literaturze, szczepienia obowiagzkowe maja na celu nie tylko ochrone
konkretnych, poddawanych nim oséb, ale calej populacji, w tym zwtasz-
cza podmiotéw, ktére ze wzgledu na przeciwwskazania zdrowotne nie
moga przyjac szczepionki badz, pomimo zaszczepienia, nie wyksztat-
caja odpornosci immunologicznej”?.

W kontekscie natomiast czterech wskazanych powyzej obowiazkéw,
a takze uwzgledniajac zaréwno podjeta problematyke, jak i uwagi ko-
mentatorskie® nie sposob sie nie zgodzi¢, Zze obowiazek poddania sie
szczepieniom ochronnym ma kluczowe znaczenie z medycznego punk-
tu widzenia. Obowiazek ten stanowi ponadto ukierunkowany sposéb na
przeciwdzialanie i zwalczanie epidemii. Poza tym trzeba zwrécic¢ uwage,
iz w art. 36 ust. 1 analizowanej ustawy ustawodawca konstruuje srodek
przymusu bezposredniego, zgodnie z ktérym wobec osoby, ktéra nie
poddaje sie m.in. obowiazkowi szczepienia, a u ktérej podejrzewa sie
lub rozpoznano chorobe szczegolnie niebezpieczna i wysoce zakazna,
stanowiaca bezposrednie zagrozenie dla zdrowia lub zycia innych osoéb,
moze by¢ zastosowany srodek przymusu bezposredniego polegajacy na
przytrzymywaniu, unieruchomieniu lub przymusowym podaniu lekéw.

1.5. Zarys rozwiazan ustawowych i podustawowych
w zakresie modelu ochrony zdrowia

Model ochrony zdrowia w polskich regulacjach prawnych zostat ujety
w sposob szeroki. Oznacza to, ze w ramach ochrony zdrowia istnieje
rozbudowany system unormowan prawnych®. Ze wzgledu na wspo-
mniang wielo$¢ przepiséw prawnych odnoszacych sie do problematyki
zdrowotnej gtéwny akcent polozono na wyeksponowanie tutaj ustaw.

W przyjetym modelu ochrony zdrowia mozna wskazac nastepujace
obszary: (1) dziatalno$¢ lecznicza i podmioty lecznicze, (2) finansowanie
$wiadczen opieki zdrowotnej, (3) prawa pacjenta i Rzecznik Praw Pa-
cjenta, (4) system informacji w ochronie zdrowia, (5) zdrowie publiczne,

27 Ibidem, s. 534.

8 Szerzej zob. L. Bosek, Komentarz do art. 5, s. 3-7.

» Dotyczy to zaréwno: po pierwsze — ustaw, jak i po drugie — aktéw podustawowych,
a zatem innymi stowy: ,[...] aktéw wykonawczych stuzacych wykonywaniu ustaw (czyli
do rozporzadzen) lub aktéw prawa wewnetrznego albo aktéw prawa miejscowego, bo tyl-
ko tym trzem zrédtom prawa mozna przypisa¢ miano aktu podustawowego, co oznacza,
ze podstawa do ich wydania znajduje sie w obowiazujacej ustawie”. Tak: M. Kaczocha,
Redagowanie aktéw podustawowych. Zagadnienia praktyczne, Warszawa 2020, s. 9.
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(6) ratownictwo medyczne, (7) Paristwowa Inspekcja Sanitarna, (8) cho-
roby zakazne, (9) ubezpieczenia dotyczace zdrowia, (10) prawo farma-
ceutyczne i wyroby medyczne, (11) natogi, czyli alkoholizm, narkoma-
nia i nikotynizm, (12) zdrowie psychiczne, (13) publiczna stuzba krwi,
(14) zawody medyczne i pracownicy stuzby zdrowia, (15) uzdrowiska
ilecznictwo uzdrowiskowe, (16) demografia zdrowia, (17) informatyza-
cja ochrony zdrowia, (18) szczegodlne grupy osob, czyli dzieci, kobiety
w ciazy, niepelnosprawni, osoby starsze, (19) chowanie zmartych.
Organizacje polskiego modelu ochrony zdrowia reguluje wiele
ustaw®. Bez watpienia wazne znaczenie w kontekscie unormowan

30 W uktadzie chronologicznym sa to m.in.: Ustawa z dnia 31 11959 r. o cmentarzach
i chowaniu zmarlych (tekst jedn. Dz.U. 2020, poz. 1947), Ustawa z dnia 26 X 1982 r.
o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdziataniu alkoholizmowi (tekst jedn. Dz.U. 2021,
poz. 1119), Ustawa z dnia 19 IV 1991 r. o izbach aptekarskich (tekst jedn. Dz.U. 2021,
poz. 1850), Ustawa z dnia 7 1 1993 r. o planowaniu rodziny, ochronie plodu ludzkiego
i warunkach dopuszczalnosci przerywania ciazy (Dz.U. Nr 17, poz. 78), Ustawa z dnia
19 VIII 1994 r. 0 ochronie zdrowia psychicznego (tekst jedn. Dz.U. 2020, poz. 685), Ustawa
z dnia 9 XI' 1995 r. o ochronie zdrowia przed nastepstwami uzywania tytoniu i wyrobow
tytoniowych (tekst jedn. Dz.U. 2021, poz. 276), Ustawa z dnia 5 XII 1996 r. o zawodach
lekarza i lekarza dentysty (tekst jedn. Dz.U. 2021, poz. 790), Ustawa z dnia 22 VIII 1997 r.
o publicznej stuzbie krwi (tekst jedn. Dz.U. 2021, poz. 1749), Ustawa z dnia 27 VIII
1997 r. o rehabilitacji zawodowej i spotecznej oraz zatrudnianiu oséb niepetnospraw-
nych (tekst jedn. Dz.U. 2021, poz. 573), Ustawa z dnia 25 VI 1999 r. o $wiadczeniach
pienieznych z ubezpieczenia spolecznego w razie choroby i macierzynstwa (tekst jedn.
Dz.U. 2021, poz. 1133), Ustawa z dnia 27 VII 2001 r. o diagnostyce laboratoryjnej (tekst
jedn. Dz.U. 2021, poz. 886), Ustawa z dnia 6 IX 2001 r. — Prawo farmaceutyczne (tekst
jedn. Dz.U. 2021, poz. 1977), Ustawa z dnia 27 VIII 2004 r. o $wiadczeniach opieki
zdrowotnej finansowanych ze srodkéw publicznych (tekst jedn. Dz.U. 2021, poz. 1285),
Ustawa z dnia 29 VII 2005 r. o przeciwdziataniu narkomanii (tekst jedn. Dz.U. 2020,
poz. 2050), Ustawa z dnia 8 IX 2006 r. o Paristwowym Ratownictwie Medycznym (tekst
jedn. Dz.U. 2021, poz. 2053), Ustawa z dnia 6 XI 2008 r. o prawach pacjenta i Rzeczniku
Praw Pacjenta (tekst jedn. Dz.U. 2020, poz. 849), Ustawa z dnia 6 XI 2008 r. o akredy-
tacji w ochronie zdrowia (tekst jedn. Dz.U. 2016, poz. 2135),Ustawa z dnia 6 XI 2008 r.
o konsultantach w ochronie zdrowia (tekst jedn. Dz.U. 2019, poz. 886), Ustawa z dnia
2 XII 2009 r. o izbach lekarskich (tekst jedn. Dz.U. 2021, poz. 1342), Ustawa z dnia 4 II
2011 r. o opiece nad dzie¢mi w wieku do lat 3 (tekst jedn. Dz.U. 2021, poz. 75), Ustawa
z dnia 11 IV 2011 r. o dziatalno$ci leczniczej (tekst jedn. Dz.U. 2021, poz. 711), Ustawa
z dnia 28 IV 2011 r. o systemie informacji w ochronie zdrowia (tekst jedn. Dz.U. 2021,
poz. 666), Ustawa z dnia 1 VI 2011 r. o samorzadzie pielegniarek i potoznych (tekst jedn.
Dz.U. 2021, poz. 628), Ustawa z dnia 15 VII 2011 r. o zawodach pielegniarki i potoznej
(tekst jedn. Dz.U. 2021, poz. 479), Ustawa z dnia 22 XI 2013 r. o systemie powiadamiania
ratunkowego (tekstjedn. Dz.U. 2021, poz. 268), Ustawa z dnia 11 IX 2015 r. o dziatalno$ci
ubezpieczeniowej i reasekuracyjnej (tekst jedn. Dz.U. 2021, poz. 1130), Ustawa z dnia
11 IX 2015 r. o zdrowiu publicznym (tekst jedn. Dz.U. 2021, poz. 1956), Ustawa z dnia
11 IX 2015 r. o osobach starszych (Dz.U. 2015, poz. 1705), ustawa z dnia 25 IX 2015 r.
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dotyczacych szczepient ochronnych przeciwko COVID-19, a takze epi-
demii maja dwie ustawy, mianowicie: (1) przytaczana juz Ustawa z dnia
5 grudnia 2008 r. o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i choréb
zakaznych u ludzi, (2) Ustawa z dnia 2 marca 2020 r. o szczegdlnych
rozwiazaniach zwiazanych z zapobieganiem, przeciwdzialaniem i zwal-
czaniem COVID-19, innych choréb zakaznych oraz wywotanych nimi
sytuacji kryzysowych?®". Obok ustaw regulujacych kwestie szeroko poje-
tej ochrony zdrowia obowiazuje takze szereg regulacji podstawowych,
tj. rozporzadzen oraz aktow prawa miejscowego. Skupiajac jednak
szczegblna uwage na zagadnieniu bedacym przedmiotem niniejszych
wywodow, trzeba sie odnies¢ do kwestii zapobiegania oraz zwalczania
zakazen i choréb zakaznych u ludzi, po pierwsze — w kontekscie szcze-
pien ochronnych przeciwko COVID-19, a takze po drugie — w zakresie
zasad postepowania w ramach ogloszonego poczatkowo stanu zagroze-
nia epidemicznego, jak i istniejacego aktualnie stanu epidemii w Polsce.

Trzymajac sie tak przyjetego porzadku rozwazan, w ramach rozwia-
zan podustawowych w analizowanym zakresie mozna wskaza¢ przy-
ktadowo: uchylone Rozporzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 13 marca
2020 r. w sprawie ogloszenia na obszarze Rzeczypospolitej Polskiej
stanu zagrozenia epidemicznego”, Rozporzadzenie Ministra Zdrowia
z dnia 20 marca 2020 r. w sprawie ogloszenia na obszarze Rzeczypo-
spolitej Polskiej stanu epidemii** czy Rozporzadzenie Ministra Zdrowia
z dnia 15 lutego 2021 r. w sprawie kwalifikacji oséb przeprowadzaja-
cych szczepienia ochronne przeciwko COVID-19%, ktére utracito juz
swa moc. Aktualnie obowiazujace rozporzadzenia odnoszace sie do
COVID-19 poddano analizie w kolejnym punkcie niniejszego artykutu.

Jesli natomiast chodzi o akty prawa miejscowego, to w ramach
ciekawych przykltadéw mozna wskaza¢ w tym miejscu: uchwale
Nr XXIII/187/20 z dnia 7 kwietnia 2020 r. Rady Miejskiej w Ole$nie

o zawodzie fizjoterapeuty (tekst jedn. Dz.U. 2021, poz. 553) Ustawa z dnia 24 I1 2017 r.
o uzyskiwaniu tytutu specjalisty w dziedzinach majacych zastosowanie w ochronie
zdrowia (tekst jedn. Dz.U. 2021, poz. 1297), Ustawa z dnia 27 X 2017 r. o podstawowej
opiece zdrowotnej (tekst jedn. Dz.U. 2021, poz. 1050), Ustawa z dnia 7 X 2020 r. o Fundu-
szu Medycznym (Dz.U. poz. 1875), Ustawa z dnia 10 XII 2020 r. 0 zawodzie farmaceuty
(Dz.U. 2021, poz. 97).

31 Tekst jedn. Dz.U. 2021, poz. 2095.

32 Dz.U. poz. 433.

3 Dz.U. poz. 491.

3 Dz.U. poz. 293.
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w sprawie przeciwdzialania sytuacji kryzysowej wywotanej COVID-19%
czy uchwate Nr XXIX/215/21 z dnia 8 lutego 2021 r. Rady Miejskiej
Kudowy-Zdroju w sprawie zwolnien z podatku od nieruchomosci
z powodu COVID-19%, a takze obwieszczenie Wojewody Lédzkiego
z dnia 15 stycznia 2021 r. w sprawie wykazu podmiotéw udzielajacych
$wiadczen opieki zdrowotnej, w tym transportu sanitarnego, w zwiazku
z przeciwdziataniem COVID-19% czy obwieszczenie Wojewody Swie-
tokrzyskiego z dnia 19 lutego 2021 r. w sprawie wykazu podmiotéw
wykonujacych dziatalno$¢ leczniczg, realizujacych szczepienia przeciw
COVID-19%.

2. Rozwiazania przyjete w zwiazku z epidemia COVID-19
2.1. Sposob dystrybucji szczepionek przeciwko SARS-CoV-2

Rozwiazania w zakresie szczepien ochronnych okreslone zostaty w roz-
dziale 4 u.z.c.z.l. Zgodnie z regulacja art. 17 obowiazkowym szczepie-
niom ochronnym przeciw chorobom zakaznym podlegaja osoby, okre-
$lone w rozporzadzeniu ministra wlasciwego do spraw zdrowia. Osoby,
ktére przebywaja na terytorium RP przez okres krétszy niz 3 miesiace,
nie sa zobowiazane do poddawania sie szczepieniom, z wyjatkiem
szczepien poekspozycyjnych. Wykonanie szczepienia poprzedza bada-
nie kwalifikacyjne, przeprowadzane w celu wykluczenia przeciwskazan,
a w przypadku uzyskania pozytywnego wyniku lekarz wydaje stosow-
ne zaswiadczenie, stanowiace podstawe wykonania szczepienia. Jesli
istnieja podstawy do dlugotrwalego odroczenia szczepienia, lekarz
kieruje osobe objeta obowiazkiem szczepienia do konsultacji specja-
listycznej. Z analizy tego przepisu wynika, ze obowiazek poddania sie
szczepieniom co do zasady powstaje z mocy prawa (art. 5 ust. 1 pkt 1
lit. b w zwiazku z art. 17 u.z.c.z.1.) i — jak sie podkresla w orzecznic-
twie NSA — jako bezposrednio wykonalny, nie wymaga konkretyzacji
w formie decyzji administracyjnej**. Wykaz choréb objetych szczepie-
niem obowiazkowym, podmioty obowiazane do poddania sie temu

% Dz.Urz. Wojewdédztwa Opolskiego 2020, poz. 1175.

% Dz.Urz. Wojewddztwa Dolnoslaskiego 2021, poz. 743.

% Dz.Urz. Wojewddztwa Lédzkiego 2021, poz. 238.

3% Dz.Urz. Wojewddztwa Swietokrzyskiego 2021, poz. 814.

% Zob. wyrok NSA z 6 IV 2011 r., Il OSK 32/11, Legalis nr 367413.
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szczepieniu, wiek i inne okolicznosci stanowiace przestanke do nato-
zenia obowiazku szczepienia, kwalifikacje os6b przeprowadzajacych
szczepienia ochronne, sposob przeprowadzania szczepien ochronnych,
tryb przeprowadzania konsultacji specjalistycznej dla oséb, w przypad-
ku ktoérych lekarskie badanie kwalifikacyjne daje podstawy do diugo-
trwatego odroczenia obowiazkowego szczepienia ochronnego, czy sto-
sowne wzory okreslonych dokumentéw w sposéb szczegélowy okresla
rozporzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 18 sierpnia 2011 r. w sprawie
obowiazkowych szczepien ochronnych®. W aspekcie podmiotowym do
przyjecia szczepionki sa zobowiazane wszystkie osoby przebywajace
na terytorium RP przez okres dluzszy niz 3 miesiace (z wyjatkiem tzw.
szczepien poekspozycyjnych), zwlaszcza dzieci i mtodziez do 19 roku
zycia. Szczepienia wymagane sa co do zasady w zakresie 14 choréb
zakaznych wyliczonych w § 2 rozporzadzenia. Juz w tym miejscu na-
lezy stwierdzi¢, ze wirus SARS-CoV-2, prowadzacy do rozwiniecia sie
przeciez ostrej choroby zakaznej drég oddechowych COVID-19, nie
zostal w ramach omawianego aktu wykonawczego objety obowigzkiem
szczepien ochronnych.

Pozostawienie kwestii szczegélowych do regulacji w drodze roz-
porzadzenia zapewnia elastycznos¢ przyjetych rozwiazan i umozliwia
szybka ich modyfikacje wraz z postepem nauk medycznych oraz zmie-
niajaca sie sytuacja epidemiczna kraju. Obowiazek poddania sie szcze-
pieniu obejmuje nie tylko, jak trafnie podkresla doktryna i orzecznictwo,
sam akt podania szczepionki, lecz takze wszystkie czynnosci z nim
zwiazane, zwlaszcza zas tzw. badanie kwalifikacyjne poprzedzajace
podanie preparatu®’.

W art. 18 ustawy okreslono natomiast miedzy innymi, ze osoby, kto-
re nie sa uprawnione z tytutu ubezpieczenia zdrowotnego, podlegaja
szczepieniom ochronnym na koszt panstwa. Na marginesie warto wska-
za¢, ze Minister Zdrowia, majac na wzgledzie koniecznos¢ stworzenia
statego systemu zaopatrzenia w szczepionki podmiotéw, ktére przecho-
wuja szczepionki i przeprowadzaja szczepienia ochronne, oraz biorac
pod uwage wymagania Dobrej Praktyki Dystrybucyjnej w rozumieniu
przepisow prawa farmaceutycznego i bezpieczenstwa obrotu szczepion-
kami, wydal w tym zakresie Rozporzadzenie z dnia 21 kwietnia 2017 r.

40 Tekst jedn. Dz.U. 2018, poz. 753.

41 Zob. np. wyrok NSA z 6 IX 2017 r., Il GSK 2399/15, Legalis nr 1652129. Z literatu-
ry zob. N. Karczewska-Kaminska, Przymus leczenia i inne interwencje medyczne bez zgody
pacjenta, Warszawa 2018, s. 203-204.
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w sprawie zapotrzebowania na szczepionki stuzace do przeprowadzania
szczepien obowiazkowych??.

Poza obowiazkowymi szczepieniami ochronnymi ustawodawca
okredlil w art. 19 ustawy takze kategorie zalecanych szczepien ochron-
nych, czyli takich, ktérych zastosowanie nie zostato objete obowiazkiem,
przy czym zgodnie z art. 19 ust. 7 ustawy koszt zakupu szczepionki
ponosi osoba poddajaca sie takiemu szczepieniu, a w przypadku pra-
cownikéw narazonych na dziatanie biologicznych czynnikéw choro-
botwérezych — pracodawca (art. 20 ust. 3 ustawy), co tworzy w istocie
system partycypacji w kosztach swiadczen zdrowotnych, niezgodny
z okreslona w Konstytucji RP zasada réwnego dostepu do tych swiad-
czen. Minister Zdrowia, uwzgledniajac zalecenia Swiatowej Organizacji
Zdrowia i cele nadzoru epidemiologicznego, wydat Rozporzadzenie
z dnia 16 wrzesnia 2010 r. w sprawie wykazu zalecanych szczepien
ochronnych oraz sposobu finansowania i dokumentowania zaleca-
nych szczepienn ochronnych wymaganych miedzynarodowymi prze-
pisami zdrowotnymi*. Wskazany akt wykonawczy w ramach wykazu
(zamknietego katalogu) zalecanych szczepien ochronnych takze nie
uwzglednia szczepien przeciw COVID-19.

Dokonujac oceny opisanej regulacji, nalezy podkresli¢, ze delegacja
ustawowa dla Ministra Zdrowia zostala sformutowana w sposéb niewta-
$ciwy, poniewaz nie okredla kryteriéw uznania okreslonego zakazenia,
choroby zakaznej za chorobe o charakterze epidemicznym, uzasadnia-
jacych stosowanie do niej przepisow ustawy. Powyzsze powoduje nie-
zgodnos¢ zaréwno przepiséw zawierajacych delegacje, jak réwniez roz-
porzadzen wydanych na ich podstawie z regulami przyzwoitej legislacji.

Ustawa nowelizujaca z dnia 21 stycznia 2021 r.** do ustawy dodane
zostaly miedzy innymi artykuty 21c-21f, odnoszace sie do szczepien
przeciwko COVID-19. Zgodnie z powyzsza regulacja, w przypadku
wystapienia stanu zagrozenia epidemicznego lub stanu epidemii,
ogloszonych z powodu COVID-19, przeprowadzane sa szczepienia
ochronne, poprzedzone badaniem kwalifikacyjnym w celu wyklucze-
nia przeciwskazan do jego wykonania. Zakup szczepionek oraz koszt

42 Dz.U. 2017, poz. 848.

# Dz.U. 2010 Nr 180, poz. 1215.

# Zob. art. 12 Ustawy z dnia 21 I 2021 r. o zmianie ustawy o szczegélnych rozwia-
zaniach zwiazanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19,
innych chordb zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych oraz niektérych
innych ustaw (Dz.U. 2021, poz. 159).
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przeprowadzenia szczepien pokrywany jest ze srodkéw publicznych.
Podstawa przeprowadzenia szczepienia jest skierowanie. Dodatkowo
ustawa okresdla warunki utworzenia centralnego elektronicznego sys-
temu rejestracji na szczepienia ochronne przeciwko COVID-19 oraz
przetwarzania zgromadzonych w tym systemie danych.

Zaniezrozumiate mozna uznac postugiwanie sie przez ustawodawce
terminem szczepienie przeciwko COVID-19, gdy w rzeczywistosci szcze-
pienie dotyczy nie choroby, a wywolujacego ja czynnika biologiczne-
go — wirusa SARS-CoV-19.

Minister Zdrowia okreslit w drodze rozporzadzenia: (1) kwalifikacje
0s6b przeprowadzajacych badanie kwalifikacyjne w celu wykluczenia
przeciwwskazan do wykonania szczepienia, przeprowadzane przez
lekarza lub osobe posiadajaca okreslone kwalifikacje, (2) kwalifikacje
0s6b przeprowadzajacych szczepienia ochronne przeciwko COVID-19,
sa to: fizjoterapeuci, farmaceuci, higienistki szkolne i diagnosci laborato-
ryjni, posiadajacy okreslone kwalifikacje — uwzgledniajac koniecznos¢
zapewnienia bezpieczenstwa os6b poddanych tym szczepieniom. W tej
materii obowigzuje Rozporzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 9 kwiet-
nia 2021 r. w sprawie kwalifikacji os6b przeprowadzajacych badania
kwalifikacyjne i szczepienia ochronne przeciwko COVID-19*. Uchwata
Rady Ministrow z dnia 15 grudnia 2020 r. przyjety zostal Narodowy
Program Szczepien przeciw COVID-19%. W dokumencie tym okreslono
cztery etapy szczepien, wyznaczajace kolejnos¢ udzielania szczepien
ochronnych poszczegélnym uprawnionym do tego osobom. Zgodnie
z trescia tego dokumentu, w etapie 0 zaszczepieni maja zosta¢ pra-
cownicy sektora ochrony zdrowia oraz pracownicy pomocy spotecznej,
w etapie I zaszczepieni maja zosta¢ pensjonariusze placéwek pomocy
spolecznej oraz zaktadow opiekunczo-leczniczych i pielegnacyjno-opie-
kuniczych, osoby powyzej 60 roku zycia w kolejnosci od najstarszych,
stuzby mundurowe oraz nauczyciele, w etapie Il zaszczepione maja
by¢ osoby ponizej 60 lat z chorobami zwiekszajacymi ryzyko ciezkiego
przebiegu COVID-19, w trakcie diagnostyki i leczenia, wymagajacego
wielokrotnego lub czestego kontaktu z placéwkami ochrony zdrowia,
oraz osoby zapewniajace funkcjonowanie podstawowej dziatalnosci pan-
stwa i narazone na zakazenie ze wzgledu na czeste kontakty spoteczne,
wreszcie w etapie Il maja zostac zaszczepieni wszyscy pozostali dorosli.

% Dz.U. 2021, poz. 668.
46 Zob. https://www.gov.pl/web/szczepimysie/narodowy-program-szczepien-prze-
ciw-covid-19 (dostep: 28 X 2021).
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Narodowy Fundusz Zdrowia wydal w dniu 18 grudnia 2020 r. Wy-
tyczne dotyczace szczepien przeciw COVID-19% dla szpitali weztowych,
szpitali nieweztowych, zaktadéw opiekunczo-leczniczych oraz uzdro-
wisk, w ktérym powiela powyzsza kolejnos¢ szczepien.

Trzeba w tym miejscu doda¢, ze zgodnie z § 1 najnowszego Rozpo-
rzadzenia Ministra Zdrowia z dnia 22 grudnia 2021 r. zmieniajacego
rozporzadzenie w sprawie ogloszenia na obszarze Rzeczypospolitej
Polskiej stanu epidemii* dodano nowy rozdzial 6a pt. ,Obowiazek prze-
prowadzenia szczepien ochronnych”’. Regulacja ta ma takie znaczenie,
ze z dobrowolnosci poddania sie szczepieniu przeciwko COVID-19
wylaczono okreslone grupy oséb i sa to: (1) osoby wykonujace zawé6d
medyczny w podmiotach wykonujacych dzialalnos¢ lecznicza oraz
osoby wykonujace czynnosci zawodowe w tych podmiotach, inne niz
wykonywanie zawodu medycznego, (2) osoby zatrudnione oraz osoby

47 Zob. https://www.nfz.gov.pl/aktualnosci/aktualnosci-centrali/wytyczne-dotycza-
ce-szczepien-przeciw-covid-19-dla-szpitali-wezlowych-szpitali-niewezlowych-zol-i-ora-
z-uzdrowisk,7881.html (dostep: 28 X 2021).

% Dz.U. 2021, poz. 2398. Zob. tym samym Rozporzadzenie Ministra Zdrowia z dnia
201112020 r. w sprawie ogloszenia na obszarze Rzeczypospolitej Polskiej stanu epidemii
(Dz.U. 2020, poz. 491), zwlaszcza rozdzial 6a. Obowiazek przeprowadzenia szczepien
ochronnych i § 12a-b.

* Wedtug § 12a ust. 1. tego rozporzadzenia obowiazkowi szczepien przeciwko
COVID-19 podlegaja: (1) osoby wykonujace zawdd medyczny w rozumieniu art. 2
ust. 1 pkt 2 Ustawy z dnia 15 IV 2011 r. o dziatalnosci leczniczej (Dz.U. 2021, poz. 711,
177312120) w podmiotach wykonujacych dziatalno$¢ lecznicza oraz osoby wykonujace
czynnosci zawodowe w tych podmiotach, inne niz wykonywanie zawodu medycznego;
(2) osoby zatrudnione oraz osoby realizujace ustugi farmaceutyczne, zadania zawodowe
lub czynno$ci fachowe w aptece ogdélnodostepnej lub punkcie aptecznym; (3) studenci
ksztalcacy sie na kierunkach przygotowujacych do wykonywania zawodu medycznego,
o ktérym mowa w art. 68 ust. 1 pkt 1-8 Ustawy z dnia 20 VII 2018 r. — Prawo o szkolnic-
twie wyzszym i nauce (Dz.U. 2021 poz.478,619,1630,2141i2232). Stosownie do ust. 2
osoby, o ktérych mowa w ust. 1, s3 obowigzane poddac sie szczepieniu ochronnemu,
ktérego efektem bedzie otrzymanie unijnego cyfrowego zaswiadczenia w rozumieniu
art. 2 pkt 2 Rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2021/953 z dnia 14 VI
2021 r. w sprawie ram wydawania, weryfikowania i uznawania interoperacyjnych za-
$wiadczen o szczepieniu, o wyniku testu i o powrocie do zdrowia w zwiazku z COVID-19
(unijne cyfrowe zaswiadczenie COVID) w celu utatwienia swobodnego przemieszczania
sie w czasie pandemii COVID-19 (Dz.Urz. UE L 211 z 15.06.2021, str. 1), w terminie nie
pozniejszym niz do dnia 1 marca 2022 r. natomiast w mysl ust. 3. obowiazek, o ktérym
mowa w ust. 1, ma zastosowanie takze do 0séb, u ktérych do dnia 1 III 2022 r. uptynie
wiecej niz 6 miesiecy od uzyskania pozytywnego wyniku testu diagnostycznego w kie-
runku SARS-CoV-2. Co wiecej, zgodnie z § 12b, obowiazek, o ktérym mowa w § 12a
ust. 1, stosuje sie do 0sdb, ktore nie maja przeciwwskazan do szczepienia w zakresie
stanu ich zdrowia.
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realizujace uslugi farmaceutyczne, zadania zawodowe lub czynnosci
fachowe w aptece ogdélnodostepnej lub punkcie aptecznym, (3) stu-
denci ksztalcacy sie na kierunkach przygotowujacych do wykonywania
zawodu medycznego, m.in. na kierunkach: lekarskim, lekarza den-
tysty, farmaceuty, pielegniarki, poloznej, diagnosty laboratoryjnego,
fizjoterapeuty oraz ratownika medycznego. Obowiazek ten dotyczy
okreslonego terminu, ktéry przypada nie p6zniej niz do dnia 1 marca
2022 r. Poza tym obowiazek poddania sie szczepieniu ochronnemu
przeciwko COVID-19 dotyczy takze 0séb, u ktérych do 1 marca 2022 r.
uplynie wiecej niz 6 miesiecy od uzyskania pozytywnego wyniku testu
diagnostycznego w kierunku SARS-CoV-2. Co wiecej, obowiazek pod-
dania sie szczepieniu przeciwko COVID-19 stosuje sie do 0so6b, ktore
nie maja przeciwwskazan do szczepienia w zakresie stanu ich zdrowia.

