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I. ARTYKULY
b

StAWOMIR Pawrowski*

Wykonywanie zawodu lekarza

przez cudzoziemca niebedacego obywatelem
panstwa cztonkowskiego UE a znajomosc
jezyka polskiego

Wprowadzenie

Wykonywanie zawodu lekarza w okresie pandemii COVID-19 z jed-
nej strony uwidocznito dotychczasowe niedomagania stuzby zdrowia,
a z drugiej spowodowato pojawienie sie nowych problemoéw i wyzwan.
Ze wzgledu na cele opracowania na pierwszy plan wysuwa sie obna-
zenie niedostatku kadr, czyli nie tylko lekarzy, lecz takze pielegniarek
i potoznych, ktéra to sytuacje prébowano ratowac na wiele sposobdw.
Jednym z nich byly pomysly zwiazane z kierowaniem do walki z pan-
demia studentéw kierunkéw przygotowujacych do wykonywania za-
wodu medycznego, doktorantéw, a takze innych oséb ksztalcacych sie
w zawodach medycznych. Rozwazane byly koncepcje nakazu pracy
w szpitalach covidowych starszych lekarzy czy tych opiekujacych sie
dzie¢mi do 14 roku zycia. Innym rozwiazaniem bylo sprowadzenie do
Polski lekarzy spoza terytorium Unii Europejskiej (UE). Wtasnie na
tle tej ostatniej mozliwosci zaktualizowato pytanie badawcze, ktére
stanowi 0$ niniejszego opracowania. Mianowicie: czy lekarz spoza

* Stawomir Pawlowski, prof. UAM dr hab., Uniwersytet im. Adama Mickiewicza
w Poznaniu, e-mail: slawomir.pawlowski@amu.edu.pl, https://orcid.org/0000-0002-
2060-6638.

SPP 1(37), 2022: 9-28. © The Author(s), Adam Mickiewicz University Press, 2022.
Open Access article, distributed under the terms of the CC licence (BY-NC-ND, https:// creativec org/licenses/by-nc-nd/4.0/).
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terytorium UE pracujacy w Polsce w okresie pandemii musi znac jezyk
polski?, a dokladniej: czy znajomos¢ jezyka polskiego jest wymogiem
kwalifikacyjnym, uprawniajacym do wykonywania w Polsce zawodu
lekarza i lekarza dentysty? Powyzsze pytanie stanowi konsekwencje
wprowadzenia trybéw uproszczonych uzyskiwania prawa do wykony-
wania zawodu lekarza przez cudzoziemcow spoza obszaru UE. Roz-
wiazania te od poczatku byly krytykowane przez samorzad lekarski,
spotkaly sie z jego formalna reakcja — uchwaleniem stosownych zmian
w regulaminie dotyczacym przyznawana prawa do wykonywania za-
wodu. Regulamin ten zostal nastepnie zaskarzony i byl przedmiotem
postepowania przed Sadem Najwyzszym.

Dla uproszczenia wywoddéw, na potrzeby niniejszego opracowa-
nia, przez lekarza nalezy rozumie¢ takze lekarza dentyste, zgodnie
z obowigzujacym stanem prawnym, niemniej analizowane rozwiazania
dotycza przede wszystkim lekarzy, gdyz to oni stanowia grupe, ktéra
w najwiekszym stopniu zostala zaangazowana w walke z pandemia.

1. Wykonywanie zawodu lekarza przez cudzoziemca
niebedacego obywatelem panstwa cztonkowskiego UE -
zasady ogolne (tryb zwykty)

Nadawanie prawa wykonywania zawodu jest jedna z kluczowych kom-
petencji przekazanych samorzadom zawodowym w drodze decentra-
lizacji administracji publicznej'. W przypadku samorzadu lekarskiego
realizacja tego zadania publicznego zostata przypisana do kompetencji
okregowej rady lekarskiej (ORA) na podstawie art. 5 ust. 1 Ustawy z dnia
5 grudnia 1996 r. o zawodach lekarza i lekarza dentysty®. W zakresie
podmiotowym dotyczy ona jednak wytacznie obywateli polskich oraz
obywateli innego niz Rzeczpospolita Polska (RP) panstwa cztonkow-
skiego Unii Europejskiej. Problematyka nabywania uprawnien do wyko-
nywania zawodu lekarza przez obywateli innych panstw, tj. niebedacych
cztonkiem UE, zostatla unormowana w art. 7 tej ustawy. Uprawnienie

1'S. Pawlowski, Ustrdj i zadania samorzqdu zawodowego w Polsce, Poznan 2009, s. 100
in.; idem, Decentralizacja przez samorzqdy zawodowe - ewolucja regulacji prawnej po zmianach
ustrojowych, w: Decentralizacja i centralizacja administracji publicznej. Wspodtczesny wymiar
w teorii i praktyce, pod red. B. Jaworskiej-Debskiej, R. Budzisza, E. Olejniczak-Szatowskiej,
Warszawa—-1.6dz 2019, s. 637.

2 Tekst jedn. Dz.U. 2021, poz. 790 ze zm., dalej ,u.z.1.1.d.".
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to moze by¢ wydane na czas oznaczony lub nieoznaczony przy jedno-
czesnym spelnieniu nastepujacych warunkow:

a) posiadanie odpowiedniego dyplomu lekarza, w tym dyplomu
wydanego w innym panstwie niz panstwo cztonkowskie UE, pod wa-
runkiem ze dyplom zostal uznany w Rzeczypospolitej Polskiej za row-
nowazny zgodnie z przepisami o szkolnictwie wyzszym i nauce oraz
ze spelnia minimalne wymogi ksztalcenia okreslone w przepisach Unii
Europejskiej, albo dyplom lekarza wydany w innym panstwie niz pan-
stwo czlonkowskie UE i $wiadectwo zlozenia Lekarskiego Egzaminu
Weryfikacyjnego (LEW);

b) posiadanie pelnej zdolnosci do czynnosci prawnych;

¢) posiadanie stanu zdrowia pozwalajacego na wykonywanie za-
wodu lekarza;

d) wykazywanie sie nienaganna postawa etyczna;

e) odbycie stazu podyplomowego;

f) zlozenie z wynikiem pozytywnym Lekarskiego Egzaminu Kon-
cowego;

g) uzyskanie prawa pobytu na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej,
zgodnie z odrebnymi przepisami.

Nadto, jesli spelnione sa powyzsze warunki, cudzoziemcowi mozna
przyznac¢ prawo wykonywania zawodu na czas okreslony, jezeli zamie-
rza on wykonywac zawdéd na terytorium RP wylacznie w celu odbycia
ksztalcenia podyplomowego w okreslonej formie lub odbycia ksztat-
cenia w szkole doktorskiej w celu uzyskania stopnia naukowego albo
uczestniczenia w badaniach naukowych i pracach rozwojowych. Przez
czas okreslony nalezy rozumiec okres, w ktérym odbywaja sie powyzsze
aktywnosci. Poza tym prawo do wykonywania zawodu lekarza mozna
przyznac na czas odbywania stazu podyplomowego.

Niezaleznie do powyzszych przestanek, odnoszacych sie przede
wszystkim do legitymowania sie odpowiednio wysokimi kwalifikacjami,
w odrebnym ustepie zostala uregulowana kwestia znajomosci jezyka
polskiego. Po pierwsze, prawo do wykonywania zawodu przyznaje sie,
jedli taki cudzoziemiec ukonczyt studia medyczne w jezyku polskim, co
uzna¢ nalezy za logiczne i oczywiste. Po wtdre, jesli powyzszy warunek
nie zostal spetniony, to cudzoziemiec musi wykazac sie znajomoscia
jezyka polskiego niezbedna do wykonywania zawodu lekarza potwier-
dzona egzaminem z jezyka polskiego. Egzamin ten przeprowadza Na-
czelna Rada Lekarska (NRL). W tym celu powotuje sie szescioosobowa
komisje egzaminacyjna, w sklad ktérej wchodza lekarze o odpowiednio
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wysokich kwalifikacjach, w tym co najmniej dwdch legitymujacych sie
tytulem specjalisty z wybranej dziedziny medycznej, oraz co najmniej
jedna osoba posiadajaca wyksztalcenie wyzsze na kierunku filologia
polska.

Warto tu zaznaczy¢, ze w tym zakresie przepisy te przeszly ewolucje
w zwiazku z przystapieniem Polski do UE i w konsekwencji uznawa-
niem kwalifikacji lekarzy z panstw cztonkowskich. W 2001 r. w art. 5
ust. 2 pkt 2 u.z.L.1.d. wprowadzono regule, zgodnie z ktérg momentem
przystapienia Polski do UE w przypadku takich lekarzy wystarczy zlo-
zenie oswiadczenia, ze wladaja jezykiem polskim w mowie i w pismie
w zakresie koniecznym do wykonywania zawodu lekarza lub lekarza
stomatologa®. Jako wystarczajace w zakresie spelnienia tego wymagania
do 2015 r. byto zlozenie przedmiotowego oswiadczenia pod rygorem
odpowiedzialnosci karnej*. Mozliwos¢ jego ztozenia przewidywatl art. 6
ust. 2 pkt 3 u.z.1.1.d., ktory zostat ostatecznie uchylony w 2015 r. art. 64
ust. 4 lit. a Ustawy z dnia 22 grudnia 2015 r. o zasadach uznawania
kwalifikacji zawodowych nabytych w panstwach czlonkowskich Unii
Europejskiej®, w zwiazku z implementacja dyrektywy 2005/36/WE
w sprawie uznawania kwalifikacji zawodowych®, doprecyzowanej dy-
rektywa 2013/55/UE". Pierwsza z dyrektyw w art. 7 ust. 2 lit. f stano-
wila, ze w przypadku zawodéw majacych wplyw na bezpieczenstwo
pacjentéw, mozna wymagac¢ dotaczenia oswiadczenia wnioskodawcy
o znajomosci jezyka niezbednej do wykonywania zawodu w przyjmu-
jacym panstwie cztonkowskim, przy czym w art. 53 ust 3 tej dyrektywy,

3 Art. 1 pkt 2 Ustawy z dnia 6 IX 2001 r. o zmianie ustawy o zawodzie lekarza oraz
o zmianie innych ustaw (tekst jedn. Dz.U. 2001 Nr 126, poz. 1383) zmieniajacej u.z.1.1.d.
z dniem 1112002 r., z tym ze przepis ten stosowalo sie do obywateli panistw cztonkow-
skich Unii Europejskiej z dniem uzyskania przez Rzeczpospolita Polska cztonkostwa
w Unii Europejskiej (zob. art. 8 ustawy zmieniajacej).

4 Swiadomy odpowiedzialnosci karnej za ztozenie fatszywego o§wiadczenia o$wiad-
czam, ze wladam jezykiem polskim w mowie i piSmie w zakresie niezbednym do wy-
konywania zawodu lekarza lub lekarza dentysty okreslonym w przepisach wydanych
na podstawie art. 7a pkt 1 ustawy z dnia 5 grudnia 1996 r. o zawodach lekarza i lekarza
dentysty”.

> Dz.U. 2016, poz. 65.

¢ Dyrektywa 2005/36/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 7 IX 2005 r. w spra-
wie uznawania kwalifikacji zawodowych (Dz.U.UE.L.2005.255.22).

7 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2013/55/UE z dnia 20 XI 2013 r.
zmieniajaca dyrektywe 2005/36/WE w sprawie uznawania kwalifikacji zawodowych
i rozporzadzenie (UE) nr 1024/2012 w sprawie wspolpracy administracyjnej za po-
$rednictwem systemu wymiany informacji na rynku wewnetrznym (,rozporzadzenie
w sprawie IMI") (Dz.U.UE.L.2013.354.132.).
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ze wzgledu na przestanke ,bezpieczenstwa pacjentéw’, przewidywano
mozliwo$¢ sprawdzenia znajomosci jezyka, czyli przeprowadzenie te-
stu czy egzaminu. Z kolei druga z dyrektyw, utrzymujaca co do zasady
powyzsze reguly, w pkt 26 preambuly stwierdzala, ze spelnienie tego
wymogu powinno by¢ ,rozsadne i konieczne” do wykonywania danego
zawodu i nie moze mie¢ charakteru wykluczajacego, a wiec naruszac
zasady proporcjonalnosci. W konsekwencji w miejsce uchylonego ust. 2
w art. 6 u.z.1.1.d. pojawit sie ust. 2a ustanawiajacy do dzi§ obowiazujaca
regule, Ze potwierdzeniem spelnienia wymogu, o ktérym mowa w art. 5
ust. 2u.z.1.1.d., jest zlozenie z pozytywnym wynikiem egzaminu z jezyka
polskiego, o ktérym mowa w art. 7 ust. 3 tej ustawy.

2. Problematyka znajomosci jezyka polskiego przez lekarza
cudzoziemca niebedacego obywatelem
panstwa cztonkowskiego UE

Problematyka znajomosci jezyka polskiego przez cudzoziemcow nie
jest zadnym novum w polskim systemie prawnym, a wiaze sie z trans-
formacja ustrojowa lat 90. XX w. Stad obecnie obowiazujace wymogi,
wskazane w poprzednim punkcie, maja juz ponad 25-letnia tradycje
w polskim systemie prawnym. Mianowicie od momentu wejscia w zycie
Ustawy z dnia 5 grudnia 1996 r. o zawodzie lekarza® a wiec w pier-
wotnym brzmieniu art. 7 w ust. 3 tej ustawy, cudzoziemcowi mozna
byto przyzna¢ prawo wykonywania zawodu lekarza, jezeli wykazat
znajomosc jezyka polskiego niezbedna do wykonywania tego zawodu,
co wymagalo potwierdzenia stosownym egzaminem. Przepis ten jest
istotny, poniewaz poprzednio obowiazujaca ustawa w tym przedmiocie
(Ustawa z dnia 28 pazdziernika 1950 r. o zawodzie lekarza’) prawo wy-
konywania zawodu lekarza wigzata wylacznie z kwestiag obywatelstwa
polskiego i nie zawierala ogélnych przepisow dotyczacych przyznawa-
nia uprawnien zawodowych dla lekarzy — cudzoziemcédw. Do kwestii tej
odnosil sie jedynie art. 7 wspomnianej ustawy, na podstawie ktérego
lekarz nieposiadajacy prawa wykonywania zawodu lekarza w Polsce,
ale posiadajacy to prawo w innym panstwie, mégl bra¢ udziat w nara-
dach lekarskich na zaproszenie lekarza z uprawnieniami i wykonywac¢
zabiegi, ktorych potrzeba wykonywania wynikata z narad. Udzielanie

8 Dz.U. 1997 Nr 28, poz. 152.
°® Dz.U. 1950 Nr 50, poz. 458.
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przez lekarzy — cudzoziemcéw Swiadczen zdrowotnych bylo zatem
wyjatkiem, a nie zasada.

Wejscie w zycie w 1997 r. nowej pragmatyki zawodowej lekarzy wpro-
wadzito jako zasade mozliwos¢ wykonywania tego zawodu takze przez
cudzoziemcéw, niemniej kluczowym elementem tego pozwolenia byla
i nadal jest znajomos¢ jezyka polskiego. Dzis warunek ten dotyczy za-
rowno lekarzy cudzoziemcéw pochodzacych z Unii Europejskiej, jak
i spoza niej'. Sposéb i tryb przeprowadzenia egzaminu z jezyka polskie-
go pierwotnie okreslalo rozporzadzenie ministra wtasciwego do spraw
zdrowia w porozumieniu z ministrem do spraw edukacji''. Realizacja tego
obowiazku, czyli sprawdzenie umiejetnosci postugiwania sie urzedowym
jezykiem w Rzeczypospolitej Polskiej nastepowata w trzech obszarach:

1) rozumienia tekstu pisanego, a w szczegdlnosci w zakresie korzy-
stania z fachowej literatury i pismiennictwa oraz przepiséw regulujacych
wykonywanie zawodu;

2) porozumiewania sie z pacjentami, lekarzami i przedstawicielami
innych zawodéw medycznych, a w szczegdlnosci przeprowadzania wy-
wiadu lekarskiego, udzielania porad i informacji przystepnych i zrozu-
miatych dla pacjenta, przekazywania danych o pacjencie i uczestnicze-
nia w konsyliach i konsultacjach, naradach i szkoleniach zawodowych;

3) pisania, w szczegdlnosci: prowadzenia dokumentacji medycznej,
wypisywania recept oraz skierowan na badania diagnostyczne i specja-
listyczne oraz wydawania orzeczen i opinii.

Egzamin skfadal sie z dwoch czesci: pisemnej i ustnej. Organizowata
i przeprowadzata go NRL, ktéra w przypadku zlozenia go z wynikiem
pozytywnym wydawala stosowne zaswiadczenie. W kolejnych rozporza-
dzeniach w tej samej sprawie nastepowato uszczegoétowienie regut rzadza-
cych jego przeprowadzeniem. M.in. w 2002 r. ustalono?, Ze ma sktadac sie

10 Z art. 5 ust. 2 u.z.1.1.d. wynika, ze lekarz — obywatel innego niz Rzeczpospolita Pol-
ska panstwa cztonkowskiego Unii Europejskiej musi wtada¢ jezykiem polskim w mowie
i w pismie w zakresie niezbednym do wykonywania zawodu, okreslonym w rozporza-
dzeniu wydanym na podstawie art. 7a pkt 1 u.z.1.1.d, rozporzadzenia wspdlnego dla obu
grup lekarzy — cudzoziemcow.

1 Rozporzadzenie Ministra Zdrowia i Opieki Spotecznej z dnia 18 I1 1998 r. w spra-
wie sposobu i trybu przeprowadzania egzaminu z jezyka polskiego, sktadanego przez
cudzoziemca ubiegajacego sie o prawo wykonywania zawodu lekarza, lekarza stoma-
tologa lub o ograniczone prawo wykonywania zawodu lekarza, lekarza stomatologa
(Dz.U. 1998 Nr 37, poz. 213).

12 Rozporzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 27 XI 2002 r. w sprawie egzaminu ze
znajomosci jezyka polskiego niezbednej do wykonywania zawodu lekarza i lekarza
stomatologa (Dz.U. 2002 Nr 205, poz. 1740).
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z czterech czesci, sposrdd ktdrych ostatnia byta egzaminem praktycznym,
obejmujacym umiejetnos¢ symulowanego zbierania wywiadow lekarskich
i udzielania porad pacjentom, a w szczegdlnosci poprawnego formuto-
wania pytan i wypowiedzi na podstawie dwdéch wybranych probleméw
medycznych (§ 4 ust. 1 pkt 4). Wprowadzono przy tym zasade, ze w kaz-
dym z czterech sprawdzianéw do zdania egzaminu niezbedne jest uzy-
skanie co najmniej 55 proc. liczby punktéw. Tym samym aktem prawnym
sformalizowano takze status komisji sprawdzajacej wiedze aplikujacego.

Obecnie obowiazujace rozporzadzenie z 2009 r. rozwinelo éwczesne
wymogi, wprowadzajac nowy, prawnomaterialny obowiazek: stoso-
wania w mowie i piSmie prawidlowej terminologii medycznej, obej-
mujacej nazewnictwo anatomiczne, fizjologiczne, patofizjologiczne,
stanéw metabolicznych i rozpoznanie stanéw chorobowych, procedur
i zabiegéw". Kazdy z aktéw wykonawczych rozwijat zatem pierwotnie
wprowadzone rozwiazania.

W orzecznictwie nie ma watpliwosci, Ze znajomos¢ jezyka polskiego
warunkuje prawidlowe wykonywanie zawodu. W szczegdlnosci umoz-
liwia przeprowadzenie wywiadu lekarskiego, uzyskanie niezbednych
informacji o stanie zdrowia pacjenta celem postawienia rozpoznania,
w tym zadawanie niezbednych pytan adekwatnych do przedstawionej
sytuacji zdrowotnej pacjenta, ktére doprowadzityby do postawienia pra-
widltowej diagnozy. Nadto, lekarz musi w sposéb przystepny i zrozumiaty
dla pacjenta udzieli¢ informacji badz wyjasnien na temat stanu zdrowia'%.

3. Zmiany w zasadach przyznawania prawa do wykonywania
zawodu lekarza w okresie pandemii COVID-19

Ogodlne zasady wykonywania zawodu lekarza przez cudzoziemcéw nie-
bedacych obywatelami UE zostaly znaczaco zmodyfikowane pod koniec
2020r.,i to dwukrotnie. Pierwsza zmiana nastapila na podstawie Ustawy

13 Rozporzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 29 VI 2009 r. w sprawie zakresu znajo-
mosci jezyka polskiego w mowie i pimie, niezbednej do wykonywania zawodu lekarza,
lekarza dentysty na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, oraz egzaminu ze znajomosci
jezyka polskiego, niezbednej do wykonywania zawodu lekarza, lekarza dentysty (tekst
jedn. Dz.U. 2021, poz. 2181).

14 Zob. wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego (WSA) w Warszawie
22612021 r., sygn. VIl SA/Wa 2117/20, Lex nr 3156856 oraz art. 9-11 Ustawy z dnia
6 XI 2008 r. o prawach pacjenta i Rzeczniku Praw Pacjenta (tekst jedn. Dz.U. 2020,
poz. 849 ze zm.).
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z dnia 28 pazdziernika 2020 r. o zmianie niektérych ustaw w zwiazku
z przeciwdzialaniem sytuacjom kryzysowym zwiazanym z wystapie-
niem COVID-19". Ze wzgledu na szeroko rozumiany niedobér lekarzy
na tzw. oddziatach covidowych istotnie znowelizowano art. 7 u.z.1.1.d.
(art. 6 ust. 1). Mianowicie pojawil sie¢ w tym przepisie szereg nowych
ustepow, tj. od 2a do 2k. Majac na uwadze analizowana kwestieg, kluczo-
wy jest rozbudowany ustep 2a. Na jego podstawie osobie, ktéra uzyskata
kwalifikacje poza terytorium UE, mozna wyrazi¢ zgode oraz przyzna¢
prawo wykonywania zawodu (PWZ) na okreslony zakres czynno$ci
zawodowych, czas i miejsce zatrudnienia w podmiocie wykonujacym
dziatalnos¢ lecznicza przy spelnieniu szeregu przestanek modyfikuja-
cych dotychczasowe ogdlne reguly wynikajace z art. 7 ust. 1 u.z.1.l.d.,
wskazane w punkcie powyzej.

Pierwsza znaczaca modyfikacja dotyczyla przestanki znajomo-
$ci jezyka polskiego. Otéz zrezygnowano z przeprowadzania egza-
minu w tym wzgledzie przez NRL na rzecz skiadania przez lekarza
oswiadczenia woli, ze wykazuje sie on znajomoscia jezyka polskiego
wystarczajaca do wykonywania powierzonego mu zakresu czynnosci
zawodowych. Formalny egzamin, a wiec instrument weryfikacyjny,
zastapiono oswiadczeniem woli, co do zasady nieweryfikowalnym na
tym etapie'¢. Po drugie, niezbedne jest zaswiadczenie od podmiotu
leczniczego o szczegétowych warunkach zatrudnienia. Kolejne warunki
zatrudnienia zwigzane sa z legitymowaniem sie trzyletnim doswiadcze-
niem zawodowym jako lekarz specjalista w danej dziedzinie, odbyciem
szkolenia specjalizacyjnego rownowaznego z tymi przeprowadzanymi
w RP. Odrebnie uregulowano takze kwestie posiadania dyplomu lekarza
oraz dyplomu potwierdzajacego uzyskanie tytulu specjalisty. Dyplom
taki lub jego duplikat musi by¢ zalegalizowany przez wlasciwego konsu-
la Rzeczypospolitej Polskiej, chyba ze na podstawie Konwencji haskiej
z 5 pazdziernika 1961 r. wymog legalizacji zostat zniesiony.

Zgode na wykonywanie zawodu lekarza wydaje w trybie wniosko-
wym w pierwszej kolejnosci nie organ samorzadu zawodowego, ale
minister wiasciwy do spraw zdrowia w drodze decyzji administracyjnej,
na podstawie opinii krajowego konsultanta wlasciwego ze wzgledu
na dziedzine wiedzy w sprawie posiadania odpowiednich kwalifikacji

% Dz.U. 2020, poz. 2112.

1 W tym wzgledzie, w zakresie podwazania zlozonego oswiadczenia woli, jego
wad zob. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego (NSA) z 14 X 2020 r., sygn. Il OSK
1740/20, EX nr 3088149.
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zawodowych z uwagi na przyszte zatrudnienie (ust. 2b). W decyzji tej
okredla sie zakres czynnosci zawodowych oraz okres i miejsce wykony-
wania $wiadczen zdrowotnych wskazane w zaswiadczeniu. Decyzja ta
jest podstawa przyznania wnioskujacemu przez okregowa rade lekarska
PWZ na okreslony zakres czynnosci zawodowych, okres i miejsce jego
wykonywania wskazane w decyzji oraz wpisania go na wtasciwa liste
(ust. 2e). Maksymalny okres uzyskania takiego warunkowego prawa
wykonywania zawodu wynosi pie¢ lat, przy czym rozwiazanie umowy
o prace z podmiotem leczniczym jest rownoznaczne ze skresleniem
z listy 0os6b uprawnionych do wykonywania zawodu. Jednoczesnie
wpis na liste nie oznacza, ze taki lekarz moze samodzielnie przysta-
pi¢ do wykonywania czynnosci zawodowych. Mianowicie wykonuje
on $wiadczenia zdrowotne przez okres jednego roku pod nadzorem
opiekuna bedacego lekarzem posiadajacym specjalizacje I stopnia lub
tytul specjalisty w danej dziedzinie medycyny, wyznaczonego przez kie-
rownika podmiotu wykonujacego dziatalnos¢ lecznicza. Z racji sytuacji
pandemicznej oraz generalnego niedoboru lekarzy tenze obowiazek
moze okazac¢ sie wyjatkowo trudny do zrealizowania, przy czym za
jego niewlasciwa realizacje ma odpowiada¢ wspomniany kierownik
jednostki. Dziwi¢ jednak powinna formuta dwéch indywidualnych
rozstrzygnie¢, ktére musza zapas¢ w tak uksztattowanej procedurze.
W tym miejscu aktualizuje sie kilka kwestii. Po pierwsze, charakter
prawny uchwal ORA, w szczegélnosci: czy w tym nowym trybie maja
one charakter deklaratoryjny? Po drugie, wzajemna relacja obu roz-
strzygnie¢, w tym: czy decyzje ministra wiaza, czy tez w innym sposob
wplywaja na tres¢ uchwaty samorzadu lekarskiego?

Zdziwienie moze budzi¢ fakt, ze w nieodlegtej przysztosci, tj. mie-
siac pézniej, nastapilo kolejne ,uzupelnienie” tego przepisu, czyli art. 7
u.z.l.l.d., za sprawa Ustawy z dnia 27 listopada 2020 r. o zmianie niekt6-
rych ustaw w celu zapewnienia w okresie ogloszenia stanu zagrozenia
epidemicznego lub stanu epidemii kadr medycznych'’. Oprécz nadania
nowego brzmienia ust. 2a tego przepisu, w tym kilku istotnych modyfi-
kacji, dodano jeszcze kilkanascie catkowicie nowych ustepéw (ust. 9-22),
ktére juz w sposéb bezposredni nawiazuja do stanu epidemii, o czym
$wiadczy zwrot ,w okresie ogloszenia stanu zagrozenia epidemiczne-
go lub stanu epidemii...” (ust. 9 ab initio). Przepisy te stanowia swego
rodzaju powielenie trybu unormowanego w poprzednich ustepach,

7 Dz.U. 2020, poz. 2401.
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z zastrzezeniem, ze stosuje sie go wylacznie we wskazanej sytuacji.
Rdznia sie one tym, ze pierwszy z nich prowadzi do uzyskania PWZ na
okreslony zakres czynnosci zawodowych, okres i miejsce zatrudnienia
w podmiocie leczniczym, a drugi do uzyskania warunkowego PWZ.

Tym samym ostatecznie do dotychczas obowiazujacego trybu nada-
wania uprawnien zawodowych dla lekarzy — cudzoziemcéw spoza ob-
szaru UE dodano dwa dodatkowe, uproszczone. Niemniej drugi z nich
(z listopada 2020 r.) ktadzie jeszcze wiekszy nacisk na uprawnienia
ministra, niejako deprecjonujac role samorzadu zawodowego, inge-
rujac w zakres konstytucyjnej pieczy nad nalezytym wykonywaniem
zawodu - jednego z naczelnych uprawnien samorzadéw zawodowych.
W Swietle tej nowelizacji zgode na wykonywanie zawodu lekarza wy-
daje takze minister w drodze decyzji administracyjnej, ale nadaje sie
jej rygor natychmiastowej wykonalnosci. Nadto, zawiera ona jeszcze
akcesoryjne postanowienia, mianowicie juz na tym etapie okre$la sie,
czy dana osoba moze wykonywa¢ zawdd samodzielnie, czy tez pod
nadzorem lekarza albo lekarza dentysty posiadajacego specjalizacje
I stopnia lub tytut specjalisty. W terminie 7 dni od dnia otrzymania
decyzji ORA ma nada¢ warunkowe PWZ lekarza, wydajac przy tym
stosowny dokument, zapewne zaswiadczenie.

Jesli wnioskodawca posiada dyplom potwierdzajacy uzyskanie tytutu
specjalisty, to osoba ta moze uzyskac zgode na samodzielne wykonywa-
nie zawodu, przy czym przez pierwsze trzy miesigce zatrudnienia wyko-
nuje zawdd pod nadzorem lekarza posiadajacego specjalizacje Il stopnia
lub tytut specjalisty (ust. 10 zd. pierwsze w zw. z ust. 14). W przypadku
nieposiadania takiego dyplomu, moze uzyskac¢ zgode na wykonywanie
zawodu pod nadzorem lekarza albo lekarza dentysty posiadajacego
specjalizacje II stopnia lub tytul specjalisty. Oczywiscie w tle pojawia
sie zapewnienie odpowiedniej liczby lekarzy sprawujacych taki nadzor.
Zdumiewajacy jest takze fakt, ze od takich oséb nie jest wymagane
zalegalizowanie dyploméw lub duplikatéw oraz posiadanie apostille
dyplomoéw lub ich duplikatéw, o ktérych mowa w ust. 2a pkt 7i 8 u.z.1.1.d.

Co jednak najwazniejsze ze wzgledu na przedmiot opracowania,
w postepowaniu w czasie stanu zagrozenia epidemicznego lub sta-
nu epidemii od lekarza cudzoziemca wymaga sie spelnienia warun-
kéw okreslonych w ust. 2a pkt 3-51 7 u.z.Ll.d. Rezygnuje sie zatem
m.in. z pkt 1, tj. ze zlozenia oswiadczenia, wykazujacego znajomos¢
jezyka polskiego za wystarczajaca do wykonywania powierzonego mu
zakresu czynno$ci zawodowych [!].
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4. Uchwata nr 1/21/VIll Naczelnej Rady Lekarskiej
z dnia 29 stycznia 2021 r.

Zgodnie z art. 5 pkt. 3 Ustawy z dnia 2 grudnia 2009 r. o izbach lekar-
skich'® zadaniem samorzadu lekarskiego jest w szczegélnosci przyzna-
wanie prawa wykonywania zawodu, uznawanie kwalifikacji lekarzy
bedacych obywatelami panstw cztonkowskich Unii Europejskiej zamie-
rzajacych wykonywac¢ zawdd na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej
oraz wydawanie dokumentéw ,Prawo wykonywania zawodu lekarza”.
W ramach sprawowanej pieczy nad nalezytym wykonywaniem zawodu
jest rbwniez uprawniony do zawieszania i pozbawiania prawa wyko-
nywania zawodu oraz ograniczania w wykonywaniu zawodu (pkt 3),
a takze prowadzenia postepowania w przedmiocie niezdolnosci do
wykonywania zawodu lekarza lub w przedmiocie niedostatecznego
przygotowania do wykonywania zawodu (pkt 6).

Zwienczeniem zakonczonego z powodzeniem postepowania w spra-
wie przyznania prawa wykonywania zawodu jest wpis do rejestru pro-
wadzonego przez wlasciwa ORA. Zgodnie z art. 8 ust. 2 u.z.1.1.d. NRL
okresla szczegdtowy tryb postepowania w sprawach przyznawania
prawa wykonywania zawodu lekarza, lekarza dentysty i prowadzenia
rejestru lekarzy. W zwiazku ze specjalnymi rozwigzaniami wprowadzo-
nymi pod koniec 2020 r., w szczegdlnosci wobec rezygnacji z weryfikacji
znajomosci jezyka polskiego, organ ten wdrozyt zmiany w dotychcza-
sowej uchwale nr 1/17/VII Naczelnej Rady Lekarskiej z dnia 13 stycz-
nia 2017 r. w sprawie szczegolowego trybu postepowania w sprawach
przyznawania prawa wykonywania zawodu lekarza i lekarza dentysty
oraz prowadzenia rejestru lekarzy i lekarzy dentystow. Nastapilo to
uchwala nr 1/21/VIII z dnia 29 stycznia 2021 r.

W ramach znajomosci jezyka polskiego dokonano zmian w dwéch
obszarach. Po pierwsze, w § 5 uchwaly z dnia 29 stycznia 2021 r. dodano
ust. 3 stanowiacy, ze przy zlozeniu wniosku o warunkowe PWZ wnio-
skodawca ma przedlozy¢ dokumenty potwierdzajace spetnienie wyma-
gan ustawowych, w tym odnoszace sie do znajomosci jezyka polskiego.

W zakresie przeslanki znajomosci jezyka polskiego rozwinieto takze
rozwiazanie przyjete w § 28 poprzez dodanie § 28a oraz § 28b. Pierwszy
z nich dotyczyl lekarza, ktéry uzyskat kwalifikacje poza UE, i zamierza
wykonywac¢ zawdd na obszarze RP na podstawie prawa wykonywania

18 Tekst jedn. Dz.U. 2021, poz. 1342. ze zm.
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zawodu na okre$lony zakres czynnos$ci zawodowych (a wiec nawia-
zujacy do nowelizacji z dnia 28 pazdziernika 2020 r.), drugi natomiast —
warunkowego prawa wykonywania zawodu (nowelizacja z 27 listo-
pada 2020 r.). Do pierwszego wniosku, zgodnie z ust. 4 pkt 8 § 28a,
dotacza sie oswiadczenie o znajomosci jezyka polskiego w mowie
i w pismie w zakresie umozliwiajacym wykonywanie zawodu lekarza,
o ktéorym mowa w art. 7 ust. 2a pkt 1 w rozumieniu art. 5 ust. 2 u.z.1.1.d.
Natomiast dla pozytywnego rozpatrzenia drugiego wniosku niezbedne
jest przedstawienie dokumentéw odnoszacych sie do znajomosci jezyka
polskiego w mowie i w piSmie w zakresie umozliwiajacym wykonywa-
nie zawodu lekarza.

5. Wyrok Sadu Najwyzszego z 29 grudnia 2021 r.

Minister Zdrowia na podstawie art. 19 ust. 1 Ustawy z dnia 2 grudnia
2009 r. o izbach lekarskich" po raz pierwszy zaskarzyl uchwate w spra-
wie regulaminu samorzadu lekarskiego, przedstawionego w poprzednim
punkcie, do Sadu Najwyzszego pod zarzutem niezgodnosci z prawem.
Wyrok zapadt 29 grudnia 2021 r.?, generalnie negujac wprowadzone
na poczatku 2021 r. zmiany w analizowanym regulaminie i uchylit za-
skarzona uchwate w tej czesci, a w pozostatej utrzymat ja w mocy.