2.2. Ograniczenia, nakazy i zakazy
w zwiazku z wystapieniem stanu epidemii

Wystapienie w Polsce stanu epidemii spowodowato ustanowienie wielu
ograniczen, nakazéw i zakazéw. Aktem prawnym, ktérym zapoczatko-
wano wprowadzenie czasowych ograniczen, nakazéw i zakazdéw, byto
Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 31 marca 2020 r. w sprawie usta-
nowienia okreslonych ograniczen, nakazow i zakazéw w zwiazku z wy-
stapieniem stanu epidemii®’. Zgodnie z § 1 tego aktu wykonawczego od
dnia 31 marca 2020 r. do odwotania ustala sie, Zze obszarem, na ktérym
wystapit stan epidemii wywotany zakazeniami wirusem SARS-CoV-2,
jest terytorium Rzeczypospolitej Polskiej. Z uwagi na wysoka zacho-
rowalnos¢ wywotana przez zakazenie wirusem SARS-CoV-2 wprowa-
dzano w drodze kolejnych rozporzadzen Rady Ministrow okreslone
ograniczenia, nakazy i zakazy. Uchwalono facznie szesnascie takich
regulacji, noszacych ten sam tytul”’, wydanych w okresie 20 miesiecy,

" Dz.U.2020, poz. 566.

51 Sa to Rozporzadzenia Rady Ministréw w sprawie ustanowienia okreslonych ogra-
niczen, nakazéw i zakazéw w zwiazku z wystapieniem stanu epidemii: (1) zdnia 31 111
2020 r. (Dz.U. poz. 566), (2) z dnia 10 IV 2020 r. (Dz.U. poz. 658), (3) z dnia 19 IV 2020 r.
(Dz.U. poz. 697), (4) z dnia 2 V 2020 r. (Dz.U. poz. 792), (5) z dnia 16 V 2020 r. (Dz.U.
poz.787),(6) z dnia 29 V 2020 r. (Dz.U. poz. 964), (7) z dnia 19 VI 2020 r. (Dz.U. poz. 1066),
(8) z dnia 7 VIII 2020 r. (Dz.U. poz. 1356), (9) z dnia 9 X 2020 r. (Dz.U. poz. 1758),
(10) z dnia 26 XI 2020 r., (Dz.U. poz. 2091), (11) z dnia 1 XII 2020 r. (Dz.U. poz. 2132),
(12) 21 X112020 r. (Dz.U. poz. 2316), (13) z dnia 14 1 2021 r. (Dz.U. poz. 91), (14) z dnia
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tj. do dnia zamkniecia stanu prawnego niniejszego artykulu. Postawe
prawna do wydania tych rozporzadzen Rady Ministréw stanowi art. 46a
i art. 46b pkt 1-6 i 8-12 u.z.c.z.l. Warto przytoczy¢ tres¢ art. 46a tej
ustawy, zgodnie z ktérym w przypadku wystapienia stanu epidemii lub
stanu zagrozenia epidemicznego o charakterze i w rozmiarach prze-
kraczajacych mozliwosci dzialania wtasciwych organéw administracji
rzadowej i organéw jednostek samorzadu terytorialnego, Rada Mini-
strow moze okresli¢, w drodze rozporzadzenia, na podstawie danych
przekazanych przez Ministra Zdrowia, Ministra Spraw Wewnetrznych,
Ministra Spraw Administracji Publicznej, Gléwnego Inspektora Sani-
tarnego oraz wojewodéw: (1) zagrozony obszar wraz ze wskazaniem
rodzaju strefy, na ktérym wystapit stan epidemii lub stan zagrozenia
epidemicznego, (2) rodzaj stosowanych rozwiazan — w zakresie okreslo-
nym w art. 46b°? — majac na wzgledzie zakres stosowanych rozwiazan
oraz uwzgledniajac biezace mozliwosci budzetu panstwa oraz budze-
téw jednostek samorzadu terytorialnego.

Dokonujac analizy powyzej wskazanych rozporzadzen Rady Mini-
strow w sprawie ustanowienia okreslonych ograniczen, nakazéw i za-
kazéw w zwiazku z wystapieniem stanu epidemii, mozna wyodrebni¢
dwa odrebne obszary obostrzen. W pierwszej kategorii miesci sie spo-
sob okreslonego zachowania sie dotyczacy m.in.: obowiazku odbycia
kwarantanny, ograniczen okreslonego sposobu przemieszczania sie,
ograniczen w prowadzeniu réznych typéw dziatalnosci gospodarczej,
ustanowienia limitéw os6b w obiektach handlowych lub ustugowych,
nakazu okreslonego sposobu przemieszczania sie oraz obowiazku

26 112021 r. (tekst jedn. Dz.U. 2021, poz. 447), (15) z dnia 19 II1 2021 r. (Dz.U. poz. 512),
(16) z dnia 6 V 2021 r. (Dz.U. poz. 861).

52 Zgodnie z art. 46b u.z.c.z.l.: w rozporzadzeniu, o ktérym mowa w art. 46a, mozna
ustanowi¢: (1) ograniczenia, obowiazki i nakazy, o ktérych mowa w art. 46 ust. 4 [oglasza-
nie i odwolywanie stanu zagrozenia epidemicznego lub epidemii — P.S, P.J.]; (2) czasowe
ograniczenie okreslonych zakreséw dzialalnosci przedsiebiorcow; (3) czasowa reglamen-
tacje zaopatrzenia w okreslonego rodzaju artykuly; (4) obowiazek poddania si¢ badaniom
lekarskim przez osoby chore i podejrzane o zachorowanie; (4a) obowiazek stosowania
okreslonych srodkéw profilaktycznych i zabiegéw; (5) obowiazek poddania sie kwarantan-
nie; (6) miejsce kwarantanny; (7) (uchylony) (8) czasowe ograniczenie korzystania z lokali
lub terenéw oraz obowiazek ich zabezpieczenia; (9) nakaz ewakuacji w ustalonym czasie
z okreslonych miejsc, terendw i obiektow; (10) nakaz lub zakaz przebywania w okreslonych
miejscach i obiektach oraz na okreslonych obszarach; (11) zakaz opuszczania strefy zero
przez osoby chore i podejrzane o zachorowanie; (12) nakaz okreslonego sposobu prze-
mieszczania sig; (13) nakaz zakrywania ust i nosa, w okreslonych okolicznosciach, miej-
scach i obiektach oraz na okreslonych obszarach, wraz ze sposobem realizacji tego nakazu.
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stosowania srodkéw profilaktycznych, czasowego ograniczenia korzy-
stania z lokali lub terenéw oraz obowiazku ich zabezpieczenia, ogra-
niczenia funkcjonowania okreslonych instytucji lub zakladéw pracy,
czasowego ograniczenia okreslonych zakreséw dziatalnosci przedsie-
biorcéw oraz obowiazku wykonania okreslonych zabiegéw sanitarnych,
zakazu organizowania widowisk i innych zgromadzen ludnosci, nakazu

udostepnienia nieruchomosci, lokali i terenéw przewidzianych planami

przeciwepidemicznymi, czasowego ograniczenia korzystania z lokali

lub terendéw oraz obowiazek ich zabezpieczenia, ograniczenia, zakazéw
inakazow obowiazujacych na obszarze, na ktérym wystapit stan epide-
mii, ograniczenia okreslonego sposobu przemieszczania sie oraz obo-
wiazku poddania sie kwarantannie i testom diagnostycznym w kierunku

SARS-CoV-2. Do drugiej kategorii mozna zaliczy¢ obowiazek szczepien
ochronnych przeciwko COVID-19, ktéry zostat wprowadzony przepisa-
mi przytoczonego juz rozporzadzenia Rady Ministrow>® i wszedl w zycie

z dniem 15 stycznia 2021 r. Kolejne regulacje aktéw wykonawczych

dotyczace szczepient ochronnych przeciwko COVID-19 wprowadzaja

okreslona kolejnos¢ poddawania szczepieniom oso6b, ktore sie do niego

kwalifikuja. W zwiazku z tym, podmioty przeprowadzajace szczepie-
nia ochronne przeciwko COVID-19 maja obowiazek stosowania tych

szczepien z zachowaniem powyzszej kolejnosci®.

3. Ocena zgodnosci sposobu dystrybucji szczepionek
przeciwko SARS-CoV-2 z konstytucyjnym modelem
ochrony zdrowia

3.1. Kryteria oceny dystrybucji szczepionek
i kwestia ustanowienia stanu epidemii

Dokonujac oceny zgodnosci sposobu dystrybucji szczepionek prze-
ciwko COVID-19 z konstytucyjnym modelem ochrony zdrowia, uwage
skupiono na trzech jej aspektach. Przyjete rozwiazanie skonfrontowano

% Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 14 1 2021 r. zmieniajace rozporzadzenie
w sprawie ustanowienia okreslonych ograniczen, nakazéw i zakazéw w zwiazku z wy-
stapieniem stanu epidemii (Dz.U. 2021, poz. 91).

> Zob. w tym zakresie § 27 z rozdziatu 4. pt. ,Szczepienia ochronne przeciwko
COVID-19” oraz § 28 pt. ,Przepisy przejsciowe” aktualnie obowiazujacego Rozporzadze-
nia Rady Ministréw z dnia 6 V 2021 r. w sprawie ustanowienia okreslonych ograniczen,
nakazow i zakazéw w zwiazku z wystapieniem stanu epidemii (Dz.U. 2021, poz. 861).
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z: po pierwsze — zasada ochrony zdrowia, po drugie — zasada réwnego
dostepu do swiadczen opieki zdrowotnej finansowanej ze srodkow
publicznych, po trzecie — z wyjatkami konstytucyjnymi.

Zasadne wydaje sie w tym miejscu poddanie ocenie réwniez dzia-
tania panstwa, polegajacego na wprowadzeniu stanu epidemii. Trzeba
sie zgodzi¢ z M. Radajewskim, ze ,[p]landemia COVID-19, ktéra wy-
buchla w pierwszej potowie 2020 r., sklonita wladze wielu panstw do
nadzwyczajnych dziatan majacych zapobiec rozprzestrzenianiu sie
nowej choroby. Nie ograniczaly sie one jedynie do usprawnienia funk-
cjonowania stuzby zdrowia, ale objety swoim zakresem takze wiele
dziedzin zycia spotecznego, a nawet prywatnego. Dochodzito w ten
sposob do ograniczenia praw i wolnosci cztowieka i obywatela na rzad-
ko spotykana wczesniej skale. Analogiczne dzialania zostaty podjete
réwniez przez polskie wladze. Liczne watpliwosci, jakie wywotaly one
w debacie publicznej, sktaniaja do refleksji naukowej na temat praw-
nych aspektéw ograniczania praw i wolnosci w zwiazku z epidemia”.
Odnoszac sie zatem do wprowadzonych ograniczen, nakazow i za-
kazéw w zwiazku z wystapieniem stanu epidemii, nalezy przyja¢, ze
musza one z jednej strony ,respektowac zasady limitowania tych praw
obowiazujace w normalnych warunkach funkcjonowania panstwa’®,
w szczegolnosci zgodnos¢ tej limitacji z zasada proporcjonalnosci, wy-
razong w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP. Z drugiej jednak strony wydaje
sie, ze ,[d]o zwalczania szczegolnie groznych chordéb zakaznych moze
by¢ zatem niezbedne jednoczesne obowiazywanie zaréwno stanu kleski
zywiolowej, jak i stanu epidemii lub stanu zagrozenia epidemiczne-
go”¥. Pamietac trzeba, ze stan epidemii w Swietle Konstytucji RP nie
jest stanem nadzwyczajnym, uzasadniajacym wprowadzanie daleko
idacych ograniczen praw i wolnosci obywateli oraz ich grup. To przeciez
stan kleski zywiotowej, bedac jednym z trzech stanéw nadzwyczajnych
okreslonych w Konstytucji RP (zob. art. 232), stanowi instytucje wyjat-
kowa, wprowadzana wylacznie w ostatecznych sytuacjach, a przez to
pozwalajaca na radykalna ingerencje w sfere praw cztowieka. Wsréd

5% M. Radajewski, Prawa i wolnosci cztowieka i obywatela w dobie pandemii, w: Pandemia
Covid-19 a prawa i wolnosci obywatela, pod red. T. Gardockiej, D. Jagielty, Warszawa 2020,
s.77.

56 Jbidem, s. 82.

57 Ibidem, s. 91 i n.

% L. Bosek, Komentarz do art. 46a, w: Ustawa o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen
i chordb zakaznych u ludzi. Komentarz, s. 739 i n.
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innych réznic pomiedzy wprowadzonym stanem epidemii a stanem
nadzwyczajnym mozna wymienic¢ to, iz obowiazujace w polskim prawie
regulacje art. 46a i 46b u.z.c.z.l. [...] ograniczyly zakres swobodnego
uznania Rady Ministréw przy ocenie koniecznosci ogloszenia stanu
nadzwyczajnego, wyznaczony normami Konstytucji RP (art. 228 Kon-
stytucji RP), poniewaz upowaznienie Rady Ministréw do wydawania
rozporzadzen ustanawiajacych czasowe ograniczenia, zakazy i nakazy
przeciwepidemiczne - zgodnie z zasada proporcjonalnosci z art. 228
ust. 1 Konstytucji RP — ogranicza mozliwos$¢ stwierdzenia, ze w ogole
celowe i dopuszczalne jest wprowadzenie stanu nadzwyczajnego ze
wzgledu na zagrozenie epidemiczne”. Przepis art. 46a u.z.c.z.l. reali-
zuje wiec konstytucyjna zasade proporcjonalnosci dzialania wtadzy
publicznej. Co wiecej, odnoszac sie do kwestii wejscia w zycie rozporza-
dzenia Rady Ministrow w sprawie ustanowienia okreslonych ograniczen,
nakazow i zakazow w zwiazku z wystapieniem stanu epidemii to nie
wystepuje tu warunek w zakresie jego wejscia w zycie czy dalszego
obowiagzywania poprzez zatwierdzenie przez Sejm, jak to ma miejsce
w przypadku instytucji stanéw nadzwyczajnych. Stan epidemii znajduje
sie zatem poza kontrola wladzy ustawodawczej.

3.2. Whioski de lege lata i postulaty de lege ferenda

Przede wszystkim nalezy zauwazy¢, ze uchwata Rady Ministréw regu-
lujaca kolejnos¢ szczepien nie stanowi zrédia prawa, zgodnie bowiem
z art. 93 ust. 1 Konstytucji RP, uchwaly maja charakter wewnetrzny i obo-
wiazuja wylacznie jednostki organizacyjne, podleglte organowi, ktory
wydal taki akt. Poza tym, okreslona w omawianym akcie kolejnos¢ wyko-
nywania szczepien pozostaje w sprzecznosci zaréwno z konstytucyjna
zasada rownego dostepu do swiadczen zdrowotnych, finansowanych ze
srodkéw publicznych, jak i okreslonymi od tej zasady wyjatkami. Nawet
bowiem przyjecie zaproponowanej w niniejszym artykule rozszerzaja-
cej wyktadni wyjatkéw od zasady réwnego dostepu do swiadczen nie
uprawnia do udzielania szczegdlnej opieki zdrowotnej pracownikom
stuzby zdrowia, pracownikom stuzb mundurowych czy nauczycielom,
nie wynika to bowiem z urzeczywistniania przez organy panstwa zasad
sprawiedliwosci spotecznej. Mozna oczywiscie bez trudu wskaza¢ na

59 Ibidem.
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inne uzasadnienia dla takiego sposobu dystrybucji szczepionek, na
przyklad zwiekszone ryzyko przenoszenia wirusa przez okreslone grupy
zawodowe, konieczno$¢ zaangazowania nalezacych do nich oséb do
dziatan, zwiekszajacych mozliwos¢ zarazenia sie czy wreszcie uznanie
przez ustawodawce istotnosci poszczegdlnych grup i oséb dla zapew-
nienia sprawnego funkcjonowania panstwa, w szczegdlnosci w obsza-
rze ochrony zdrowia. Tym niemniej, powyzsze uzasadnienia wykraczaja
poza okreslone w art. 68 ust. 3 Konstytucji RP wyjatki, uprawniajace do
pozytywnej dyskryminacji. Niezrozumiate i niezgodne z konstytucyjna
zasada ochrony zdrowia byto takze poczatkowe catkowite pominiecie
w programie szczepien przeciwko COVID-19 oséb, ktére ukonczyly
16 rok zycia, a nie ukonczyly 18 lat. Jak wynika z informacji przekaza-
nych przez producentéw szczepionek, niektére z nich mozna stosowac
juz od 16 roku zycia.

W tej sytuacji nalezy uznac, ze w wymiarze normatywnym nie funk-
cjonuje zaden system udzielania szczepienn ochronnych, a zatem nie
ma powodu, by odmawia¢ wydania skierowania na szczepienie oso-
bom, ktdre nie zostaly uwzglednione w aktualnym etapie, okreslonym
przez Rade Ministrow. Istotnym zagadnieniem wydaje sie ustalenie, czy
mozna zrekonstruowa¢ obowiazek wtadz panstwowych do uchwalenia
w tym zakresie stosownej regulacji prawnej.

Zgodnie z brzmieniem art. 228 ust. 1 Konstytucji RP, przestanka do
wprowadzenia odpowiedniego stanu nadzwyczajnego jest wystapienie
szczegdlnych zagrozen, wobec ktérych zwykle srodki konstytucyjne sa
niewystarczajace. W mysl obowiazujacych przepiséw konstytucyjnych,
stany nadzwyczajne wprowadzane sa jednak wyltacznie fakultatywnie,
na co wskazuje zastosowanie przez ustrojodawce stowa moze. Tym sa-
mym wladze publiczne nie sa zobowiazane do wprowadzenia w obec-
nej sytuacji stanu wyjatkowego, jesli w ich ocenie nie jest to niezbedne.

Tym niemniej, korelatem prawa do ochrony zdrowia, okreslonego
w art. 68 Konstytucji RP jest obowiazek panstwa w zakresie utrzymywa-
nia odpowiedniego systemu swiadczen zdrowotnych, finansowanych ze
$rodkow publicznych. Zgodnie natomiast z art. 146 ust. 4 pkt 1 Konsty-
tucji RP, Rada Ministrow zobowiazana jest do zapewnienia wykonania
ustaw. Niepodejmowanie zgodnych z przepisami Konstytucji RP dziatan
przez Rade Ministréw oraz Ministra Zdrowia musi by¢ zatem ocenione
negatywnie. Prowadzi to bowiem do sytuacji, w ktdrej system dystry-
buowania szczepionek na niebezpieczna, bezposrednio zagrazajaca
zyciu chorobe, opiera sie o pozaprawne reguly o niejasnym charakterze.
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Co prawda powyzsze reguly moga by¢ poprawne z punktu widzenia
regul zwalczania epidemii czy praktykowania medycyny, ale ich zasad-
nicza stabo$¢ w postaci braku mozliwosci egzekwowania przez aparat
panstwowy przyczynia sie do tego, ze podjete srodki nie sa w pelni
skuteczne i nie zabezpieczaja zycia i zdrowia obywateli.

Nalezy takze podkresli¢, ze nawet w przypadku niewprowadzenia
stanu wyjatkowego mozliwe jest stosunkowo szybkie wprowadzenie
obowiazku szczepien przeciwko COVID-19. Jak juz wspomniano, czyn-
niki chorobotworcze, ktére podlegaja przymusowym szczepieniom,
wyszczegdlnione zostaly w wykazie, stanowiacym zatacznik do ustawy
o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i choréb zakaznych u ludzi.
Wystarczajace jest dokonanie nowelizacji tego zatacznika przez Ministra
Zdrowia, aby szczepienie przeciwko COVID-19 stato sie obowiazkiem,
podlegajacym przymusowi panstwowemu. Takie dzialanie, wobec ni-
skiej obecnie liczby 0s6b poddajacych sie szczepieniu w sposéb dobro-
wolny, wydaje sie obecnie niezbedne.

Podsumowanie

Wprowadzony w Polsce stan epidemii wiaze sie z wieloma ograniczenia-
mi, nakazami czy zakazami. Dochodzi do ograniczenia praw i wolnosci
czlowieka i obywatela. Jednakze biorac pod uwage zagrozenia, jakie
wynikaja z epidemii koronawirusa SARS-CoV-2 powodujacego cho-
robe zakazng COVID-19, trudno negatywnie oceni¢ wdrozenie stanu
przeciwepidemicznego, pomimo sformutowanych wczesniej zastrzezen.
Bez watpienia najbardziej istotnym mankamentem jest brak podstawy
prawnej uzasadniajacej wprowadzenie powszechnego obowiazku sto-
sowania srodkow profilaktycznych, takich jak np. zastanianie ust i nosa
w przestrzeni publicznej czy obowiazek poddawania sie kwarantannie
lub izolacji. Do tej pory byl widoczny takze brak podstawy prawnej do
prowadzenia programu szczepien ochronnych przeciwko COVID-19,
ktére majq mie¢ charakter obowiazkowy. Aktualnie pewne zmiany
w kontekscie szczepien przeciwko COVID-19 wynikaja z najnowszych
regulacji ograniczajacych dobrowolnos¢ w tym zakresie. Ot6z obo-
wiazkowi przedmiotowych szczepien podlegaja okreslone grupy oséb
(osoby wykonujace zawéd medyczny w podmiotach wykonujacych
dziatalnos¢ lecznicza oraz osoby wykonujace czynnosci zawodowe
w tych podmiotach, inne niz wykonywanie zawodu medycznego, jak
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i osoby zatrudnione oraz osoby realizujace ustugi farmaceutyczne, za-
dania zawodowe lub czynnosci fachowe w aptece ogélnodostepnej lub
punkcie aptecznym czy studenci ksztalcacy sie na kierunkach przygoto-
wujacych do wykonywania zawodu medycznego). Obowiazek poddania
sie temu szczepieniu przypada nie pdzniej niz na dziert 1 marca 2022 r.
Ponadto obowiazek ten ma zastosowanie takze do oséb, u ktérych
do dnia 1 marca 2022 r. uplynie wiecej niz 6 miesiecy od uzyskania
pozytywnego wyniku testu diagnostycznego w kierunku SARS-CoV-2.
Co wazne, obowiazek szczepienn ochronnych przeciwko COVID-19
stosuje sie do oso6b, ktére nie maja przeciwwskazan do szczepienia
w zakresie stanu ich zdrowia.

Powyzsze uchybienia sa niepokojace o tyle, ze utrudniaja sprawne
wyegzekwowanie poszczegdlnych ograniczen, co moze wptywac na
niedostateczny zakres ich stosowania. Dodatkowo, w warunkach sto-
sowania rozwiazan jawnie sprzecznych z trescia ustawy zasadniczej
moze nastepowac rozmycie odpowiedzialnosci urzednikéw panstwa,
ktérzy zajmuja sie ich wdrazaniem.

LEGAL REGULATIONS IN THE FIELD OF PROTECTIVE VACCINATIONS
AGAINST COVID-19 - SELECTED PROBLEMS

Summary

Undoubtedly, the end of 2019 will be recorded in the annals of modern human
history as a time which resulted in an unprecedented event. This is because this
year, the global epidemic of the SARS-CoV-2 virus broke out. This virus, on the
other hand, leads to the development of an acute infectious disease of the respira-
tory tract, known as COVID-19. Therefore, the state of epidemic threat that was
initially introduced in Poland, and then transformed into the current epidemic state,
requires a particular reaction from the state authorities and also, it would seem, an
appropriate response to the situation by the citizens themselves. In such exceptional
circumstances, the obligation arises for the state to protect the life and health of
its citizens, both in the area of enacting the relevant law and its implementation.
However, there is a remedy for the growing number of new cases of COVID-19 and
deaths in this context, namely the possibility of performing preventive vaccinations
against this disease.

This article aims to analyze and evaluate the legal regulations on preventive
vaccinations against COVID-19 introduced in Poland. In this regard, reference is
made to the basic assumptions used in the constitutional model of health care in
Poland. In this context, the principle of equal access to health care services financed
from public funds and the constitutional exceptions to the principle of equal ac-
cess to benefits, such as children, pregnant women, disabled and elderly people
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are discussed, as well as the principle of the active role of the state in combating
epidemic threats. These considerations are complemented by an outline of the
statutory and sub-statutory solutions in the health care model. The analysis also
covers legal solutions adopted with regard to the COVID-19 epidemic, and presents
the distribution of SARS-CoV-2 vaccines as well as restrictions, orders and bans in
connection with the epidemic. In addition, the compliance of the distribution of
SARS-CoV-2 vaccines with the constitutional model of health protection is assessed,
with the criteria for assessing this distribution in the context of establishing the
state of the epidemic being singled out.

Keywords: preventive vaccinations — health protection — SARS-CoV-2 virus -
COVID-19 - state of the epidemic — restrictions, orders and bans
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Wprowadzenie

Osoba korzystajaca z ustug finansowych, niezaleznie od tego, czy jest
osoba fizyczna, czy osoba prawna, moze w razie sporu z instytucja finan-
sowa wszczac postepowanie cywilne w sadzie®. Jednak biorac pod uwage
sytuacje faktyczna i ekonomiczna pewnych grup oséb, zostaty stworzone
takie rozwiazania prawne, ktére utatwiaja osobom fizycznym dochodze-
nie swoich praw. Stworzono bowiem instytucje, ktére maja za zadanie
wspieranie osob na réznych etapach postepowania, a nawet przed jego
wszczeciem, niezaleznie od postepowania sadowego. Przykladem moze
by¢ tu powiatowy rzecznik konsumentéw, ktéry ma przede wszystkim za
zadanie doradza¢ konsumentom, udziela¢ informacji prawnej. Niektore
z instytucji ochrony konsumentéw maja charakter bardziej uniwersalny
i wspieraja ich w kazdej sprawie, inne to wyspecjalizowane instytucje,
ktére zajmuja sie sprawami o ograniczonym zakresie przedmiotowym.

* Sofya Chashchina, Uniwersytet im. Adama Mickiewicza w Poznaniu, https:/ /orcid.
org/0000-0002-7423-9351.

! Artykut naukowy jest wynikiem pracy w projekcie Szkota ortéw pt. Ochrona konsu-
menta ustug finansowych w prawie polskim i europejskim realizowanym na Wydziale Prawa
i Administracji Uniwersytetu im. Adama Mickiewicza w Poznaniu.

2 M. Sieradzka, Pozew grupowy jako instrument prywatnoprawnej ochrony intereséw
konsumentéw z tytutu naruszenia regut konkurencji, Warszawa 2012, s. 386.
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Powyzsze sklania do spojrzenia na ochrone, ktérej udziela sie uczest-
nikom rynku ustug finansowych, nie tylko z perspektywy przepiséw
materialnoprawnych, lecz takze regulacji ksztattujacych instytucje
chroniace konsumentéw. Nawet w samej Unii Europejskiej (UE), nie
siegajac dalej do praktyki Swiatowej, wyrdznia sie réznorodne podmioty,
ktérym przypisuje sie ochrone konsumentéw. Oprécz instytucji, ktérych
gléwnym zadaniem jest ochrona konsumenta, w spisie znajduja sie
réwniez banki centralne panstw cztonkowskich UE?. Celowe wydaje
sie wobec tego dokonanie analizy systemowej wskazanych wyzej insty-
tucji i spojrzenie pod katem ochrony udzielanej podmiotom stabszym
na rynku finansowym niezaleznie od ram organizacyjnych, w ktérych
podmioty te wystepuja.

Do wielosci instytucji dochodzi tez problem okreslenia, kto jest pod-
miotem chronionym. Brak jednolitego nazewnictwa podmiotu, ktéry
wedlug przepiséw uprawniony jest do korzystania ze specyficznych
ochronnych rozwiazan prawnych, sktania do rozwazenia kolejnego
aspektu, mianowicie: czy sposdéb okreslenia i zdefiniowania podmiotu
w aktach prawnych ma istotne znaczenie dla korzystania z ochrony
prawnej przez te osobe. Zatem czy istnieje rzeczywista réznica po-
miedzy konsumentem a klientem, czy obecnie mamy do czynienia tylko
z synonimicznymi okresleniami prawnymi, ktére w swojej istocie maja
na celu ochrone jednolitego kregu podmiotow?

To pytanie badawcze staje sie kluczowe takze ze wzgledu na liczne
glosy optujace za wlaczaniem kolejnych grup podmiotéw do obszaru
Jjurysdykeji” instytucji ochrony konsumentéw czy, rowniez ustawowo,
klientéw na rynku ustug finansowych ze wzgledu na ich cechy szcze-
goélne i warunki, na ktorych sa zmuszeni uczestniczy¢ w transakcjach
na tym rynku, a w dlad za tymi gtosami idq zmiany legislacyjne. Sa
to glosy nie tylko badaczy, lecz réwniez organéw panstwowych. Tak
m.in. stwierdzil Rzecznik Matych i Srednich Przedsiebiorcdw (Rzecznik
MSP): ,zasadne byloby réwniez rozszerzenie katalogu przedsiebiorcéw,
ktérym (Rzecznik Finansowy) mégltby udziela¢ wsparcia’, a bylyby to,
w rozumieniu Rzecznika MSP, mikroprzedsiebiorstwa®.

* Instytucje ochrony konsumenta na stronie internetowej Europejskiego Urzedu
Nadzoru Bankowego, https://www.eba.europa.eu/consumer-corner/national-compe-
tent-authorities-for-consumer-protection (dostep: 261V 2021).