Odnoszac sie do art. 68 ust. 4 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej?!,
sedzia sprawozdawca wywidédt z niego obowiazek dziatania i wspol-
dziatania organéw wtadzy publicznej. Jego zdaniem takie dziatanie
wiaze sie z wprowadzaniem w uzasadnionych przypadkach trybéw
uproszczonych i z taka sytuacja mamy do czynienia w niniejszym
przepisie.

W orzeczeniu tym po raz kolejny przesadzono, ze rozstrzygniecie
zawistego sporu w sprawie z zakresu delegacji ustawowej do uchwala-
nia przez samorzady zawodowe przepiséw bedacych nosnikiem norm
prawnych dokona¢ mozna na podstawie konstytucyjnych standardow
ograniczania praw i wolnosci oraz katalogu zrédel prawa powszechnie

¥ Tekst jedn. Dz.U. 2021, poz. 1342 ze zm., dalej ,u.i.l.".

20 Wyrok Sadu Najwyzszego (SN) z 29 XII 2021 r., sygn. INO 26/21, LEX nr 3287260.

1 Zgodnie z przywotanym art. 68 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia
21V 1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm., dalej ,Konstytucja RP”), ,Wtadze publiczne
sa obowiazane do zwalczania choréb epidemicznych i zapobiegania negatywnym dla
zdrowia skutkom degradacji srodowiska”.



Wykonywanie zawodu lekarza przez cudzoziemca 21

obowiazujacego. Przypomnie¢ tylko nalezy, ze w orzecznictwie Try-
bunatu Konstytucyjnego nie ma watpliwosci co do tego, ze uchwaly
organdw zawodowych korporacji prawa publicznego moga swym za-
kresem objac¢ wylacznie ich cztonkéw, a nie potencjalnych, przyszlych
czlonkéw?. Stad uprawnienie NRL do okreslenia szczegélowego trybu
postepowania w sprawach przyznawania prawa wykonywania zawo-
du, ze wzgledu na konstytucyjny — co do zasady zamkniety — katalog
zrodel prawa powszechnie obowiazujacego wydaje sie co najmniej
watpliwy?.

Problem, ktéry zawisl przed Sadem Najwyzszym, dotyczy zakresu
obowiazku przedstawienia przez lekarza cudzoziemca spoza obszaru
UE okregowej radzie lekarskiej dowodoéw potwierdzajacych spetnienie
warunkéw okreslonych w art. 7 u.z.1.Lk., w szczegdlnosci w postepowa-
niach uproszczonych wprowadzonych pod koniec 2020 r. Tymczasem
delegacja do ustalenia szczegétowych zasad procedowania w sprawach
przyznawania prawa do wykonywania zawodu lekarza obejmuje wy-
facznie tryb postepowania, a nie ustanawianie dodatkowych material-
noprawnych przestanek. Z konstytucyjnego standardu ograniczania
praw i wolnosci jednostki niezbicie wynika, ze ich ograniczenie moze
nastapi¢, z formalnego punktu widzenia, wylacznie w drodze ustawy,
a nie w drodze przepiséw wewnetrznie obowiazujacych, o ktérych
mowa w art. 93 Konstytucji RP**. Dwukrotne zmodyfikowanie art. 7
u.z.l.L.d. niewatpliwie taka podstawe prawna dostarczylo. Co wiecej,
spelnione sa rowniez materialne przestanki z art. 31 ust. 3 Konstytucji
RP, ktérymi sa ochrona zycia i zdrowia. W analizowanych przepisach
ustawy o zawodzie lekarza i lekarza dentysty explicite stwierdzono,
ze w kwestii znajomosci jezyka polskiego wystarczy oswiadczenie
aplikujacego. Tymczasem w uchwale samorzadu pojawila sie dodat-
kowa przestanka przyznania prawa do wykonywania zawodu w try-
bie uproszczonym, jaka jest udokumentowanie znajomosci jezyka
polskiego.

22 Zob. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego (TK) z 18 112004 r., sygn. P 21/02, OTK-A
2004/2/9.

» Tak samo A. Matan, Przyznanie prawa wykonywania zawodu lekarza lub lekarza den-
tysty, w: System Prawa Administracyjnego Procesowego. Tom 1V. Postepowania autonomiczne
i szczegdlne. Postepowania niejurysdykcyjne, pod red. A. Matana, Warszawa 2021, s. 874.

2 Zob. wyrok TK z 9 XI 1999 r., sygn. K 28/98, OTK ZU 1999, nr 7, poz. 156; a takze
A. Krzywon, Konstytucyjna zasada wylgcznosci ustawy wobec mozliwosci jej realizacji we
wsp6lczesnym systemie Zrédel prawa, ,Przeglad Legislacyjny” 2014, nr 2(88), poz. 23-39.
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Uwzgledniajac podejscie legalistyczne, nalezy stwierdzi¢, ze skoro
organy wladzy publicznej dziataja na podstawie i w granicach prawa,
to samorzad zawodowy nie mogt ustanowi¢ dodatkowych przestanek
uproszczonego trybu przyznawania prawa do wykonywania zawodu,
gdyz kompetencji takiej nie posiadal i nie mégl posiadac¢. Wynika to
nie tylko ze wskazanego powyzej konstytucyjnego standardu ogra-
niczania praw i wolnosci wyrazonego w zasadzie proporcjonalnosci,
lecz takze z art. 65 ust. 1 Konstytucji RP, ktéry odrebnie dookresla
dopuszczalno$¢ ograniczen prawa wykonywania zawodu. W zdaniu
drugim tego przepisu wprost wskazuje sie, ze ograniczenia te moga
wynikac¢ wylacznie z ustawy, a nie z przepiséw wewnetrznie obowia-
zujacych (tu uchwatl organéw samorzadu zawodowego), nawet jesli
zawieraja normy generalne i abstrakcyjne, a wiec maja charakter nor-
matywny®. Co do zasady nalezy zgodzic sie z teza, ze wprowadzanie
dodatkowych wymogéw w uchwale Naczelnej Izby Lekarskiej (NIL)
z dnia 27 listopada 2020 r., ktére wprost nie wynikaja z ustawy, jest
niedozwolone.

Wiasnie taki legalistyczny wydzwiek ma wyrok SN z 29 grudnia
2021 r. Zastanowic¢ sie jednak nalezy, czy wyktadnia literalna nie pozo-
staje w sprzecznosci z wykladnia systemowa. Bra¢ pod uwage nalezy
bowiem nie tylko pozostale uwarunkowania konstytucyjne, lecz takze
inne przepisy rangi ustawowej, w szczegdlnosci te zawarte w u.z.L.1.d.
Watpliwosci narastaja, jesli uwazniej przyjrzec sie ratio legis postugiwa-
nia sie jezykiem polskim przez lekarza cudzoziemca oraz konsekwen-
cjach zwolnienia go z tego wymogu pod katem zagrozen, ktére takie
wylaczenie za soba niesie. Po pierwsze, i wydaje sie najwazniejsze,
jednym z elementéw leczenia pacjenta i tym samym swiadczenia ustug
z zakresu ochrony zdrowia sa nie tylko przeprowadzone badania, lecz
takze tzw. wywiad. W tej bezposredniej rozmowie z pacjentem lekarz
uzyskuje szereg informacji niezbednych do wyboru dalszego postepo-
wania, w tym drogi leczenia. Nie przez przypadek wykonywanie czynno-
$ci intelektualnych przez przedstawicieli wolnych zawodéw, zawodow
zaufania publicznego, do ktorych zalicza sie lekarzy, jest powiazane
z osobistym swiadczeniem ustug. Jej elementem jest tez wiez oparta na

% Zob. J. Ciapata, Wplyw aktow prawnych samorzqdéw zawodowych i gospodarczych na
konstytucyjne wolnosci dzialalnosci gospodarczej oraz wyboru i wykonywania zawodu. Uwagi
w kontekscie konstytucyjnego statusu samorzqdow, ,Studia Iuridica Lublinensia” 2014, nr 22,
s.199-218.
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zaufaniu®®. Nawiazanie tej wiezi i poprawne wykonywanie czynnosci
zawodowych wymaga sprawnego porozumiewania sie lekarza z chorym.
Dzieje sie to w interesie pacjentow, ktérzy w przypadku braku takiej
komunikacji moga by¢ zle zrozumiani przez lekarzy obcokrajowcow.
Nietrudno wyobrazic¢ sobie sytuacje, w ktorej lekarz nieznajacy jezyka
polskiego, moze zaszkodzi¢ pacjentowi. Swiadczenie przez niego ustug
moze nastapi¢ zatem z narazeniem zycia lub zdrowia pacjenta, co nalezy
uzna¢ za niedopuszczalne.

Po drugie, taka zgoda ministra pomija ztozonos¢ sytemu prawnego,
w ktérym funkcjonuje lekarz. Jednym z doniostych obowiazkéw lekarza
jest obecnie respektowanie prawa pacjenta do informacji o swoim stanie
zdrowia, a w konsekwencji wyrazenia swiadomej zgody na leczenie.
Zgodnie z art. 31 ust. 1 u.z.1.1.d. lekarz ma obowiazek udziela¢ pacjen-
towi lub jego ustawowemu przedstawicielowi przystepnej informacji
0 jego stanie zdrowia, rozpoznaniu, proponowanych oraz mozliwych
metodach diagnostycznych, leczniczych, dajacych sie przewidzie¢ na-
stepstwach ich zastosowania albo zaniechania, wynikach leczenia oraz
rokowaniu. W orzecznictwie wskazuje sie, ze zgoda ta nie powinna by¢
dorozumiana, gdyz nie jest réwnoznaczna ze swiadoma, ale ma by¢
rzetelna, przystepna, zrozumiata®.

Po trzecie, mechanizmem kompensujacym nieznajomos¢ jezyka
polskiego miatoby by¢ korzystanie z pomocy tlumacza, ktérym miatby
by¢ inny lekarz. Stopien skomplikowania tego mechanizmu, problemy
logistyczne, kadrowe, finansowe jednostek leczniczych, a wiec koszty,
ewentualna odpowiedzialnos¢ za btedy, to tylko niektdre z oczywistych,
negatywnych konsekwencji tego rozwigzania. W tym wzgledzie przed-
stawiciele ministra zdrowia na rozprawie podnosili, Ze lekarz spoza UE
nie musi znac jezyka polskiego biegle, gdyz placowka medyczna, w kté-
rej pracuje, powinna mu zapewni¢ mozliwos$¢ skorzystania z ttumacza.
Nalozenie takiego obowiazku w dobie pandemii i przy niedoborze

* W sprawie analizy pojecia wolnego zawodu zob. K. Wojtczak, Zawdd i jego prawna
reglamentacja. Studia z zakresu materialnego prawa administracyjnego, Poznan 1999.

27 Zob. np. wyrok SN z 7 XI 2008 r., sygn. II CSK 259/08, LEX nr 577166; wyrok
SN z 31 VIII 2017 r., sygn. V CSK 619/16, LEX nr 2389607; wyrok Sadu Apelacyjnego
(SA) w Gdansku z 9 VI 2020 r., sygn. V ACa 89/20, LEX nr 3052839; wyrok SA w Lu-
blinie z 11 XII 2019 r., sygn. I ACa 762/18, LEX nr 3008024; wyrok SA w Warszawie
z 19112019 r., sygn. V ACa 119/18, LEX nr 2631472, a takze D. Hajdukiewicz, Obowig-
zek udzielenia informacji a ,informacja nielegitymowana” i ,informacja nadmierna”, ,Panistwo
i Prawo” 2014, nr 12, s. 79-88.
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lekarzy, szczegolnie na tzw. oddzialach covidowych, nakazuje zasta-
nowi¢ sie nad racjonalnoscia ustawodawcy. Skoro bowiem w trybie
awaryjnym, uproszczonym chce sie pozyskiwac¢ dodatkowych medykéw,
to potwierdza to, ze ich liczba jest niewystarczajaca. Asysta ttumacza
oznacza asyste innego lekarza, a lekarzy brak.

Po czwarte, zgodnie z art. 17 ust. 1 Konstytucji RP samorzady zawo-
dowe sprawuja piecze nad nalezytym wykonywaniem zawodu, stad
tez to wlasnie m.in. dlatego ORA przyznano mozliwos¢ nadawania
prawa do wykonywania zawodu. Przyznanie takiego prawa faczy sie
bowiem z jednoczesnym przyjeciem odpowiedzialnosci za kolejnego
czlonka samorzadu, co nastepuje w granicach interesu publicznego i dla
jego ochrony?®. Postawi¢ nalezy zatem pytanie, czy interes publiczny,
w Swietle powyzszego, bedzie w takim przypadku nalezycie chronio-
ny. Zaproponowane rozwigzanie opiera si¢ bowiem na dyskusyjnych
fundamentach, mianowicie odpowiedzialnos¢ — i to bezposrednia — za
lekarza, ktéry zyskat prawo do wykonywania zawodu w uproszczonym
trybie, ma wzia¢ lekarz, ktory jest zatrudniony w danym podmiocie
leczniczym. Liczba chetnych moze by¢ przeciez niewielka, brak jest
przy tym instrumentéw prawnych dla wladczego natozenia takiego
obowiazku przez organ samorzadu. Juz sam ten fakt sprawia, ze przepisy
te moga okazac sie martwymi. Nadto, w razie dobrowolnego przyjecia
takiego obowiazku, materializuje sie ryzyko niewtasciwego nadzoru,
a w konsekwencji ryzyko narazenia przez lekarza nadzorujacego wla-
snego prawa do wykonywania zawodu na odpowiedzialnos¢ prawna czy
zawodowa. To z kolei stanowi juz powazna okoliczno$¢ utrudniajaca
wprowadzenie tych przepiséw w zycie.

Po piate, co wykazano na poczatku opracowania, pod koniec 2015 r.
w ustawie o zawodzie lekarza i lekarza dentysty ostatecznie zrezygno-
wano z mozliwosci skfadania oswiadczen w sprawie wladania jezykiem
polskim w mowie i w pismie w zakresie niezbednym do wykonywania
zawodu. Stalo sie to nie bez przyczyny, wlasnie ze wzgledu na dobro
pacjenta, jego zycie i zdrowie. Wymog zdawania egzaminéw jezyko-
wych jest przy tym standardem w innych panstwach cztonkowskich UE.

Po szoéste, w wyroku NSA z 14 pazdziernika 2020 r. (sygn. II OSK
1740/20), wlasnie na podstawie nieobowiazujacych juz przepiséw
u.z.l.Ld. (art. 6 ust. 2 pkt 3), stwierdzono, ze ztozone o$wiadczenie woli

% Zob. D. Karkowska, Zawody medyczne, Warszawa 2012, s. 278; a takze E. Zieliniska,
Odpowiedzialnosé zawodowa lekarza i jej stosunek do odpowiedzialnosci karnej, Warszawa
2001, s. 34.
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o znajomosci jezyka polskiego oparte jest na subiektywnej jego ocenie®.
Tymczasem ze wzgledu na zagrozone dobro, zdrowie i zycie ludzkie,
stwierdzenie znajomosci jezyka polskiego zdecydowano sie opierac
w pelni na przestance obiektywnej, ktéra jest egzamin przeprowadzany
przez NRL.

Na koniec warto jeszcze podnies¢, ze niezaleznie od powyzszego —
zgodnie z zasada urzedowosci wyrazona w art. 27 Konstytucji RP, a tak-
ze w Ustawie z dnia 7 pazdziernika 1999 r. o jezyku polskim®® — prze-
sadza sie, ze przy realizacji zadan publicznych nalezy uzywac jezyka
polskiego. W szczegdlnosci z art. 4 pkt. 6 in fine tej ustawy wynika, ze
jezyk polski jest jezykiem urzedowym innych podmiotéw wykonuja-
cych zadania publiczne. Wéréd tych innych podmiotéw, wchodzacych
jednakze w krag adresatéw tego przepisu®, znajduja sie m.in. podmioty
lecznicze, udzielajace $wiadczen zdrowotnych finansowanych z Naro-
dowego Funduszu Zdrowia, czy tez szerzej z budzetu panstwa. Nadto,
realizacja tych swiadczen moze réwniez odbywac sie na zasadzie ich
prywatyzacji*?, stad zasada urzedowosci dotyczy nie tylko sfery imperium,
ale obejmuje rowniez sfere dominium3.

Podsumowanie

Wprowadzone specustawa covidowa rozwiazania w zakresie uprosz-
czonych trybow uzyskiwania prawa do wykonywania zawodu przez
lekarzy cudzoziemcéw niebedacych obywatelami panstw cztonkow-
skich UE wiaza sie z niepotrzebnym ryzykiem prawidtowego swiad-
czenia ustlug medycznych. W takim wypadku oprécz kwalifikacji za-
wodowych, zwiazanych z wiedza teoretyczna i praktyczna, niezbedna
przestanka jest komunikatywne postugiwanie sie jezykiem polskim.
Brak spelnienia tego ostatniego warunku moze bezposrednio narazi¢
zdrowie i zZycie pacjenta, przede wszystkim wtedy, gdy dla postawienia

2 Zob. przypis nr 14.

30 Tekst jedn. Dz.U. 2021, poz. 672.

3 A. Witos, Jezyk polski jako jezyk urzedowy Rzeczypospolitej Polskiej i Unii Europejskiej,
,Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego” 2014, nr 5, s. 80.

32 Zob. A. Btas, Niektore aspekty ochrony prawnej jezyka polskiego, ,Przeglad Prawa
i Administracji” 2001, t. XLVII, pod red. B. Banaszaka, s. 20.

3 J. Trzcinski, M. Wiacek, Komentarz do art. 27, w: Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.
Komentarz. 1, Wstep, Art. 1-29, pod red. L. Garlickiego, M. Zubika, Warszawa 2016, pkt 6,
Lex/el.
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diagnozy kluczowe znaczenie ma zaréwno rozmowa z pacjentem, jak
i komunikacja z pozostalym personelem medycznym. Nawiazujac
do jezyka unijnych dyrektyw w sprawie uznawania kwalifikacji za-
wodowych, jest to ,rozsadne i konieczne”, a wymég w tym zakresie
nalezy uznac jako niezbedny do prawidlowego wykonywania zawodu
lekarza w Polsce.

Pomimo tego ustawodawca najwyrazniej nie dostrzega wagi proble-
mu. Na postawie kolejnej specustawy, tj. Ustawy z dnia 12 marca 2022 r.
o pomocy obywatelom Ukrainy w zwiazku z konfliktem zbrojnym na
terytorium tego panstwa?®*, obywatel Ukrainy, ktéry posiada zgode na
wykonywanie zawodu lekarza albo zgode na wykonywanie zawodu
lekarza dentysty oraz warunkowe prawo wykonywania zawodu lekarza
albo warunkowe prawo wykonywania zawodu lekarza dentysty wydane
na podstawie art. 7 ust. 9-22 u.z.1.1.d., moze wykonywac¢ zawdd rowniez
poza podmiotem leczniczym przeznaczonym do udzielania swiadczen
zdrowotnych pacjentom chorym na COVID-19 w przypadku:

1) zniesienia stanu zagrozenia epidemicznego oraz zniesienia stanu
epidemii lub

2) braku wyodrebnienia podmiotéw leczniczych przeznaczonych do
udzielania $wiadczen zdrowotnych pacjentom chorym na COVID-19.

Tymczasem dokonane zmiany zdaja sie by¢ niepotrzebne takze z in-
nego powodu. Mianowicie, jak podnosi prezes NRL, samorzad lekarski
nie jest przeciwny przyznawaniu uprawnienia dla lekarzy cudzoziem-
cow, gdyz ORA prawo to przyznaja w ponad 90 proc. rozpoznanych
spraw. Jak podaje rzecznik NIL do 29 grudnia 2021 r. zlozono 648
wnioskéw o prawo do wykonywania zawodu w uproszczonym trybie,
a ostatecznych negatywnych rozstrzygnie¢ byto tylko 8 (z catkowitej
liczby 53 pierwotnie negatywnych wnioskéw, az 45 miato braki formal-
ne, ktére mogly zostac uzupeinione). Z kolei minister zdrowia na 1243
ztozone wnioski wydat 796 pozytywnych decyzji, a 21 odmownych®.
Rozstrzygniecia negatywne sa zatem marginalne, stanowia zaledwie
kilka procent wszystkich ztozonych wnioskéw. Zdecydowanie lepszym
rozwigzaniem byloby zapewnienie bezptatnego, intensywnego kursu
jezyka polskiego — takie rozwigzane funkcjonuje w krajach zachodnich.

3 Dz.U. 2022, poz. 583.

% J. Ojczyk, Lekarz, ktéry nie zna polskiego, moze zaszkodzic pacjentowi, https://www.
prawo.pl/zdrowie/czy-lekarz-cudzoziemiec-powinien-znac-jezyk-polski,512614.html
(dostep: 3 111 2022).
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PRACTICE IN THE MEDICAL PROFESSION FOR A FOREIGNER
WHO IS NOT A CITIZEN OF AN EU MEMBER STATE VERSUS
KNOWLEDGE OF THE POLISH LANGUAGE

Summary

Practising as a physician, especially during the pandemic, was of interest to the

legislator several times due to staff shortages and more. The pandemic also forced

changes in many paradigms of providing healthcare services. One of them, con-
tained in the so-called ‘Special Covid Act), was to simplify the acquisition of right to

practise as a doctor by a foreigner who is not a citizen of a European Union Member

State. The study focuses on one of the facilitations introduced: relinquishment of the

four-stage examination on knowledge of the Polish language in favor of submitting
a statement on the command of the Polish in speech and writing to the extent neces-
sary to practise as a doctor, i.e. resignation from an objective, verifiable assessment,
in favor of a civil law declaration will, in principle not verifiable at the time of sub-
mission. This solution raises a number of doubts and carries the risk of a medical

error. First and foremost, a medical interview, one of the key and initial stages of
treatment initiation, becomes impossible to conduct. Secondly, it is also difficult to

communicate with other medical personnel. Thirdly, it is doubtful whether another

statutory obligation will be fulfilled, namely providing information to the patient

about their state of health and obtaining consent for treatment. The mechanism of
supervision by another doctor who speaks Polish should also be considered insuf-
ficient, as due to the lack of such personnel, it will often be impossible to meet this

condition. These and other reasons support a negative assessment of the solutions

introduced. A much better solution would be to provide intensive learning of the

Polish language, a solution that is proven and used successfully. Referring to the

language of the EU directives on the recognition of professional qualifications, it

is a “reasonable and necessary” direction.

Keywords: the right to practice as a doctor — foreign doctor — recognition of pro-
fessional qualifications — patient rights
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Wprowadzenie

Gminy, powiaty i samorzady wojewodztw wykonuja w bardzo szero-
kim zakresie zadania publiczne zmierzajace do zaspokojenia potrzeb
lokalnych wspdélnot. Spektrum tych potrzeb sprawia, ze w wielu dzie-
dzinach wymagana i uzasadniona staje sie¢ wspdtpraca z innymi pod-
miotami, np. organizacjami pozarzadowymi. Przedmiotem ponizszych
rozwazan jest wspotdziatanie jednostek samorzadu terytorialnego
z Kosciotem tacinskim w szczegdlnym obszarze zycia spotecznego,
ktéry dotyka sfery religijnej. Wraz z reaktywowaniem samorzadu te-
rytorialnego po 1990 r. pojawita sie nie tylko koniecznos¢ odbudowy
i rozbudowy lokalnej infrastruktury publicznej, ale na powré6t wazne
stalo sie takze podkreslenie wiezi tozsamosciowych i kulturowych.
Istotnym symbolem integrujacym wspdlnoty samorzadowe zostali
Swieci patroni — tradycyjnie zwigzani z danym miastem lub regio-
nem albo wybierani jako symbol wartosci i celéw zespalajacych dana
wspoélnote samorzadowa.

Bardzo wiele miast i szerszych terytoriéw posiada wspolczesnie usta-
nowiony patronat osoby swietej lub blogostawionej Kosciota taciniskie-
go. Nalezy dostrzec, ze w procedurze wyboru i zatwierdzenia swietego
patrona uczestnicza nie tylko wladze koscielne, lecz réwniez organy
jednostek samorzadu terytorialnego. Celem rozwazan jest ustalenie
statusu wladz koscielnych oraz swieckich w procesie prowadzacym do
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zatwierdzenia $wietego patrona. Uwage nalezy zwrdci¢ na konstytucyj-
na zasade poszanowania autonomii wtadzy konfesyjnej oraz wzajem-
nej niezaleznosci Kosciota i panstwa — kazdego w swoim zakresie, jak
réwniez wspoétdziatania dla dobra cztowieka i dobra wspoélnego. Szcze-
golne znaczenie ma ustalenie relacji instytucjonalnych zachodzacych
miedzy lokalna wladza swiecka a wtadza koscielna na poszczegdlnych
etapach postepowania prowadzacego do zatwierdzenia swietego pa-
trona miejsca.

W prowadzonych rozwazaniach nalezy ustali¢, jak sprawa patro-
natu uregulowana jest w koscielnym porzadku prawnym, oraz jakie
sa podstawy prawno-dogmatyczne kultu swietych i blogostawionych.
Na tym tle wyrazniej bedzie mozna przedstawic role i zakres dziatania
przepiséw panstwowego porzadku prawnego. Krytycznej analizie zo-
stanie poddana praktyka organow jednostek samorzadu terytorialnego
w sprawach dotyczacych wyboru swietego patrona. Punktem odniesie-
nia sa przykladowe decyzje wtadz koscielnych oraz skorelowane z nimi
uchwaly organéw stanowiacych jednostek samorzadu terytorialnego.

Ustalenia dokonane w toku prowadzonych rozmyslait maja na celu
jednoznaczne okreslenie roli lokalnej wtadzy swieckiej w procesie wy-
boru i ustanowienia swietego patrona. W konsekwencji bedzie mozna
okredli¢, czy swiety patron ustanawiany jest w porzadku koscielnym
czy w porzadku swieckim, ewentualnie w obu jednoczesnie. Wigkszej
jasnosci wymaga tez okreslenie, dla kogo (lub czego) ustanawiany
jest Swiety patron. Poruszona zostanie kwestia potocznego rozumienia
patronatu swietych oséb obecnych w nazewnictwie i symbolice na
szczeblu samorzadowym.

1. Procedura ustanowienia Swietego patrona

Samo okreslenie patron pochodzi z kultury prawa rzymskiego. W sta-
rozytnym Rzymie patronem byt patrycjusz sprawujacy opieke nad
wyzwolonymi niewolnikami albo ubogimi, ale wolnymi obywatelami
Rzymu, czyli klientami (clientes). W swiecie chrze$cijariskim za patronéw
obierano osoby swiete. Juz od IV wieku n.e. wspdlnoty chrzescijanskie
przyjmowaly za patrona danej miejscowosci meczennika, ktérego gréb
znajdowal sie w granicach miasta. Po Soborze Trydenckim kult patro-
now nadal sie rozwijal, a pod opieke swietych mogly oddawac sie takze
bractwa oraz stowarzyszenia. Zwyczaj obierania swietych za patronéw
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narodu, kraju, regionu, powiatu, diecezji, instytutéw koscielnych czy
uniwersytetéw rozpowszechnit sie po Soborze Watykanskim II'.
Aktualne przepisy Kosciota lacinskiego dotyczace wyboru swie-
tych patronéw zawarte sa w dwéch dokumentach Stolicy Apostolskiej.
Pierwszym jest instrukcja Kongregacji ds. Kultu Bozego (Sacra Congrega-
tio pro Cultu Divino) o rewizji kalendarzy partykularnych oraz wtasnych
formularzy oficjatéw i mszy — Calendaria particularia z 24 czerwca 1970 r.2
Patrondéw i tytuléw dotycza przepisy zamieszczone w punktach 28-35.
Drugim dokumentem sa normy Kongregacji ds. Kultu Bozego dotyczace
ustanawiania patronéw — De Patronis constituendis® z 19 marca 1973 r.
Patrondéw ustanawia sie dla: (a) miejsc (tzn. krajéw, regionéw, die-
cezji, miast, osad lub wsi, paraﬁi) — locorum (nationis, regionis, dioece-
sis, civitatis, oppidi vel pagi, paroeciae); (b) rodzin zakonnych; (c) oséb
prawnych, stowarzyszen, instytutéw, grup zaréwno koscielnych, jak
i Swieckich (De Patronis constituendis, pkt 3). Patroni miejsc powinni by¢
wybierani przez duchowienstwo i wiernych lub przez tych, ktérzy sie
uciekaja pod opieke patrona. Patroni rodzin zakonnych, oséb praw-
nych, stowarzyszen, instytutow, grup powinni by¢ wybierani przez
tych, ktoérych to dotyczy, czyli przez cztonkéw tworzacych rodzine
zakonna, osobe prawna, stowarzyszenie, instytut, grupe. Wybdr ma
by¢ dokonany albo przez konsultacje, czyli gtosowania, albo przez
prosby, czyli podpisy (De Patronis constituendis, pkt 6). Patroni moga
by¢ wybierani przez duchownych i wiernych swieckich, a nastepnie
ich decyzja powinna zosta¢ zatwierdzona przez biskupa diecezjalnego
lub inna kompetentna wladze koscielna. Ostateczna zgode wyraza
Kongregacja ds. Kultu Bozego i Dyscypliny Sakramentéw (Calenda-
ria particularia, pkt 30). Wybér patrona powinien by¢ uznany przez
kompetentna wladze koscielna, tj. przez biskupa dla diecezji, przez
konferencje biskupéw dla prowincji koscielnej, regionu lub kraju
(De Patronis constituendis, pkt 7). Wybér i uznanie patrona maja by¢

! T. Syczewski, Patronaty swigtych i blogostawionych w aktualnym prawodawstwie Kosciota
tacinskiego, ,Rocznik Nauk Prawnych” 2017, t. XXVII, nr 4, s. 120-121.

2 Instructio de Calendariis particularibus atque officiorum et Missarum propriis Recognoscen-
dis, ogtoszona w ,NOTITIAE Scrae Congregationis pro Cultu Divino VI’,1970, s. 348-370;
tekst polski: Instrukcja Kongregacji do spraw Kultu Bozego dotyczgca reformy kalendarzy party-
kularnych oraz wlasnych czesci Brewiarza i Mszy Sw. - Calendaria particularia, w: Posoborowe
prawodawstwo koscielne, zebr. i przeth. E. Sztafrowski, t. III, z. 2, Warszawa 1971, s. 244-278.

* Sacra Congregatio pro Cultu Divino, Normae circa patronos constituendos et imagines
B.M. Virginis coronandas De patronis constituendis z 19 111 1973 r.; tekst polski: Normy doty-
czgce ustanawiania patrondw, ,Anamnesis” 85(2016), nr 2, s. 15-17.
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zatwierdzone przez Swieta Kongregacje ds. Kultu Bozego. Aby otrzy-
mac zatwierdzenie, nalezy wysta¢ do tejze Kongregacji nastepujace
dokumenty: (a) prosbe wladzy miejscowej, zar6wno koscielnej, jak
tez — jesli to wskazane i mozliwe — wtadzy swieckiej — petitio auctorita-
tis localis civilis; (b) akta, prosby, podpisy, ktére towarzysza wyborowi
i go dokumentuja, a takze sprawozdanie, w ktérym maja by¢ przed-
stawione racje, dla ktérych dokonat sie wyboér; (c) zaswiadczenie ze
strony wladzy koscielnej o uznanym wyborze (De Patronis constituendis,
pkt 8). Zatwierdzenia dokonuje wymieniona Kongregacja dekretem,
a w przypadku patronéw wiekszego regionu, takze przez wyslanie
listu apostolskiego w formie breve (De Patronis constituendis, pkt 9).
Wyrézniono patronéw miejsc (loci), miejscowosci (oppidi), miast (ci-
vitatis), prowingji (provinciae), regionéw (regionis), narodéw (nationis)
lub wiekszych obszaréw (amplioris territorii).

Ustanowienie patrona miejsca odbywa sie w trzech etapach. Pierw-
szy etap to wyboér patrona (electio patroni), drugi — uznanie patrona
(approbatio patroni), a trzeci — zatwierdzenie patrona (confirmatio patroni).
Wyboru patrona dokonuje wspolnota chrzescijanska, ktéra sktada sie ze
$wieckich wiernych oraz duchowienstwa. W zbiorze norm De Patronis
constituendis zamieszczono zalecenie, aby w sytuacji, gdy jest to mozli-
we, wniosek o zatwierdzenie patrona (confirmatio) zostat poparty przez
miejscowe wladze $wieckie (auctoritatis localis civilis).

Poniewaz wiele gmin i powiatéw czynifo juz starania o ustanowie-
nie Swietego patrona, mozna zaobserwowac pewna ustalona praktyke.
Inicjatywa ustanowienia patrona powinna pochodzi¢ od spotecznosci
lokalnej. W kosciotach lub innych miejscach zbierane sa podpisy pod
petycja przygotowana przez inicjatora, ktérym najczesciej sa miejscowi
duchowni, stowarzyszenia lokalne, komitet spoteczny, parafialna rada
duszpasterska, rady rodzicéw placéwek oswiatowych lub aktywisci
spoteczni. Nastepnie rada gminy obraduje nad petycja mieszkancow
przediozona przez ich delegacje. Uchwata popierajaca wybdr patrona
miasta lub gminy dokonany przez cztonkéw wspdlnoty samorzadowej
zawiera na ogot propozycje ustanowienia konkretnego dnia w roku
kalendarzowym jako swieta patronalnego. Nadto, w uchwale zamiesz-
cza sie upowaznienie dla prezydenta miasta, burmistrza lub woéjta do
wystapienia do wiasciwych wtadz koscielnych o uznanie i zatwierdzenie
wyboru $wietego patrona.

Kolejnym etapem jest przekazanie dokumentacji do biskupa die-
cezjalnego. Ten po zbadaniu sprawy i uzyskaniu pewnosci co do
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zasadnosci wyboru patrona wydaje dekret aprobujacy wybor patrona.
Nastepnie dokumenty sa przekazywane do Kongregacji ds. Kultu Boze-
go i Dyscypliny Sakramentow Stolicy Apostolskiej, za posrednictwem
Konferencji Episkopatu Polski. Wymieniona dykasteria, dzialajac na
mocy wladzy udzielonej przez papieza, zatwierdza patrona danego
miejsca. Dekret spisany po tacinie przesylany jest do biskupa diece-
zjalnego, ktéry nastepnie pisemnie powiadamia wladze swieckie (pre-
zydenta miasta, burmistrza lub woéjta) o tresci dekretu Kongregacji ds.
Kultu Bozego i Dyscypliny Sakramentéw. Najczesciej oryginal dekretu
przekazywany jest do proboszcza miejscowej parafii, a kopia do wtadz
$wieckich. Wymaga zaznaczenia, ze dekret konfirmacyjny adresowany
jest do diecezji, a nie do wiadz swieckich.

Zakonczeniem pomyslnie przeprowadzonej procedury wyboru i za-
twierdzenia $wietego patrona jest uroczysta sesja rady miasta lub gminy,
z udzialem gosci oraz prelegentéw przestawiajacych sylwetke swietego
patronai charakter czci, jaka jest otaczany przez mieszkancéow. Podczas
sesji nastepuje uroczysta promulgacja wyboru patrona badz tez w spo-
s6b formalny radni podejmuja stosowna uchwate.