* Rzecznik MSP, Pismo do Podsekretarza Stanu w Ministerstwie Finanséw — pismo
zawierajace uwagi Rzecznika MSP do projektu ustawy o rozpatrywaniu reklamacjiispo-
réw klientéw podmiotéw rynku finansowego (UC125) z prosba o ich uwzglednienie,
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Od wymiaru instytucjonalnego ochrony konsumenta zalezy efek-
tywnos¢ i sprawnos¢ dziatan nakierowanych na wyréwnywanie pozycji
konsumenta na rynku. Akcent stawiany na wymiar instytucjonalny
wynika przede wszystkim z funkcji, ktére peini ochrona konsumenta.
Miedzy innymi edukacja konsumencka - jako jedna z form tej ochro-
ny — bez rozbudowanej sieci instytucjonalnej jest bardzo utrudniona.

Nie mozna pomina¢ réwniez tej okolicznosci, ze konsument ustug
oferowanych na rynku finansowym posrednio podlega przepisom pu-
blicznoprawnym, ktére reguluja dzialalnos¢ przedsiebiorcéw finan-
sowych. Od ksztattu tych przepiséw w pewnej mierze zaleze¢ bedzie
sytuacja konsumenta. Mowa tu przede wszystkim o dokumentach wy-
dawanych przez organy nadzorcze rynku finansowego, ktére nie sa
aktami prawnymi powszechnie obowiazujacymi, ale sa tak zwanym
soft law, ktorych tres¢ jest wiazaca tylko dla instytucji finansowych, czyli
podmiotéw podlegajacych nadzorowi. Dla przykladu dokumenty te
wprowadzaja dodatkowe wymogi formalne, jak réwniez wymogi zba-
dania rzeczywistych potrzeb klienta, ktore okreslane sa takze przez akty
prawa powszechnie obowiazujacego o charakterze nadzorczym. Zatem
w praktyce wplyw rekomendacji moze by¢ poréwnywalny z moca aktu
prawnego, ich postanowienia moga miedzy innymi wydluzac proces
otrzymania kredytu czy ubezpieczenia, a takze wymagac¢ od klienta
podania informacji z zakresu wlasnej sytuacji materialnej i zyciowej,
ktéra — na przyklad przed wydaniem danych rekomendacji przez Ko-
misje Nadzoru Finansowego — nie byla wymagana®.

Ponizsze rozwazania dotycza kluczowych polskich instytucji ochro-
ny konsumenta rynku finansowego: Rzecznika Finansowego (RzF)
oraz Prezesa Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw (Preze-
sa UOKIK), a takze zmian w zakresie ich funkcjonowania. Jako rynek
finansowy jest rozumiany obszar, w ktérym odbywaja sie transakcje
pomiedzy konsumentem a instytucja finansowa, na przykltad bankiem,
ubezpieczycielem czy biurem maklerskim. Poza krajowymi regulacjami
sa przywolane takze akty prawa unijnego, by z perspektywy unijnego
prawodawcy pokaza¢, jak ksztaltuje sie wizja odpowiedniej, efektywnej

https://rzecznikmsp.gov.pl/wp-content/uploads/2020/10/WPL.620.2020.%C5%81P.
pdf (dostep: 5 V 2021).

> Przykladem moze by¢ tu Rekomendacja S dotyczaca dobrych praktyk w zakresie
zarzadzania ekspozycjami kredytowymi zabezpieczonymi hipotecznie (Warszawa, 2019)
wydana przez KNF, ktora jako jeden z obszardéw objetych dokumentem wskazuje relacje
z klientami.
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ochrony konsumenta. Zastosowana metoda badawcza jest metoda dog-
matycznoprawna. Analize oparto na przepisach dotyczacych ochrony
konsumenta oraz funkcjonowania rynku finansowego. Wykorzystany
zostal rowniez dorobek doktryny.

1. Pojecie klienta rynku finansowego

Na poczatku rozwazan warto poruszy¢ kwestie terminologiczne. R6znie

ttumaczy sie pojecia konsumenta i klienta w zaleznosci od rodzaju tekstu

zrodlowego i kontekstu, w jakim sa uzyte. Z jednej strony, zaréwno

w doktrynie, jak i w tekstach aktéw prawnych, nie ma jednolitosci

w postrzeganiu konsumenta i klienta, z drugiej zas strony nie sposob

zanegowac stanowiska, w swietle ktérego pojecia te sa utozsamiane.
Rozrézni¢ nalezaloby pojecia uzywane w doktrynie, a takze ich zna-
czenie, od tych stosowanych w aktach prawnych. Pojemnos¢ tych defi-
nicji jest czesto rozszerzana w literaturze poprzez wysuwane postulaty
wlaczenia do grona podmiotéw chronionych przez instytucje ochrony
konsumentéw tych podmiotéw, ktére zgodnie z definicjq ustawowa nie

sa zaliczane do konsumentéw, ale sa tak nazwane i zdefiniowane w in-
nych aktach prawnych. E. Rutkowska-Tomaszewska wskazuje jako stan

pozadany objecie ochrong konsumencka mikro- i matych przedsiebior-
cow na rynku, gdyz ,moga w niektérych przypadkach (...) dziata¢ «nie

w pelni» profesjonalnie, tzn. nie jak przedsiebiorcy, lecz jak «zwykte»
osoby fizyczne”. Za tym postulatem przemawia¢ moze fakt, ze defini-
cje unijnych programoéw wieloletnich ochrony konsumenta akcentuja
wlasnie element funkcjonalny, czyli ,fakt zaopatrzenia lub korzystania
z débr i ustug na uzytek nieprofesjonalny”. Jednak takie podejscie

sprawia¢ moze wiele komplikacji i budzi¢ wiele nieporozumien: kto
jest chroniony, a kto nie na gruncie ustaw regulujacych dzialanie RzF
i Prezesa UOKIK.

W praktyce legislacyjnej, gdy do grona podmiotéw chronionych,
zdefiniowanych w aktach prawnych, wprowadzane sa kolejne podmio-
ty, ustawodawca nie rozbudowuje dodatkowo juz istniejacej definicji
ustawowej ani nie tworzy nowej. Zamiast tego wprowadza oddzielne
przepisy, w ktorych nadaje sie podmiotom dodatkowe uprawnienia.

¢ E. Rutkowska-Tomaszewska, Ochrona prawna klienta na rynku ustug bankowych, War-
szawa 2013, s. 108.
7 E. Letowska, Prawo umoéw konsumenckich, Warszawa 2002, s. 48.
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Za przyklad tej tendencji moze postuzy¢ jedna z ostatnich noweliza-
¢ji w obszarze ochrony konsumenta. Niektérymi prawami konsumenta
zostaly objete osoby fizyczne dokonujace transakcji z przedsiebiorca,
ktoére to transakcje sa bezposrednio zwiazane z ich dzialalnoscia go-
spodarcza. Warunkiem jest jedynie brak charakteru zawodowego za-
wartej pomiedzy stronami umowy. Novum wprowadzily przepisy dwdch
ustaw: Ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny w art. 385°
i art. 556* (od 1 stycznia 2021 r.) oraz Ustawy z dnia 30 maja 2014 r.
o prawach konsumentow® w art. 38a (od 1 czerwca 2020 1.). Sa to prze-
pisy dotyczace niedozwolonych klauzul umownych, rekojmi oraz prawa
odstapienia od umowy. Ochrona nie objeto uméw dotyczacych ustug
finansowych zawartych na odlegtos¢, cho¢ ich specyfika z gospodarcze-
go punktu widzenia mogtaby prowadzi¢ do wiekszych strat w majatku
jednoosobowych przedsiebiorstw w przypadkach czynéw nieuczciwych
podejmowanych przez przedsiebiorcow finansowych niz w przypadku
korzystania z innego rodzaju ustug.

Stosowane w ustawach pojecia okreslajace podmioty korzystajace
z ustug finansowych - jak zauwazono wyzej — réznia sie w zaleznosci od
rodzaju aktu prawnego. Jako przyktad wskaza¢ mozna uzyte w Ustawie
z dnia 29 lipca 2005 r. o obrocie instrumentami finansowymi’ pojecie
klienta detalicznego, stosowane w odniesieniu do podmiotow, ktére sa
chronione posrednio poprzez odpowiednie regulacje dotyczace ustu-
godawcow finansowych, innymi stowy naktadajace na przedsiebior-
cow finansowych pewne obowiazki. Ochrona praw takich ustugobior-
cOw jest sprawowana przez organy nadzorcze, np. Komisje Nadzoru
Finansowego (KNF). Odmienne pojecia wystepuja w aktach prawnych
precyzyjnie wskazujacych krag podmiotéw, ktére moga bezposrednio
uzyska¢ pomoc instytucji ochrony konsumentéw ustug finansowych —
konsument i klient.

Pierwszym z poje¢ uzytych dla okreslenia podmiotu chronionego
jest konsument. Pojecie to w prawniczym jezyku najczesciej wskazuje
na stabsza strone w umowie z profesjonalista. Okres$lenie to wywo-
dzi sie z nauki ekonomii® i stalo sie trzonem szeroko pojetego prawa

8 Tekst jedn. Dz.U. 2020, poz. 287.
? Tekst jedn. Dz.U. 2021, poz. 328 ze zm.

19 A. Nadolska, Konsument i klient na rynku ustug finansowych. Problem zakresu podmio-
towego ochrony na rynku finansowym, w: Ochrona konsumenta na polskim i miedzynarodowym
rynku finansowym, pod red. . Monkiewicza, E. Rutkowskiej-Tomaszewskiej, Warszawa
2019, s. 70.
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konsumenckiego. Definicje konsumenta okresla Ustawa z dnia 23 kwiet-
nia 1964 r. Kodeks cywilny'!, ktéra w art. 22! stanowi, iz za konsumenta
uwaza sie osobe fizyczna dokonujaca z przedsiebiorca czynnosci praw-
nej niezwiazanej bezposrednio z jej dziatalnoscia gospodarcza lub
zawodowa. W Ustawie z dnia 16 lutego 2007 r. o ochronie konkurencji
i konsumentéw (ustawa uokik)'?, ktéra reguluje funkcjonowanie Pre-
zesa Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw, stosuje sie wlasnie
cywilistyczna definicje konsumenta. Mozna wymienic¢ tez inne ustawy,
w ktdérych uzyto terminu konsument: Konstytucja Rzeczpospolitej Pol-
skiej'?, ktéra w art. 76 postuluje ochrone konsumentéw przez wladze
publiczne, oraz ustawa Prawo przedsiebiorcéw', ktéra wyznaczajac
model przedsiebiorcy w art. 9, wskazuje koniecznos¢ respektowania
intereséw innych przedsiebiorcéw oraz intereséw konsumentéw.

Drugim okresleniem uzytym przez ustawodawce jest klient — w Usta-
wie z dnia 5 sierpnia 2015 r. o rozpatrywaniu reklamacji przez podmioty
rynku finansowego i o Rzeczniku Finansowym?'® (ustawa o RzF). Defi-
nicja klienta w art. 2 pkt 1 ustawy o RzF nie ma charakteru opisowego
(jak w przypadku konsumenta), natomiast ma forme wyliczenia. W ro-
zumieniu ustawy o RzF klientem jest miedzy innymi osoba fizyczna
dochodzaca roszczen z tytulu umowy ubezpieczenia, czlonek funduszu
emerytalnego czy tez osoba uprawniona. Podstawowym kryterium,
ktére powinien spetni¢ podmiot stosunku z przedsiebiorca finansowym,
jest przymiot osoby fizycznej. W swoim sprawozdaniu z dziatalnosci za
2020 r. Rzecznik Finansowy wskazuje jako jedna z przyczyn niepodjecia
interwencji w sprawie wtasnie to, ze wnioskodawca nie byl klientem
podmiotu rynku finansowego'®.

Wymienione w wyzej przywolanym przepisie okreslenia znajduja sie
zarowno w krajowych, jak i unijnych aktach prawnych. W dyrektywach
europejskich osoby korzystajace z ustug finansowych, a co za tym idzie -
chronione przez poszczegdlne przepisy prawne, okresla sie poprzez
bezposrednie odwolanie sie do nazwy ustugi bedacej przedmiotem

! Tekst jedn. Dz.U. 2020, poz. 1740 ze zm.

12 Tekst jedn. Dz.U. 2021, poz. 275.

13 Teks jedn. Dz.U. 1997 Nr 78, poz. 483 ze zm.

4 Tekst jedn. Dz.U. 2021, poz. 162.

15 Tekst jedn. Dz.U. 2020, poz. 2320.

16 Sprawozdanie z dziatalnos$ci Rzecznika Finansowego w 2020 r. oraz uwagi o stanie
przestrzegania prawa i intereséw klientéw podmiotéw rynku finansowego i sprawoz-
danie z dziatalnosci w 2020 r. finansowanej ze sSrodkéw Funduszu Edukacji Finansowej
wraz z informacjg o wykorzystaniu srodkéw Funduszu, Warszawa 2021, s. 8.
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danej regulacji: uzytkownik ustugi platniczej, deponent, posiadacz rachunku,
beneficjent czy poszkodowany’. W krajowej Ustawie z dnia 20 kwietnia
2004 r. o indywidualnych kontach emerytalnych oraz indywidualnych
kontach zabezpieczenia emerytalnego'® podmiotem zawierajacym
umowe z instytucja finansowa bedzie oszczedzajgcy zdefiniowany jako
osoba fizyczna (art. 2 pkt 3 ustawy) oraz osoby uprawnione, przez ktére
nalezy rozumie¢ wskazane przez oszczedzajacego osoby, cztonkéw
jego rodziny oraz spadkobiercéw (art. 2 pkt 12).

Ponadto obecnie nie tylko prawo wyznacza kategorie, do ktdrej
osoba jest zaliczana, w pewnych przypadkach moze ona dokonac tego
samodzielnie. Swoiste novum stanowi przyjete dyrektywa z dnia 15 maja
2014 r. 2014/65/UE w sprawie rynkéw instrumentéw finansowych!
(dyrektywa MiFID II) ,subiektywno-merytoryczne kryterium oceny
podmiotu statusu (potencjalnego) klienta jako kontrahenta instytucji
finansowej"?. Uslugobiorca samodzielnie dokonuje wyboru swojego
statusu w relacjach z przedsiebiorca. Moze przybra¢ jedna z dwoch
postaci zdefiniowanych w art. 4 ust. 1 pkt 10 i 11: odpowiednio klienta
profesjonalnego i klienta detalicznego.

Ten specyficzny podziat uczestnikow korzystajacych z ustug na rynku
finansowym zostal wdrozony do polskiego porzadku prawnego w dwéch
ustawach: Ustawie z dnia 27 maja 2004 r. o funduszach inwestycyjnych
i zarzadzaniu alternatywnymi funduszami inwestycyjnymi?! oraz Usta-
wie z dnia 29 lipca 2005 r. 0 obrocie instrumentami finansowymi (ustawa
o oif)*2. Artykut 3 pkt 39b oraz pkt 39¢ ustawy o oif stanowia o kliencie pro-
fesjonalnym i kliencie detalicznym. Do klientéw profesjonalnych zalicza sie
instytucje finansowe (m.in. banki, firmy inwestycyjne, towarowe domy
maklerskie), ktérych katalog jest otwarty, przedsiebiorcéw spetniajacych
okreslone wymogi dotyczace wielkosci kapitatu i przychodéw oraz in-
westorow instytucjonalnych. Pozostate podmioty sa okreslane mianem
klientéow detalicznych. Jednoczesdnie jednak klient detaliczny moze by¢
traktowany jako klient profesjonalny. Przydzielenie do tej kategorii
nastepuje na pisemne zadanie podmiotu, ktore instytucja finansowa
akceptuje tylko w przypadku posiadania przez podmiot odpowiedniej

17 A. Nadolska, op. cit., s. 70.

18 Tekst jedn. Dz.U. 2019, poz. 1808 ze zm.
1 Dz.Urz. UE, L 173 z 12 VI 2014, s. 349.
% A. Nadolska, op. cit., s. 67.

2 Tekst jedn. Dz.U. 2021, poz. 605 ze zm.
22 Tekst jedn. Dz.U. 2021, poz. 328 ze zm.
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wiedzy i doswiadczenia w zakresie ryzykownych inwestycji. Zgodnie
z art. 94 ust. 1 pkt 1 lit. ¢ minister wtasciwy do spraw instytucji finan-
sowych w drodze rozporzadzenia okresla reguly traktowania klientow
jak klientéw profesjonalnych lub klientéw detalicznych.

W § 2 pkt 15 Rozporzadzenia Ministra Finanséw z dnia 30 maja
2018 r. w sprawie trybu i warunkéw postepowania firm inwestycyjnych,
bankdéw, o ktérych mowa w art. 70 ust. 2 ustawy o obrocie instrumentami
finansowymi, oraz bankéw powierniczych® postuzono sie pojeciem
klient, ktérego zdefiniowano jako osobe fizyczna, osobe prawna lub
jednostke organizacyjna nieposiadajaca osobowosci prawnej, ktéra
zawarla z firma inwestycyjna lub bankiem umowe o swiadczenie ustug
maklerskich lub z bankiem powierniczym umowe o prowadzenie ra-
chunku papieréw wartosciowych lub rachunku derywatéw.

Powyzsze rozporzadzenie podtrzymuje koncepcje klienta jako ter-
minu rozumianego bardzo szeroko. Stownik jezyka polskiego podaje na-
stepujaca definicje klienta: ,osoba kupujaca cos w sklepie, korzystajaca
z uslug banku, adwokata itp. lub zatatwiajaca sprawe w jakiej$ insty-
tucji”*. Z praktyki réwniez wiadomo, ze instytucje finansowe kazda
osobe, ktora korzysta z ich ustug, mianuja swoim klientem. Zas ustawa
o RzF wprowadza korekte i do grona klientéw zalicza tylko okreslona
grupe podmiotéw — osoby fizyczne korzystajace z ustug przedsiebior-
céw finansowych.

Powszechne stosowanie pojecia klient i odejscie od pojecia konsument
w jezykach prawnym i prawniczym pokazuje bardzo ciekawa tenden-
cje w prawie ustug finansowych. Ochrona kliencka zaczyna zastepo-
wac ochrone konsumencka, ktéra byla uzasadniona przede wszystkim
brakiem profesjonalizmu konsumenta — osoby fizycznej niebedacej
przedsiebiorca. Teraz przedsiebiorca, ktéry nie prowadzi dziatalnosci
w sektorze finansowym, staje sie de facto nieprofesjonalista. Mowa tutaj
zwlaszcza o osobach fizycznych prowadzacych dziatalnos¢ gospodarcza,
ktére w Swietle powyzszych przepiséw moga skorzysta¢ z pomocy RzF.

Zatem w przypadku ustug finansowych coraz czesciej odchodzi sie od
przyjetych i stosowanych w praktyce przez dziesieciolecia zalozen do-
tyczacych klienta przedsiebiorcy: w przypadku klienta — przedsiebiorcy
jest podwazany jego profesjonalizm, a klientowi — osobie fizycznej nie
jest przyznawana zdolnos¢ do prawidlowej oceny oferty przedsiebiorcy

2 Tekst jedn. Dz.U. 2018, poz. 1112.
2 Zob. Stownik jezyka polskiego PWN, hasto: klient, https://sjp.pwn.pl/sjp/
klient;2563597.html (dostep: 3 IX 2021).
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finansowego, dla przyktadu ,przy ocenie tzw. misselingu w wiekszosci
przypadkow stopien skomplikowania produktéw finansowych wyklucza
mozliwo$¢ stosowania modelu przecietnego konsumenta””. Okreslenie
przecietny konsument coraz bardziej traci na znaczeniu w przypadku os6b
bedacych strona umowy o ustugi finansowe.

Do wielosci uzywanych w aktach prawnych poje¢ dochodzi problem
braku uniwersalnego charakteru definicji konsumenta i klienta®®, na co
wskazuje doktryna, a zarazem formuluje wlasne definicje klienta, na
przykltad ,jest to nieprofesjonalny uczestnik rynku finansowego, na
rzecz ktérego bank (lub inna instytucja finansowa) swiadczy ustugi,
ktéry odpowiada definicji klienta detalicznego nieposiadajacego do-
$wiadczenia i wiedzy pozwalajacej na podejmowanie wlasciwych de-
cyzjiioceny zwiazanego z nimi ryzyka“”. E. Rutkowska-Tomaszewska
zaznacza dodatkowo, ze czesto uzywa sie réznorodnych okreslen na
oznaczenie wlasnie konsumenta?.

Tozsame podejscie przedstawiane jest w opracowaniach dotyczacych
rynku finansowego i ochrony inwestoréw ,pojecie [konsumenta] obej-
muje inwestora detalicznego bedacego osoba fizyczna, ktéra powierza
swoje srodki firmie inwestycyjnej na rynku pierwotnym lub wtérnym”*.

Jednak praktyka instytucji ochrony konsumentéw i fakt, ze mamy do
czynienia z ustawowymi definicjami w ustawach, sklaniaja do spojrze-
nia na podmiot, ktéremu instytucje te moga udzieli¢ ochrony prawnej
z perspektywy wylacznie ustawy, cho¢ tozsame pojecia wystepowac
moga w innych aktach prawnych czy literaturze, ale mie¢ catkowicie
inne znaczenie.

2. Analiza kompetencji Rzecznika Finansowego

Instytucja RzF powstala z dniem wejscia w zycie ustawy o RzF, a wiec
w dniu 11 pazdziernika 2015 r., RzF ,przejat bowiem dotychczasowe kom-
petencje Rzecznika Ubezpieczonych, przy czym obszar jego kompetencji
zostal rozszerzony na caly rynek finansowy, a zakresem jego interwencji

# Cyt. za M. Mamczarek, Ochrona zbiorowych praw i interesow konsumentéw, pacjentéw
oraz pasazeréw w transporcie kolejowym, Warszawa 2019, s. 10.

% A. Nadolska, op. cit., s. 69.

¥ E. Rutkowska-Tomaszewska, op. cit., s. 35.

% Ibidem.

» ]. Dybinski, Zagadnienia ogolne ochrony inwestora na rynku instrumentéw finansowych,
w: Prawo instrumentéw finansowych, pod red. M. Steca, Warszawa 2016, s. 1295.
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objeto klientéw pozostatych sektorow rynku finansowego — bankowego
i rynku kapitatowego”. Jest organem sprawujacym ochrone konsumenc-
ka w konkretnym obszarze rynku, instytucja szczegdlna chroniaca inte-
resy konsumenta na rynku ustug finansowych. Podstawa jego dziatania
oraz zakres kompetencji zawarte sa w ustawie o RzF oraz Rozporzadzeniu
Ministra Rozwoju i Finanséw z dnia 15 lutego 2017 r. w sprawie pozasa-
dowego postepowania przez Rzecznikiem Finansowym?'.

RzF rozpatruje wnioski w sprawach klientéw (tutaj i dalej w rozu-
mieniu ustawy o RzF) podmiotéw rynku finansowego. Podstawowym
warunkiem wszczecia postepowania jest uprzednie ztozenie reklamacji
do podmiotu rynku finansowego, ktéra nie zostata rozpatrzona zgodnie
z zadaniem klienta. Po wszczeciu postepowania Rzecznik moze wysta-
pi¢ do instytucji finansowej o udzielenie informacji lub wyjasnien, udo-
stepnienie akt oraz dokumentéw. W Ustawie z dnia 29 sierpnia 1997 r.
Prawo bankowe® w art. 105 pkt 2 lit. wa na bank natozono obowiazek
udzielenia RzF informacji stanowiacej tajemnice bankowa.

Organ podejmuje czynnosci z urzedu lub na wniosek klienta pod-
miotu rynku finansowego, organu wtadzy publicznej lub organizacji
konsumenckiej. Moze tez wszcza¢ postepowanie sadowe w sprawie
dotyczacej nieuczciwych praktyk rynkowych lub wzia¢ udziat w to-
czacym sie juz postepowaniu. Wiele zalezy tutaj od klienta instytucji
finansowej, jedynie za wyrazeniem jego zgody RzF moze dotaczy¢ do
toczacego sie postepowania oraz powzia¢ informacje o sprawie od insty-
tucji finansowej w jego sprawie. Klient takze decyduje, czy bedzie bra¢
udzial w prowadzonym przy RzF pozasadowym postepowaniu, a takze
czy jego celem bedzie zblizenie stanowisk stron i/lub przedstawienie
stronom propozycji rozwiazania sporu. Natomiast instytucja finansowa
ma obowiazek uczestniczy¢ w tym postepowaniu. RzF stwarza moz-
liwo$¢ dialogu pomiedzy klientem a instytucja finansowa w postaci
wymiany dokumentéw oraz zadan. Osobom, ktére przeprowadzaja
takiego rodzaju postepowania, RzF udziela upowaznienia i zapewnia,
by miaty one odpowiednia wiedze oraz kwalifikacje. W przypadku, gdy
cel postepowania nie zostanie osiagniety, RzF sporzadza opinie, ktéra
nie ma charakteru aktu wiazacego prawnie, ale moze by¢ pomocna dla
klienta w postepowaniu cywilnym przed sadem.

0 A. Jurkowska-Zeidler, Rzecznik Finansowy: nowa instytucja ochrony klienta na rynku
ustug finansowych, ,Gdanskie Studia Prawnicze” 2017, t. XXXVIII, s. 352.

31 Dz.U. 2017, poz. 313.

32 Tekst jedn. Dz.U. 2021, poz. 432 ze zm.
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RzF zostal wyposazony takze w instrument, ktéry jest charaktery-
styczny ,dla organéw administracji — mozliwos¢ rozstrzygania i naktada-
nia sankcji w postaci administracyjnych kar pienieznych”** do wysokosci
100 000 zl. Zgodnie z art. 32 RzF moze w drodze decyzji natozy¢ ja na
przedsiebiorce finansowego, ktéry nie stosuje sie do przepisow ustawy,
m.in. nie okresla niezbednych informacji o skladaniu reklamacji albo
nie rozpatruje jej w terminie, nie podajac przy tym nowego terminu
i uzasadnienia zwloki.

RzF podejmuje réwniez wiele inicjatyw edukacyjnych, ktére maja
na celu wyjasnienie istoty zadan wykonywanych przez RzF, jego roli,
w jaki spos6b wykonuje on swoje kompetencje oraz, co jest niezwykle
istotne, udziela porad, jak bezpiecznie korzysta¢ z ustug finansowych,
na co zwracac szczeg6lna uwage w kontaktach z instytucjami finan-
sowymi. Edukuje poprzez dostepne dla szerokiego grona odbiorcow
webinaria, o ktérych informuje na swojej stronie internetowej, czytelne
infografiki na temat pomocy $wiadczonej przez organ oraz organizacje
corocznych konferencji naukowych z udziatem Rzecznika Finansowego,
na ktérych przedstawiciele nauki oraz prawnicy przedstawiaja swoje
uwagi na temat ochrony konsumenta ustug finansowych.

W doktrynie coraz czesciej podkresla sie wage edukacji konsumenc-
kiej*, pelniaca funkcje prewencyjna w zakresie ochrony konsumenta.
Sprawia ona, ze do sytuacji konfliktowej pomiedzy klientem a instytucja
finansowa moze nie dojs¢, zatem nie beda poniesione zbedne naktady
i koszty obciazajace zaréwno klienta, jak i sady czy instytucje.

Mimo ze w aktach prawnych istnieje wiele powiazan RzF z panstwo-
wymi organami wladzy publicznej, m.in. RzF moze przekaza¢ sprawe
do Prezesa UOKIiK lub KNF, w doktrynie postuluje sie zwiekszenie
zaangazowania RzF w sprawy podlegajace takim instytucjom jak Na-
rodowy Bank Polski czy KNF. Jest to uzasadnione informacja, ktéra
RzF uzyskuje bezposrednio od klientéw rynku finansowego. Majac
mozliwo$¢ analizowania szeregu spraw, zdolny jest do formulowania
wnioskdw majacych wymiar systemowy, ktére nastepnie powinny ,sta-
wac sie okresowa podstawa oceny dziatan, dokonywana przez nadzorce
krajowego rynku finansowego, wspolpracujacego z Rzecznikiem”®.

3 P, Lisson, Rzecznik Malych i Srednich Przedsigbiorcéw: ombudsman czy organ administ-
racji rzgdowej?, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2018, z. 4, s. 69.

* D. Cyman, System ochrony klienta na rynku finansowym w Polsce, w: Ochrona konsu-
menta...,s. 108.

% M. Fedorowicz, Nadzér makroostroznosciowy w Polsce, Poznan 2019, s. 61.
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3. Kierunek zmian prawnych w zakresie
instytucji ochrony konsumenta na rynku ustug finansowych
z uwzglednieniem specyfiki rynku finansowego

Zauwazy¢ mozna tendencje do skupiania funkcji majacych na celu
ochrone intereséw konsumentéw w jednej instytucji. Odchodzi sie od
waskiej specjalizacji organéw: tak w 2015 r. Rzecznik Ubezpieczonych
stal sie RzF, a piec¢ lat p6zniej zaproponowano przeniesienie kompe-
tencji RzF w gestie Prezesa UOKIK.

Tendencja do coraz wiekszego upubliczniania prawa ochrony kon-
sumentéw w obszarze ustug finansowych ujawnila sie w opublikowa-
nym w grudniu 2020 r. projekcie ustawy o rozpatrywaniu reklamacji
i sporow klientéw podmiotéw rynku finansowego oraz o Funduszu
Edukacji Finansowej*. Zakladal on likwidacje Rzecznika Finansowego
i przekazanie jego kompetencji Prezesowi Urzedu Ochrony Konkurencji
i Konsumentéw.

Jednak wymogi, ktére stusznie zostaly wskazane w art. 13 ustawy
o Rzeczniku Finansowym (o odpowiedniej wiedzy na temat funkcjo-
nowania rynku finansowego i regulacji prawnych tworzacych jego oto-
czenie oraz o co najmniej siedmioletnim doswiadczeniu zawodowym
w tym obszarze), nie znalazly odzwierciedlenia w projekcie ustawy.
Prezes UOKIiK jest organem, ktéry bada wszystkie obszary rynku, a jego
organizacja jest dostosowana do innych procedur pracy z konsumenta-
mi oraz przedsiebiorcami. Laczenie obu zadan jednoczesnie mogloby
sprawia¢ w praktyce wiele trudnosci. Obecnie, po pierwszym czytaniu,
projekt ustawy zostat skierowany do dalszych prac podkomisji statej
do spraw instytucji finansowych?’.

W tym miejscu poszukac nalezy ratio takiego zabiegu w ustawodaw-
stwie europejskim. Komisja Europejska opublikowata nowy program na
rzecz konsumentéw z dnia 13 listopada 2020 r. zatytutowany Poprawa
odpornosci konsumentéw na potrzeby trwatej odbudowy®, przedstawiaja-
cy wizje polityki ochrony konsumentéw na lata 2020-2025. Jednym

% Rzadowy projekt ustawy o rozpatrywaniu reklamacji i sporéw klientéw podmiotédw
rynku finansowego oraz o Funduszu Edukacji Finansowej z 9 XII 2020 r., druk sejmowy
nr 834.

37 Pelny zapis przebiegu posiedzenia Komisji Finanséw Publicznych (nr 133) z dnia
10 II 2021 r., https://orka.sejm.gov.pl/zapisy9.nsf/0/57D55EB382A305E3C125868B-
0048CDAE/ %24File/0097209.pdf (dostep: 1 IX 2021).

% Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego i Rady, Nowy program na rzecz kon-
sumentéw. Poprawa odpornosci konsumentéw na potrzeby trwatej odbudowy, https://eur-lex.
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z pieciu przedstawionych obszaréw priorytetowych stata sie mozliwos¢
dochodzenia roszczen i egzekwowanie praw konsumentéw. Obszar
ustug finansowych i zjawisko nadmiernego zadluzenia znalazly sie
w czesci dokumentu dotyczacej ,szczegélnych potrzeb konsumentow”’,
jednak jako srodki zaradcze wskazano tylko ,doradztwo w zakresie
zadluzenia’.

Jako ze wedtug art. 4 ust. 2 Traktatu o Funkcjonowaniu Unii Europej-
skiej** obszar ochrony konsumentéw nalezy do kompetencji dzielonych
pomiedzy instytucjami unijnymi a panstwami cztonkowskimi, wida¢
zatem, ze kwestie instytucjonalne ochrony konsumenta nie sa szeroko
podnoszone przez Komisje Europejska.

Kluczowym aktem prawnym regulujacym materie instytucjonalna
jest Rozporzadzenie unijne 2017/2394 z dnia 12 grudnia 2017 r. w spra-
wie wspoélpracy miedzy organami krajowymi odpowiedzialnymi za
egzekwowanie przepisOw prawa w zakresie ochrony konsumentow
i uchylajace rozporzadzenie (WE) nr 2006/2004%. Regulacje te sa istotne
przede wszystkim w kontekscie unijnym, w wiekszym stopniu dotycza
handlu transgranicznego ustugami niz transakcji dokonywanych na
rynku krajowym. Rozporzadzenie w art. 5 naktada na panstwa czlon-
kowskie obowiazek wyznaczenia co najmniej jednego wtasciwego or-
ganu i jednolitego urzedu facznikowego, ktérym w Polsce zostat Prezes
UOKIK. Rozporzadzenie wyznacza tez wymogi, ktére powinny spetnia¢
takie organy.

Niektdére uwagi dotyczace krajowej sytuacji ochrony konsumentéw
sa przedstawione w preambule Dyrektywy 2019/2161 z dnia 27 listopa-
da 2019 r. w odniesieniu do lepszego egzekwowania i unowoczesniania
unijnych przepiséw dotyczacych ochrony konsumenta*'. Jako wiodace
priorytety dziatan unijnych instytucji wskazano edukacje konsumencka
oraz efektywne egzekwowanie praw konsumentéw i dochodzenie rosz-
czen. Wskazano brak regulacji krajowych, ktére w pelni gwarantowalyby
skuteczne i proporcjonalne sankcje mogace powstrzymac naruszenia
i kara¢ za nie. W tym kontekscie takie uprawnienia moga by¢ nadane
jedynie organom panstwowym (publicznoprawnym, administracyj-
nym) i im wiekszy bedzie ten organ, tzn. im wiecej kompetencji bedzie

europa.eu/legal-content/PL/TXT/HTML/?uri=CELEX:52020DC0696 & from=PL (dostep:
28 VI 2021).

3 Dz.Urz. UE C 326 226 X 2012, s.47.

40 Dz.Urz. UEL 345z 27 XI1 2017, s. 1.

41 Dz.Urz. UEL 328 z 18 XII 2019, s. 7.
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posiadal, a co za tym (w zalozeniu) idzie — kwalifikowanej kadry, tym
wiekszy bedzie jego autorytet i rola na rynku.

Uzasadnienia faktycznego zmian mozna doszukiwac sie w specyfice
rynku finansowego, ktéra sprowadza sie do tego, ze na ogdt podmioty
finansowe to potezne instytucje o zasiegu miedzynarodowym, zwane
konglomeratami, holdingami, koncernami albo grupami kapitatowymi, nato-
miast definiuje sie je jako ,skomplikowane organizacje gospodarcze’,
ktérych ,istnienie jest wynikiem integracji miedzysektorowej, a takze
transgranicznej [...]"#2. Znamienne jest, ze ,sita napedowa” ich powsta-
nia jest wzrost wartosci dla akcjonariusza, a tym samym umocnienie po-
zycji na rynku®?. Podobne zjawisko wystepuje na rynku gieldowym. Jak
zaznacza J. Dybinski o dw wyniku umiedzynarodowiania gietd, gietdy
krajowe tacza sie lub sa przejmowane przez zagraniczne, tworzac nowe
spolki lub konglomeraty gietdowe”**. Z tej perspektywy uwidacznia sie
i poglebia réznica nie tylko pomiedzy pozycja instytucji finansowej
a konsumentem na rynku, lecz réwniez pomiedzy krajowym zasiegiem
dzialania pojedynczej instytucji ochrony konsumentéw a miedzynaro-
dowym zasiegiem dzialania instytucji finansowe;j.

Zatem, by¢ moze z tego punktu widzenia, pojawia sie pewne uza-
sadnienie takiego rozszerzania kompetencji instytucji ochrony konsu-
mentéw, ktére oprocz zbiorowych praw konsumentéw maja zajmowac
sie ich indywidualnymi sprawami. Chodzi¢ tez moze o przejrzystos¢
catego systemu, w ktérym konsument nie bedzie zobligowany wyszu-
kiwa¢ odpowiedniej instytucji dla swojej konkretnej sprawy, ale bedzie
obowiazywata reguta tzw. ,jednego okienka”.

4. Analiza kompetencji Prezesa
Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentow

Organem krajowym, ktérego zadania skupiaja sie w dwdch obszarach:
przeciwdzialanie nadmiernym koncentracjom przedsiebiorcéw oraz
ochrona konsumentoéw, jest Prezes UOKIK.

Podstawe dziatania Prezesa UOKIiK stanowi Ustawa z dnia 16 lutego
2007 r. o ochronie konkurencji i konsumentéw. Ustawa chroni konsu-
menta poniekad posrednio, gdyz gléwnym celem dzialan organu jest

#2 M. Iwanicz-Drozdowska, Konglomeraty finansowe, ,Bank i Kredyt” 2007, nr 6, s. 3.
4 Ibidem, s. 6.
# J. Dybinski, op. cit., s. 1315.
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zapewnienie uczciwej konkurencji na rynku, cho¢ ,ostatecznym celem
polityki konkurencji jest ochrona dltugofalowych intereséw konsumen-
tow”*#. Akt prawny okresla kompetencje i zadania tego organu. Przepisy
ustawy stosowane sa tylko i wylacznie w przypadkach wystepujacych
nieprawidlowosci w relacjach prawnych konsumenta z przedsiebiorca.

W kontekscie zadan Prezesa Urzedu i mozliwosci jego ingerencji
w dzialanie przedsiebiorstw istotna jest przestanka istnienia interesu
publicznego w badanych naruszeniach*. Nie jest ona definiowana na
gruncie ustawy, a (zgodnie z orzecznictwem) oceniana w kontekscie
pojedynczej sprawy?’. Ustawa za$ wiaze te przestanke z istnieniem
praktyk, ktére maja odczuwalny wptyw na konkurencje rynkowa*. Do-
bro publiczne jest nadrzedna wartoscia dla prawa administracyjnego®,
zostalo wyrazone rowniez w zastosowanej w ustawie formule o ochronie
zbiorowych intereséw konsumentéw.

Artykul 23b ustawy uokik stanowi o szczego6lnej kompetencji Prezesa
UOKIK, jaka jest wydawanie decyzji, na mocy ktdérej wzorzec umow-
ny jest uznawany za niedozwolony. Wskutek tego naruszenia Prezes
Urzedu moze podejmowac decyzje bardzo dotkliwe dla przedsiebior-
c6w: 1) uznaé w decyzji postanowienia wzorca umowy za niedozwolone
i zakazad jego wykorzystywania, 2) nalozy¢ na przedsiebiorce w decyzji
kare pieniezna do 10% obrotu osiagnietego w roku obrotowym poprze-
dzajacym rok natozenia kary, 3) okre$li¢ w decyzji srodki konieczne do
usuniecia skutkdéw stosowania postanowien niedozwolonych, 4) naka-
za¢ publikacji decyzji, takze tej nieprawomocnej®. Istotny jest tez krag
podmiotéw, ktérych obejmuje decyzja wydana przez Prezesa UOKIK,
zgodnie bowiem z art. 23d jest ona skuteczna zaréwno wobec przed-
siebiorcy, ktory zastosowal niedozwolona klauzule, jak i wszystkich
konsumentéw, ktérych dotyczyt rozpatrywany wzorzec.

W art. 24 ust. 2 ustawy uokik przyktadowo wskazano, jakie praktyki
klasyfikowane sa jako naruszajace zbiorowe interesy konsumentéw.

# A. Stawicki, E. Stawicki, Ustawa o ochronie konkurencji i konsumentéw. Komentarz,
Warszawa 2016, s. 35.

0 T. Skoczny, Ustawa o ochronie konkurencji i konsumentow. Komentarz, Legalis, ko-
mentarz do art.1, n.b. 83.

7 Ibidem, Legalis, komentarz do art.1, n.b. 47.

8 Tbidem, Legalis, komentarz do art.1, n.b. 41.

# R. Hauser, Stosunek administracyjnoprawny, w: Instytucje prawa administracyjnego.
System Prawa Administracyjnego, t.1, pod red. R. Hausera, Z. Niewiadomskiego, A. Wrébla,
Warszawa 2015, s. 199 i n., Legalis.

0 A. Stawicki, E. Stawicki, op. cit., s. 587.
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Szczegdlnie waznym z punktu widzenia badanej materii jest pkt 4 bez-
posrednio dotyczacy ustug finansowych i odwotujacy sie do praktyki
misselingu, ktéry polega na przedstawieniu konsumentowi takiej oferty,
ktéra nie odpowiada zapotrzebowaniu klienta lub proponowaniu na-
bycia ustug niezgodnie z ich charakterem.

Prezesowi Urzedu udzielono takze kompetencji w Ustawie z dnia
23 wrzesnia 2016 r. o pozasadowym rozwiazywaniu sporéw konsumenc-
kich®! — zgodnie z art. 20 tej ustawy prowadzi on rejestr podmiotéw
uprawnionych do rozstrzygania sytuacji konfliktowych w tym trybie.
Art. 43 wskazuje takze na zadanie polegajace na monitorowaniu, czy
podmioty spelniaja warunki niezbedne do pozasadowego rozstrzygania
sporéw i analizowaniu sprawozdan z ich dziatalnosci.

Wedtug art. 31 ustawy uokik Prezes UOKiK miedzy innymi wyda-
je decyzje w sprawach o uznanie postanowien wzorca umowy za nie-
dozwolone oraz w sprawach praktyk naruszajacych zbiorowe interesy
konsumentdw, przygotowuje projekty rzadowej polityki konsumenckiej,
opracowuje i wydaje publikacje oraz programy edukacyjne populary-
zujace wiedze o ochronie konkurencji i konsumentéw, oraz wystepuje
do przedsiebiorcéw w sprawach z zakresu ochrony konkurencji i kon-
sumentow.

Prezes UOKiK ma wiecej mozliwosci oddzialywania na przedsie-
biorce. Przede wszystkim dlatego, ze jest to organ administracji, kté-
ry reprezentuje wladztwo panstwowe®. Decyzja administracyjna jest
podstawowym instrumentem stosowanym przez Urzad. Warto zwréci¢
uwage na fakt, Ze jest to relacja organ administracji—przedsiebiorca.
Zatem konsument nie ma w tym przypadku statusu strony i nie moze
wplywac na przebieg postepowania czy odwotywac sie od decyzji®.

Klient instytucji finansowej moze wnies¢ do organu skarge w trybie
okreslonym w art. 63 Ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks poste-
powania administracyjnego®. Jej wniesienie nie oznacza jednak, ze
Prezes UOKIK rozpatrzy przedmiotowa sprawe. W gestii organu jest
podjecie decyzji, czy charakter sprawy uzasadnia jego interwencje.
Artykut 49 ustawy uokik wyraznie wskazuje, Ze wymienione postepo-
wania wszczynane sa z urzedu. ,Organ antymonopolowy ma bowiem

51 Tekst jedn. Dz.U. 2016, poz. 1823.

%2 R. Hauser, op. cit., s. 202.

53 Ibidem.

* Tekst jedn. Dz.U. 2021, poz. 735 ze zm.
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koncentrowac sie na najpowazniejszych naruszeniach konkurencji”®,
stad wynika zasadno$¢ braku obowiazku rozpatrywania wszystkich
wplywajacych do organu spraw. Istnieje rowniez mozliwo$¢ wniesienia
innego pisma regulowanego przez ustawe uokik — zawiadomienia. Tak
samo jak w przypadku skargi podjecie dziatan przez Prezesa UOKIK
jest fakultatywne.

Podsumowanie

Z powyzszych rozwazan wynika, Ze z pomocy Rzecznika Finansowego
moga skorzystac nie tylko — jak w przypadku Prezesa UOKIK - osoby
korzystajace z ustugi finansowej niezwigzanej z prowadzona przez nich
dziatalnoscia gospodarcza, lecz réwniez osoby fizyczne, ktére nabywaja
ustuge finansowa w celu wykonywania tejze dziatalnosci.

Negatywnie nalezy oceni¢ wielo$¢ kategorii podmiotéw chronionych
na plaszczyznach réznych ustaw. Szczegdlnie po nowelizacji przepisow
cywilnoprawnych osoby fizyczne prowadzace dziatalnos$¢ gospodarcza
w pewnych przypadkach sa chronione i moga uzyska¢ wsparcie od
instytucji ochrony konsumentéw, a w niektérych sytuacjach ta ochro-
na nie jest im udzielana (nie udzielono tej grupie réwniez uprawnien
przystugujacych wylacznie konsumentom — w cywilistycznym znacze-
niu — w zakresie ustug finansowych nabywanych za pomoca srodkéw
porozumiewania sie na odlegtosé). Nalezy zauwazy¢, ze jedna z grup
szczegolnego ryzyka sa wlasnie przedsiebiorstwa jednoosobowe. Spory
dotyczace nabytych przez nie uslug finansowych majacych zwiazek
z prowadzona przez nie dzialalnoscia, nie beda mogly by¢ przedmiotem
rozpatrywanych przez Prezesa UOKIK spraw. Wydaje sie jednak, ze ich
zbiorowe interesy na rynku finansowym nie powinny zosta¢ pominiete.
Ochrona zbiorowa wydaje sie tutaj efektywniejsza i bardziej pozadana
niz ochrona indywidualna.

Uzasadnieniem takiego podejscia moze by¢ fakt, Ze przedsiebiorcy
maja wiecej mozliwosci taczenia sie, na przyktad w ramach wiasnej
grupy branzowej, w grupy mogace dostatecznie efektywnie reprezen-
towac¢ swoje interesy, ale w niektérych segmentach rynku, zwlaszcza
kapitalowym, inwestorzy nie moga naleze¢ do dostatecznie wielkiej
oraz wplywowej grupy podmiotow w stosunku do instytucji finansowej.

% Ustawa o ochronie konkurencji i konsumentéw. Komentarz, pod red. K. Kohutka, M. Sie-
radzkiej, Warszawa 2014, s. 774.



126 SOFYA CHASHCHINA

Obecnie ustawodawca, w tym europejski, dokonuje wyznaczenia
podmiotéw chronionych na rynkach w trojaki sposéb: 1) wprowadzajac
okreélenia objete definicja, np. konsument, klient, 2) obejmujac dotych-
czasowymi przepisami podmioty o cechach innych niz zdefiniowany
podmiot poprzez ich wymienienie, 3) pozostawiajac podmiotowi decy-
zje do wyznaczenia potrzeby objecia swojego stosunku z przedsiebiorca
szczegdlna ochrong prawna.

Temat ochrony konsumenta na rynku finansowym i instytucji stoja-
cych na strazy jego interesow jest ciekawy przede wszystkim ze wzgledu
na swoja interdyscyplinarnos¢ (badania powinny by¢ prowadzone na
styku prawa i ekonomii), a takze nieustannie zmieniajaca sie praktyke.
Dodatkowym czynnikiem, ktéry w najblizszym czasie moze spowodo-
wac wzmozenie prac legislacyjnych, jest coraz wieksze zainteresowanie
bardziej ryzykownymi ustlugami finansowymi w postaci lokaty kapitatu
na rynku gietdowym przez osoby, ktére ,wykorzystuja rynek kapitatowy
w celu pomnozenia swojego majatku, szukajac alternatyw np. wobec
niskoprocentowych lokat bankowych”*.

CONTEMPORARY TRENDS IN CONSUMER PROTECTION

ON THE FINANCIAL SERVICES MARKET AND THE REGULATIONS OF
CONSUMER PROTECTION INSTITUTIONS:

THE FINANCIAL OMBUDSMAN AND PRESIDENT OF THE OFFICE

OF COMPETITION AND CONSUMER PROTECTION

Summary

The article deals with some issues related to consumer (client) protection on the
financial market. Legal regulations constantly change in this area. New regulations
are introduced, which makes the subject of consumer protection very topical and
important, especially with many accompanying transactions on the financial market.
The multiplicity of legal acts and the influence of European legislation, especially
EU regulations, can lead to many misunderstandings in terms of terminology. An
attempt was made to clarify the concepts of consumer and client on the basis of Polish
legislation. According to numerous amendments to the regulation, the entities on
the market using financial services should make efforts to conduct a correct assess-
ment of its legal situation and the possibility of using the help of institutions. The
range of protected entities differ depending on the legal act that is analyzed. The
author draws attention to the ways in which the legislator created a definition of
a protected entity and the areas in which it provides legal protection. The analysis
also includes legal provisions concerning the competences of institutions perform-
ing consumer protection functions: the Financial Ombudsman and the President of

% J. Dybinski, op. cit., s. 1296.
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the Office of Competition and Consumers, which is a body specializing in individ-
ual consumer matters, and a public administration body. Their competences and
roles, which overlap in certain areas, have been the subject of lively discussion for
a time. This was due to the proposed draft act of December 2020, the provisions of
which abolished the institution of the Financial Ombudsman, and transferred his
competences to the President of the Office of Competition and Consumer Protec-
tion. The paper presents the direction of legal changes in the institutional area of
consumer protection of financial services, the ratio of such actions, as well as the
outlined European legislator’s vision of adequate consumer protection.

Keywords: consumer — client — consumer protection — financial market — institu-
tional consumer protection
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Rozwazania nad dopuszczalnoscia
pelnienia funkcji sottysa
przez duchownego Kosciota Katolickiego

Wprowadzenie

16 czerwca 2021 r. jednoglosnie, jako jedyny kandydat, zostal wybrany
na soltysa wsi Piaski na Podlasiu emerytowany arcybiskup Stawoj Le-
szek Gl6dz. Opuscil on archidiecezje gdanska na skutek decyzji Stolicy
Apostolskiej — byla ona nastepstwem koscielnego dochodzenia doty-
czacego zaniedban w sprawach pedofilii duchownych i innych kwestii
zwiazanych z zarzadzaniem archidiecezja. Otrzymawszy nakaz prze-
bywania poza archidiecezja gdanska, powrdcil w swe rodzinne strony,
gdzie objal omawiana funkcje'.

Dokonany dziewiecioma glosami wybdr daje asumpt do ponownej
refleksji nad mozliwoscia petnienia funkcji publicznych przez duchow-
nych. Bez watpienia potozyt abp Gl6dz podwaliny pod rozwazania
niemajace jedynie charakteru teoretycznego, a praktyczny. Cho¢ mieli-
$my juz do czynienia z wyborem katolickiego proboszcza na radnego?,
w obecnym ustroju nigdy wczesniej duchowny nie zostal sottysem.
Sytuacja ta jest ciekawa réwniez z tego wzgledu, iz obnaza braki w obo-
wiazujacej w Polsce regulacji prawnej dotyczacej soltysa, co znacznie
utrudnia odpowiedZ na pytanie o jego status prawny.

* Filip Pariczyk, Uniwersytet Warszawski, https://orcid.org/0000-0003-4622-0685.

! Zob. S. Klauzinski, Stawoj Leszek Glodz zostat sottysem. ,Arcybiskup kpi z prawa kano-
nicznego”, https://oko.press/arcybiskup-glodz-soltys/ (dostep: 14 XII 2021).

2 Zob. A. Stopka, Mandat dla proboszcza, https://www.gosc.pl/doc/802108. Mandat-
-dla-proboszcza (dostep: 12 XII 2021).

SPP 4(36), 2021: 129-144. © The Author(s), Adam Mickiewicz University Press, 2021.
Open Access article, distributed under the terms of the CC licence (BY-NC-ND, https://creativecommons.org/licenses/by-nc-nd/4.0/).



130 FILIP PANCZYK

1. Sottys w polskim porzadku prawnym

Cho¢ ,instytucja soltysa jest w Polsce absolutnym ewenementem, ma
bowiem wielowiekowa tradycje, a swoimi korzeniami siega sredniowie-
cza”, prézno szukaé w polskim systemie prawnym obszernych regulacji
dotyczacych jego pozycji prawnej. Samo stowo softys oznacza ,sedziego
wiejskiego” i pochodzi od niemieckiego Schulteiss*. Jak wskazuja A. Go-
tebiowska i E. Stepien, ,[z]naczenie, rola oraz kompetencje sottysow [...]
zmienialy sie w kolejnych okresach historii Polski i byly scisle zwiazane
z panujacym w danym czasie ustrojem oraz sytuacja geopolityczna™.
Charakteryzujac pokrétce ewolucje pozycji prawnej soltysa, nalezy
wskazad, iz juz w sredniowieczu posiadal on uprawnienia samorza-
dowe, pelniac role miedzy innymi urzednika, ale przede wszystkim
,przedstawiciela chtopéw jako wspolnoty wiejskiej w konfliktach z sa-
siednimi wsiami, w kontaktach z panem feudalnym oraz innymi insty-
tucjami zewnetrznymi”®. Inaczej ksztaltowata sie jego pozycja w okre-
sie zaborow. Choc¢ sottys i zebranie mieszkancéw posiadali okreslone
kompetencje, ,[w] praktyce dziatalno$¢ tych instytucji miala niewiele
wspdlnego z samorzadnoscia, poniewaz podlegaty one $cisle organom
panstwa zaborczego”’. Podkresli¢ nalezy rowniez, iz w okresie zaboréw
zakres kompetencji byl zr6znicowany i uzalezniony od polityki panstw
zaborczych. Okres II RP przyniést znaczne umocnienie pozycji sottysa,
ktorego kompetencje skupialy sie gtdéwnie na zarzadzaniu majatkiem
gromadzkim i dochodami oraz przygotowywaniu i realizacji budzetu
gromadzkiego oraz prowadzeniu rachunkéw. Soltys wykonywat réwniez
zadania z zakresu m.in. bezpieczenstwa i porzadku publicznego, opieki
spolecznej czy spraw sadowych®. W Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej
pelnit on funkcje administracyjne, samorzadowe i organizacyjno-spo-
teczne. Jego rola ,byla «strategiczna», bowiem wtadze lokalne widziaty
w soltysie i samorzadzie wiejskim narzedzia do realizacji szerszych

3 B. Jaworska-Debska, Komentarz do art. 36, w: Ustawa o samorzgdzie gminnym. Komen-
tarz, pod red. P. Chmielnickiego, Warszawa 2013 (LEX).

* Zob. M. Waniewska, Instytucja sottysa w okresie samorzqdu stanowego w Polsce. Aspekty
spoteczno prawne, Lublin 2006, s. 81.

°> A. Golebiowska, E. Stepien, Rola soltysow we wspélczesnych spolecznosciach wiejskich,
w: Solectwo — studium prawnoustrojowe, pod red. A. Golebiowskiej i P.B. Zientarskiego,
Warszawa 2017, s. 19.

¢ Ibidem, s. 19-20.

7 Ibidem, s. 21.

8 Zob. ibidem, s. 23.
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zadan spolecznych, kulturalno-wychowawczych oraz produkcyjnych
[...]. Postulowano nawet wzmocnienie pozycji sottyséw i rad soteckich
jako «spotecznych gospodarzy wsi»”.

O tym, jak mocno zakorzeniony jest w polskim systemie prawnym
urzad sotltysa, Swiadczy fakt, iz ,[w] przeciwienstwie do innych urze-
déw i instytucji nawet radykalne zmiany ustroju pozostawily do dnia
dzisiejszego urzad sottysa na polskiej wsi”!®. Urzad co prawda przetrwal,
ale zostal poddany znacznej marginalizacji. Obowiazujace regulacje sa
bowiem niezwykle lakoniczne i ograniczaja sie zasadniczo do art. 36
ustawy o samorzadzie gminnym', ,co skutkuje przyjeciem zalozenia, ze
ustawodawca stwarza jedynie pewne ramy regulacji statusu prawnego
organu wykonawczego solectwa, jakim jest sottys”!?. Przepis ten statu-
uje soltysa jako monokratyczny organ wykonawczy w solectwie oraz
przyznaje mu ochrone przystugujaca funkcjonariuszom publicznym.
Sottys jest wybierany w gtosowaniu tajnym i bezposrednim, sposrod
nieograniczonej liczby kandydatow, przez stalych mieszkancéw so-
tectwa uprawnionych do gtosowania. Sam tez musi by¢ mieszkancem
danego solectwa i na state przebywac na jego terenie z zamiarem statego
pobytu’®. Warto zwrdci¢ uwage, iz przepis nie okresla czasu trwania
kadencji soltysa, cho¢ czesto pozostaje z nia powiazany. Nalezy wiec
przyjaé, ze czas jej trwania nie musi pokrywac sie z dtugoscia kadencji
wodjta. Duza role w ksztaltowaniu pozycji prawnej sottysa odgrywaja
statuty solectw, uchwalane przez rade gminy powotujaca do zycia dana
jednostke pomocnicza w postaci sotectwa. Zwazywszy na skapa regu-
lacje ustawowa, dysponuja w tym zakresie dos¢ duza swoboda.

Niezmiernie wazne dla dalszej analizy jest zdefiniowanie juz na tym
etapie zakresu kompetencji soltysa. Nalezy bowiem odpowiedzie¢ na
pytanie, czy sprawowanie tego urzedu zwiazane jest z wykonywaniem
wladzy publicznej, gdyz ma to istotny wptyw na ocene dopuszczalnosci
pelnienia omawianej funkcji przez duchownego. Statut Sotectwa Piaski,
ktérego solttysem zostal abp Glédz, przewiduje nastepujace zadania
soltysa:

9 Ibidem, s. 24-25.

10 Ibidem, s. 19.

' Zob. Ustawa z dnia 8 IIl 1990 r. o samorzadzie gminnym (tekst jedn. Dz.U. 2021,
poz. 1372 ze zm.), dalej ,u.s.g".

12 M. Stych, Wybrane aspekty prawne statusu sottysa na przyktadzie przeprowadzonych
badan empirycznych, ,Studia Prawnicze KUL" 2014, nr 4, s. 149.

13 Ibidem, s. 153.
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,1) kierowanie biezacymi sprawami Solectwa,

2) zwolywanie i organizowanie Zebrari Wiejskich,

3) wykonywanie uchwat Zebrania Wiejskiego,

4) organizowanie, koordynowanie inicjatyw, przedsiewzie¢ spo-
tecznych, w tym wspoélnych prac, stuzacych poprawie warunkéw zycia
mieszkancow w Sotectwie,

5) zwolywanie i prowadzenie posiedzen Rady Soteckiej,

6) wystepowanie z wnioskami dotyczacymi potrzeb Sotectwa i jego
mieszkanicdw oraz prowadzenie dziatalnosci interwencyjnej w tym
zakresie,

7) powiadamianie Przewodniczacego Rady Gminy, Woéjta oraz rad-
nych o terminie, miejscu i tematyce organizowanych Zebran Wiejskich
i posiedzen Rady Soteckiej,

8) upowszechnianie w$réd mieszkanicéw Sotectwa tresci uchwat
Rady Gminy, w szczegdlnosci zawierajacych przepisy prawa miejsco-
wego oraz zarzadzen Woéjta, jak réwniez innych aktow poprzez rozpla-
katowanie ich na tablicy ogloszen oraz informowanie podczas zebran,
spotkan i biezacych kontaktéw z mieszkaricami,

9) na wniosek Wojta uczestniczenie z gtosem doradczym przy odbio-
rze inwestycji, remontow i innych zadan wykonywanych przez Gmine
na terenie Solectwa,

10) wykonywanie innych zadan z zakresu administracji publicznej
powierzonych mu przepisami prawa“'.