2. Patron miejsca

Nalezy zauwazy¢, ze Swiety patron nie jest wybierany i zatwierdzany dla
jednostki samorzadu terytorialnego jako osoby prawnej. Gminy, powia-
ty i samorzady wojewddztw wprawdzie posiadaja osobowos¢ prawna,
niemniej patron ustanawiany jest nie dla zwiazku publicznoprawnego,
lecz dla konkretnego miejsca lub terytorium. Nalezy zwréci¢ uwage na
tres¢ dekretéw konfirmacyjnych wydawanych przez Kongregacje ds.
Kultu Bozego i Dyscypliny Sakramentéw.

We wczesniejszych dekretach konfirmacyjnych przewaza okresle-
nie civitas, ktére moze oznaczac zaréwno gmine, jak i miasto w takim
znaczeniu jak urbis. Za civitas zostaly uznane przez Kongregacje ds.
Kultu Bozego i Dyscypliny Sakramentéw nastepujace miejscowosci:
Chorzow*, Gniezno®, Siedlce®, Nowe Miasto nad Pilicg’, Ruda glqskag,

4 Dekret z dnia 19 X 1993 r., Prot. 1804/93/L.
5 Dekret z dnia 25 111 1994 r., Prot. 1869/93/L.
6 Dekret z dnia 26 111 1994 r., Prot. 2443/93/L.
7 Dekret z dnia 17 V 1997 r., Prot. 352/97/L.

8 Dekret z dnia 3 I1 1998 r., Prot. 218/98/L.
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Mikolow?®, Zduniska Wola'®, Frombork!!, Zabrze'?, Radzionkdéw!?, Rze-
szow', Czechowice-Dziedzice'®, Kolo', Putawy'’, Radomsko'®, Bra-
niewo'’, Myslowice®, Jastrzebie Zdrdj*!, Bierun®?, Pabianice®, L6dz*,
Mogilno®*, Rybnik?*, Pionki*, Bystrzyca Klodzka®®, Inowroctaw?’, Chrza-
now?’, Sanok®, Jablonowo??, Bytow?}, Debica**, Nowe Miasto Lubaw-
skie®®, Starachowice®®, Mszana Dolna¥, Krosno?®, Trzebnica®’, Dzierzo-
niéw?’, Kalwaria*!.

W duzej liczbie przypadkéw patron ustanawiany jest dla miasta
(urbis), w ktérym jest otoczony czcia. Wskazuja na to dekrety Kon-
gregacji ds. Kultu Bozego i Dyscypliny Sakramentéw adresowane do

9 Dekret z dnia 3 II 1998 r., Prot. 219/98/L.
10 Dekret z dnia 6 I1 1998 r., Prot. 134/98/L.
11 Dekret z dnia 29 VII 1998 r., Prot. 835/98/L.
12 Dekret z dnia 20 X 1998 r., Prot. 2175/98/L.
13 Dekret z dnia 23 11 1999 r., Prot. 311/99/L.

14 Dekret z dnia 19 IV 1999 r., Prot. 249/99/L.
15 Dekret z dnia 15 VI 1999 r., Prot. 1105/99/L.
16 Dekret z dnia 16 VI 1999 r., Prot. 1970/96/L.
17 Dekret z dnia 20 X 1999 r., Prot. 2219/99/L.
18 Dekret z dnia 18 XII 1999 r., Prot. 2592/99/L.
19 Dekret z dnia 23 11 2000 r., Prot. 120/00/L.

20 Dekret z dnia 10 X 2000 r., Prot. 2094/00/L.
21 Dekret z dnia 14 XII 2001 r., Prot. 2398,/01/L.
22 Dekret z dnia 20 XII 2003 r., Prot. 2355/03/L.
2 Dekert z dnia 7 VII 2004 r., Prot. 945/04/L.

24 Dekert z dnia 5 X 2005 r., Prot. 1470/05/L.

25 Dekret z dnia 8 I1I 2006 r., Prot. 1819/05/L.
26 Dekret z dnia 11 V 2006 r., Prot. 403/06/L.

27 Dekret z dnia 3 XII 2007 r., Prot. N. 1340/07/L.
28 Dekret z dnia 10 IV 2008 r., Prot. 200/08/L.
2 Dekret z dnia 12 V 2008 r., Prot. 315/08/L.

30 Dekret z dnia 20 VI 2008 r., Prot. 58/08/L.

31 Dekret z dnia 26 V 2008 r., Prot. 1380/07/L.
32 Dekret z dnia 4 IX 2008 r., Prot. 520/08/L.

3 Dekret z dnia 5 IX 2008 r., Prot. 538/08/L.

34 Dekret z dnia 8 IX 2008 r., Prot. 757/08/L.

35 Dekret z dnia 4 IX 2008 r., Prot. 539/08/L.

36 Dekret z dnia 12 IX 2009 r., Prot. 432/09/L.
37 Dekret z dnia 21 XI 2009 r., Prot. 596/09/L.
38 Dekret z dnia 12 VI 2010 r., Prot. 725/09/L.
3 Dekret z dnia 1 112010 r., Prot. 1179/09/L.

40 Dekret z dnia 10 VI 2011 r., Prot. 38/11/L.

41 Dekret z dnia 27 V 2020 r., Prot. N. 62/20.
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nastepujacych miast: Zielona Géra*?, Tuchola*?, Stupca**, Kety**, Alek-
sandrow Kujawski*®, Duszniki Zdréj*, Ladek Zdréj*®, Mielec*, Olszty-
nek®, Nowy Targ, Swidnica®?, Zawichost?, Wadowice®, Belchatéw?,
Wilamowice®, Oswiecim®, Pruchnik®®, Piekary Slaskie®, Swiatniki
Goérne®, Etk®, Brzeziny®?, Gorlice®, Przasnysz®, Lobzenica®, Sokotéw
Podlaski®®, Chodziez®”, Ostroteka®, Brodnica®, Gérzno’®, Tczew”!, Je-
drzejéw’?, Ziebice”, Stary Sacz”, Bialystok’, Luban’®, Pniewy’”, Prze-

42 Dekret z dnia 22 VI 2010 r., Prot. 101/10/L.
4 Dekret z dnia 2 VII 2010 r., Prot. 1063/09/L.
44 Dekret z dnia 17 VII 2010 r., Prot 292/10/L.
45 Dekret z dnia 30 VIII 2010 r., Prot. 547/10/L.
46 Dekret z dnia 18 XI 2010 r., Prot. 813/10/L.
47 Dekret z dnia 12 VI 2011 r., Prot. 999/10/L.
4 Dekret z dnia 8 VI 2011 r., Prot. 66/11/L.

49 Dekret z dnia 22 IX 2011 r., Prot. 489/11/L.
50 Dekret z dnia 23 IX 2011 r., Prot. 996/10/L.
51 Dekret z dnia 8 X 2011 r., Prot. 589/11/L.

52 Dekret z dnia 22 11 2012 r., Prot. 1070/11/L.
5 Dekret z dnia 20 III 2012 r., Prot. 981/11/L.
54 Dekret z dnia 2 IV 2012 r., Prot. 1113/11/L.
55 Dekret z dnia 2 X 2012 r., Prot. 590/12/L.

5 Dekret z dnia 28 11 2013 r., Prot. 807/12/L.
57 Dekret z dnia 9 IV 2013 r., Prot. 106/13/L.
5 Dekret z dnia 6 XI 2013 r., Prot. 424/13/L.
% Dekret z dnia 4 XII 2013 r., Prot. 685/13/L.
60 Dekret z dnia 8 V 2014 r., Prot. 111/14/L.

61 Dekret z dnia 27 V 2014 r., Prot. 310/14/L.
62 Dekret z dnia 2 X 2014 r., Prot. 435/14.

6 Dekret z dnia 12 XI 2014 r., Prot. 266/14.

64 Dekret z dnia 16 VII 2014 r., Prot. 356/14.
65 Dekret z dnia 4 111 2015 r., Prot. 355/14.

66 Dekret z dnia 16 111 2015 r., Prot. 646,/14.

67 Dekret z dnia 22 IV 2015 r., Prot. 657/14.

6 Dekret z dnia 28 IV 2015 r. Prot. 410/14.

6 Dekret z dnia 29 IV 2015 r., Prot. 499/14.

70 Dekret z dnia 12 V 2015 r., Prot. 498/14.

7t Dekret z dnia 30 V 2015 r., Prot. 346/14.

2 Dekret z dnia 25 XI 2015 r., Prot. N. 672/15.
73 Dekret z dnia 9 VI 2015 r., Prot. 601/14.

74 Dekret z dnia 17 XII 2015 r., Prot. 601/15.

75 Dekret z dnia 7 12016 r., Prot. 645/15.

76 Dekret z dnia 15 III 2016 r., Prot. 33/16.

77 Dekret z dnia 21 III 2016 1., Prot. 44/16.
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worsk’®, Sedziszow Matopolski’®, Zakliczyn®, Elblag®!, Serock®, Skata®,
Ketrzyn®, Nowy Sacz®, Knuréw®, Wlen*, Krasnik®, Garwolin®, Zto-
cieniec®, Rumia®, Karpacz®, Drobin®, Lubiaz®, Kazimierza Wielka®,
Mrocza®, Wschowa®, Deblin®.

Wydaje sie, ze okreslenia urbis i civitas stosowane sa w dekretach
wskazanej dykasterii watykanskiej zamiennie, chociaz civitas moze
oznaczac nie tylko miasto, lecz takze panstwo lub gmine®. Natomiast
urbis to miasto, w tym réwniez stolica'®. Istnieje takze pewna niejed-
noznacznos$¢ w dokumentach koscielnych. Mianowicie w watykan-
skim zbiorze Notitiae Sacra Congregatio Pro Cultu Divino et Dyscyplina
Sakramentorum 587-592 Vol. 51 (2015) Num. 7-12 zapisano dekrety
o zatwierdzeniu bt. Wincentego Kadlubka jako patrona dla civitatis v.d.
Jedrzejow oraz $w. Kingi jako patronki dla civitatis v.d. Stary Sacz. Z kolei
w Biuletynie Komisji ds. Kultu Bozego i Dyscypliny Sakramentéw Epi-
skopatu Polski ,Anamnesis” zapisano miasta Jedrzejéw oraz Stary Sacz
jako urbis (,Anamnesis” 85 [2016], nr 2; ,Anamnesis” 87 [2016], nr 4).

Mozna spotka¢ rowniez takie dekrety Kongregacji ds. Kultu Bo-
zego i Dyscypliny Sakramentéw, w ktérych pojawia sie termin locus
oznaczajacy miejsce, miejscowos¢ lub osade. Zatwierdzono patrona

78 Dekret z dnia 8 IV 2016 r., Prot. 679/15.

7 Dekret z dnia 7 VII 2016 r., Prot. N. 1/16.

80 Dekret z dnia 23 IX 2016 r., Prot. 711/15.

81 Dekret z dnia 12 X 2016 r., Prot. 421/16.

82 Dekret z dnia 18 X 2016 r., Prot. 355/16.

8 Dekret z dnia 5 VI 2017 r., Prot. 600/16.

84 Dekret z dnia 9 VIII 2017 r., Prot. 485/16.

85 Dekret z dnia 10 VIII 2017 r., Prot. 634/16.

86 Dekret z dnia 17 X 2017 r., Prot. 319/17.

87 Dekret z dnia 14 XII 2017 r., Prot. 561/17.

8 Dekret z dnia 6 IV 2018 r., Prot. 318/17.

89 Dekret z dnia 12 VI 2018 r., Prot. 440/17.

% Dekret z dnia 16 V 2018 r., Prot. 165/17.

91 Dekret z dnia 4 X 2018 r., Prot. 498/17.

92 Dekret z dnia 4 VI 2018 r., Prot. 127/18.

9 Dekret z dnia 7 XI 2018 r., Prot. 458/18.

% Dekret z dnia 22 X 2019 r. Prot. 361/19.

% Dekret z dnia 27 VIII 2019 r., Prot. 535/18.

% Dekret z dnia 18 VI 2019 r., Prot. 376/18.

97 Dekret z dnia 20 VI 2020 r., Prot. 207/20.

9% Dekret z dnia 20 VII 2020 r. Prot. 406/19.

9 Sw. Augustyn pisal o panstwie Bozym — Civitas Dei oraz panstwie ziemskim — Ci-
vitas Terrena.

100 Stownik tacirisko-polski, oprac. K. Kumaniecki, Warszawa 1988, s. 520.
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w szczegolnosci dla nastepujacych loci v.d.: Koscierzyna'®!, Chojnice'®?,
Kartuzy'®, Nieszawa'®, Stargard Szczecinski'®®, Miedzyrzecz'®, Brusy'”,
Pyrzyce'®, Jaworzno'”, Sieradz'’, Kowal'"!, Radziejéw''?, Lubliniec',
Bolestawiec''*, Nasielsk''>. Odnotowania wymaga takze przypadek, kie-
dy to wskazana dykasteria watykanska wydala dekret zatwierdzajacy
patrona nie dla miejscowosci bedacej siedziba gminy, lecz dla loci v.d.
Gora Igliczna''®. Gora Igliczna to osada w gminie Bystrzyca Klodzka,
sanktuarium Matki Bozej Sniez’nej.

Jako okreslenie miejsca, ktére otrzymuje swojego niebianskiego
patrona, pojawia sie takze oppidum, co oznacza miejsce obwarowane
lub miasto. Dekrety konfirmacyjne zatwierdzaja patrona dla oppidi v.d.
Cztuchéw', Opatow''8, Watbrzych'??, Dzialdowo'?, Rypin'?, Brzesko'?,
Krynica Zdr6j'#, Krasnystaw'?.

éwiety patron jest zatwierdzany dla miasta wskazanego z nazwy.
Oznacza to, ze patron zostaje zwiazany z konkretnym miejscem, a nie
z calym terytorium gminy. Zasadniczo patronat obejmuje miasto bedace
siedziba wladz gminy, z jej centrum gospodarczym i kulturowym.

Jednak oprécz wyboru patronéw miast zdarzaja sie takze przypadki
ustanowienia patrona dla catego obszaru gminy. Tytulem przyktadu

101 Dekret z dnia 25 VII 2001 r., Prot. 391/01/L.
102 Dekret z dnia 18 XII 2001 r., Prot. 2455/01/L.
108 Dekret z dnia 10 12002 r., Prot. 2407/01/L.
104 Dekret z dnia 14 IV 2003 r., Prot. 474/03/L.
105 Dekret z dnia 5 VI 2003 r., Prot. 1091/03/L.
106 Dekret z dnia 7 VI 2003 r., Prot. 1093/03/L.
107 Dekret z dnia 12 X 2004 r., Prot. 1150/04/L.
108 Dekret z dnia 14 11 2006 r., Prot. 1596/05/L.
109 Dekret z dnia 6 III 2006 r., Prot. 1689/05/L.
110 Dekret z dnia 8 VI 2006 r., Prot. 290/06/L.
111 Dekret z dnia 20 VI 2006 r., Prot. 36/06/L.
112 Dekret z dnia 8 111 2007 r., Prot. 1194/06/L.
113 Dekret z dnia 28 IV 2007 r., Prot. 1349/06/L.
114 Dekret z dnia 23 V 2007 r., Prot. 38/07/L.

115 Dekret z dnia 15 IX 2009 r., Prot. 399/09/L.
116 Dekret z dnia 23 12019 r. Prot. 212/18.

17 Dekret z dnia 21 X 2009 r., Prot 374/09/L.
118 Dekret z dnia 30 X 2009 r., Prot. 943/09/L.
119 Dekret z dnia 3 XI 2009 r., Prot. 788/09/L.
120 Dekret z dnia 22 I11 2010 r., Prot. 48/10/L.
121 Dekret z dnia 20 V 2010 r., Prot. 455/10/L.
122 Dekret z dnia 22 V 2010 r., Prot. 297/10/L.
123 Dekret z dnia 25 VIII 2020 r., Prot. 3/19.

124 Dekret z dnia 14 X 2020 r., Prot. 405/19.
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przywotac nalezy dekrety o zatwierdzeniu przez Kongregacje ds. Kultu
Bozego i Dyscypliny Sakramentéw patronéw dla: communis v.d. Zarki'?,
urbis et communis v.d. Szamocin'?*, urbis et communis v.d. Bodzentyn'*,
communis v.d. Dydnia'?®, urbis et communis v.d. Nowe Skalmierzyce'*,
urbis et communis v.d. Oborniki'*’, oppidi et commusnis v.d. Nowogro-
dziec'®, loci et communis v.d. Ornontowice'®?, urbis et communis v.d. Gora
Kalwaria'®®, urbis et communis v.d. Zator'*, urbis et provinciae v.d. Toma-
szow Mazowiecki'®.

Wymaga zauwazenia, ze sposrod wymienionych gmin tylko Dydnia
i Ornontowice sa gminami wiejskimi, a pozostate maja status gmin
miejsko-wiejskich, cho¢ nie zostalo to odzwierciedlone w dekrecie za-
twierdzajacym patrona dla gminy Zarki. W przywotanych przypadkach
patronatem objete jest cale terytorium znajdujace sie w granicach ad-
ministracyjnych gminy. W odniesieniu do Tomaszowa Mazowieckiego
patron zostal ustanowiony dla calego obszaru powiatu.

Dokumenty Kosciota tacinskiego wskazuja, ze swiety patron moze
zosta¢ wybrany nie tylko dla miejscowosci i miast, lecz takze dla re-
gionow, wiekszych terytoriow, a nawet dla catego panstwa. Wobec
tego rowniez na szczeblu powiatowym podejmowane sa inicjatywy
zmierzajace do wyboru i zatwierdzenia patrona. Jako przyktady zatwier-
dzenia patrona dla powiatu mozna przywola¢: provinciae v.d. Powiat
Tatrzanski'*¢, provinciae v.d. Powiat Opoczynski'?’, provinciae v.d. Powiat
Konecki'®®.