Analiza wskazanego katalogu nasuwa wniosek, iz przewazajaca
wiekszos¢ wskazanych zadan mozna okresli¢ mianem majacych charak-
ter ,spoleczno-organizatorski”. Nalezy jednak zwréci¢ uwage na pkt 10,
zgodnie z ktérym soltys moze wykonywac inne zadania z zakresu ad-
ministracji publicznej, jesli zostana mu powierzone przepisami prawa.
Tym samym, jak sie wydaje, nic nie stoi na przeszkodzie, by rada gminy
przeniosta na soltysa czes¢ zadan z zakresu wtadzy publicznej. Podstawa
takiego dzialania wyrazona zostata w art. 39 ust. 4 u.s.g., zgodnie z kt6-
rym ,[d]o zatatwiania indywidualnych spraw z zakresu administracji
publicznej rada gminy moze upowazni¢ réwniez organ wykonawczy
jednostki pomocniczej”. Wprost wiec ustawa stanowi, iz na sottysa moze
zostac przeniesiona kompetencja do wydawania indywidualnych decy-
zji administracyjnych, co niewatpliwie stanowi¢ bedzie wykonywanie

14 Statut Sotectwa Piaski, stanowiacy zatacznik nr 17 do uchwaty nr 1I/18/18 Rady
Gminy Jaswily z dnia 14 XII 2018 r.
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przez niego wtadzy publicznej. Na ceche wtadczosci tych dziatan zwraca
uwage Wojewddzki Sad Administracyjny w Gliwicach stwierdzajac, iz
Jlulzyte w art. 39 ust. 4 u.s.g. sformulowanie «zalatwianie indywidu-
alnych spraw z zakresu administracji publicznej» oznacza mozliwos¢
przekazania kompetencji innemu podmiotowi [...] ale wytacznie do
wladczego dziatania, czyli do rozstrzygania spraw administracyjnych
w formie wtadczej (co do zasady) decyzja administracyjna, ktéra upraw-
niony organ dokonuje konkretyzacji przepisu prawa w okreslonym
stanie faktycznym i wobec okreslonego podmiotu”'®.

Konkludujac niniejsza cze$¢ rozwazan, mozna sformutowac wniosek,
iz w skali kraju mozna spotkac sie ze zréznicowanymi kompetencjami
sottysa. Wynika to z faktu, iz rada gminy ksztattuje jego kompetencje
w statusie sotectwa, ktéry moze wszak zmieni¢, a takze moze upowaz-
nia¢ go do zalatwiania indywidualnych spraw z zakresu administracji
publicznej. Prébujac wiec odpowiedzie¢ na pytanie, czy sottys wykonuje
wladze publiczna, nalezy wskazad, iz niewatpliwie moze to robi¢. Taka
konstatacja na potrzeby niniejszego opracowania wydaje sie w zupet-
nosci wystarczajaca.

2. Mozliwosc pefnienia funkcji sottysa
przez duchownego wedtug prawa polskiego

Polskie prawo w sposéb lakoniczny odnosi sie nie tylko do mozliwosci
pelnienia funkgji sottysa, lecz takze innych funkcji przez duchownych'®.
Intuicyjnie odpowiedzi nalezaloby poszukiwac¢ w art. 25 Konstytucji RP,
ktéry jednak nie udziela jej jednoznacznie. Najwiekszy nacisk nalezy
polozy¢ na ust. 3 wspomnianego artykulu, zgodnie z ktérym ,stosunki
miedzy panstwem a kosciotami i innymi zwiazkami wyznaniowymi sa
ksztaltowane na zasadach poszanowania ich autonomii oraz wzajemnej
niezaleznosci kazdego w swoim zakresie, jak réwniez wspotdziatania
dla dobra cztowieka i dobra wspdlnego”"’. Model relacji panstwo—ko-
$cioly i zwiazki wyznaniowe, wyznaczany przez ten przepis, okreslany

15 Wyrok Wojewédzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach z 912014 r., IV SA/
G1876/13, LEX nr 1532137.

¢ Nalezy w tym miejscu nadmieni¢, iz prawo powszechnie obowiazujace nie de-
finiuje pojecia ,duchownego”. Jest ono ustalane zgodnie z prawem wewnetrznym po-
szczegolnych kosciotéw i zwiazkéw wyznaniowych.

17 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 IV 1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze
zm.), dalej ,Konstytucja RP” lub ,Konstytucja”. Nalezy podkresli¢, iz gwarancja zawarta
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jest w doktrynie jako ,model separacji skoordynowanej”® czy ,model
przyjaznego rozdziatu”. Ustala on rozdzial sfer sacrum i profanum, nie
jest to jednak podzial niemajacy punktéw stycznych, o czym $wiadczy
fragment dotyczacy wspotdziatania dla dobra cztowieka i dobra wspol-
nego, ktéry przesadza zarazem o formule skoordynowanej separacji®.
Podstawa jego uksztaltowania ,wydaje sie przyjeta 7.12.1965 r. na So-
borze Watykanskim II Konstytucja duszpasterska o Kosciele w swie-
cie wspolczesnym Gaudium et spes (Rados¢ i nadzieja), ktéra stwierdza:
«Wspdlnota polityczna i Kosciot sa w swoich dziedzinach od siebie nieza-
lezne i autonomiczne. Obydwie jednak wspdlnoty, cho¢ z r6znego tytutu,
stuza powotaniu jednostkowemu i spotecznemu tych samych ludzi»"*.

Jak stwierdzit Trybunal Konstytucyjny w wyroku z dnia 14 grudnia
2009 r., ,w doktrynie zwraca sie uwage, Ze wymieniona zasada zaktada
uznanie odrebnosci zakresu dzialania panstwa i wspdlnot religijnych
oraz wykluczenie ingerencji. Kazdy z wymienionych podmiotéw ma
wlasna sfere dzialania, organy wladzy publicznej nie ingeruja w spra-
wy wewnetrzne wspoélnot, a organy wladzy koscielnej nie ingeruja
w sprawowanie wladzy panstwowej’??. Nalezy jednak podkresli¢, iz
,[nliezalezno$¢ Kosciota nie ma charakteru absolutnego — nie oznacza
objecia instytucji koscielnych immunitetem prawnym, nie jest tozsama
z ich wytaczeniem spod jurysdykcji organéw panstwowych. Nieza-
leznos¢ dotyczy immanentnych dziedzin dziatalnosci Kosciota i jest
réwnoznaczna ze swoboda wykonywania funkcji religijnych. Ponadto
autonomia Kosciola oznacza jedynie, ze panstwo gwarantuje mu sa-
modzielne, bez ingerencji panstwa, tworzenie wlasnego prawa oraz
rzadzenie sie nim”%,

Wyjasnienia wymaga takze okreslenie ,swojego zakresu” panstwa
i zwiazkow religijnych, wszak to wlasnie w tym zakresie obowiazuje

w tym przepisie odnosi sie nie tylko do Kosciota Katolickiego, ale do wszystkich koscio-
16w i zwiazkéw wyznaniowych dziatajacych na terytorium RP.

18 P. Tuleja, Komentarz do art. 25, w: Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, pod
red. P. Tulei, Warszawa 2021, LEX.

19 L. Garlicki, Komentarz do art. 25, w: Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz,
pod red. L. Garlickiego i M. Zubika, t. I, Warszawa 2016, LEX.

20 Zob. P. Tuleja, op. cit.

2 M. Olszéwka, Komentarz do art. 25, w: Konstytucja RP. Tom I. Komentarz do art. 1-86,
pod red. M. Safjana, L. Boska, Warszawa 2016, Legalis.

2 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 14 X11 2009 r., K 55/07, LEX nr 531412.

2 C. Janik, Zasada niezaleznosci i autonomii Paristwa i Kosciola w swoim zakresie naczel-
nq zasadq konkordatu, w: Konkordat polski 1993, pod red. M. Winiarczyk-Kossakowskiej,
C. Janika, P. Boreckiego, Warszawa 2019, s. 79.
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zasada autonomii i niezaleznosci. Przyjmujac klasyfikacje dzialan podej-
mowanych przez zwiazki religijne zaproponowana przez M. Pietrzaka,
wyrdznic nalezy trzy obszary: dziatalno$¢ religijna sensu stricto; sprawy
organizacyjno-samorzadowe, majatkowe i finansowe; wykonywanie
funkgji religijnych sensu largo*. Jak wskazuje P. Tuleja, ,[ilngerencja
panstwa nie powinna w zasadzie dotyczy¢ pierwszej sfery”*. C. Janik
podnosi takze, co niezmiernie wazne, iz J[o] ile niezalezno$¢ i autono-
mie Kosciota gwarantuje wiele szczegétowych postanowien konkor-
datu, o tyle nie przewidziano w takim samym stopniu zabezpieczen
w stosunku do panstwa’. Nie jest to regulacja zaslugujaca na aprobate.

Nie powinien budzi¢ zdziwienia fakt, iz w obowiazujacym polskim
systemie prawnym nie obowiazuja przepisy, ktore expressis verbis za-
branialyby duchownym zajmowac urzedy publiczne. Regulacje prze-
ciwne sprzeciwialyby sie bowiem postanowieniom Konstytucji RP oraz
wiazacych Polske umoéw miedzynarodowych. W szczegdlnosci nalezy
zwroci¢ uwage na art. 31 Konstytucji, zgodnie z ktérym ,wszyscy sa
réwni wobec prawa’, a pozbawienie duchownych mozliwosci udziatu
w zyciu publicznym i politycznym z tego jedynie powodu, iz wstapili
w stan duchowny, bytoby zdecydowanie naruszeniem przystugujacych
im praw. Nalezy pamieta¢, iz konstytucyjna zasada réwnosci nie ma
charakteru absolutnego i moga istnie¢ od niej wyjatki. Jednakze, zgod-
nie z art. 31 ust. 3., ograniczenia moga by¢ ustanawiane tylko wtedy,
gdy sa konieczne w demokratycznym panstwie dla zapewnienia jego
bezpieczenstwa lub porzadku publicznego badz dla ochrony $rodowi-
ska, zdrowia i moralnosci publicznej albo wolnosci i praw innych oséb.
Bardzo watpliwe jest, czy pelnienie urzedu przez duchownego mogtoby
uzasadnia¢ ograniczenie jego praw na podstawie jednej z wymienio-
nych przestanek.

Na szczeblu ustawowym wazne sa takze postanowienia ustawy
o gwarancjach wolnosci sumienia i wyznania, ze szczegélnym uwzgled-
nieniem jej art. 12 ust. 1. Zgodnie z tym przepisem ,[d]Juchowni oraz
osoby zakonne [...] korzystaja z praw i podlegaja obowiazkom na réwni
z innymi obywatelami we wszystkich dziedzinach zycia panstwowego,
politycznego, gospodarczego, spotecznego i kulturalnego””. Biorac

2 Zob. M. Pietrzak, Prawo wyznaniowe, Warszawa 2013, s. 252-253.

% P. Tuleja, op. cit.

%6 C. Janik, op. cit., s. 79.

¥ Ustawa z dnia 17 V 1989 r. o gwarancjach wolnosci sumienia i wyznania (tekst
jedn. Dz.U. 2017, poz 1153).
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pod uwage powyzsze, zaaprobowac trzeba stwierdzenie, iz ,[p]réba
jakiegokolwiek ograniczenia praw duchownych [...] bytaby ztamaniem
konstytucyjnych zasad, zbieznych z nimi postanowien ratyfikowanych
umow miedzynarodowych oraz przepiséw ustawowych uszczegétawia-
jacych konstytucyjne zasady”*®.

3. Mozliwosc petnienia funkcji sottysa
przez duchownego wedtug Konkordatu
miedzy Stolica Apostolska a Rzeczapospolita Polska

Nie sposéb omawia¢ problematyki niniejszego opracowania bez od-
wolania sie do Konkordatu, stanowiacego absolutna podstawe relacji
RP-Kosciol Katolicki. Juz w art. 1 tej umowy ,Rzeczpospolita Polska
i Stolica Apostolska potwierdzaja, ze Panstwo i Kosciét Katolicki sa —
kazde w swej dziedzinie — niezalezne i autonomiczne oraz zobowiazuja
sie do pelnego poszanowania tej zasady we wzajemnych stosunkach
i we wspoldziataniu dla rozwoju czlowieka i dobra wspdlnego”. W de-
klaracji wyjasniajacej do Konkordatu rzad polski uznal, iz zasada nieza-
leznoscii autonomii ,jest w istocie nadaniem wyrazu prawnego praktyce,
jaka wytworzyla sie w Polsce na przestrzeni ostatnich lat. Oznacza ona
rezygnacje z takiego pojmowania norm konstytucyjnych, ktére wyrazalo
stosunek antagonistyczny, na rzecz wykladni zakladajacej wspétdzia-
tanie dla rozwoju cztowieka i dobra wspdlnego™®.

Wyjasnieniom formulowanym przez owa deklaracje nalezy poswiecic¢
kilka stéw. Jak bowiem wskazuje M. Strzata, wyjasnienie w niej zawarte
znaczaco mogloby modyfikowa¢ ,znaczenie konkordatowej zasady
autonomii i niezaleznosci, sprowadzajac ja do quasi-normy interpreta-
cyjnej uregulowan konstytucyjnych badz swoistej normy programowej,
pozbawiajac ja zarazem jej wlasnego znaczenia normatywnego™'. Tryb

2 M. Grabowski, Prawne aspekty dziatalnosci publicznej duchownych, ,Studia z Prawa
Wyznaniowego”, t. 21, 2018, s. 57-58.

? Konkordat miedzy Stolica Apostolska i Rzeczapospolita Polska, podpisany w War-
szawie dnia 28 VII 1993 r. (Dz.U. 1998 Nr 51, poz. 318).

% Oswiadczenie rzadowe z dnia 26 1 1998 r. w sprawie Deklaracji Rzadu Rzeczy-
pospolitej Polskiej z dnia 15 IV 1997 r. w celu zapewnienia jasnej wykltadni przepiséw
Konkordatu miedzy Stolica Apostolska a Rzeczapospolita Polska, podpisanego w War-
szawie w dniu 28 VII 1993 r. (M.P. 1998 Nr 4, poz. 51).

31 M. Strzata, Deklaracja Rzqdu Rzeczypospolitej Polskiej z 15 kwietnia 1997 r. w sprawie
konkordatu ze Stolicqg Apostolskq i jej znaczenie, w: Konkordat polski..., s. 89.
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przypuszczajacy uzyty zostal przez Autora nieprzypadkowo, charakter
prawny omawianego dokumentu oraz zakres jego zastosowania jest
bowiem sporny. Zwazywszy, iz charakter 6w pozostaje bez wiekszego
wplywu na przedmiot niniejszego opracowania, nie zostana przedsta-
wione na jego temat bardziej szczegélowe analizy®. Jak zreszta wska-
zuje Autor, ,,[z]godzié sie nalezy z P. Boreckim, ze praktyczne znaczenie
deklaracji w sprawie konkordatu jest znikome i nalezy prognozowac¢,
ze tak tez pozostanie w przysztosci”.

Zasygnalizowa¢ nalezy w tym miejscu, przed przejsciem do analizy
regulacji prawa kanonicznego, zasade wzajemnej niezaleznosci i niesku-
tecznosci prawa panstwowego i prawa wewnetrznego Kosciola Katolickie-
go**. Oznacza ona, iz ,Kos$cioét i duchowienstwo musza powstrzymywac
sie od instytucjonalnego oddzialywania na proces tworzenia norm prawa
panstwowego, poza okreslonymi prawnie wyjatkami wynikajacymi z za-
sady bilateralno$ci [...]. Prawo pafistwowe [...] nie moze by¢ traktowane
jako instrument urzeczywistniania standardéw o charakterze religijnym.
W przypadku sprzecznosci miedzy prawem panstwowym a prawem kano-
nicznym pierwszenstwo nalezy da¢ prawu panstwowemu”*. Tak zaryso-
wane regulacje prawa powszechnie obowiazujacego pozwalaja na przej-
$cie do analizy relewantnych kanonéw Kodeksu Prawa Kanonicznego.

4. Mozliwosc petnienia funkcji sottysa
przez duchownego wedtug prawa kanonicznego

Inaczej niz prawo powszechnie obowiazujace traktuje temat niniejszego
opracowania Kodeks Prawa Kanonicznego, ktéry ogranicza w swoich
postanowieniach swobode duchownych, naktadajac na nich ogranicze-
nia w zakresie sprawowania urzedéw publicznych. Kluczowym kano-
nem jest niewatpliwie kan. 285 § 3, zgodnie z ktérym ,[d]Juchownemu
zabrania sie przyjmowania publicznych urzedéw, z ktérymi laczy sie
udzial w wykonywaniu wtadzy swieckiej”**. Warto réwniez zwrdécicé

32 Wiecej o charakterze prawnym deklaracji — M. Strzala, op. cit., s. 89-93.

3 Ibidem, s. 93.

* Analogiczna zasada obowiazuje tez w stosunku do innych koscioléw i zwiazkéw
wyznaniowych.

% C.Janik, op. cit., s. 81-82.

% Codex Iuris Canonici auctoritate loannis Pauli PP I promulgatus (2511983), AAS 75
(1983), cz. II; tekst polski: Kodeks Prawa Kanonicznego. Przektad polski zatwierdzony przez
Konferencje Episkopatu Polski, Poznan 1984, dalej ,KPK".
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uwage na kan. 287 § 2, ktéry zabrania duchownym czynnego udziatu
w partiach politycznych i kierowaniu zwigzkami zawodowymi, ,chyba
ze — zdaniem kompetentnej wtadzy koscielnej — bedzie wymagata
tego obrona praw Kosciola lub rozwéj dobra wspdlnego”. Jak zwraca
uwage T. Gatkowski, zakaz uczestnictwa w partiach politycznych ,nieko-
niecznie zawiera w sobie zakaz podejmowania urzedéw publicznych”*®.
O ile drugi zakaz ma wiec charakter wzgledny i moze zosta¢ zniesiony
dyspensa, o tyle pierwszy z nich, dotyczacy przyjmowania urzedow
publicznych, wyjatkéw od zakazu nie przewiduje.

W kontekscie uwag poczynionych na kanwie art. 31 Konstytucji RP,
przyjrzed nalezy sie takze kan. 289 § 2, stanowiacemu, iz ,[d]Juchowni
powinni korzysta¢ ze zwolnien od wykonywania zadan i publicznych
obowiazkéw cywilnych, obcych stanowi duchownemu, przyznanych na
ich korzys¢ przez ustawy, umowy lub zwyczaje, chyba ze w poszcze-
golnych wypadkach wlasny ordynariusz zarzadzit inaczej”. Dokonujac
subsumpcji wskazanego kanonu na grunt omawianej problematyki,
mozna sformutowac wniosek, iz cho¢ zgodnie z prawem powszechnie
obowiazujacym arcybiskupowi (jak kazdemu duchownemu) przystuguje
bierne i czynne prawo wyborcze, to wedlug prawa kanonicznego, jak sie
wydaje, z biernego nie powinien on skorzysta¢. W dalszym toku opraco-
wania przedmiotem toczonych rozwazan bedzie wytacznie kan. 285 § 3.

Jak wskazuje ks. P. Majer, ,[z]akazem kanonicznym objete sa wszyst-
kie urzedy swieckie o charakterze publicznym, czyli te, ktére moga
by¢ przyjmowane i pelnione jedynie na mocy jurysdykcji swieckiej —
na przyklad posel, senator, radny réznych szczebli, minister czy pia-
stun innego urzedu zwiazanego z pelnieniem wladzy wykonawczej
na szczeblu centralnym lub samorzadowym (burmistrz, wéjt), a takze
urzad sedziego lub prokuratora. Autor wskazuje jednak na dopusz-
czalno$¢ sprawowania urzedu sottysa przez duchownego katolickiego.
Wskazuje bowiem, iz soltys ,nie jest podmiotem wladzy w $cistym
znaczeniu tego slowa. Nie moze wydawac¢ wiazacych polecen, nie ma
prawa do wydawania decyzji administracyjnych, ktére rodza powstanie
obowiazku, uprawnienia badz zaniechania dziatania. Dlatego pelnie-
nie funkgcji sottysa przez duchownego co do zasady nie sprzeciwia sie

% Tbidem.

% T. Gatkowski CP, Zakaz przyjmowania publicznych urzedéw przez duchownych, £.6dz-
kie Studia Teologiczne” 2017, nr 4, s. 116.

¥ P. Majer, Czy duchowny moze pelnic¢ funkcje soltysa?, https://www.ekai.pl/czy-du-
chowny-moze-pelnic-funkcje-soltysa/ (dostep: 12 XII 2021).
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literze kanonicznego przepisu. Kompetencje sottysa nie wiaza sie bo-
wiem z wykonywaniem «wtadzy»"*". Nie sposdb jednak przyjac takiego
sposobu rozumowania. Jak juz bowiem wskazano, sottysowi moze
zosta¢ powierzona kompetencja do wydawania indywidualnych decyzji
administracyjnych, co czyni zen organ wykonujacy wladze publiczna,
implikujac tym samym objecie go zakazem wynikajacym z prawa ka-
nonicznego.

J. Krukowski stwierdza, iz kan. 285 § 3 ,jest wyrazem glebszej spirytu-
alizacji zadan os6b duchownych w stosunku do epoki przedsoborowej;
w minionej epoce w panstwach katolickich sprawowanie przez duchow-
nych urzedéw panstwowych bylo dozwolone. Jednak praktyka ta nie
miala uzasadnienia w ontologii kaptanstwa urzedowego”!. Co wiecej,

,Synod Biskupéw z 1971 roku wskazuje, ze dziatalnos¢ polityczna [...]
jest dziedzina zarezerwowana dla swieckich”*. Takze papiez Jan Pa-
wel Il wskazat, iz ,kaptani maja by¢ przywédcami duchownymi, a nie
przywédcami politycznymi czy funkcjonariuszami wladzy swieckiej”.
Odnoszac sie do przytoczonej wypowiedzi, mozna pokusic sie o stwier-
dzenie, iz soltys, szczegdlnie w bardzo matych miejscowosciach, peini
de facto role przywédcy spotecznosci lokalnej.

W kontekscie charakterystyki prawnej omawianego kanonu, nalezy
w jego dyspozycji ,wyréznié nastepujace elementy: a) zakaz ten jest
uniwersalny dla wszystkich duchownych Kosciota faciniskiego, swiec-
kich i zakonnikéw, w jakichkolwiek znajduja sie okolicznosciach spo-
teczno-politycznych, b) zakaz ten dotyczy generalnie sprawowania
wladzy cywilnej w jakiejkolwiek formie: ustawodawczej, wykonawczej
czy sadowniczej, c) jest to norma kategoryczna, gdyz nie przewiduje
jakichkolwiek modyfikacji w prawie partykularnym. Naruszenie tej
normy moze by¢ opatrzone sankcja karna w oparciu o generalna zasade
zawarta w kan. 139974,

Konczac rozwazania dotyczace prawa kanonicznego, nalezy przy-
toczy¢ takze opinie ks. M. Gérki z Sadu Metropolitalnego w Katowi-
cach, ktéry — odnoszac sie do wyboru ksiedza na radnego — zwrdcit

40 Ibidem.

1 J. Krukowski, Komentarz do kan. 285, w: Komentarz do Kodeksu Prawa Kanonicznego,
pod red. J. Krukowskiego, t. 2, ksiega 2, Poznan 2005, s. 109-110.

# M. Grabowski, op. cit., s. 66.

8 A. Stopka, Ksigza i polityka - co wolno, a czego nie?, https://pl.aleteia.org/2017/06/13/
ksieza-i-polityka-co-wolno-a-czego-nie/# (dostep: 14 XII 2021).

# J. Krukowski, op. cit., s. 110.
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uwage na nieprecyzyjne tlumaczenie Kodeksu Prawa Kanonicznego.
Trzeba bowiem mieé na wzgledzie, iz ,[u]zyty w oryginalnym tekscie
tacinskim termin «officia publica» ma znacznie szersze niz tylko urzad
publiczny. Oznacza wszelkie «<obowiazki publiczne», a funkcje radnego
z pewnoscia do nich zaliczy¢ nalezy”®. Zdaniem Autora niniejszego
opracowania, z réwnie duza pewnoscia nalezy do nich zaliczy¢ takze
funkcje sottysa. Na niescistos¢ ttumaczenia w innym zakresie zwraca
tez uwage T. Gatkowski, wskazujac, iz ,[tltumaczenie polskie kanonu
niezbyt poprawnie oddaje sformulowanie lacinskie, ktére ma moc wia-
zaca. W tekscie normatywnym zostalo uzyte sformulowanie potestas
civilis, ktore zastapilo wczesniejsze sformulowanie laicalis iurisdictio.
Obecne sformulowanie bardziej odpowiada charakterowi wiadzy po-
dejmowanej w panstwowym porzadku prawnym”.

5. Pelnienie urzedow publicznych
przez duchownych w aspekcie miedzynarodowym

Zagadnieniem pozostajacym na marginesie przeprowadzanych roz-
wazan, wprowadzajacym jednak perspektywe prawno-poréwnawcza,
jest dopuszczalno$¢ petnienia funkcji publicznych przez duchownych
w innych panstwach. Historii znane sa bowiem przypadki, gdy duchow-
ni katoliccy peknili urzedy publiczne, na dodatek o znacznie wiekszej
randze niz urzad sottysa. Za T. Gatkowskim wymieni¢ mozna jezuite
Roberta F. Drinana, ktéry przez 10 lat zasiadat w Izbie Reprezentan-
téow USA. Czlonkiem nizszej izby amerykanskiego Kongresu byt tak-
ze norbertanin Robert J. Cornell. Nie mozna takze pomina¢ Miguela
d’Escoto Brockmanna, ktéry w latach 1979-1990 pelnit funkcje ministra
spraw zagranicznych w Nikaragui*’. Takze polscy duchowni peknili
w stosunkowo niedalekiej przesziosci wiele funkcji publicznych. Jako
przyktad wskazac¢ mozna okres miedzywojenny, gdy w Sejmie Ustawo-
dawczym zasiadato 41 duchownych katolickich, a senatorami I kadencji
Senatu byli abp J. Teodorowicz i bp A. Sapieha*. Co wiecej, w latach

# A. Stopka, op. cit.

0 T. Gatkowski CP, op. cit., s. 118.

¥ Tbidem.

8 Por. J. Koredczuk, Stosunek postow i senatoréw duchownych do akcji rewindykacji cerkwi
prawostawnych w II Rzeczpospolitej, w: Pogranicza w historii prawa i mysli polityczno-prawnej,
pod red. D. Szpopera, P. Dabrowskiego, Gdansk—-Olsztyn 2017, s. 321-332.
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1930-1936 wiceministrem Wyznan Religijnych i Oswiecenia Publicz-
nego byl ks. Bronistaw ZongoHowicz.

Historia zna jednak takze przypadki, w ktérych duchowni, moca
konstytucyjnych postanowien byli expressis verbis pozbawieni biernego
prawa wyborczego. Jako przyklad wskaza¢ mozna Konstytucje Rosyj-
skiej Federacyjnej Socjalistycznej Republiki Radzieckiej z 1918 r., ktéra
uzalezniala posiadanie praw wyborczych od wykonywania pracy oraz
wskazywata kategorie ,liszenncow” — 0s6b pozbawionych praw wybor-
czych, do ktérych zaliczono m.in. duchownych®.

Takze wspodlczesnie wskaza¢ mozna panstwa, w ktérych ustawy za-
sadnicze wylaczaja bierne prawo wyborcze duchownych. Zwréci¢ w tym
zakresie mozna uwage m.in. na Paragwaj, ktérego konstytucja stanowi
wprost, iz o urzad prezydenta oraz gubernatora nie moga ubiegac sie
duchowni jakiegokolwiek wyznania®. Co wiecej, zakaz ten rozciagniety
zostal moca art. 197 pkt 4 konstytucji na senatoréw oraz cztonkéw Izby
Deputowanych®'. Podobne regulacje odnalez¢ mozna w Konstytucji
Azerbejdzanu, ktéra stwierdza, iz duchowni sa ograniczeni w ich prawie
do bycia wybranym?®?. Konstytucja doprecyzowuje owo ograniczenie
w odniesieniu do wyboréw do Milli Majlis, jednoizbowego parlamentu
Azerbejdzanu, wprost stanowiac, ze duchowni nie moga by¢ wybrani
na jego czlonka®. Nie formuluje jednak podobnego ograniczenia w sto-
sunku do kandydowania oraz bycia wybranym na urzad prezydenta,
premiera oraz ministra. Réwniez meksykanska konstytucja zawiera
ograniczenia, zgodnie z ktérymi czlonkiem dwuizbowego Kongresu
(ztozonego z Izby Reprezentantéw i Senatu) nie moze by¢ duchowny
jakiegokolwiek wyznania®. Analogiczne ograniczenie sformulowano

¥ Zob. A. Lityniski, Prawo Rosji i ZSRR 1917-1991 czyli Historia wszechzwigzkowego
komunistycznego prawa (bolszewikéw): krétki kurs, Warszawa 2017, s. 63.

0 Zob. art. 235 i art. 162 Paraguay’s Constitution of 1992 with Amendments through,
https://www.constituteproject.org/constitution/Paraguay_2011.pdf?lang=en (dostep:
14 XI12021).

5 Tbidem.

2 Zob. art. 56 Azerbaijan’s Constitution of 1995 with Amendments through 2016,
https://www.constituteproject.org/constitution/Azerbaijan_2016.pdf?lang=en (dostep:
14 XI12021).

5 Zob. art. 85 Azerbaijan’s Constitution of 1995 with Amendments through 2016,
https://www.constituteproject.org/constitution/Azerbaijan_2016.pdf?lang=en, (dostep:
14 XI12021).

5 Zob. art. 55 i art. 58 Mexico’s Constitution of 1917 with Amendments through
2015, https://www.constituteproject.org/constitution/Mexico_2015.pdf?lang=en (do-
step: 14 XI12021).
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w odniesieniu do urzedu prezydenta®™. Mozna wiec stwierdzi¢, iz cho¢
znaczna wiekszos¢ panstw nie formuluje expressis verbis ograniczen
dotyczacych pelnienia funkcji zwiazanych z wykonywaniem wladzy pu-
blicznej przez duchownych, pozostawiajac regulacje prawu wewnetrz-
nemu wlasciwych koscioléw i zwiazkéw wyznaniowych, to odnalez¢
mozna kraje, ktére w swych konstytucjach explicite ograniczaja bierne
prawo wyborcze duchownych.

Podsumowanie

Przeprowadzone rozwazania pozwalaja na sformutowanie kilku kluczo-
wych wnioskéw. Primo, instytucja soltysa, cho¢ obecnie zmarginalizowa-
na, wciaz zawiera w sobie stosunkowo szeroki katalog kompetencji. Co

szczegodlnie wazne, uchwala rady gminy soltys moze zosta¢ wyposazony
w kompetencje do wydawania decyzji administracyjnych. Tym samym,
w okreslonych wypadkach, nalezy uznac sottysa za organ wykonujacy
wladze publiczna. Secundo, w prawie powszechnie obowigzujacym nie

istnieja przepisy zakazujace duchownym ubiegania sie i obejmowania

urzedow zwiazanych z wykonywaniem wtadzy publicznej. Przeciwne

regulacje naruszatyby bowiem zasade réwnego traktowania, co staloby
w sprzecznosci z Konstytucja RP oraz przyjetymi przez Polske umowami

miedzynarodowymi. Odmienne regulacje zawiera natomiast Kodeks

Prawa Kanonicznego, ktéry wprost zakazuje duchownym obejmowa-
nia urzedéw zwiazanych z wykonywaniem wtadzy publicznej. Nalezy
przyja¢, iz zakresem obowiazywania wskazanego zakazu objete jest
réwniez pelnienie funkcji soltysa. Wreszcie tertio, zasada wzajemnej

autonomii i niezaleznosci panstwa i Kosciota Katolickiego jest jednym

z fundamentéw obecnego modelu relacji panistwo—-Kosciét. Dlatego tez

nalezy zachowywac ostroznos¢ przy podejmowaniu pewnych dziatan,
by owa zasada nie zostala naruszona, cho¢ juz wielokrotnie do tego

dochodzito. Tylko w ten bowiem sposéb panstwo i Kosciét moga ko-
egzystowad w zgodzie i wspdtpracowac, jak same wskazuja, dla dobra

czlowieka i dobra wspolnego.

55 Ibidem, art. 82.
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TAKING THE ADMISSIBILITY OF PERFORMING
THE OFFICE OF A VILLAGE ADMINISTRATOR
BY A CATHOLIC PRIEST INTO CONSIDERATION

Summary

This article is an analysis of legal admissibility of performing the office of a village
administrator by a catholic priest. Despite the fact that this theme has already
been a subject of doctrine’s interest, this study distinguish itself from other studies
because it is based on a case that took place in practice. That means, obviously,
a choice of the Archbishop Stawoj Leszek Gtédz for a village administrator of Piaski.
Considerations are conducted from three perspectives — commonly applicable law,
The Concordat itself and the canonic law. Comparative legal perspective provides
a citation of relevant regulations existing in chosen countries. There are also intro-
duced regulations referring to the status of a village administrator in Polish legal
order. Conducted considerations allow to conclude that in spite of the fact that
Polish commonly applicable law and the Concordat itself strongly emphasize the

principle of autonomy and mutual independence of the state and churches and other
religious unions, they do not provide for a prohibition of taking over public offices by
priests. This case is differently regulated by the Code of Canon Law which directly
forbids priests to execute offices connected with performing of public authority.
Such offices should involve office of a village administrator, what determines the

inadmissibility of performing the office of village administrator by catholic priest.

Keywords: admissibility of performing public offices by priests — village adminis-
trator — Code of Canon Law — principle of autonomy and the mutual independence
of state and churches and other religious unions — performing of public authority
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Przeglad polskich opracowan naukowych

Maciej Kru$, Akt transnarodowy w systemie europejskich aktow
administracyjnych, Wydawnictwo Naukowe UAM, Poznan 2021, ss. 296,
ISBN: 978-83-232-3865-2.

Przedmiotem prezentowanej monografii autorstwa Macieja Krusia jest wyodrebnie-
nie i opisanie szczegdlnej formy dziatania organéw administracji publicznej, jaka
jest wydawanie transnarodowych aktéw administracyjnych prawa europejskiego.
Akty te sa wydawane przez organy panstw czlonkowskich Unii Europejskiej (UE
lub Unii). Co wiecej, sa one aktami stosowania prawa wydawanymi w konkretnych
okolicznos$ciach, bedac bezposrednio skutecznymi na terytorium panstw czton-
kowskich Unii Europejskiej.

Rola aktéw administracyjnych wydawanych na podstawie przepiséw prawa eu-
ropejskiego, ze szczegdlnym uwzglednieniem aktu transnarodowego, jest kluczowa
w kontekscie integracji wspdlnego rynku, przeptywu oséb, ustug i towaréw czy prze-
strzeni wolno$ci i bezpieczenstwa. Autor podjety temat i samo zagadnienie bedace
przedmiotem tego opracowania naukowego stusznie okresla jako nowy, aktualny
i wazny ze wzgledu na doniostos¢ spoteczna. Tym bardziej na uwage zastuguje
fakt, ze zagadnienie to — cho¢by z racji jego skomplikowania, trudnosci i zawitosci
analizowanych spraw, a takze niedostatecznego jego zbadania w polskiej nauce
prawa administracyjnego — jest przedstawione w niezwykle przystepnej formie.
Powage ujetej w opracowaniu instytucji transnarodowego aktu administracyjnego
czy usystematyzowanie typow aktéw administracyjnych opartych na prawie euro-
pejskim bez watpienia wzbogaca wiele przytaczanych przyktadéw dotyczacych
praktycznych dziedzin zycia gospodarczego, w tym spraw statusu osobowego,
Zycia prywatnego albo dziatalnos$ci gospodarczej. Niewatpliwie pryzmat samego
zagadnienia bedacego przedmiotem niniejszego opracowania sprawia, zZe jest to
dzieto unikatowe oraz godne poglebionej lektury.

Monografia sklada sie z ciekawie rozbudowanego wstepu, kolejno trzech roz-
dziatéw, ktore kazdorazowo wiericza konkluzje czastkowe stanowiace podsumo-
wania wczes$niejszych wywodow autora oraz zakoniczenia.

SPP 4(36), 2021: 145-161. © The Author(s), Adam Mickiewicz University Press, 2021.
Open Access article, distributed under the terms of the CC licence (BY-NC-ND, https://creativecommons.org/licenses/by-nc-nd/4.0/).
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Odnoszac sie w pierwszej kolejnosci do samego wstepu liczacego 44 strony,
nalezy zauwazy¢ jego niezwykle ciekawe ujecie, rozwazania bowiem tam podjete
zawarto w trzech nastepujacych punktach: (1) przedmiot monografii, (2) akt trans-
narodowy a wspélpraca transgraniczna, (3) geneza i charakterystyka europejskiego
aktu transnarodowego. Kazdy z nich warto, cho¢by w nieco bardziej niz zwiezly
sposob, zaprezentowac. Jak podnosi autor ,[p]rzedmiotem monografii jest transna-
rodowy akt administracyjny wydawany na podstawie przepiséw prawa europejskie-
go. Jej celem jest przedstawienie specyfiki tej instytucji prawnej. Instytucji o tyle
waznej, ze stanowiacej oryginalne rozwiazanie w ramach porzadku prawnego Unii
Europejskiej. Jest ona wyrazem powstania i rozwoju odrebnej dziedziny prawa
administracyjnego, jaka jest prawo administracyjne europejskie. Prawo to stanowi
czes$¢ porzadku prawnego Unii Europejskiej. Gdy zatem mowa o europejskim pra-
wie administracyjnym czy prawie europejskim, to w niniejszej monografii chodzi
o prawo administracyjne Unii Europejskiej. Mozna takze stwierdzi¢, ze prawo ad-
ministracyjne panstw cztonkowskich nie jest systemem jednorodnym i w kazdym
z panstw cztonkowskich stanowi potaczenie systemu prawa Unii Europejskiej
i systemu tego panstwa. Efektem tego zjawiska jest powstanie multicentrycznego
systemu prawa. [...] Europejskie prawo administracyjne oddziatuje na system praw-
ny panstw cztonkowskich na dwa sposoby. Po pierwsze, wptywa na harmonizacje
krajowych przepiséw prawa, zmiane, w razie potrzeby ksztaltowanie nowego prawa.
Po drugie, wiagze administracje krajowa w zakresie jego stosowania i egzekwowania”
(s.7-8). Przytoczony fragment pokazuje, ze twérca ksiazki niezwykle skrupulatnie,
a co za tymidzie niebywale przejrzyscie prowadzi czytelnika przez skomplikowana
materie i tresci w niej zawarte. Nastepne rozwazania umiejscowione we wstepie
w zakresie przedmiotu monografii dotycza nastepujaco przyjetych kwestii: (1) nor-
my prawne ustanowione przez instytucje Unii Europejskiej sa europejskim prawem
administracyjnym, (2) prawo to w Unii wykonuje wspdlny system instytucji i orga-
noéw, (3) instytucja transnarodowego aktu administracyjnego: (a) stanowi narzedzie
rozwiazywania wady posredniego wykonywania europejskiego prawa administra-
cyjnego co dotyczy ograniczonego zasiegu do granic paiistw cztonkowskich, (b) jest
znakomitym przyktadem integracji europejskiej na gruncie prawa administracyjne-
go. W dalszym fragmencie autor wskazuje dwie tezy badawcze: ,[plo pierwsze,
stwierdzi¢ mozna, ze zasadne jest wyrdéznienie w grupie aktéw administracyjnych,
wydawanych na podstawie prawa europejskiego — tych, o ktérych mozna powiedzie¢,
Ze sa europejskimi aktami administracyjnymi. Wyrdznia je to, ze sa one wiazace
w przestrzeni prawa administracyjnego. [...] Po drugie, mozna stwierdzi¢, ze tran-
snarodowy akt administracyjny prawa europejskiego jest odrebna instytucja praw-
na. Nie jest on aktem instytucji lub organéw Unii Europejskiej, ale nie jest réwniez
zwyklym krajowym aktem administracyjnym, cho¢ jest wydawany przez organ
krajowy, gdyz jest skuteczny w przestrzeni prawa europejskiego” (s. 9-10). Autor
takze wskazuje, ze we wstepie monografii zakreslono pole badawcze, oméwiono
kluczowe zagadnienia, zaprezentowano geneze transnarodowego europejskiego
aktu administracyjnego oraz dokonano jego wstepnej charakterystyki, a takze przed-
stawiono konstrukcje tego systemu oraz problematyke przebiegu jurysdykcji admi-
nistracyjnej w prawie administracyjnym czy okreslono kategorie organéw admini-
stracyjnych, ktére wyposazono w kompetencje do konkretyzowania prawa
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europejskiego wraz ze wskazaniem réznego rodzaju typow aktow w celu wykaza-
nia odrebnosci i cech charakterystycznych aktu transnarodowego zaréwno na tle
innych europejskich aktéw administracyjnych, jak i aktéw wydawanych na podsta-
wie prawa administracyjnego. Jezeli zas chodzi o podstawowa metode badawcza
wykorzystana w ksiazce, to jest to metoda dogmatycznoprawna w zakresie norm
prawa europejskiego. Jak podkreslono ,[z] racji unikatowosci rozwiazan prawa
europejskiego, w pracy nie stosowano metody poréwnawczoprawnej. Prawo euro-
pejskie jest bowiem jedynym porzadkiem prawnym na $wiecie, w tak dalekim
stopniu integrujacym niepodlegte panistwa. System ten musialby by¢ wiec podobny
do prawa Unii Europejskiej. Musiatoby wiec to by¢ prawo organizacji skupiajacej
panstwa czlonkowskie zintegrowane w tak dalekim zakresie, jak to jest w przypad-
ku Unii Europejskiej. Jak wspomniano, porzadku takiego nie ma, co wyklucza
mozliwos¢é prowadzenia badai komparystycznych” (s. 11-12). Co wiecej, w mono-
grafii w niewielkim zakresie zastosowano metode historyczna w kontekscie ewo-
lucji niektérych instytucji prawa europejskiego. Dalsze wywody odnoszace sie do
przedmiotu monografii wypelniaja tresci dotyczace m.in.: pogltebienia informacji
na temat aktu administracyjnego wydawanego na podstawie przepiséw prawa
europejskiego ze szczegdlnym uwzglednieniem aktu transnarodowego, z podaniem
jego cech charakterystycznych czy uwzglednienia przypadku aktu europejskiego
majacego u podstaw odrebne niezharmonizowane na tle prawa europejskiego
przepisy krajowe. Autor zwraca takze uwage na odrebna kategorie decyzji stano-
wiacych rézne decyzje dotyczace wspdlnej polityki zagranicznej i bezpieczenstwa.
Czytelnika zainteresuje ponadto rozwiniecie refleksji w ramach nauki polskiego
prawa administracyjnego w kontekscie nazwy dotyczacej ,aktéw transnarodowych”,
ktdra nie jest jednolicie przyjeta i stosowana, oraz wyluszczenia znaczenia terminu
J#Aransgraniczny”. Kolejny punkt ze wstepu to akt transnarodowy a wspédtpraca trans-
graniczna. Jak podnosi twérca ksiazki [ ...] termin «transnarodowy» odnoszony jest
do dzialania aktu administracyjnego wydanego przez organ krajowy, a wywoluja-
cego skutek prawny ponad granicami panstwa. Problematyke wydawania aktow
transnarodowych mozna osadzi¢ w szerszym kontekscie wspolpracy transgranicz-
nej organéw administracji publicznej panstw cztonkowskich na podstawie przepi-
sow prawa europejskiego. W celu mozliwie precyzyjnego okreslenia przedmiotu
niniejszej pracy, istotne jest okreslenie dziatan administracji, ktére maja odniesienie
do terytorium innego panstwa, ale nie maja charakteru aktéw administracyjnych
ksztaltujacych sytuacje prawna na obcym terytorium. Konieczne jest wiec odrdz-
nienie skutkéw transnarodowych od transgranicznych” (s.22-23). Tym samym
dalsze wywody w tym zakresie osadzono na oméwieniu skutku transnarodowego,
a takze skutku transgranicznego oraz odniesiono sie do wspolpracy transgranicznej,
w ramach ktérej wystepuja dzialania eksterytorialne. W kontekscie podjetych za-
gadnien w monografii odnajduje sie wiele przyktadéw dotyczacych réznych aspek-
téw zycia spoleczno-gospodarczego (np. kontrola réznej dziatalnosci, stosowanie
w okreslonych sytuacjach srodkéw przymusu bezposredniego, wzajemne uznawa-
nie zaswiadczen i innych dokumentéw, wspdtpraca prawna czy istnienie tzw. sys-
teméw akredytacyjnych i certyfikacyjnych). Trzeci punkt tego obszernego i bez
watpienia oryginalnego wstepu stanowi geneza i charakterystyka europejskiego
aktu transnarodowego. W tym fragmencie dokonano prezentacji ré6znych srodkéw,
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z ktérych korzystaja organy administracji publicznej (sa to np. srodki: implemen-
tacyjne, polegajace na stanowieniu prawa, kontroli, nadzoru, proceduralne, napraw-
cze czy wladcze czynnosci prawne lub faktyczne organu administracji publicznej),
dzialajac na podstawie prawa europejskiego, stosowanie zas tego typu srodkow
administracyjnych nastepuje w réznych formach dziatania administracji. Wartym
podkreslenia jest to, ze ,[e]Juropejski akt administracyjny, w tym jego podtyp, tj. akt
transnarodowy jest instytucja, ktéra powstata w efekcie rozwoju integracji europej-
skiej. W literaturze przedmiotu zwraca sie uwage, ze w warunkach wspétczesnych
rozstrzygniecia konkretne skuteczne prawnie w wymiarze miedzynarodowym sa
niezbedne. W Europie odpowiedzig na te potrzebe jest wspomniana instytucja
europejskiego transnarodowego aktu administracyjnego” (s. 44). Co wiecej, ,[a]kt
administracyjny transnarodowy jest aktem europejskim, tj. stanowiacym element
porzadku prawnego UE (wiaze w kraju wydania i innych panstwach cztonkowskich,
ktére implementowaly dyrektywe), jednak nie skutecznym w tym panistwie, ktére
tym samym narusza prawo Unii” (s. 49-50).

Rozdziat pierwszy to konstrukcja systemu wydawania europejskich aktéow ad-
ministracyjnych. W ramach tej czesci monografii przedstawiono podstawowe ele-
menty kreowania europejskich aktéw administracyjnych. Po pierwsze — odniesiono
sie do zagadnienia podstaw prawnych europejskich aktéw administracyjnych. Ini-
cjator opracowania w tym zakresie uwage skupia najpierw na samej instytucji Unii
Europejskiej okre$lonej jako ,fenomen prawny i to w trzech wymiarach” (s. 51),
bowiem: (1) prawo tworzy Unig, (2) Unia jest zZrédtem prawa, (3) prawo UE stanowi
nowy, odrebny porzadek prawny. Zdaniem autora ,[z]atem Unia Europejska ma
swoj odrebny porzadek prawny, cho¢ nie jest pafistwem. [...] Unia Europejska od
strony organizacyjnej funkcjonuje przede wszystkim jako byt prawny. Unia Euro-
pejska jest unia prawna’ (s. 51-52). Nastepnie w ksiazce w zajmujacy sposdb ujeto
problematyke ze wzgledu na relacje osobiste wystepujace pomiedzy ludzmi czy
relacje gospodarcze o charakterze miedzynarodowym, a dotyczace na gruncie pra-
wa prywatnego zagadnienia systemu norm kolizyjnych. Zwraca sie przy tym uwage,
iz ,[w] prawie publicznym przyjemniej na gruncie prawa polskiego, a takze niemiec-
kiego nie ma odpowiednika norm kolizyjnych z zakresu prawa prywatnego. Wynika
to z zasadniczej reguly, czyli reguly terytorialnosci. Na terytorium danego panstwa
co do zasady obowiazywa¢ moze tylko jego prawo administracyjne. W tym aspekcie
ujawnia sie silnie charakter tego prawa. Jest to prawo tworzone przez wladze pan-
stwowa dla zabezpieczenia intereséw panstwa i interesu publicznego. Odpowiada
to koncepcji prawa administracyjnego jako prawa szczegélnego wobec systemu
prawa prywatnego” (s. 52-53). Czytelnik znajdzie takze odniesienie do sytuacji
zdarzajacych sie coraz czesciej w obrocie gospodarczym, a dotyczacych kontekstu
miedzynarodowego istniejacego, gdy powstate rozstrzygniecia definiuja stan praw-
ny na gruncie danego stanu faktycznego i na gruncie przepiséw publicznoprawnych.
Dalej pojawiaja sie rozwazania dotyczace wzajemnej relacji powstajacej miedzy
porzadkami prawnymi paiistw i sq to m.in.: kwestia podzialu kompetencji odnosnie
do kategorii spraw pomiedzy UE a panstwa cztonkowskie w kontekscie skuteczno-
$ci aktu transnarodowego czy kwestia tresci przepiséw prawa, na podstawie ktérych
transnarodowe rozstrzygniecia tj. akty wladzy publicznej zostaly wydane. W ksiaz-
ce sporo miejsca poswiecono terminowi ,podstawy prawnej”. Akcentuje sie bowiem,
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ze ,[w] kontekscie rozwazan warto zauwazy¢, ze podstawa prawna europejskiego
aktu transnarodowego jest ztozona. Najprostsza sytuacja to ta, gdy zaréwno prze-
pisy wyznaczajacego tres¢ aktu, jak réwniez te, ktére nadaja mu skutek transnaro-
dowy, sa przepisami prawa europejskiego. Moze by¢ jednak tak, ze tres¢ aktu wy-
znaczaja przepisy prawa krajowego. [...] W zwiazku z tym termin ,podstawa
prawna” w odniesieniu do europejskiego aktu transnarodowego rozumie¢ mozna
szeroko, tj. wtedy, gdy uwzgledniamy zaréwno normy wyznaczajace tres$¢ tego aktu,
jakinadajace mu skutek transnarodowy. Pojecie podstawy prawnej mozna réwniez
zawezi¢, dodajac, ze méwimy albo o podstawie prawnej skutku transnarodowego,
albo tez o podstawie prawnej tresci danego aktu” (s. 57). Pozostate wywody oscylu-
ja wokot aktéw administracyjnych o skutkach transnarodowych w kontekscie prze-
kroczenia granicy w przestrzeni prawnej prawa europejskiego, wyrdzniajac przy tym
trzy sytuacje: (1) wydanie aktu na podstawie bezposredniego stosowania przepiséw
prawa europejskiego, (2) gdy podstawa bedzie prawo krajowe zharmonizowane na
podstawie dyrektywy, (3) gdy akt bedzie wydany na podstawie prawa krajowego
spelniajacego okreslone standardy. W monografii odniesiono sie ponadto do jeszcze
innego typu aktéw administracyjnych europejskich, czyli aktéw podejmowanych
przez organy UE, co oznacza zatem, Ze na podstawie prawa europejskiego dzialaja
bezposrednio instytucje lub organy Unii. Interesujace rozwazania w zakresie skutkow
transnarodowych aktéw administracji dotycza réwniez roli panistwa w systemie
prawnym panstw cztonkowskich zaréwno w aspekcie bezposredniej skutecznosci
lub jej braku, jak i bezposredniego stosowania prawa unijnego. Analizy prowadzo-
no na wybranych rodzajach aktéw prawnych UE, zwracajac takze uwage na orze-
czenia saddw europejskich oraz doniosta role, jaka odgrywa dla stosowania prawa
europejskiego orzecznictwo Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej. Co wie-
cej, warto tu podkresli¢, ze ,[z]asada pierwszeristwa stosowania prawa europejskie-
go ma doniosle znaczenie dla oceny skutecznosci europejskiego aktu administra-
cyjnego wzgledem przepisu prawa krajowego. [...] Jezeli wiec akt organu
krajowego bedzie z mocy prawa europejskiego pochodnego skuteczny transgranicz-
nie jako akt transnarodowy, to w rozumieniu wskazanych przepiséw bedzie on
takze elementem skladowym porzadku prawnego Unii” (s. 69). Autor omawia oprécz
tego w kontekscie Zrédel prawa europejskiego i jurysdykcji europejskiej ciekawe
zagadnienie mozliwosci wydania decyzji opartej na umowie miedzynarodowej,
a takze odnosi sie do kombinacji w zaleznosci od tego, czy dany akt administracyj-
ny wydano na podstawie prawa europejskiego stosowanego bezposrednio, posred-
nio badz oparto na prawie krajowym niezharmonizowanym. Ponadto — w ramach
wywodow o konstrukeji prawnej europejskich aktéw administracyjnych — poddano
analizie problematyke jurysdykcji administracyjnej w prawie europejskim. Autor
trafnie zauwaza, ze ,[s]ystem stosowania prawa europejskiego polegajacy na wyda-
waniu aktéw administracyjnych opiera sie na dwdch filarach. W pierwszym przy-
padku mozliwe jest wydawanie aktéw administracyjnych przez organy krajowe
panstwa czlonkowskiego. W drugim przypadku chodzi o wydawanie aktéw admi-
nistracyjnych przez instytucje i organy Unii Europejskiej. W te konstrukcje wpisane
jest takze wydawanie aktéw o skutkach transnarodowych” (s. 72). W ksiazce w in-
teresujacy sposob zajeto sie wskazaniem specyficznych konstrukgji jurysdykeji
administracyjnej w ramach Unii. Zwraca si¢ bowiem uwage na to, Ze prawo
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europejskie tworzone jest tylko przez organy UE, natomiast na poziomie stosowania
prawa regula jest stosowanie prawa europejskiego przez organy krajowe. Przyjeto
takze wiele podziatéw w tym zakresie poprzez wskazanie w tej konstrukeji systemu
podstaw czyli np. zasady ograniczonego upowaznienia (zasady przyznania), zasady
lojalnej wspolpracy, zasady pomocniczosci i proporcjonalnosci. Kolejne rozwazania
dotycza podziatu administracji UE na dwa piony: (1) wykonywanie administracji
przez organy organizacji Unii — tzw. bezposrednia administracja europejskai(2) or-
gany administracyjne panstw cztonkowskich — tzw. posrednia administracja euro-
pejska ze szczegétowym omoéwieniem i analiza poszczegdlnych organéw w tym
zakresie. Nastepnie oméwiono — w zakresie konstrukcji prawnej przedmiotowych
aktdw — sposoby zapewnienia skutku transgranicznego aktéw krajowych w prze-
strzeni europejskiej. W odniesieniu do tego tematu przedstawiono trzy zakresy,
czyli kwestie podstawy prawnej, ustrojowe odrebnosci organizacyjne organéw
panstw cztonkowskich, a takze kwestie sposobu nadania skutku transgranicznego.
Dopiero wszystkie te trzy elementy razem tworza obraz europejskiego aktu admi-
nistracyjnego. Chodzi tu zwtaszcza o jego podtyp, czyli akt organu krajowego
o skutkach transnarodowych. W tym fragmencie monografii czytelnik znajdzie
takze odniesienie do UE jako zwiazku administracyjnego badz okreslenia jej euro-
pejska przestrzenia administracyjna z uwzglednieniem tak rozwoju tego zwiazku,
jak i pokazania szeregu wspdlnych jego instytucji, a takze zwrécenie uwagi na
podstawowe zasady prawa europejskiego czy tez skrupulatnego zbadania skutecz-
nosci danego aktu na obszarze innego panstwa cztonkowskiego i zapewnienia
transgranicznej mocy prawnej przez akty administracyjne krajowe (poprzez ich
uznawanie badz przyznanie im mocy transnarodowej). Rozwazania sa prowadzone
zaréwno w kontekscie teoretycznym, jak réwniez poprzez analize i ocene wlasciwych
europejskich regulacji prawnych oraz przytoczenie ciekawego orzecznictwa w tym
zakresie. W ramach konkluzji czastkowych wypada zacytowac fragment pogladéow
autora, ktéry stoi na stanowisku, ze: ,[w] pierwszej kolejnosci nalezy zauwazy¢, ze
o ile prawo europejskie tworzone jest wylacznie przez organy Unii, to na poziomie
stosowania prawa, regula jest tzw. stosowanie krajowe. Oznacza to, ze podstawowym
instrumentem jurysdykcji w europejskim prawie administracyjnym jest krajowy akt
administracyjny. W zwiazku z tym stwierdzi¢ réwniez mozna, ze krajowe organy
administracji staly sie czescia struktury administracyjnej. Dotyczy to w szczegdlno-
$ci tych sytuacji, gdy akty administracyjne organéw krajowych maja moc aktéw
europejskich. Takie akty nazywamy aktami transnarodowymi” (s. 99-100).
Rozdziat drugi dotyczy aktéw administracyjnych pochodzacych od instytucji
i organéw Unii Europejskiej. Trzeba zaznaczy¢, ze w pierwszej kolejnosci pomysto-
dawca monografii, przed przejsciem do rozwazan odnoszacych sie przedmiotowych
poszczegdlnych typéw aktéw administracyjnych, dokonuje wyjasnienia réznicy
terminologicznej dotyczacej pojecia instytucji Unii Europejskiej i organu Unii Euro-
pejskiej. Posilkuje sie w tym zakresie zaréwno regulacjami prawa europejskiego, jak
i zwréceniem uwagi na odmiennosci zwiazane z rozbieznosciami jezykowymi w in-
nych wersjach jezykowych traktatéw. W ramach analizy zagadnienia dotyczacego
aktow wykonawczych instytucji Unii Europejskiej, kolejno autor skupia swoja uwage
juz na wlasciwej problematyce zwigzanej z okresleniem typéw aktéw wydawanych
przez instytucje lub organy UE, ktére nalezaloby uznac za akty administracyjne, co
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wymaga z kolei dwustopniowego podejscia. Jak sie podnosi, ,[z]naczenie maja dwa
czynniki, tj. rodzaj aktu oraz to, w jakiej procedurze zostal wydany. Traktat o funk-
cjonowaniu Unii Europejskiej okresla trzy procedury, tj. procedure ustawodawcza,
nieustawodawcza (uzupelniajaca) oraz wykonawcza. Akty prawa europejskiego,
ktére moga stanowi¢ instrument jurysdykcji administracyjnej, to z pewnoscia de-
cyzja, a takze rozporzadzenie. Jednak nie kazda decyzja, jak réwniez nie kazde
rozporzadzenie sa aktami stosowania prawa. O tym decydowac¢ bedzie procedura,
w ramach ktoérej dany akt zostanie wydany, a ktéra musi by¢ odpowiednio dobrana.
Zaréwno rozporzadzenia, jak i decyzje (dodaé mozna, ze takze dyrektywy) moga
by¢ wydane w kazdej z wymienionych wyzej trzech procedur. Zatem nadanie
okreslonemu aktowi jednej z wyzej wymienionych trzech nazw jest niezalezne
od procedury, w ktdrej zostat wydany” (s. 102-103). Dalsze wywody w kontekscie
aktéw wykonawczych wiaza sie z analiza aktow konkretnych, w ramach ktérych
wyodrebniono akty indywidualne i generalne. Poglebione badania w tym zakresie
sa podbudowane zaréwno starannym skomentowaniem aktéw prawa europejskiego,
jak i licznymi odniesieniami do doktryny przedmiotu. Autor zwraca takze uwage,
przy interpretacji réznych aktéw prawnych i zwiazanych z tym procedur, na nomen-
klature traktatowa. Przy czym réwnie wazne jest tu stwierdzenie, zgodnie z ktérym
,[...] instytucje prawa europejskiego maja charakter odrebny od krajowych panistw
cztonkowskich. Co za tym idzie, takze aparatura pojeciowa jest inna. Nie powinno
sie wiec przenosi¢ terminologii prawa europejskiego na porzadek prawny oraz
ustalenia doktryny w odniesieniu do prawa krajowego” (s. 105-106). Rozwazania
oscylujace w ramach aktéw wykonawczych instytucji UE a wprost aktéw konkret-
nych tj. indywidualnych i generalnych dotycza réwniez pokazania cech charaktery-
stycznych tego typu aktow, a takze analizy poszczegoélnych regulacji unijnych. Autor
czyni ponadto odniesienia do decyzji oraz rozporzadzen regulujacych rézne sfery
iaspekty zycia spolecznego. Trzeba tu mocno podkresli¢, ze ,[d]ecyzja wykonawcza
lub rozporzadzenie wykonawcze nie sa transnarodowymi aktami administracyjny-
mi. Sa jednak aktami, ktére obowiazuja na terytorium panstw cztonkowskich Unii.
Dziataja — mozna powiedzie¢ — ponad granicami (transgranicznie). Nie pochodza od
organu krajowego panstwa, na ktérego obszarze obowiazuja. Akty te sa wydawane
najczesciej przez Komisje” (s. 122-123). Autor, charakteryzujac akty wykonawcze
instytucji UE, bada i opisuje takze akty regulacyjne. Jego zdaniem ,[w] literaturze
zwraca sie uwage, ze akty Komisji oprocz tego, ze sa konkretne, moga takze zawieraé
elementy normatywne” (s. 123). Co wiecej, pada tu ciekawe i wazne stwierdzenie,
wedle ktérego ,[alkty regulacyjne wykonawcze sa aktami administracyjnymi w tym
znaczeniu, ze stanowia przypadek dzialania administracyjnego. Nie tworza one
norm ustawowych ani nawet norm odpowiadajacych tresci aktow delegowanych
(czyli uzupelniajacych albo nieistotnie zmieniajacych akt o charakterze ustawodaw-
czym). Sa to akty generalne, jesli chodzi o okredlenie adresata. Moga one wiaza¢
prawo czlonkowskie oraz podmioty administrowane. Akty regulacyjne maja cha-
rakter swoistych aktéw administracyjnych prawa europejskiego” (s. 124). Wywody
w tym zakresie wzbogacaja liczne przyktady decyzji wykonawczych o cechach
abstrakcyjnych, a takze dyrektyw. Rozdzial drugi monografii zawiera oprécz tego
opis i analize réznych decyzji organéw Unii Europejskiej. W tym wzgledzie twor-
ca ksiazki przytacza szeroki wachlarz wyrokéw sktadajacych sie na orzecznictwo
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Trybunatu Sprawiedliwosci UE dotyczace roznych obszaréw. Nastepny, trzeci duzy
punkt w ramach rozdziatu drugiego tego opracowania stanowia akty wykonawcze
Komisji Europejskiej skierowane do panstw cztonkowskich jako szczegdlny rodzaj
aktéw administracyjnych. Jak podnosi autor, ,[p]rzedmiotem ponizszych rozwazan
beda tzw. akty Komisji, ktére mozna podzieli¢ na dwie grupy tj. akty pelniace funk-
¢je kontroli prewencyjnej (mozna je nazwacé za propozycja zgtoszona w doktrynie
niemieckiej kooperatywnymi) oraz akty interwencyjne podejmowane w razie sporu
odnosnie rozstrzygniecia sprawy powstatego pomiedzy panstwami cztonkowskimi
albo gdy Komisja widzi potrzebe korygowania stosowania prawa europejskiego
przez organy krajowe. Beda to decyzje wydawane przez Komisje, a adresowane do
organdéw panstw cztonkowskich. R6znia sie one istotnie od decyzji adresowanych
do podmiotéw prywatnych” (s. 144). Zgodnie z tym zalozeniem autor w ramach
aktéw wykonawczych Komisji skierowanych do panstw cztonkowskich kolejno
poddaje analizie (1) akty kooperatywne oraz (2) akty interwencyjne, w ramach
ktérych wyrdznia sie dodatkowo (a) akty interwencyjne wobec jednego paristwa
cztonkowskiego i (b) akty interwencyjne wobec grupy albo wszystkich parnstw
cztonkowskich. Rozwazania tego rozdziatu wiencza konkluzje czastkowe dotyczace
badanych i opisanych aktéw administracyjnych, w tym o charakterze regulacyjnym,
ponadto — aktéw wykonawczych konkretnych, zaréwno indywidulanych, jak i ge-
neralnych. Podnosi sie oprécz tego, ze: ,[jlurysdykcje administracyjna europejska
stanowia takze decyzje organéw Unii” (s. 155).