W podanych przyktadach powiat jest nazwa okreslonego terytorium,
dla ktérego ustanowiono patrona. Granice administracyjne nie stanowia
jednak przeszkody dla wyboru patrona regionéw uksztattowanych hi-
storycznie, ktérych istnienie zakorzenione jest w kulturze i Swiadomosci

125 Dekret z dnia 19 VIII 2020 r., Prot. 462/19.
126 Dekret z dnia 22 IX 2015 r., Prot. 400/15.
127 Dekret z dnia 11 X 2016 r., Prot. 449/16.
128 Dekret z dnia 15 X 2016 r., Prot. 422/16.
129 Dekret z dnia 1 VIII 2017 r., Prot. 585/16.
130 Dekret z dnia 6 VI 2012 r., Prot. 97/12/L.
131 Dekret z dnia 17 11 2010 r., Prot. 11/10/L.
132 Dekret z dnia 10 XII 2011 r., Prot. 895/11/L.
133 Dekret z dnia 28 VIII 2018 r., Prot. 291/18.
134 Dekret z dnia 3 V 2019 r., Prot. 100/18.

135 Dekret z dnia 17 I11 2016 r., Prot. 701/15.
136 Dekret z dnia 5 X 2020 r., Prot. 42/20.

137 Dekret z dnia 3 111 2012 r., Prot. 430/11/L.
138 Dekret z dnia 20 V 2008 r., Prot. 529/08/L.
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spolecznej. Nalezy dla ilustracji zjawiska przywota¢ dekrety konfir-
macyjne wydane w celu zatwierdzenia patrona dla regionis v.d. Ziemia
Raszkowska'?’, regionis v.d. Ziemia Oswiecimska'®’, regionis v.d. Ziemia
Swinicka'!, regionis v.d. Ziemia Klodzka'*.

Tendencja do budowania tozsamosci regionalnej znalazta wyraz
w stosownych uchwatach rad powiatéw starogardzkiego, tczewskiego
i Swieckiego oznajmujacych wole ustanowienia $w. Rocha patronem
Kociewia. W marcu 2021 r. starostowie trzech wymienionych powiatow
wystapili wspdlnie do Biskupa Pelpliniskiego o wszczecie procedury
koscielnej'®.

Mozna wskaza¢ takze przyktady wyboru patrona dla obszaru wo-
jewodztwa. Kongregacja ds. Kultu Bozego i Dyscypliny Sakramentéw
zatwierdzila $w. Jana Pawta II patronem przed Bogiem dla Palatinatus
Cuiaviensis-Pomeraniensis na mocy dekretu Prot. 592/16 z dnia 26 stycznia
2017 r. Tenze swiety zostal rowniez ustanowiony patronem dla Palatina-
tus Parvae Poloniae na mocy dekretu Prot. 576/19 z dnia 5 pazdziernika
2020 r. Nalezy zwrdéci¢ uwage, ze tym razem dykasteria watykarniska nie
zastosowatla polskiej nazwy ,wojewo6dztwo’, tak jak uczynita w odnie-
sieniu do patronéw ziemi (regionu) oraz powiatu (prowingji). Doku-
menty zostaly sporzadzone po tacinie i nie odnosza sie do wojewddz-
twa kujawsko-pomorskiego oraz wojewo6dztwa malopolskiego, lecz
zatwierdzaja wybdr patrona dla palatynatu kujawsko-pomorskiego oraz
palatynatu matopolskiego. Zwrdci¢ nalezy uwage, ze historyczne granice
Matopolski nie pokrywaja sie z granicami obecnego wojewo6dztwa ma-
topolskiego. Moze dlatego nie wprowadzono do dekretu historycznej
nazwy Polonia Minor, lecz poprzestano na okresleniu Parvae Polonia.

Na tle dekretéw konfirmacyjnych dla obszaru wojewo6dztw uwi-
dacznia sie problem oczywistych réznic w podziale administracyjnym
Polski w stosunku do granic diecezji. Wymaga podkreslenia, ze dekrety
Kongregacji ds. Kultu Bozego i Dyscypliny Sakramentéw skierowane sa
do diecezji lub archidiecezji. W przypadku archidiecezji krakowskiej jest
ona terytorialnie wyraznie mniejsza od wojewoddztwa matopolskiego.
Prosbe do Kongregacji ds. Kultu Bozego i Dyscypliny Sakramentéw

139 Dekret z dnia 13 VII 2015 r., Prot. 259/15.

140 Dekret z dnia 30 VII 2018 r., Prot. 217/18.

141 Dekret z dnia 10 III 2007 1., Prot. 1193/06/L.

142 Dekret z dnia 9 VII 2009 r., Prot. 396/09/L.

143 Szerzej zob. Swigty Roch zostanie patronem Kociewia?, https://www.kociewiak.pl/
wiadomosci/1 3051,swiety-roch-zostanie-patronem-kociewia (dostep: 8 111 2022).
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skierowal arcybiskup metropolita krakowski pismem z 14 listopa-
da 2019 r. Z kolei dekret o zatwierdzeniu patrona dla wojewddztwa
kujawsko-pomorskiego zostat zaadresowany do diecezji torunskiej,
gdyz biskup ordynariusz tej diecezji akceptowal wybdr patrona przed
jego zatwierdzeniem. Wojewddztwo kujawsko-pomorskie zajmuje te-
reny nalezace do archidiecezji gnieznienskiej, diecezji wloctawskiej,
diecezji bydgoskiej, diecezji torunskiej oraz diecezji pelplinskie;j.
Rozbieznosci nie bedzie w przypadku patronéw zatwierdzonych dla
miast, z wyjatkiem Warszawy, ktéra podzielona jest na archidiecezje
warszawska oraz diecezje warszawsko-praska. Niewielkie roznice w za-
siegu terytorialnym moga dotyczy¢ powiatéw na tle przebiegu granic
diecezjalnych. W kazdym razie nalezy mie¢ na uwadze, ze dekrety konfir-
macyjne kierowane sa do wladz konfesyjnych, a nie do wladz swieckich.

3. Charakter prawny uchwat organow stanowiacych
jednostek samorzadu terytorialnego
w sprawie wyboru Swietego patrona

3.1. Uchwaly intencyjne

Kluczowe znaczenie ma okreslenie statusu prawnego czynnosci podej-
mowanych przez wladze jednostek samorzadu terytorialnego w proce-
durze wyboru i zatwierdzenia swietego patrona. Jest to niewatpliwie
procedura koscielna. Zgodnie z przepisem Calendaria particularia pkt 30
,Patroni maja by¢ wybierani przez duchowienstwo ilud” (Patroni eligendi
sunt a clero et populo). Dopiero w kolejnym dokumencie (De Patronis con-
stituendis, pkt 8) jest mowa o tym, ze do zatwierdzenia §wietego patrona
potrzebna jest prosba lokalnych wtadz koscielnych, a takze swieckich,
jesli jest to wskazane i mozliwe (tunitate et possibilitate). Zatem wymog
uzyskania aprobaty wladzy swieckiej nie jest bezwarunkowy.

Sprawa ustanowienia swietego patrona nie tylko ma wymiar religijny,
ale nadto podlega przepisom prawa kanonicznego. Wladza cywilna nie
posiada legitymacji do podejmowania rozstrzygnie¢ w tej sprawie. W pi-
$miennictwie sformutowano poglad, Ze wybdr i zatwierdzenie patrona
dla miasta ma charakter koscielny, wobec tego ,ani co do materii, ani
co do procedury sprawy te nie podlegaja prawu polskiemu”'*.

14 P, Kroczek, Prawo wewnetrzne zwigzkéw wyznaniowych w perspektywie organow
wladzy publicznej. Klauzule generalne, Krakéw 2017, s. 171.
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W dekretach Kongregacji ds. Kultu Bozego i Dyscypliny Sakramen-
téw stanowisko wladz swieckich okreslane jest jako zyczenie, prosba
(votum). Stosowna uchwata rady gminy, rady powiatu lub sejmiku wo-
jewodzkiego oznacza, ze przedstawiciele wladzy swieckiej przytaczaja
sie do wyboru $wietego patrona dokonanego przez spotecznos¢ lokalna
(lud). Stanowisko organu stanowiacego jednostki samorzadu teryto-
rialnego daje wyraz przekonaniu, ze zyczenie ustanowienia swietego
patrona ma charakter powszechny i zgodny. W ten sposéb radni soli-
daryzuja sie z wyborem dokonanym przez mieszkancéw (lud).

Zgodnie z art. 25 ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej'** sto-
sunki miedzy panstwem a kosciolami i innymi zwigzkami wyznanio-
wymi sa ksztaltowane na zasadach poszanowania ich autonomii oraz
wzajemnej niezaleznosci kazdego w swoim zakresie, a takze wspoétdzia-
tania dla dobra czlowieka i dobra wspdlnego. W swietle przywotanej
zasady Koscidt lacinski prowadzi procedure zatwierdzenia wyboru swie-
tego patrona danego miejsca (terytorium), wedle wlasnych przepiséw
i w sposob niezalezny. ,W swietle polskiej ustawy zasadniczej autono-
mia i niezalezno$¢ zwiazkéw wyznaniowych maja charakter pierwotny.
Nie pochodza one z nadania panstwa, nie sa przywilejem, koncesja,
z jego strony na rzecz wspdlnot religijnych. Panstwo w swoim systemie
prawnym owe autonomie i niezaleznos¢ jedynie uznaje i w pewnej
mierze je limituje”'*. Zatwierdzenie swietego patrona miejsca nalezy
do kompetencji odpowiedniej wiadzy koscielnej. Jednak z uwagi na
wymoég wspotdziatania dla dobra wspdlnego, wladza koscielna moze
zapytac¢ wladze swiecka o jej stanowisko, w imie partnerskiej i przyja-
znej wspOlpracy. Wstawiennictwo swietego patrona jest nie tylko istotne
dla wspolnoty religijnej, ale buduje takze etos i fad moralny wspélnoty
samorzadowej (korporacji publicznej).

Aby mie¢ pewnos$¢ co do powszechnosci prosby ludu wierzacego,
Kos$ciol tacinski przewidzial — jedli jest to wskazane i mozliwe — za-
siegniecie opinii lokalnej wladzy swieckiej na temat wyboru swietego
patrona przez spotecznos¢ lokalna. Uchwata organu stanowiacego jed-
nostki samorzadu terytorialnego nie narusza zasady autonomii Kosciota
tacinskiego. Jest w zasadzie zajeciem stanowiska wobec wyboru patrona

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

146 P. Borecki, W sprawie autonomii i niezaleznosci zwigzku wyznaniowego — uwagi na
tle postanowienia Sadu Najwyzszego - Izba Cywilna z 12.05.2016 r., IV CSK 529/15, ,Polski
Proces Cywilny” 2018, nr 1, s. 95.
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dokonanego gtosami spotecznosci lokalnej. Przepisy koscielne zalecaja,
aby wybor patrona byl dokonany albo przez konsultacje, czyli gtoso-
wania, albo przez prosby, czyli podpisy (De Patronis constituendis, pkt 6).
Pozytywna uchwata rady gminy, rady powiatu lub sejmiku wojewddz-
kiego jest w istocie prosba, kolejnym podpisem pod wyborem patrona.

Uchwata w sprawie wyboru swietego patrona nie narusza autonomii
wladzy koscielnej, gdyz Kosciét oczekuje takiej uchwaly i chce poznac
opinie lokalnej wladzy swieckiej. Z drugiej strony powstaje watpliwos¢,
czy uchwata organu stanowiacego jednostki samorzadu terytorialnego
nie uchybia nakazowi zachowania bezstronnosci wtadz publicznych
w sprawach przekonan religijnych (art. 25 ust. 2 Konstytucji RP). W pi-
$miennictwie zwrécono uwage, ze w procesie legislacyjnym jest dopusz-
czalne wykorzystywanie argumentow religijnych, a takze kierowanie sie
motywacja religijna. Natomiast religijny cel aktu normatywnego ktécitby
sie z zasada religijnej bezstronnosci wtadz publicznych. Dlatego celem
prac legislacyjnych nie moze by¢ np. ochrona przed wiecznym potepie-
niem, wypelnianie woli Boga, nawracanie ludzi do Boga'"’.

W przypadku uchwaly rady gminy, rady powiatu lub sejmiku wo-
jewddztwa cel religijny jest dos¢ jednoznaczny. Uchwala ma potwier-
dzi¢ wole przyjecia $wietego patrona, ktéry bedzie upraszat o taski dla
mieszkancéw danego miejsca przed Bozym majestatem. Wspomniana
uchwala jest aktem odnoszacym sie do religii, a nie ekspercka wypowie-
dzia na temat historycznych czy spotecznych uwarunkowan patronatu.
Rozpatrywana uchwata natomiast nie wywotuje skutkéw w panstwo-
wym porzadku prawnym, gdyz nie ustanawia jakichkolwiek uprawnien
lub obowiazkéw dla mieszkanicow. Uchwala ma charakter niewladczy
ijestindyferentna dla sfery publicznej. Z drugiej strony posiada istotne
znaczenie dla wladz koscielnych.

W praktyce jest tak, ze uchwale organu stanowigcego jednostki sa-
morzadu terytorialnego przypisuje sie duze znaczenie, gdyz uchwata
zgodna z wola ludu i duchowienstwa stanowi podstawe wniosku kie-
rowanego do wiasciwego miejscowo biskupa ordynariusza. Z kolei
uchwata negatywna, czyli wyrazajaca brak poparcia dla staran spo-
tecznosci lokalnej o zatwierdzenie wyboru swietego patrona, na ogét
zamyka sprawe. Uchwaly takie nie sa rzadkoscia. Dla przyktadu Rada
Miasta Puszczykowa w czerwcu 2015 r. nie wyrazita woli ustanowienia

" G. Maron, Argumenty religijne w procesie ustawodawczym w Sejmie Rzeczypospolitej
Polskiej VIII kadencji, ,Przeglad Sejmowy” 2019, nr 4, s. 54-55.
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$w. Jana Pawla II patronem miasta, pomimo wniosku mieszkancéw
i dwdch rad parafialnych. Po wydaniu uchwaly negatywnej inicjatorzy
wyboru swietego patrona oraz wiadza koscielna nie podejmuja dalszych
krokéw ze wzgledu na ujawniony brak powszechnosci przekonania
o potrzebie wyboru patrona.

W pismiennictwie wypowiedziano krytyczny poglad na temat udzia-
tu wladz samorzadowych w koscielnej procedurze wyboru i zatwierdze-
nia $wietego patrona. ,Ilekro¢ srodowisko religijne wychodzace z ini-
cjatywa ustanowienia patrona postrzega go w kategoriach wylacznie
oredownika w Niebie, przypisuje sobie swoisty «monopol» decyzyjny
w tym wzgledzie, a radzie gminy przyznaje role bezwolnej «<maszynki do
glosowania», to wladze samorzadowe w inicjatywie takiej nie powinny
brac¢ udziatu. Uchwaly rady gminy nie wolno funkcjonalnie sprowadza¢
do wypelnienia pro forma jednej z przestanek koscielnej procedury usta-
nowienia patrona”*. ,Wtadze koscielne nie moga zaklada¢, ze wtadza
cywilna podejmie akt urzedowy — a takim jest kazda uchwata organu
samorzadu terytorialnego — ktérego utylitarna doniostos¢ miataby sie
wyczerpywac na forum wewnatrzkoscielnym”*. W opinii cytowane-
go autora ,podejmowania uchwaly organu samorzadu terytorialnego
nie wolno sprowadza¢ do spolegliwego dzialania funkcjonalnie pod-
porzadkowanego koscielnej procedurze ustanowienia patrona i reali-
zowanego catkowicie wedlug «regul gry» przewidzianej przez prawo
kanoniczne”*’.

Nie wiadomo, z jakiego powodu autor powyzszych uwag zalozyl
i zarazem skrytykowal stuzebna role wtadz samorzadowych w stosunku
do wspdlnoty religijnej i wtadz koscielnych. Zatozenie o izolacji wiadzy
publicznej od wtadzy konfesyjnej i upatrywanie dziatan konkurencyj-
nych w sferze, ktéra powinna by¢ objeta skoordynowana i przyjazna
wspolpraca dla dobra spotecznosci lokalnej, nie znajduje uzasadnionych
podstaw.

Uchwala organu stanowigcego jednostki samorzadu terytorialnego
wyrazajaca intencje ustanowienia swietego patrona dla okreslonego
miasta, gminy czy regionu stanowi wsparcie inicjatywy mieszkancow.
Przytoczone wczesniej przepisy prawa kanonicznego przewiduja usta-
nowienie patrona miejsca, tj. osady, miasta, terytorium gminy, regionu,

18 G. Maron, Prawne aspekty ustanawiania swigtych i blogostawionych patronami jednostek
samorzqdu terytorialnego, Rzeszéw 2021, s. 117.

19 Tbidem.

150 Ibidem, s. 118.
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prowingji lub kraju. Wobec tego nie chodzi o ustanowienie patrona dla
jednostki samorzadu terytorialnego jako zwiazku publicznoprawnego.
A tylko taka sytuacja mogtaby zosta¢ zakwalifikowana jako naruszenie
samodzielnosci jednostki samorzadu terytorialnego i wprowadzenie
koscielnej instytucji patronatu w sfere porzadku publicznego. Nadto,
organy stanowiace jednostek samorzadu terytorialnego zajmuja for-
malne stanowisko w wielu sprawach o charakterze niematerialnym.
Znane sa uchwaty okolicznosciowe podejmowane przez rade gminy lub
powiatu w kwestii upamietnienia zasluzonych os6b, wydarzen histo-
rycznych, rocznic, wyrazenia solidarnosci, poparcia albo krytyki. W tym
kontekscie lokalna wiadza swiecka, ktéra w wielu rozmaitych kwestiach
spolecznych wspdlpracuje z miejscowym duchowienstwem, ma mandat
do tego, aby udzieli¢ poparcia lub zakwestionowa¢ lokalna inicjatywe
wyboru osoby $wietej lub blogostawionej na patrona danego miejsca.