Rozdzial trzeci stanowia akty administracyjne pochodzace od organdéw krajo-
wych. W pierwszej kolejnosci w monografii omawia sie akty skuteczne tylko w gra-
nicach panstwa pochodzenia. W tym kontekscie autor powtarza specyficzne kon-
strukcje jurysdykcji administracyjnej w ramach UE. Wywody te bez watpienia
porzadkuja trudne zagadnienia stanowiace juz czesciowo zalozenia przyjete
w ksigzce. Czytelnika w ramach problematyki stosowania prawa europejskiego
przez organy krajowe tym bardziej zaciekawi punkt dotyczacy (1) aktéw krajowych
zwyklych oraz (2) wspéldecydowania. Szczegélny akcent potozono tu m.in. na
analize poszczegdlnych aktéw unijnych, a takze zagadnienie wywolywania skutku
powstawania aktu transgranicznego. Rownie interesujacy jest poza tym sposéb
doboru licznych przyktadéw dotyczacych réznych obszaréw zycia spotecznego.
Trzon drugiego punktu ujetego w ramach trzeciego rozdziatu publikacji stanowia
natomiast akty skuteczne takze poza granicami panstwa pochodzenia. W ramach
tego zagadnienia wywody podzielono na: (1) akt skuteczny w wyniku uznania,
(2) transnarodowy akt administracyjny oraz (3) akt referencyjny. Jezeli chodzi o te
pierwsze kwestie i pojecie dotyczace skutecznosci aktu w wyniku uznania, to
,[plrzez uznanie aktu administracyjnego wydanego przez organ obcego paristwa
rozumiemy sytuacje, gdy akt ten uzyskuje skutecznos¢ na terytorium innego pan-
stwa poprzez zaakceptowanie tego aktu przez organ panstwa, na ktérego obszarze
ma by¢ skuteczny. Zatem mozna powiedzie¢, ze wltadza obcego panstwa honoruje
akt pochodzacy od organu innego panstwa’ (s. 178). W niezwykle zajmujacy i przy-
stepny spos6b w ksiazce rozpatruje sie rézne sytuacje dotyczace aktéw administra-
cyjnych, ktérych skutek wynika z ich uznawania przez inne panstwo cztonkowskie.
Mato tego, autor okresla reguly stosowania tego uznawania ,[...] z punktu widze-
nia skutecznosci tego zobowiazania ochrony praw panstwa przyjmujacego, ale
takze jednolitosci porzadku prawnego europejskiego [...]" (s. 178). Trud pracy,
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ktoérego efektem sa rozwazania ujete w tym fragmencie, zwieksza wielo$¢ przyto-
czonych tego typu aktéw stosowania prawa europejskiego (np. przepisy réznych
dyrektyw Parlamentu Europejskiego i Rady czy rozporzadzen Parlamentu Europej-
skiego i Rady dotyczacych rozmaitych obszaréw zycia spotecznego czy funkcjono-
wania wspdlnego rynku). Gdy chodzi za$ o kolejny punkt opracowania, czyli trans-
narodowy akt administracyjny, to zauwazalne jest znaczne rozbudowanie tego
fragmentu monografii, co trzeba uzasadni¢ przeciez problematyka stanowiaca
przedmiot tej ksiazki. Czytelnik odnajdzie tu mianowicie takie zagadnienia jak:
(1) definicja transnarodowego aktu administracyjnego, (2) granice europejskiej
jurysdykeji administracyjnej, (3) transnarodowe akty administracyjne jako odrebne
instytucje prawne, (4) typologia transnarodowych aktéw administracyjnych, (5) rola
transnarodowego aktu administracyjnego i (6) problematyka ochrony prawnej przy
wydawaniu i wykonywaniu transnarodowego aktu administracyjnego. Wprawdzie
trudno i nie sposéb odnies¢ sie tutaj do wszystkich dociekan i refleksji autora, tym
niemniej wypada, a nawet trzeba, zwréci¢ pewna uwage na niektére niebywale
intersujace argumentacje na powyzej wskazane problemy dotyczace transnarodo-
wego aktu administracyjnego. Mianowicie, gdy chodzi o definicje tegoz przedmio-
towego aktu, to sposrdd kilku przytoczonych terminéw mozna wskazag, ze ,[a]kt
ten [transnarodowy — przyp. oprac.] jest, jak sie okresla, ,ponadgraniczng” forma
dzialania organéw administracji. Transnarodowy akt administracyjny jest definio-
wany tez jako akt wtadzy panstwowej, ktéry swoim dziataniem przekracza granice
panstwowe oraz wywotuje skutki prawne na terytorium innego panstwa’ (s. 189).
Autor w ramach ustalen definicyjnych dotyczacych transnarodowego aktu admini-
stracyjnego odnosi sie takze do perspektywy panstw przyjmujacych dany akt, za-
sady krajowego stosowania prawa europejskiego i procesowej autonomii panstw
cztonkowskich, réznicach pomiedzy aktem administracyjnym organu Unii a krajo-
wym aktem transnarodowym, skomplikowanej dogmatycznie struktury transnaro-
dowego europejskiego aktu administracyjnego czy zwraca uwage, ze ,[n]orma
stanowiaca o transnarodowym skutku aktu administracyjnego ma za kazdym razem
charakter ustawodawczy” (s. 194). Podejmuje sie ponadto ztozonej odpowiedzi na
pytanie ,[...] czy akt bezposrednio skuteczny w panistwach cztonkowskich ze wzgle-
du na norme ich prawa krajowego, a stanowiaca skutek wdrozenia dyrektywy jest
cze$cia prawa europejskiego [...]?” (s. 195). Czytelnika zainteresuja takze wywody
dotyczace bezposredniej skutecznosci aktu transnarodowego, kwestia zrédet po-
chodzenia norm ustawowych bedacych podstawa do okreslenia tresci tego typu
aktu czy wreszcie sama przyjeta w toku badan autorska konstrukcja definicji tran-
snarodowego aktu administracyjnego prawa europejskiego sktadajaca sie z pieciu
elementéw. We fragmencie poswieconym granicom europejskiej jurysdykcji admi-
nistracyjnej w ksiazce uwage skupia sie na zagadnieniach kluczowych dla ustalenia
istoty aktu transnarodowego prawa europejskiego. Trzeba zaznaczy¢, ze ,[n]a tej
podstawie sformutowano teze, ze akt transnarodowy prawa europejskiego jest
aktem europejskim, czyli wiazacym w przestrzeni prawa europejskiego. Jest czescia
prawa europejskiego” (s. 201). Dalsze rozwazania stanowi analiza wielu przykladéw
orzecznictwa europejskiego tj. wyrokéw Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europej-
skiej i Trybunatu Konstytucyjnego Republiki Federalnej Niemiec. Autor ponadto
stwierdza, ze ,,[i]stotnym zagadnieniem dotyczacym granic jurysdykcji administra-
cyjnej krajowej w kontekscie aktéw transnarodowych jest modyfikacja terytorialna
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zakresu obowigzywania, stosowania i wykonywania norm krajowego prawa euro-
pejskiego (co do zasady prawa pochodnego), bedacej podstawa tej modyfikacji”
(s. 208). W kontekscie problematyki dotyczacej transnarodowych aktéw admini-
stracyjnych jako odrebnych instytucji prawnych twoérca ksiazki odnosi sie do bez-
posredniej skutecznosci lub niekiedy nieskutecznosci tych aktéw na terytorium
panstw czlonkowskich, natomiast ,[w] kwestii skutkéw aktu transnarodowego
trzeba zauwazy¢, ze jest niag norma materialnego prawa europejskiego, ktdra jest
odrebna od innych norm stanowiacych podstawe okreslenia tresci tego aktu (s. 213).
Bez watpienia tresci wzbogacajace badania sa widoczne w zakresie typologii trans-
narodowych aktéw administracyjnych, w monografii bowiem szeroko zaprezento-
wano na podstawie doktryny niemieckiej trzy rodzaje transnarodowych aktéow
administracyjnych (zob. s. 214-215), a takze ciekawa ich modyfikacje polegajaca
na zaproponowaniu jeszcze innego podziatu wraz z jego opisem i pokazaniem
licznych przyktadéw w ramach tego typu aktéw dotyczacych: statusu adresata,
statusu produktéw, wykonywania ustug czy aktéw organéw niedziatajacych na
swoim terytorium badz innymi stowy aktéw wydawanych przez organy panstw,
a dzialajace na terytorium innego panstwa (por. s. 215-228). Réwnie interesujace
jest ujecie roli transnarodowego aktu administracyjnego w kontekscie jego poka-
zania na tle bardzo duzego praktycznego znaczenia dla funkcjonowania Unii Eu-
ropejskiej. Zdaniem autora ,[z]a ich podstawowa role mozna uznad to, ze zapew-
niaja bezposrednia skutecznos¢ aktu stosowania prawa w caltym obszarze prawnym
Unii. Znacznie ulatwiaja przez to dziatalnos¢ przedsiebiorcéw czy obywateli. Re-
dukuja takze znaczaco aktywnos¢ organéw administracji publicznej” (s. 228). W tym
fragmencie czytelnik odnajduje takze odniesienie w kontekscie skutecznosci aktow
transnarodowych do prowadzonej dziatalnosci gospodarczej w ramach wspélnego
obszaru celnego, dziatalnosci kolejowej czy swobodnego ruchu osobowego. Do-
datkowo oryginalne i zajmujace rozwazania w tym zakresie osadzono nie tylko na
analizie polskich pogladéw doktryny i regulacji prawnych, lecz réwniez tych wy-
stepujacych w prawie niemieckim i francuskim. Praktyczne przyktady odnoszace
sie do roli transnarodowego aktu administracyjnego wynikaja natomiast z réznych
przytoczonych w niniejszym opracowaniu rozporzadzen Parlamentu Europejskie-
go i Rady. Adresaci ksiazki zainspirowani dotychczasowymi tresciami dotyczacymi
instytucji transnarodowego aktu administracyjnego z baczna uwaga beda chtona¢
lekture odnoszaca sie do problematyki ochrony prawnej przy wydawaniu i wyko-
nywaniu przedmiotowego aktu administracyjnego. Tym na co nalezy zwrdci¢ uwa-
ge, jest fakt, ze ,[o]bok korzysci zwiazanych ze stosowaniem instytucji transnaro-
dowych aktéw administracyjnych zauwazy¢ trzeba takze mozliwe trudnosci
zwiazane z zapewnieniem dostatecznej ochrony prawnej. W tym zakresie wskaza¢
mozna na dwa obszary. Pierwszy dotyczy problemu wzorca zgodnosci z prawem.
[...] Drugi obszar to problematyka organéw wtasciwych do zapewnienia ochrony
prawnej” (s. 235). W monografii poddano zatem skrupulatnej analizie i oméwieniu
wskazane obszary w kontekscie ochrony prawnej aktu transnarodowego. Udzielo-
no odpowiedzi na nurtujace badacza pytania oraz przytoczono poglady doktryny,
a takze wyroki Trybunatu Sprawiedliwosci. Rozwazania w tym zakresie cechuja sie
réwniez duza doniostoscia praktyczna gdzie poszczegdlne problemy rozwaza sie
w odniesieniu do konkretnego przypadku i norm prawnych znajdujacych
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zastosowanie w danej sprawie. Bezsprzecznie uwage czytelnika przykuje tu stano-
wisko, bedace puenta autora w zakresie zaprezentowanej problematyki ochrony
prawnej przy wydawaniu i wykonywaniu transnarodowego aktu administracyjne-
go, zgodnie z ktérym: ,[s]twierdzi¢ mozna, ze przedstawione rozwazania uzasad-
niaja poglad, ze transnarodowe akty administracyjne sa na obszarze prawa sym-
bolem integracji europejskiej. Ponadto ta instytucja prawna ma do odegrania duza
role dla zapewnienia funkcjonowania wspdlnego rynku, a nasilajace sie procesy
integracyjne beda stuzyly jej rozwojowi” (s. 244). Jezeli chodzi natomiast o trzeci
rodzaj aktu skutecznego takze poza granicami panstwa pochodzenia, to poddano
analizie akt referencyjny. Ot6z najogdlniej ujmujac ,[a]kt referencyjny to szczegdl-
ny przypadek aktu wydawanego przez organy krajowe. Rola, jaka ten akt odgrywa,
zwiazana jest z honorowaniem rozstrzygniecia zapadlego w jednym z panstw
cztonkowskich” (s. 244). Wypada przy tym doda¢, ze ,[alkt referencyjny — wobec
podmiotu administrowanego w zadnym zakresie nie wchodzi do porzadku praw-
nego kolejnego panstwa cztonkowskiego. Jego skutek dotyczy zas zwiazania orga-
nu kolejnego panstwa, gdyz nie moze on samodzielnie odmdéwi¢ wydania aktu
merytorycznie zgodnego z aktem referencyjnym. W istocie wiec moc aktu referen-
cyjnego polega na tym, ze zabezpiecza on to, aby w innym panstwie cztonkowskim
nie wydano aktu o sprzecznej tresci — albo do czasu orzeczenia, znalezienia poro-
zumienia miedzy organami krajowymi, albo do czasu rozstrzygniecia organu Unii”
(s. 246). Z przyjetych rozwazan wynika ponadto, ze akt referencyjny jest aktem
transnarodowym zakresowo. Tym niemniej ,[...] akt referencyjny jest odrebnym
rodzajem aktu od aktu transnarodowego, albowiem ma ograniczona bezposrednia
skutecznos¢. Wiaze ona tylko organy pozostatych panstw cztonkowskich. Co wie-
cej owa skutecznos¢ podlega weryfikacji w ramach procedur skoordynowanych”
(s.259). Nie jest inaczej niz w poprzednich punktach, ze autor, badajac i dokonujac
oceny tego rodzaju europejskich aktéw administracyjnych, wzbogaca tresci mono-
grafii o liczne przyklady stosowania procedur, w ramach ktérych wydawany jest
akt referencyjny. W ramach konkluzji czastkowych w tym fragmencie ksiazki od-
noszacym sie do trzeciego jej rozdzialu dokonuje sie tym samym podsumowania
ujetych w niej wywodéw, a dotyczacych m.in. (1) aktu administracyjnego pocho-
dzacego od organu krajowego bedacego lub nie zawsze bedacego europejskim
aktem administracyjnym, (2) zagadnienia transnarodowego aktu administracyjne-
go bedacego europejskim aktem administracyjnym i odrebna instytucja prawa
europejskiego oraz czescia systemu prawnego Unii, z uwzglednieniem réznych
kryteriéw podziatu tych aktéw czy kwestii ochrony prawnej zwiazanej z wydawa-
niem transnarodowych aktéw administracyjnych, a takze (3) wnioskéw dotyczacych
szczegolnego przypadku aktu okreslanego jako akt referencyjny.

Zakonczenie zawarte po trzech powyzej przedstawionych i omoéwionych roz-
dziatach stanowi podsumowanie wszystkich rozwazan zawartych w niniejszej
monografii. Sktada si¢ ono z o$miu stron podbudowanych ogdélnymi refleksjami
i wywiedzionymi wnioskami, a takze odniesieniami do pogladéw doktryny oraz
wybranymi regulacjami prawa europejskiego. W pierwszej kolejnosci autor po-
dejmuje rozwazania dotyczace powstania wspdlnot europejskich, kolejno Unii
Europejskiej w kontekscie powstania europejskiego prawa administracyjnego,
ktére podlega intensywnemu procesowi rozwoju. Jak podnosi sie¢ w zakonczeniu
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monografii, ,[...] jednym z jego centralnych zagadnien jest zagadnienie trans-
narodowego aktu administracyjnego. Akt administracyjny, bedac podstawowa
forma dziatania organéw administracji publicznej, jest istotnym przedmiotem
badan doktryny oraz regulacji dogmatycznej” (s. 263). Nastepnie wnioski ujete
w ksiazce dotycza instytucji europejskiego aktu administracyjnego, ktérym ,[...]
okreslono te akty wtadzy, ktére sa wydawane w konkretnych okolicznosciach, ale
réwniez w okolicznosciach abstrakcyjnych, stanowiace w kazdym razie przypadek
stosowania norm o charakterze ustawowym. Akty te moga by¢ adresowane do
indywidualnie oznaczonego podmiotu, moga by¢ réwniez aktami generalnymi.
Obowiazuja one w przestrzeni prawa europejskiego” (s. 263-264). Dalsze ustalenia
naprowadzaja czytelnika na szczegdlny przedmiot zainteresowania prezentowa-
nego opracowania naukowego, czyli na akty transnarodowe. Zwraca sie tu takze
uwage, czy jest to instytucja prawa europejskiego czy prawa krajowego. Istotne
w tym kontekscie jest zdanie autora, zgodnie z ktérym: ,[alkt ten, mozna powie-
dzie¢, ma charakter mieszany — norma prawna jest europejska, organ krajowy, ale
akt stanowiacy konkretyzacje tej normy réwniez jest europejski” (s. 264). Réwnie
interesujaco pokazano réznice pomiedzy aktem transnarodowym a aktem krajo-
wym podjetym na podstawie przepiséw europejskich z uwzglednieniem mocy
obowiazywania, nawet przy rozpatrywaniu sytuacji polegajacej na wyjsciu czy
tez opuszczeniu przez dane panstwo Unii Europejskiej. Zakonczenie jest ponadto
pelne rozwazan, stanowiacych swoiste konkluzje, odnoszacych sie do charakte-
ru prawnego transnarodowego aktu administracyjnego jako odrebnej instytucji
prawnej wraz z wykazaniem, na czym te odmienne reguty polegaja. W niezwykle
oryginalny sposéb podsumowano zaprezentowana w monografii systematyke
aktow konkretyzujacych przepisy prawa europejskiego. Wartos¢ tresci sktadaja-
cych sie na to zagadnienie bez watpienia podnosza liczne badania zrédet prawa
europejskiego. Co wiecej, poza nietypowym ujeciem klasyfikacji transnarodowych
aktéw administracyjnych, na uwage zasluguje krytyczna jej analiza potwierdzona
nadzieja, ze bedzie ona impulsem do rozwoju tej dziedziny wiedzy naukowej
o prawie. Mato tego, ,[jledna z osi dyskursu naukowego moze by¢ kwestia de-
finicji europejskiego transnarodowego aktu administracyjnego — bezposrednio
wplywajacego na sposéb kwalifikacji, szeroko rzecz ujmujac, wspotpracujacych
ze soba organdéw administracji publicznej” (s. 266). W zakoriczeniu nie ominieto
takze waznego zagadnienia, jakim bylo opisanie catego spektrum typéw aktéow
administracyjnych, ktérych podstawe wydania stanowi prawo europejskie — w tej
grupie autor dzieta wyrdznia: (1) akty wydawane na podstawie prawa europej-
skiego, przy czym obowiazujace tylko na terytorium krajowym, (2) ze zbioru
europejskich aktéw administracyjnych — akty wydawane przez instytucje i organy
Unii obowiazujace z definicji na obszarze panstw cztonkowskich, wsréd nich
za$ (a) akty Komisji adresowane do panstw cztonkowskich, (b) akty regulacyjne,
natomiast wsréd jeszcze innej grupy aktéw administracyjnych dostrzega (3) akty
krajowe z racji uznania wywotujace skutki poza obszarem panstwa je wydajacego
bedace aktami europejskimi, wreszcie wskazuje (4) akty administracyjne wywo-
tujace skutki réwniez poza granicami paristwa organu je wydajacego (w obszarze
Unii), tj.: (a) akt transnarodowy i (b) akt referencyjny. Ze wzgledu na przedmiot
niniejszej monografii nie dziwi, Ze sposréd tych dwdch ostatnich rodzajéw aktow
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takze w zakonczeniu szczegdlny akcent potozono na akt transnarodowy. Warto tu
pokazaé kilka cech charakterystycznych tego aktu: (1) jest to akt europejski, (2) ma
duzo wieksza doniosto$¢ niz akt referencyjny, (3) jest adresowany do podmiotéw
administrowanych, (4) ,[a]kt transnarodowy jako stanowiacy cze$¢ prawa euro-
pejskiego i jako dzialajacy bezposrednio wobec podmiotéw administrowanych
w Unii jest symbolem integracji europejskiej. Organ go wydajacy staje sie w sensie
funkcjonalnym organem europejskim” (s. 266-267). W ciekawych konkluzjach
czytelnik odnajdzie takze rozwazania odnoszace sie do skomplikowania systemu
stanowienia prawa i administrowania w ramach Unii. Potwierdza to analiza réznych
aktéw i wiaza sie z tym m.in. takie kwestie: (1) akt zwany decyzja moze dotyczy¢
az siedmiu réznych przypadkéw, w jakich jest ona wydawana, (2) rozstrzygniecia
w ramach prawa europejskiego podejmowane na podstawie rozporzadzenia moga
by¢ wydawane zaréwno w ramach réznych procedur, jak i z réznym stopniem
samodzielnosci panstw w tym zakresie. Calo$¢ zakoniczenia wienicza niezwykle
wazne zdania. Dokonujac jednak ich selekgji, mozna wskazag, ze: ,[t]ytut ksiazki
akcentuje akty transnarodowe. W tym kontekscie nalezy podkresli¢, ze akt admi-
nistracyjny moze by¢ skuteczny za granica takze w wyniku uznania. Nie jest to
jednak transnarodowy akt europejski. [...] Co istotne, akty te stanowia element
przestanek faktycznych rozstrzygania. W przypadku wzajemnego uznawania moz-
na méwic o przestankach prawnych. Natomiast w przypadku aktéw transnarodo-
wych méwimy o wywolywaniu bezposredniego skutku prawnego. Doda¢ trzeba,
ze odréznienie aktéw transnarodowych od tych skutecznych w wyniku uznania,
ma znaczenie dla zagadnierr ochrony prawnej” (s.270).

Pomimo ze autor nie wskazuje wprost adresatéw swojej monografii, wydaje
sie, ze mozna okresli¢ badZ wytypowac co najmniej kilka ich grup. Bez watpienia
niniejsza publikacja bedzie niezbedna i okaze sie niezwykla skarbnica wiedzy dla
studentéw wielu kierunkoéw, takich jak np. prawo, administracja, prawo europejskie
czy europeistyka. Co wiecej, monografia ta powinna by¢ polecana i winna trafi¢
do uczestnikéw réznych szkolen dla administracji publicznej, takze zwigzanych
z dziataniem administracji europejskiej. Nadto, ze wzgledu chocby na szeroki zakres
badawczy, poprzez ktéry zaréwno ksztatt podejmowanych rozwazan, jak i poruszane
aspekty wymagaly od autora opracowania duzego wysilku i wiedzy, prezentowana
ksiazka bez watpienia zainteresuje czytelnikdw w osobach prawnikéw wykonujacych
rézne zawody. Wydaje sie takze, Ze — nie bedzie to zbyt daleko idace stwierdzenie -
monografia Macieja Krusia zaciekawi wszystkich tych, ktérzy chca zapoznac sie lub
zglebi¢ wiedze naukowa osadzona wokoét rozwazan dotyczacych aktu transnarodo-
wego i jego specyfiki w systemie europejskich aktéw administracyjnych.

Bezsprzecznie podjeta przez autora problematyka poswiecona transnarodowe-
mu aktowi administracyjnemu jako odrebnej instytucji prawnej jest opracowaniem
naukowym aktualnym, oryginalnym, sklaniajacym do dalszych refleksji. Przekonuje
o tym takze sposéb przeprowadzonych badan, polegajacych na przegladzie sta-
nowisk doktryny, orzecznictwa, a takze analiz oraz ocen przytoczonych regulacji
prawnych, tak krajowych, jak i w zdecydowanej wiekszosci tych europejskich.
Matlo tego, o doniostosci podjetego zagadnienia swiadczy ponadto fakt, iz skom-
plikowana materia, bedaca przedmiotem niniejszej ksiazki, zostata ujeta w sposéb
zrozumialy, przystepny i niezwykle zajmujacy. W monografii zawarto bowiem liczne
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praktyczne przyktady dotyczace odpowiednich regulacji i wydawanych na ich pod-
stawie europejskich aktéw administracyjnych. Jej adresatéw na pewno zainteresuja
takie obszary jak: (1) status 0s6b lub ich uprawnien zawodowych (rozstrzygniecia
azylowe, np. uzyskanie wizy, uzyskanie prawa do osiedlenia sie czy prawa do
swobodnego przemieszczania, a takze rozstrzygniecia dotyczace kwalifikacji zawo-
dowych, np. uzyskanie kwalifikacji zawodowych, wzajemne uznawanie dyplomoéw,
$wiadectw i innych dokumentéw potwierdzajacych kwalifikacje), (2) status produk-
téw (np. wprowadzanie na rynek produktéw biobédjczych, dopuszczenie do obrotu
produktéw leczniczych stosowanych u ludzi, wprowadzenie na rynek unijny nowej
zywnosci i nowych skladnikéw zywnosciowych, uznawanie wody za naturalng wode
mineralna, ustanowienie wspdlnotowego kodeksu celnego), (3) wykonywanie ustug,
ale innych niz te, ktére przyznaja uprawnienia zawodowe (np. dziatanie rynkéw
finansowych, inwestycje bankowe i instytucje nadzoru w tym zakresie, zbiorowe
inwestowanie w papiery wartosciowe, podejmowanie i prowadzenie dziatalnosci
ubezpieczeniowej i reasekuracyjnej), (4) odnoszace sie do organéw niedzialaja-
cych na swoim terytorium (np. dzialania w ramach zintegrowanego zarzadzania
granicami), (5) inne obszary poza powyzsza kwalifikacja, to np. rejestracja unijnych
znakéw towarowych i wzordw, certyfikacje zdolnosci do lotu, zalogi czy wyposa-
zenia lotniska zwiazanego z bezpieczenstwem, dostawa towardéw i ustug, jakos¢
okreslonych towaréw, procedura utraty statusu odpadéw, wprowadzenie do obrotu
wyrobéw budowlanych i dopuszczenie ich do rynku. Autor poprzez pokazanie
tych licznych i zréznicowanych przyktadéw zaznajamia czytelnika z okresleniem
charakteru dzialania i wlasciwoscia organu wladzy w danej dziedzinie zycia czy
to osobowego, publicznoprawnego, czy gospodarczo-spotecznego. Odzwiercie-
dla takze swoista typologie europejskich aktéw administracyjnych, co wpltywa na
podejmowanie odpowiednich srodkéw ochrony prawnej w zakresie danego aktu.
Monografia zawiera niezwykle bogata bibliografie. Sktadaja sie na nia dwa wyka-
zy: (1) wykaz orzeczen sadowych dotyczacy orzecznictwa Trybunatu Sprawiedliwosci
Unii Europejskiej (TS UE) — imponujaca liczba 42 wyrokéw Trybunatu Sprawiedliwo-
$ci, ponadto wyrok Drugiego Senatu Federalnego Trybunatu Konstytucyjnego (FTK),
wyrok Trybunatu Konstytucyjnego Republiki Federalnej Niemiec, oraz orzecznictwo
polskie tj. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego (NSA) i wyrok Wojewddzkie-
go Sadu Administracyjnego (WSA), a takze (2) wykaz zrédel prawa, w tym umowy
miedzynarodowe oraz zrédta prawa UE, tj. zaréwno prawo pierwotne, czyli traktaty
stanowigce podstawe i zasady okreslajace dziatanie UE, jak i prawo wtdrne, czyli
rozporzadzenia, dyrektywy i decyzje majace charakter pochodny do tych pierwszych,
ponadto krajowe regulacje prawne. W ksiazce w ramach bibliografii ujeto takze
bogate zestawienie literatury (facznie 133 pozycje), na ktéra sktadaja sie publikacje
polskie (68 pozycji), a takze imponujaca liczba tych zagranicznych (65 pozycji). Czy-
telnika zaciekawi réwniez sam koniec ksiazki, ktéry obejmuje streszczenie summary
w jezyku angielskim, bez watpienia porzadkujacy catos¢ rozwazan w niej ujetych.

Paulina Jachimowicz-Jankowska*
DOI: 10.14746/spp.2021.4.36.7
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Przeglad wybranych czasopism zagranicznych

Amanda Pescovitz, Rights Lost in Translation: International Human Rights
Law and the States Obligations to Immigrant Language Populations,
(Prawa zgubione w ttumaczeniu: migdzynarodowe prawo ochrony

praw cztfowieka a obowiazki panstw wobec imigranckich mniejszosci
jezykowych), ,George Washington International Law Review”

2020, vol. 52, no. 3, s. 529-556

Jednym ze skutkéw miedzynarodowych migracji odbywajacych sie na masowa
skale jest tworzenie sie w panstwach przyjmujacych nowych mniejszosci jezy-
kowych. Autorka, w $lad za regulacjami prawnymi, odréznia je od tradycyjnych
mniejszosci jezykowych ulokowanych na danym obszarze od dziesiatek czy se-
tek lat i czesto cieszacych sie okreslonymi prawami gwarantowanymi w prawie
krajowym. Punktem wyjscia rozwazan ujetych w artykule jest stwierdzenie dos¢
oczywistego faktu, ze cztonkowie tych nowych mniejszosci, ze wzgledu na bariere
jezykowa, napotykaja czesto na trudnosci w procesie integracji ze spotecznoscia,
do ktorej dotaczaja. W interesie panstwa przyjmujacego jest natomiast to, by istniat
pewien wspélny jezyk, warunkujacy zaréwno sprawna codzienna komunikacje, jak
i wspoéttworzenie przez wszystkich mieszkancéw panstwa dobrze funkcjonujacego
spoleczenstwa obywatelskiego. Masowe migracje, jakie mialy miejsce w ostatniej
dekadzie w Europie, w szczegélnosci w zwiazku z konfliktem w Syrii, sprawily, ze
liczebno$¢ nowych mniejszosci jezykowych wzrosta, a wraz z nia wzrosly takze
obawy obywateli przed sytuacja, w ktdérej imigranci mogliby nie naby¢ wystarcza-
jacej znajomodsci ich jezyka.

Te obawy, jak i ogdélny wzrost nastrojow antyimigranckich, przekladaja sie
na coraz bardziej restrykcyjne zasady polityki integracyjnej. Autorka omawia to
zjawisko na przykladzie Austrii, prezentujac ewolucje ram prawnych w zakresie
wymagan dotyczacych znajomosci jezyka niemieckiego stawianych imigrantom,
kwestii egzaminowania, oplat oraz terminéw wykonania nalozonych na migrantow
obowiazkow, a takze konsekwencji ich niewykonania.

Réwnoczesnie Autorka wskazuje uwarunkowania wynikajace z miedzynarodo-
wego prawa ochrony praw cztowieka, w szczegdélnosci Miedzynarodowej Karty Praw
Czlowieka. W swietle postanowien Miedzynarodowego Paktu Praw Gospodarczych,
Spotecznych i Kulturalnych panstwo ma obowiazek wyeliminowac wszelkiego rodza-
ju dyskryminacje w korzystaniu z praw przewidzianych w Pakcie, w tym dyskrymina-
cje ze wzgledu na jezyk i pochodzenie etniczne lub spoteczne. Wymaga to od panstwa
przyjecia niezbednych srodkéw, majacych na celu zapobieganie, zmniejszanie i eli-
minowanie faktycznej dyskryminacji. Autorka argumentuje, ze jednym ze sposobow
osiagniecia tego celu w kontekscie migracyjnym jest wymoég zapewnienia pisemnych
i ustnych ttumaczen dla nowych mniejszosci jezykowych w kazdym przypadku, gdy
jest to konieczne do korzystania z prawa przewidzianego w Pakcie. W tym zakre-
sie Autorka zwraca szczegélna uwage na prawo do ochrony zdrowia, poréwnujac
wymaog zapewnienia tlumaczen w sferze szeroko rozumianej opieki medycznej do
wymogu zagwarantowania ttumacza w sprawiedliwym procesie (Access to healthcare
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is as fundamental to daily life as a fair trial is to criminal procedure, and for the guarantee
of a right to a high standard of healthcare to be realized, it must imply a right to translation).

Dazenie do pogodzenia interesu panistwa w zminimalizowaniu liczby jezykéw
urzedowych i zapewnieniu sprawnej komunikacji w spoteczenstwie obywatelskim
z powyzszymi postulatami prowadzi do wniosku, ze dwie gléwne reformy polityki in-
tegracji obywatelskiej, ktére nalezaloby zdaniem Autorki wprowadzi¢, to zapewnie-
nie bezptatnych kurséw jezykowych dla migrantéw oraz zagwarantowanie dostepu
do tlumaczeri w placéwkach opieki zdrowotnej. Bezplatne kursy jezykowe (w jezyku
wiekszosci) dalyby imigrantom z mniejszo$ci jezykowych umiejetnosci niezbed-
ne do poruszania si¢ w nowym kraju bez nadmiernego obcigzania ich kosztami.
Gwarantowane tlumaczenie w opiece zdrowotnej poprawiloby wyniki zdrowotne
migrantéw, wspierajac ich wejscie na rynek pracy i pozostanie na nim oraz rozwoj
wiezi ekonomicznych i spotecznych z nowymi spotecznosciami. Autorka wskazuje
na pewne ograniczenia zwiazane z ewentualna obecnoscia licznych grup etnicznych
postugujacych sie rozmaitymi jezykami oraz podkresla koniecznos¢ odpowiedniego
komunikowania tych postulatéw spoteczenstwu zywiacemu wskazywane wczesniej
obawy. Rozwazania koniczy jednak konstatacja, ze inwestujac w udana integracje
imigrantéw, kraj przyjmujacy moze promowac zaréwno prawa cztowieka, jak i spdj-
nos¢ spoleczna przy jednoczesnej poprawie wynikéw gospodarczych.

Agnieszka Narozniak
DOI: 10.14746/spp.2021.4.36.8

Matthiew Ormsbee, The Fifth Instrument of National Power: How Mass
Migrations Impact National Security (Piaty instrument potegi narodowej:
jak masowe migracje wpltywaja na bezpieczenstwo narodowe),
»Creighton Law Review” 2021, vol. 54, no. 3, s. 381-410

Problematyka, bedaca przedmiotem prezentowanego artykutu, miesci sie zasad-
niczo w zakresie nauki o stosunkach miedzynarodowych, réwnoczesnie jednak,
z uwagina to, ze obejmuje kwestie bezpieczenstwa panistwa, ma istotne znaczenie
dla prawa migracyjnego i jego ksztattowania na poziomie globalnym, regionalnym
i krajowym. Bezpieczenstwo panistwa w wymiarze zewnetrznym oraz bezpieczen-
stwo i porzadek publiczny w wymiarze wewnetrznym naleza do podstawowych
débr chronionych w systemach prawa migracyjnego réznych panstw. Poruszone
przez Autora aspekty maja szczegdlne znaczenie w dobie trwajacego na granicy
polsko-biatoruskiej kryzysu humanitarnego zwiazanego z wykorzystaniem przez
jedna strone ruchéw migracyjnych jako swoistej broni i ze sposobem (takze w wy-
miarze legislacyjnym) reagowania na ten fakt przez druga strone.

W artykule w pierwszej kolejnosci opisano, czym sa masowe ruchy migracyjne
(mass movements of people) oraz zaprezentowano ich kontekst polityczny i prawnomie-
dzynarodowy. Punktem wyjscia jest definicja ONZ okreslajaca migranta jako osobe,
ktdéra przemieszcza sie, przekraczajac granice miedzynarodowa, lub przemieszcza sie
w obrebie panstwa, jednak na znaczna odlegtos¢ od miejsca zwyktego pobytu. Autor
podaje dane, z ktérych wynika, ze chodzi o grupe stanowiaca ok. 3,5% $wiatowej



Przeglad pismiennictwa 161

populacji. Masowe ruchy migracyjne sa z natury zjawiskami o duzej skali, majacymi
potencjal wplywania na stan populacji, gospodarki, obronnos¢ i stabilnos¢ polityczna
danego panstwa. Autor przytacza najwazniejsze czynniki sSrodowiskowe, spoteczne,
polityczne i gospodarcze, lezace u podstaw ruchéw migracyjnych, oraz wskazuje na
wplyw, jaki wywieraja one na rézne aspekty funkcjonowania panstwa, w szczegdlnosci
najego bezpieczenstwo. W tym zakresie Autor zwiezle omawia nastepujace problemy:
mozliwa obecno$é niebezpiecznych jednostek lub grup (np. terrorystycznych), ktére
z tatwoscia moga ukry¢ sie w masie migrantéw; potencjalne naruszenie politycznej
réwnowagi w skali miedzynarodowej (takie jak np. napiecia w Unii Europejskiej na
tle braku solidarno$ci w obciazeniu skutkami kryzysu migracyjnego z roku 2015)
i krajowej (np. rosnace w sile partie populistyczne i nacjonalistyczne); ryzyko spo-
tecznej dekompozycji (w szczegblnosci w braku adekwatnej polityki integracyjnej).

W dalszej czesci Autor wskazuje, ze jesli masowe ruchy migracyjne zostana zaak-
ceptowane jako pewien staly element porzadku swiata, to pozwoli to skoncentrowa¢
sie na ich wplywie na bezpieczenstwo i lepiej zapobiega¢ negatywnym skutkom
w tym obszarze. W szczegdlnosci proponuje, aby wlasciwe wladze postrzegaly
masowe ruchy migracyjne w kategoriach piatego instrumentu potegi narodowej
(instrument of national power) obok tradycyjnie wyrdéznianych: dyplomacji, infor-
macji, sily militarnej i gospodarki. W ostatniej czesci artykulu Autor przedstawia
propozycje bedace konsekwencja takiego podejscia. Jako punkt wyjscia proponuje
uwzglednienie na szeroka skale niewiazacego prawnie dokumentu ONZ — przyjete-
go w 2018 r. Swiatowego Paktu w sprawie Migracji (Global Compact for Safe, Orderly
and Regular Migration), jako podstawy do uméw i porozumien dwu- i wielostronnych.
Jako potencjalna baze do wykorzystania przy projektowaniu nowych ram prawnych
Autor wskazuje Model International Mobility Convention (Modelowa miedzynarodowa
konwencja o mobilnosci). Ten programowy dokument zostat opracowany w latach
2015-2017 przez komisje ztozona z wybitnych ekspertéw w dziedzinie migracji,
praw czlowieka, bezpieczenstwa narodowego i ekonomii pracy. Rozwiagzania w nim
proponowane mialyby miedzy innymi uzupetni¢ lub naprawi¢ niedostatki dwdch
podstawowych uméw miedzynarodowych odnoszacych sie do migracjii obowiazu-
jacych w systemie uniwersalnym, jakimi sa Konwencja genewska dotyczaca statusu
uchodzcow z 1951 r. wraz z protokotem nowojorskim z 1967 r. oraz Miedzynarodowa
konwencja o ochronie praw wszystkich pracownikéw-migrantéw i cztonkéw ich ro-
dzin 21990 r. W dalszej kolejnosci Autor omawia propozycje konkretnych rozwiazan
w kontekscie amerykanskim, zwiazanych ze struktura wojskowa i administracyjna
USA, a takze w kontekscie relacji USA i ich sojusznikdw na arenie miedzynarodowej.
Waznym elementem tych rozwazan jest propozycja odnoszaca sie do systemu gro-
madzenia i udostepniania informacji dotyczacych masowych ruchéw migracyjnych.
W ocenie Autora dzielenie si¢ nimi byloby korzystniejsze niz ich utajnianie: state’s
power does not grow by keeping information to itself; rather, defenses are stronger collectively
when multiple data points corroborate strengths and reveal weaknesses.
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Sprawozdanie z VI Konferencji Szkoleniowej
i IX Poznanskiego Salonu Mediacji ,Rola sadu w mediacji”,
Poznan, 4 listopada 2021 roku

Jednym z wydarzen, ktére wpisato sie w tegoroczne obchody na Wydziale Prawa
i Administracji Uniwersytetu im. Adama Mickiewicza w Poznaniu przypadajacego
na dzien 21 pazdziernika Miedzynarodowego Dnia Mediacji, byta wspdtorgani-
zowana z Sadem Okregowym w Poznaniu konferencja pt. ,Rola sadu w mediacji”.

VI Konferencja Szkoleniowa jest kolejna w cyklu organizowanych od 2016 roku
na Wydziale Prawa i Administracji UAM form wymiany mysli i doswiadczen w kwe-
stiach dotyczacych tej alternatywnej metody rozwiazywania sporéw, a takze okazja
do spotkan przedstawicieli nauki i praktykéw. Ze wzgledu na sytuacje na swiecie
w tym roku spotkanie to mialo ponownie wymiar symboliczny, ograniczony przy-
jeta formuta on-line.

Merytoryczna czes¢ konferencji otworzyto wystapienie prof. UAM dr hab. Jo-
anny Muchy, Kierownika Centrum Wsparcia Mediacji przy Wydziale Prawa i Ad-
ministracji UAM, oraz SSO Piotra Marciniaka, koordynatora ds. mediacji w Sa-
dzie Okregowym w Poznaniu zatytulowane ,Sedzia, koncyliator czy «rzecznik
mediacji»? — ku zmianie roli sadu we wspdtczesnym wymiarze sprawiedliwosci”.
W prelekcji wskazano na dajaca sie wyczytac¢ z dokonanych w ostatnich latach
zmian w przepisach tendencje do przypisywania sadom i sedziom nowej roli, do
poszerzania ich kompetencji w zakresie dazenia do tego, by sprawy poddane ich
kognicji konczyly sie polubownie. Zdaniem prelegentéw nie mozna przypisywac
sadom funkcji juz tylko adjudykacyjnej, co wpisuje sie w coraz bardziej dostrze-
galny swiatowy trend przewarto$ciowywania samego pojecia wymiaru sprawiedli-
wosci. Zarazem, dla zobrazowania zaprezentowanych twierdzen, przedstawiono
dla przyktadu dziatania podejmowane w Sadzie Okregowym w Poznaniu, przy
wspotudziale mediatoréw i przedstawicieli nauki reprezentujacych WPiA UAM na
rzecz propagowania mediacji i innych form pojednawczego rozwiazywania sporéw,
jak scenariusz przebiegu posiedzenia przygotowawczego, monolog sedziego czy
dobre praktyki wspotpracy sadu z mediatorem.

Kolejne wystapienie zaprezentowata Pani dr Monika Wtodarczyk, sedzia
SR w Chrzanowie, Przewodniczaca Polskiej Sekcji Europejskiego Stowarzyszenia
Sedziéw na rzecz Mediacji GEMME, ktdra — zgodnie z jego tytulem — skupita sie
na zagadnieniu roli sadéw i sedzidw w rozwijaniu mediacji w panstwach Unii
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Europejskiej i USA. Prelegentka zarysowata historie rozwoju mediacji w Stanach
Zjednoczonych, kladac szczegdlny nacisk na kwestie traktowania jej w tamtejszych
sadach jako elementu wymiaru sprawiedliwosci. Ta czes¢ wystapienia zakonczyta
sie konkluzja, ze w USA mediacja zostata wypromowana dzieki sedziom. Natomiast
w Europie aktywnos¢ sedziéw w zakresie propagowania mediacji przybrata bardziej
sformalizowane ramy wraz z powolaniem w 2003 roku Europejskiego Stowarzysze-
nia Sedziéw na rzecz Mediacji GEMME, ktére posiada status obserwatora w Radzie
Europy. Nastepnie prelegentka omoéwila dziatania podjete przez Stowarzyszenie,
w tym w ramach Sekgji Polskiej, wskazata na realizowane w panstwach europejskich
programy pilotazowe z udzialem lokalnych sadéw i uczelni wyzszych. Podkreslita
takze, ze strona winna mie¢ prawo do mediacji rozumiane tak samo jak prawo
do sadu, sedziowie za$ winni umozliwi¢ jej realizacje tego prawa, m.in. poprzez
rzetelne informowanie o mediacji oraz wlasciwe diagnozowanie spraw pod katem
ich zdatnosci ugodowej. Wskazala, ze funkcjonujace w literaturze sformutowanie
,misja sedziego” powinno obejmowac¢ koncyliacje albo skierowanie stron do me-
diacji, sedzia natomiast powinien pozwoli¢ stronom wybra¢ najlepsza strategie
rozwiazania sprawy.

Nastepnie prof. UL dr hab. Aneta Lazarska, sedzia Sadu Okregowego w Warsza-
wie, przedstawita referat pt. ,Rola sadu w kontekscie obowiazku dazenia do ugo-
dowego zalatwiania spraw cywilnych”. Na wstepie podkreslita, ze obecnie wymiar
sprawiedliwosci nie jest traktowany jako ostatecznos¢, lecz jako pierwsza Sciezka
w razie pojawienia sie sporu, zwracajac zarazem uwage, iz uruchomienie aparatu
wymiaru sprawiedliwosci nie zawsze daje gwarancje efektywnosci, przeciwnie —
im wiecej spraw trafia do sadéw, tym mniejsze szanse na ich zachowanie (przede
wszystkim chodzi tu o gwarancje rozpoznania sprawy bez nieuzasadnionej zwloki).
Réwnoczesnie utozsamila powoéd niskiego poziomu przekonania sedzidw, stron
i pelnomocnikéw o skutecznosci mediacji z kultura rozwiazywania sporéw oparta
na pozytywistycznym realizowaniu norm prawa materialnego. Przyjeta nastepnie
zalozenie nadrzedne, Zze w ramach wymiaru sprawiedliwo$ci powinno sie przede
wszystkim dazy¢ do ugodowego zatatwiania sporéw, odwotujac sie do tresci art. 10
k.p.c. definiujacego obowiazek sadu w tym zakresie oraz skonfrontowata go z inny-
mi ,dazeniami” sadu w kodeksie postepowania cywilnego, w tym zwtaszcza do po-
znania prawdy. W konsekwencji prelegentka przeszta do rozwazan nad charakterem
wyrazonego w powolanym przepisie obowiazku sadu, opowiadajac sie ostatecznie
za nadaniem mu rangi zasady postepowania cywilnego. Zwrdcila takze uwage na
fakt, Ze na etapie postepowania sadowego ma miejsce juz kontynuacja konfliktu,
ktéry winien by¢ rozwiazany wczesniej, nie trafiajac przed sedziego. Wskazata tez
na potrzebe ksztaltowania postawy sedziego aktywnego, czego nie da sie jednak
osiagnac jedynie poprzez zmiane przepiséw, lecz wymaga to transformacji podej-
$cia sedzidw do kwestii rozwiazywania sporéw. Jako przeszkody dla partycypacji
sedziéw w rozwoju mediacji wymienila brak szkolen, przywiazanie sedziéw do
myslenia o sporze kategoriami prawa, brak instytucji mediacji wewnatrzsadowej
i sedziego — mediatora. Wskazala takze, ze optymalnym rozwiazaniem jest skiero-
wanie stron do mediacji po wstepnej analizie sprawy na podstawie pozwu i odpo-
wiedzi na pozew, ktéra pozwala zorientowac sie w kwestii mozliwosci zakonczenia
sprawy ugoda, cho¢ peten wglad w tym wzgledzie zapewnia jedynie bezposrednie
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spotkanie ze stronami. Aktualnie taka mozliwos¢ oferuje przeprowadzenie posie-
dzenia przygotowawczego, jest to tez ta faza postepowania, w ktérej sedzia winien
wlaczy¢ sie w zazegnanie konfliktu pomiedzy stronami.

W kolejnym wystapieniu, zatytulowanym ,Ugoda zawarta przed mediatorem
w sprawach cywilnych oczami sedziego — wybrane zagadnienia’, dr Piotr Stawicki
z Katolickiego Uniwersytetu Lubelskiego, pelniacy funkcje referendarza sadowego
w SR Lublin-Zachéd w Lublinie, zaprezentowal rézne spojrzenia ustawodawcy
na ugode: od tradycyjnego schematu, wedtug ktérego ma ona stanowi¢ tytul wy-
konawczy, a zatem ma w zalozeniu podlega¢ przymusowemu wykonywaniu jak
wyrok sadu, przez wywodzona z przepisu art. 479 k.p.c. jej istote sprowadzajaca
sie do tego, ze ma ona mie¢ wplyw na tre$¢ decyzji administracyjnej, po przepisy
kodeksu postepowania karnego zréwnujace ugode zawarta w postepowaniu w spra-
wach nieletnich z ugoda cywilnoprawna po nadaniu jej klauzuli wykonalnosci.
Nastepnie omoéwit wystepujace w praktyce watpliwosci zwiazane z zatwierdzaniem
ugdd mediacyjnych, skupiajac sie w szczegoélnosci na takich kwestiach, jak: wtasci-
wos¢ sadu w przedmiocie zatwierdzenia ugody mediacyjnej, zatwierdzenie ugody
mediacyjnej a obowiazek mediatora do ztozenia protokotu do sadu wlasciwego,
orzeczenie w przedmiocie zatwierdzenia ugody mediacyjnej, ugoda mediacyjna
a obrot nieruchomosciami.

Ostatnia z prelekcji, wygtoszona przez Pana prof. UWM dr. hab. Adama Zien-
kiewicza oraz Pania prof. UMCS dr hab. Anne Kalisz, dotyczyta ,Kompetencji me-
diacyjnych sedziego w zakresie polubownego rozwiazywania spraw cywilnych”.
Na wstepie wyjasniono, iz wbrew temu, co mogloby sie wydawa¢, sformutowanie

,sedzia — sprawny mediator” jest jedynie pozornie oksymoronem. W dziatalnosci
sedziéw juz obecnie mozna dopatrze¢ sie wielu elementéw mediacyjnych dziatan,
wsréd ktérych wymieniono: ocene zdatnosci mediacyjnej sprawy, decyzje w za-
kresie skierowania do mediacji i momentu, w jakim winno to nastapi¢, a takze co
do powierzenia jej przeprowadzenia okreslonej osobie. Zaprezentowano wyniki
przeprowadzonych w grupie mediatoréw badan empirycznych, w ktérych badani
wymienili cele upatrywane w mediacji. Odnotowane odpowiedzi (ustalenie i likwi-
dacja przyczyn sporu, komunikacja, zaspokojenie okreslonych potrzeb, wzmacnia-
nie samoswiadomosci, wspieranie w zgodzie z etyka postaw stron, poprawa relacji,
doprowadzenie do przebaczenia, przeprosin czy pojednania, odbudowanie postaw
wspolpracy) pozwolily na postawienie wniosku, ze zawarcie ugody nie jest jedynym
ani najwazniejszym celem mediacji. Zauwazono przy tym, ze od 2015 roku na skutek
wpisania do przepiséw ustawy — Prawo o ustroju sadéw powszechnych regulacji
dotyczacej mediatoréw ulegl sptaszczeniu wymiar sprawiedliwosci. Waznym ele-
mentem wystapienia bylo postawienie tezy, ze rozwiazywaniu sporéw towarzyszy¢
winno holistyczne do niego podejscie, a kompetencje mediacyjne potrzebne sa tak-
ze sedziom, ktérzy mogliby wykorzystywac techniki stosowane przez mediatoréw
cho¢by na etapie zachecania stron do mediacji. Nastepnie zostaly przedstawione
zalozenia i cele autorskiego programu prelegentéw odnoszacego sie do szkolen
dla sedziow w zakresie kompetencji i umiejetnosci mediacyjnych.

W drugiej czesci konferencji odbyt sie panel dyskusyjny z udziatem: SSO Kata-
rzyny Kazanieckiej-Kapaly, koordynatora ds. mediacji w SO w Gdansku, SSO Zbi-
gniewa Zguda, koordynatora ds. mediacji w SO w Krakowie oraz SSR Anny Begier,
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SR we Wrzesni. Sedziowie, pod kierunkiem pelniacej funkcje moderatora Pani Anny
Warlich, Prezes Polskiego Centrum Mediacji Oddzial w Poznaniu, odpowiadali
m.in. na pytania: czy jest przestrzen dla aktywnosci sedziéw w zakresie mediacji
poza czynnosciami, ktérych podejmowania oczekuje od nich wyraznie ustawo-
dawca w przepisach k.p.c (jak skierowanie do mediacji i zatwierdzanie ugody)?;
co miesci sie w obowiazku ,dazenia do ugodowego zatatwienia spraw”, o ktérym
mowa w art. 10 k.p.c.?; czym jest mediacja dla sedziow?; czy sedziowie widza
w mediacji wylacznie instrument stuzacy jedynie przyspieszeniu postepowania
ijego szybszemu zakonczeniu, czy dostrzegaja tez jej aspekt ideologiczny — sposéb
na rozwigzanie sytuacji konfliktowej i transformacje relacji pomiedzy stronami?;
czy sedziowie powinni dysponowa¢ kompetencjami mediacyjnymi oraz czy wy-
posazenie ich w mediacyjno-koncyliacyjne kompetencje na posiedzeniu przygoto-
wawczym w nowelizacji kodeksu z 2019 roku jest krokiem w stusznym kierunku?;
czy przyswojenie tego rodzaju kompetencji nie zaktdci ich gtéwnej roli, jaka jest
rozstrzyganie (funkeji adjudykacyjnej)?; czy i w jaki sposéb sedziowie powinni
wlaczy¢ sie aktywnie w zachecanie stron do udzialu w mediacji?; jak przekonac
sedziéw mniej otwartych na mediacje do tej formy rozwiazywania sporéw?

W konferencji aktywny udzial brali stuchacze, ktérzy za posrednictwem czatu,
komentowali wystapienia, zadawali pytania, a takze wymieniali sie uwagami w za-
kresie poruszanych zagadnien.

Joanna Mucha*
DOI: 10.14746/spp.2021.4.36.10

* Joanna Mucha, prof. UAM dr hab., Uniwersytet im. Adama Mickiewicza w Pozna-
niu, e-mail: mucha@amu.edu.pl, https://orcid.org/0000-0001-5931-6964.
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