Poniewaz rada (sejmik) nie podejmuja uchwaly z zakresu spraw
publicznych lub ingerujacej w status prawny jednostki, dlatego nalezy
ustali¢, jakie sa podstawy do podjecia stosowanej uchwaty w panstwo-
wym porzadku prawnym. Z tresci przepisu art. 25 ust. 2 Konstytucji
RP wynika, ze wtadze publiczne powinny zachowa¢ bezstronnos¢
w sprawach przekonan religijnych w tym celu, aby zapewnic¢ kazdemu
swobode ich wyrazania w Zyciu publicznym. Nie nalezy zatem owej
bezstronnosci absolutyzowac.

W panstwowym porzadku prawnym nie sposob znalez¢ umocowania
w prawie materialnym do podjecia przez organ stanowiacy jednostki
samorzadu terytorialnego uchwaty w sprawie wyboru swietego patrona
okreslonego miejsca. Brakuje stosownych regulacji zaré6wno w Konkor-
dacie®?, jak i w Ustawie z dnia 17 maja 1989 r. o stosunku Panistwa do
Kosciota Katolickiego w Rzeczypospolitej Polskiej'*?, a takze w Ustawie
z dnia 17 maja 1989 r. o gwarancjach wolnosci sumienia i wyznania'®.
Dlatego nalezy odwota¢ sie do ustaw regulujacych ustréj samorzadu
terytorialnego.

Zgodnie z art. 1 ust. 2 Ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie
gminnym™* pod pojeciem gminy nalezy rozumie¢ wspdlnote samorza-
dowa oraz odpowiednie terytorium. Gmina powinna posiada¢

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

152 Tekst jedn. Dz.U. 2019, poz. 1347 ze zm.

133 Tekst jedn. Dz.U. 2017, poz. 1153 ze zm.

1% Tekst jedn. Dz.U. 2022, poz. 559 ze zm., dalej ,u.s.g.".
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terytorium obejmujace mozliwie jednorodny uklad osadniczy i prze-
strzenny, uwzgledniajacy wiezi spoteczne, gospodarcze i kulturowe
(art. 4 ust. 3 u.s.g.). Podobnie — zgodnie z art. 1 ust. 2 Ustawy z dnia
5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie powiatowym' — pod pojeciem powiatu
nalezy rozumiec¢ lokalng wspdlnote samorzadowa oraz odpowiednie
terytorium. Powiat powinien posiadac terytorium obejmujace mozli-
wie jednorodny uklad osadniczy i przestrzenny, uwzgledniajacy wiezi
spoteczne, gospodarcze i kulturowe (art. 3 ust. 3 u.s.p.). Analogiczne
rozwiazanie przyjeto dla wojewddztw. Zgodnie z art. 1 ust. 2 Ustawy
z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie wojewodztwa'>® pod pojeciem
wojewddztwa lub samorzgdu wojewddztwa nalezy rozumiec regionalna
wspodlnote samorzadowa oraz odpowiednie terytorium. Przy ustalaniu
granic wojewddztw nalezy dazy¢ do zachowania regionalnych wiezi
spolecznych, gospodarczych i kulturowych'”.

Do zakresu dziatania gminy naleza wszystkie sprawy publiczne
o znaczeniu lokalnym (art.6 ust. 1 u.s.g.). Z kolei powiat wykonuje
okreslone ustawami zadania publiczne o charakterze ponadgminnym
(art. 4 ust. 1 u.s.p.), a do zakresu dzialania samorzadu wojewddztwa
nalezy wykonywanie zadan publicznych o charakterze wojewddzkim,
niezastrzezonych ustawami na rzecz organéw administracji rzadowej
(art. 2 ust. 2 u.s.w.). Przyjecie uchwaty w sprawie wyboru $wietego pa-
trona miejsca nie miesci sie¢ w zakresie zadan publicznych, gdyz nalezy
do porzadku koscielnego. Dlatego uchwata taka moze by¢ zakotwiczona
w przestankach konstytutywnych dla wspélnoty samorzadowej — tej
podstawowej, lokalnej, a takze regionalnej. Owe przestanki wyodreb-
nienia wspdlnoty mieszkancéw danego terytorium to w szczegdlnosci
wiezi spoteczne i kulturowe. Od wspdlnoty samorzadowej wymaga
sie, aby miata zdolno$¢ wykonywania zadan publicznych polegajacych
na zaspakajaniu materialnych potrzeb mieszkancow, ale wspdlnota
samorzadowa ma takze wymiar niematerialny w postaci wiezi ja ze-
spalajacych.

Polski ustawodawca, definiujac samorzadowe zwiazki publiczno-
prawne, wprowadzil pojecie wspdlnoty , a nie pojecie spotecznosci lokalnej.
Chodzi zatem nie tylko o wspdlne interesy, ale takze o wspdlne warto-
$ci. Pojecie wspdlnoty samorzgdowej ukierunkowane jest na wspodlnote

155 Tekst jedn. Dz.U. 2022, poz. 528 ze zm., dalej ,u.s.p.".

136 Tekst jedn. Dz.U. 2022, poz. 547 ze zm., dalej ,u.s.w.”.

137 Art. 5a zd. 2 Ustawy z dnia 24 VII 1998 r. o wprowadzeniu zasadniczego tréjstop-
niowego podzialu terytorialnego panstwa (Dz.U. 1998 Nr 96, poz. 603).
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naturalna, wspdlnote losu. Polski prawodawca wprowadzil na gruncie
normatywnym wymiar ideologiczny, ksztattujacy swiadomos¢ i tozsa-
mos¢ lokalna. Wspoélnota samorzadowa cho¢ zasadniczo ujmowana jest
w znaczeniu ustrojowym, to zarazem moze wystepowac¢ w znaczeniach
materialnym i naturalnym!®.

Biorac pod uwage przedstawiona wyzej wieloaspektowos¢ pojecia
wspdlnoty samorzadowej, mozna znalez¢ podstawy uprawniajace rade
(sejmik), jako organy pochodzace z wyboréw powszechnych, do zajecia
stanowiska takze w kwestiach tozsamosciowych. Akt niewladczy w spra-
wie wyboru $wietego patrona miejsca nie reguluje statusu cztonkow
wspolnoty samorzadowej. Jest to akt bedacy deklaracja poparcia wyboru
Swietego patrona dokonanego przez lokalna spotecznos¢ i duchowien-
stwo. Odnosi sie on do potrzeb i woli wspdlnoty samorzadowej, ktéra
zespala takze wyznawanie jednej wiary i przekonanie o szczeg6lnym
zwiazku jakiego$ swietego patrona z danym miastem lub terytorium.

W konsekwencji w stosownych uchwatach podejmowanych przez
rade gminy, rade powiatu lub sejmik wojewo6dztwa wyrazna jest ten-
dencja do niepodawania pelnej podstawy prawnej. Na ogét wskazywany
jest przepis ogdlny okreslajacy zadania danej jednostki samorzadu te-
rytorialnego i kompetencje jej organu stanowiacego. Poniewaz uchwaty
w sprawie wyboru Swietego patrona nie maja waloru normatywnego
w porzadku panstwowym, dlatego czesto wybierana jest nazwa: oswiad-
czenie'’, uchwata o wyrazeniu aprobaty'® lub uchwata o wyrazeniu
woli'®,

Nalezy powrdcic¢ do tezy, ze uchwata w sprawie poparcia wyboru
$wietego patrona miejsca (terytorium) ma charakter niewtadczy, a jej
przedmiot pozostaje poza zakresem spraw publicznych. Nie mozna

%8 1. Niznik-Dobosz, Ustrojowe i materialnoprawne ujecie wspélnoty samorzgdowej, ,Ca-
sus” 2009, nr 54, s. 11.

% Np. oswiadczenie Rady Miejskiej w Przasnyszu z dnia 21 XI 2013 r. w sprawie
ustanowienia sw. Stanistawa Kostki Patronem Miasta Przasnysz; oswiadczenie Rady
Miejskiej w Krotoszynie z dnia 30 VIII 2012 r. w sprawie ustanowienia bl. Biskupa Mi-
chata Kozala Patronem Miasta i Gminy Krotoszyn.

160 Np. uchwata nr LIII/497/18 Rady Miejskiej Karpacza z dnia 12 VIII 2018 r. w spra-
wie wyrazenia aprobaty dla ustanowienia sw. Wawrzynca Patronem Miasta Karpacz.

161 Np. uchwata nr XLVI/355/2018 Rady Miejskiej w Zarkach z dnia 30 VIII 2018 r.
w sprawie wyrazenia woli ustanowienia Matki Bozej Le$niowskiej Patronka Gminy
Zarki; uchwata nr 134/XI11/2015 Rady Miejskiej w Serocku z dnia 26 X 2015 r. w sprawie
wyrazenia woli ustanowienia sw. Wojciecha Patronem Miasta i Gminy Serock; uchwata
nr X/40/2014 Rady Miejskiej w Bodzentynie z dnia 10 X 2014 r. w sprawie wyrazenia
woli ustanowienia sw. Papieza Jana Pawla II Patronem Miasta i Gminy Bodzentyn.
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jednak zgodzi¢ sie ze stanowiskiem, ze przedmiotowa uchwata ma wy-
miar wylacznie symboliczny'®. Nie posiada wprawdzie jakichkolwiek
cech normatywnosci w porzadku panstwowym, ale jest relewantna dla
przebiegu i wyniku procedur koscielnych.

Z drugiej strony nie mozna zarzuci¢ organowi stanowigcemu jed-
nostki samorzadu terytorialnego, ze podejmujac stosowna uchwate,
narusza zasade praworzadnosci. Legalnos¢ takiej uchwaly wynika z za-
spokojenia szczegdlnej potrzeby wspolnoty samorzadowej. Jest to po-
trzeba umocnienia wiezi spotecznych i duchowych, ktére sprawiaja, ze
lokalna spotecznos¢ staje sie wspolnota. Legalnos¢ omawianej uchwaty
mozna wywies¢ rowniez z obowiazku zyczliwego wspdétdziatania wta-
dzy swieckiej i konfesyjnej dla dobra cztowieka oraz dobra wspdlnego
(art. 25 ust. 3 Konstytucji RP).

Oddzielnie nalezy zwrdci¢ uwage na sytuacje prawna radnych gto-
sujacych w kwestiach religijnych. Zgodnie z art. 53 ust. 7 Konstytucji
RP nikt nie moze by¢ obowiazany przez organy wladzy publicznej do
ujawnienia swojego Swiatopogladu, przekonan religijnych lub wyzna-
nia. Jednak w pismiennictwie podkreslono, ze ,prawo do milczenia chro-
ni status prawny jednostki, a nie wtadzy publicznej, w tym cztonkéw
organu kolegialnego, jakim jest rada gminy. Osoba obejmujaca urzad
radnego powinna wiec godzi¢ sie z ograniczeniami wynikajacymi ze
sprawowania funkcji publicznej”®. ,Ujawnianie swojego swiatopogladu
jest nieodacznym sktadnikiem pelnienia funkcji w wybieralnym organie
wladzy publicznej. Czlonek takiego organu nie moze wiec powotywac
sie na konstytucyjne prawo do milczenia w sprawach $wiatopoglado-
wych, bo charakter petnionej przezen funkcji publicznej sprawia, ze
traci ono w jego przypadku sens”'®*.

Radny juz w chwili sktadania slubowania, jako koniecznego warun-
ku objecia mandatu, ujawnia swoj swiatopoglad poprzez uzupelnienie
roty slubowania inwokacja do Boga. Radny podczas slubowania moze
dodac¢ stowa: ,tak mi dopoméz Bég”. W ramach konstytucyjnej zasady
wolnosci sumienia i religii radny nie ma obowiazku odwotywania sie

162 M. Ozég, Samorzqd terytorialny - uchwata organu gminy w sprawie ustanowienia
patrona gminy — interes prawny lub uprawnienie skarzgcego, ,Orzecznictwo Saddw Polskich”
2017, nr 7-8, 5. 123.

163 W. Brzozowski, Glosa do wyroku Naczelnego Sqgdu Administracyjnego z dnia 12 marca
2013 r. (Sygn. akt 1 OSK 1997/12), .Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego”
2013, nr 5, s. 182.

164 Tbidem.
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do Boga, ale zarazem nie moze by¢ pozbawiony takiego uprawnie-
nia'®. Neutralnos¢ swiatopogladowa wtadzy publicznej nie moze by¢
utozsamiana z aksjologiczna obojetnoscia, gdyz w prowadzeniu spraw
wspolnoty samorzadowej powinien by¢ obecny takze aspekt etyczny,
kulturowy i historyczny. Poparcie radnego dla wniosku o ustanowienie
osoby Swietej patronem miasta lub regionu nie oznacza automatycznie
ujawnienia swojego $wiatopogladu, poniewaz motywy takiego dzialania
moga by¢ rézne.

Uchwata w sprawie wyboru swietego patrona w rzeczy samej podej-
mowana jest w celu religijnym, dlatego mozna zasadnie przyja¢, ze nie
podlega zaskarzeniu do sadu administracyjnego. Zgodnie z art. 3 § 2
pkt 6 Ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed
sadami administracyjnymi'®, kontrola dziatalnosci administracji pu-
blicznej przez sady administracyjne obejmuje orzekanie w sprawach
skarg na akty organow jednostek samorzadu terytorialnego i ich zwiaz-
kéw, nie bedace aktami prawa miejscowego, podejmowane w sprawach
z zakresu administracji publicznej. Tymczasem sprawa wyboru swietego
patrona nalezy do porzadku koscielnego, tym samym nie nalezy do
kategorii spraw z zakresu administracji publicznej.

W pismiennictwie zwrécono uwage, ze uchwata podjeta w sprawie
wyboru $wietego patrona, jako uchwata o charakterze niewtadczym,
nie moze by¢ kwalifikowana jako akt z zakresu administracji publicznej,
gdyz ten jest aktem wtadztwa publicznego. Takie uchwaty stanowia
przejaw ,ekspresji” wladz samorzadowych i podlegaja ocenie politycz-
nej, wplywajac na glos oddany w wyborach samorzadowych, a takze sa
przedmiotem lokalnej debaty spotecznej. Nie wida¢ jednak mozliwosci
poddania takich uchwat kontroli sadéw administracyjnych'®’.

Stanowisko powyzsze nalezy jednak zaopatrzy¢ w uwage, ze od daw-
na w orzecznictwie Naczelnego Sadu Administracyjnego opowiedziano
sie za szerokim rozumieniem pojecia ,sprawa z zakresu administracji
publicznej”'®®. Dlatego stale poszerzany jest katalog aktéw organow

165 G. Maron, Instytucja slubowania radnego jednostki samorzgdu terytorialnego w polskim
porzgdku prawnym, ,Przeglad Prawa Publicznego” 2014, nr 11, s. 65-66.

166 Tekst jedn. Dz.U. 2022, poz. 329 ze zm., dalej ,p.p.s.a.”.

17 G. Maron, Prawne aspekty ustanawiania swietych..., s. 48—49.

168 Np. uchwata 7 sedziéw Naczelnego Sadu Administracyjnego (NSA) z 4 112008 r.,
sygn.I OPS 3/07, ,Orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego i Wojewédzkich
Sadow Administracyjnych” 2008, nr 2, poz. 21; uchwata 7 sedziow NSA z 21 VII 2008 r.,
sygn.1OPS 4/08, ,Orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego i Wojewddzkich
Sadoéw Administracyjnych ” 2008, nr 6, poz. 90; uchwala NSA z 26 VI 2014 r., sygn. I OPS
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jednostek samorzadu terytorialnego podlegajacych zaskarzeniu na pod-
stawie przepisu art. 3 § 2 pkt 6 p.p.s.a. W praktyce sady administracyjne
beda przyjmowaty do rozpoznania skarge na uchwate w sprawie wyboru
Swietego patrona, aby nastepnie oddali¢ taka skarge z uwagi na brak
po stronie skarzacego interesu prawnego, o ktérym mowa w art. 50 § 1
p.p-s.a., art. 101 ust. 1 u.s.g. oraz art. 87 ust. 1 u.s.p.

Bardzo czesto w uchwatach w sprawie wyboru $wietego patrona
miejsca rady gmin lub rady powiatéw ustanawiaja takze dzien, w kto-
rym bedzie obchodzone swieto patronalne. Jest to w zasadzie podanie
informacji, gdyz w istocie dzien, w ktérym wspominany danego swiete-
g0, wyznaczony jest w kalendarzu liturgicznym. Zgodnie z przepisami
zamieszczonymi w pkt 12 De Patronis constituendis celebracja ku czci
patrona miejsca albo miasta lub miejscowosci (patroni loci vel oppidi vel
civitatis) obchodzona jest w randze uroczystosci (gradu sollemnitatis).
Natomiast celebracja ku czci patrona prowingji, regionu, narodu lub
szerszego terytorium (patroni provinciae, regionis, nationis aut amplioris
territorii) jest obchodzona w randze $wieta (gradu festi).

3.2. Uchwaly o ustanowieniu lub ogloszeniu patrona

Na powyzszych ustaleniach nie wyczerpuje sie problem dziatalnosci
uchwalodawczej rad gminy i powiatu oraz sejmiku wojewddzkiego.
Praktyka pokazuje, ze po wydaniu dekretu konfirmacyjnego przez
Kongregacje ds. Kultu Bozego i Dyscypliny Sakramentéw jego kopia
jest przesytana do wiadomosci wtadz samorzadowych. Wybdr swiete-
go patrona zostal zatwierdzony i wywoluje skutek w sferze sakralne;j.
Wierzacy mieszkancy danego miasta lub regionu moga ubiegac sie
o laski za stawiennictwem niebianskiego patrona. Aby nada¢ wydarze-
niu odpowiednia oprawe, zwolywane jest uroczyste posiedzenie rady
lub sejmiku z udzialem gosci, prelegentéw. Organizowane sa wystawy
przyblizajace postac patrona, uroczysty przemarsz ulicami lub konkursy
dla dzieci i mtodziezy.

Jednak bardzo czesto miejscowa rada lub sejmik uznaja za stosowne
i potrzebne wprowadzenie swietego patrona do przestrzeni publicznej,
i w tym celu podejmuja kolejna uchwate. Typowy jest przykiad Zielonej
Gory. Rada Miasta 31 sierpnia 2010 r. podjeta uchwate Nr LXXV/897/10

14/13, ,Orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego i Wojewddzkich Sadéw
Administracyjnych ” 2015, nr 1, poz. 2.
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w sprawie ustanowienia $w. Urbana I Papieza patronem miasta na pod-
stawie art. 18 ust. 1 u.s.g. w zwiazku z o$wiadczeniem nr LVI/7/09 Rady
Miasta z dnia 24 listopada 2009 r. w sprawie ustanowienia sw. Urbana
I Papieza patronem miasta oraz dekretem z dnia 22 czerwca 2010 r. Kon-
gregacji ds. Kultu Bozego i Dyscypliny Sakramentéw zatwierdzajacym
patronat $w. Urbana I Papieza. Uchwata jest bardzo zwiezla i stanowi, ze
ustanawia sie Sw. Urbana I Papieza — patrona winiarzy, winnej latorosli
oraz dobrych urodzajéw — patronem Miasta Zielona Géra'®.

Podjecie uchwaly, ktéra niejako dubluje dekret Kongregacji ds. Kultu
Bozego i Dyscypliny Sakramentéw, nastepuje bez jakiejkolwiek pod-
stawy prawnej w porzadku panstwowym. Nadto, stanowi wkroczenie
w zakres spraw nalezacych do wtadzy konfesyjnej, podwazajac samo-
dzielno$¢ i skutecznosd jej rozstrzygniec. Realizacja wiary w obcowanie
$wietych jest autonomiczna sprawa Kosciola lacinskiego. Dlatego nie
ma zadnych podstaw, aby wladze samorzadowe podejmowaly uchwaty
o ustanowieniu swietego patrona.

Zdarza sie w praktyce, ze zamiast uchwaly o ustanowieniu swietego
patrona rada gminy lub powiatu podejmuje uchwale o ogloszeniu pa-
trona zatwierdzonego wczesniej przez wtadze koscielna. Jako przyktad
mozna przywola¢ uchwate Nr XLVII/400/2006 Rady Miejskiej w Sie-
radzu z dnia 16 pazdziernika 2006 r. w sprawie promulgacji Patrona
Miasta Sieradza — $w. Urszuli Led6chowskiej. Takie dziatanie wynika
z stusznego zalozenia, zZe patron zostal juz ustanowiony w porzadku
koscielnym, a organ stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego
moze jedynie oglosi¢ to wobec spotecznosci lokalnej.

Niemniej ostatnio zostat w literaturze przedmiotu sformutowany
poglad, ze wladze samorzadowe maja kompetencje do podejmowania
uchwat o r6znym stopniu stanowczosci w sprawie ustanowienia swiete-
go patrona. Moga to by¢ uchwaty o ustanowieniu patrona, o przyjeciu
patrona, uchwaly opiniodawcze, intencyjne i promulgacyjne’”’. Kom-
petencja wiadz samorzadowych stanowi wynik zalozenia, ze patronat
ma charakter wielowymiarowy. Wymiar religijny musi by¢ uzupetniony
o wymiar etyczny, historyczny i spoleczno-kulturowy'”!. Autor powyz-
szego pogladu dochodzi nawet do spostrzezenia, ze patronem moze

16 Podobny przyktad to uchwata Nr XXV/204/2012 Rady Miejskiej w Tczewie
z 25 X 2012 r. w sprawie ustanowienia sw. Jadwigi Krélowej Polski Patronem Miasta
Tezewa.

70 G. Maron, Prawne aspekty ustanawiania swietych..., s. 30-36.

171 Ibidem, s. 87-93.
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by¢ ustanowiona takze osoba nienalezaca do kregu swietych i blogosta-
wionych'”2. Druga podstawe omawianego sadu stanowi zalozenie, ze
patronat odnosi sie do catej wspdlnoty samorzadowej, a zatem chodzi
o patrona jednostki samorzadu terytorialnego in toto'’?. Przy czym nie
wskazano argumentéw uzasadniajacych przyjecie takiego zatozenia.
W tym miejscu nalezy powolac¢ sie na ustalenia z pierwszej czesci ar-
tykutu, w ktorej starano sie wykaza¢, ze Swiety patron przyjmowany
jest w porzadku konfesyjnym dla okreslonego miejsca lub wiekszego
terytorium, niezaleznie od aktualnych granic administracyjnych. Nie
chodzi o wybér patrona dla zwiazku publicznoprawnego jakim sa gmina,
powiat i samorzad wojewddztwa.

Nalezy krytycznie odnies¢ sie do stanowiska, wedle ktérego wybor
$wietego patrona dokonywany jest réwnolegle w porzadku konfesyj-
nym oraz w porzadku swieckim. Na gruncie panstwowego porzadku
prawnego wybdr swietego patrona kwalifikowany bywa jako przejaw
realizacji zadan publicznych z zakresu promocji poszczegolnych jed-
nostek samorzadu terytorialnego'’*. Z powodu braku jakiejkolwiek
wyraznej podstawy prawnej przyjeto, ze uchwata w sprawie swietego
patrona stanowi wypelnienie zadan z zakresu kultury i promocji'”.
Niewtadcza uchwata o ustanowieniu swietego patrona moze zosta¢
podjeta na podstawie przepiséw: art. 7 ust. 1 pkt 91 18 u.s.g., art. 4
ust. 1 pkt 8121 u.s.p., a takze art. 11 ust. 2 pkt 7 i 8 u.s.w. Ustawodawca
mowi o promocji gminy i powiatu jako jednym z zadan publicznych.
W przypadku samorzadu wojewo6dztwa wprost wskazano, ze promocja
waloréw i mozliwosci jest sktadnikiem polityki rozwoju wojewddztwa.

Patron w ujeciu swieckim ma charakter wizerunkowy. Taki patron,
obok flagi i herbu, wspéttworzy wizerunek wspdlnoty samorzadowej'’®.
Powyzszy poglad opiera sie na zalozeniu, ze patronat istnieje w dwéch
porzadkach. Kult patrona, ktéry dokonuje sie w wymiarze sakralnym,
oddziatuje na sfere Swiecka poprzez wydobycie na pierwszy plan aspek-
tu etycznego, historycznego oraz kulturowego. Wybor patrona dotyczy

172 Ibidem, s. 123.

173 Ibidem, s. 116.

" M. Oz6g, Wspéldziatanie Kosciota Katolickiego i organdw jednostek samorzqdu teryto-
rialnego w sprawie ustanowienia patrona wspélnoty samorzgdowej, ,Studia z Prawa Wyzna-
niowego” 2019, t. 22, s. 290-291.

75 G. Maron, Prawne aspekty ustanawiania swigtych..., s. 124-125.

176 M. Oz6g, Ustanawianie 0s6b swietych lub blogostawionych Kosciota katolickiego pa-
tronami jednostek samorzgdu terytorialnego w swietle prawa polskiego, ,Przeglad Prawa Wy-
znaniowego” 2017, nr 9, s. 51.
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ksztaltowania wizerunku jednostki samorzadu terytorialnego i utatwia
promocje poprzez symboliczne wskazywanie na wartosci i postawy
spoleczne przypisane do swietego patrona'”’.

Sprowadzenie patronatu do instrumentu polityki promocyjnej naru-
sza konstytucyjna zasade poszanowania autonomii Kosciola facinskiego
oraz wzajemnej niezaleznosci panstwa i kosciola — kazdego w swoim
zakresie. Swiety patron jest posrednikiem w zabieganiu o taske Boza,
o blogostawienistwo dla danej miejscowosci (ziemi) i jej mieszkancow.
Sprawy te naleza do sfery religijnej. Natomiast wladza swiecka zajmuje
sie realizacja zadan publicznych, korzystajac z zasobow i metod nale-
zacych do sfery profanum.

Ogodlnie rzecz biorac, promocja jest jedna z podstawowych technik
marketingu. Natomiast w odniesieniu do jednostek samorzadu tery-
torialnego promocja pozostaje powigzana z wybranym kierunkiem
rozwoju. Jezeli gmina posiada walory krajobrazowe, baze wypoczyn-
kowa i odpowiedni mikroklimat, to turystyka moze zosta¢ wybrana jako
kierunek rozwoju. Analogicznie — jesli gmina lub powiat maja rozwi-
nieta infrastrukture drogowa, bazy transportowe, magazyny, ksztalca
w swoich szkotach oraz uczelniach technikdéw i inzynieréw logistyki, to
kierunek rozwoju staje sie oczywisty. Odpowiednio dobrana i zaadre-
sowana strategia promocyjna jest narzedziem konkurencji z innymi
samorzadami, nie tylko na terenie kraju, lecz takze za granica. Dziala-
nia promocyjne maja wspomagac realizacje celéw rozwojowych oraz
przynies¢ wymierne korzysci. ,Kazdorazowa inwestycja w promocje
wymagac¢ powinna wczesniejszego okreslenia celu, jaki w ten sposéb
ma zostac zrealizowany, gdyz' to on stanowi podstawe oceny, czy dane
dzialanie zmierza do zaspokajania zbiorowych potrzeb mieszkancow.
Po drugie, cel ten musi zaspokaja¢ potrzeby mieszkancow bezposrednio
i w spos6b wymierny”'”8.

Trudno zaakceptowac wprowadzanie watku religijnego do polityki
promocyjnej, ktérej celem jest walka konkurencyjna, uzyskanie wy-
miernych korzysci i bezposrednie zaspokojenie potrzeb mieszkancow.
Pamieta¢ nalezy o poszanowaniu niezaleznosci Kosciota lacinskiego
i utrzymaniu wlasciwej wspolpracy dla dobra cztowieka i dobra wspol-
nego (art. 25 ust. 3 Konstytucji RP). Patron niebianski (patronus caelestis)

177 Idem, Wspéldziatanie Kosciota Katolickiego..., s. 312.
78 R. Plaszowska, Analiza zasad realizacji zadari z zakresu promocji gminy i powiatu
w swietle orzecznictwa sgdowego, ,Przeglad Prawa Publicznego” 2017, nr 11, s. 106.
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ustanawiany jest przed Bogiem (apud Deum) i tam dziata, a nie w $wiecie
marketingu.

Dlatego nalezy zgodzi¢ sie z rozstrzygnieciami nadzorczymi woje-
wodéw, w ktérych uchylono uchwaly o ustanowieniu swietego patrona
z tego powodu, ze rada gminy nie posiada kompetencji do podjecia
uchwaly w sprawie ustanowienia osoby uznanej za swieta patronem
miasta'”®. Stanowisko takie nie jest podzielane w judykaturze.

W orzecznictwie sadéw administracyjnych sformulowano poglad, ze
uchwate w sprawie wyboru swietego patrona mozna zaliczy¢ do kate-
gorii spraw z zakresu administracji publicznej, w szerokim rozumieniu
tego pojecia przyjmowanym w orzecznictwie Trybunalu Konstytucyj-
nego oraz sadéw administracyjnych i doktryny. Jej przedmiot miesci sie
w sferze publicznych zadan samorzadowych o znaczeniu lokalnym?'.
Stanowisko powyzsze ma charakter uznaniowy i wynika z tendencji do
rozszerzania zakresu kontroli sadowej nad dzialalnoscia administracji
publicznej. Przewaga szerokiego rozumienia pojecia ,sprawa z zakresu
administracji publicznej” powoduje stale poszerzanie katalogu aktow
organdw jednostek samorzadu terytorialnego podlegajacych zaskarze-
niu na podstawie przepisu art. 3 § 2 pkt 6 p.p.s.a.

Zdarza sie, ze podjecie przez organ stanowiacy jednostki samorza-
du terytorialnego uchwaly o ustanowieniu patrona miasta, gminy lub
powiatu ma dalsze konsekwencje. Mianowicie tak ustanowiony patron
jest nastepnie wprowadzany do statutu gminy'®! lub powiatu'®?. Statut
ma range aktu prawa miejscowego i reguluje najwazniejsze kwestie
dotyczace dziatania jednostki samorzadu terytorialnego. W statucie
normowane sg sprawy ustrojowe i nie ma podstaw do zamieszczania
w tym akcie tzw. czesci symbolicznej opisujacej herb, flage, hejnat lub
patrona. Zwlaszcza problematyczna jest kwestia patrona, gdyz jest on

179 Np. rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Dolnoslaskiego z 1 I11 2010 r., nr NK-II.
AL4.0911-5/10, ,Nowe Zeszyty Samorzadowe” 2012, nr 6, s. 104.

180 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego (WSA) w Warszawie z 26 XI
2014 r., sygn. IV SA/Wa 1391/14, LEX nr 1758852; wyrok WSA w Gorzowie Wielkopol-
skim z 30 VI 2011 r., sygn. I SA/Go 83/11, LEX nr 1613717.

181 Np. uchwata Nr XXXIX/284/2017 Rady Miejskiej w Wadowicach z 21 VI 2017 .
w sprawie przyjecia Statutu Gminy Wadowice (Dz.Urz. Woj. Matopolskiego 2017,
poz. 4900).

182 Np. uchwata nr XXX1/184/2017 Rady Powiatu z 21 II 2017 r. w sprawie uchwa-
lenia Statutu Powiatu Jarostawskiego (tekst jedn. Dz.Urz. Woj. Podkarpackiego 2019,
poz. 1816).
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ustanawiany w porzadku koscielnym dla okreslonego miejsca lub tery-
torium, ale nie dla gminy lub powiatu jako osoby prawnej.

W konkluzji nalezy stwierdzi¢, ze wybdr oraz zatwierdzenie swie-
tego patrona miejsca (terytorium) naleza do spraw wiary i sa autono-
micznie regulowane przez Koscidt facinski. W publicznym porzadku
prawnym suwerenne panstwo nie ograniczylo autonomii Kosciota i nie
zachowato dla siebie kompetencji do ustanawiania patronatéw oséb
$wietych i blogostawionych Kosciota tacinskiego. Zatem ze wzgledu
na poszanowanie owej autonomii oraz zgodne wspotdzialanie nalezy
potwierdzi¢, ze organy jednostek samorzadu terytorialnego nie moga
ustanawiac swietych patronéw. Moga natomiast wiaczy¢ sie do pro-
cedury koscielnej jako reprezentant wladzy swieckiej, kierujac prosbe
(poparcie) do biskupa ordynariusza.

4. Swieci w lokalnych symbolach i nazwach

Patronat osoby swietej moze by¢ takze rozumiany mniej formalnie, jako
wyraz zywej tradycji lub element historycznej tozsamosci mieszkancow
danego regionu. Poza tym $wieci opiekuja sie takze grupami zawodo-
wymi. Dla przyktadu $w. Michal Archaniot jest patronem policjantow,
$w. Florian to patron strazakow, a sw. Albert Chmielowski zostat patro-
nem pracownikéw pomocy spotecznej w Polsce.

Osoby swiete pojawiaja sie takze w symbolach wybieranych przez
jednostki samorzadu terytorialnego. Okolo 80 gmin nosi na swoich
herbach posta¢ z panteonu swietych Kosciota tacinskiego. Zdecydo-
wanie najczesciej wybierany jest sw. Michat Archaniol oraz sw. Jan
Chrzciciel. Popularni sa takze apostotowie: sw. Piotr, sw. Pawel, sw. Ja-
kub oraz biskupi i meczennicy: sw. Wojciech i $w. Stanistaw. Sposréd
$wietych niewiast najczesciej w herbach miast pojawia sie $w. Katarzyna
Aleksandryjska. Liczebnie przewazaja swieci z pierwszych wiekéw
chrzescijanstwa. Jednakze o herbie gminy nie rozstrzyga arbitralny lub
demokratyczny wybor, lecz tradycja historyczna. Postacie herbowe sa
na ogot swietymi patronami kosciotéw parafialnych lub kolegiackich,
ktére od sredniowiecza stanowia centralne punkty miast i miasteczek.

Zgodnie z art. 3 ust. 1 Ustawy z dnia 21 grudnia 1978 r. o odznakach
i mundurach'®?, jednostki samorzadu terytorialnego moga ustanawiac,

18 Tekst jedn. Dz.U. 2016, poz. 38 ze zm., dalej ,u.o.m.”.
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w drodze uchwaty organu stanowiacego danej jednostki, wtasne herby,
flagi, emblematy oraz insygnia i inne symbole. Wzory symboli, o ktérych
mowa wyzej, ustanawiane sa w zgodzie z zasadami heraldyki, weksylo-
logii i miejscowa tradycja historyczna (art. 3 ust. 2 u.o.m.). Ostateczny
ksztalt herbow, flag, sztandaréw czy baneréw opiniuje minister wtasci-
wy do spraw administracji publicznej, ktérego organem pomocniczym
jest komisja heraldyczna (art. 2a, art. 3 ust. 3 u.o.m.).

Umieszczenie wizerunku osoby swietej na tarczy herbowej jest in-
dyferentne religijnie. Natomiast znajduje uzasadnienie w zasadach
heraldyki i tradycji historycznej. Symbolika herbu jednostki samorzadu
terytorialnego nawiazujaca do osoby Swietej nie laczy sie formalnie
z kwestig patronatu. Niemniej moze sie zdarzy¢, ze w lokalnej swiado-
mosci postac przedstawiona w herbie moze by¢ potocznie rozumiana
jako patron gminy lub powiatu. Wraz z upowszechnieniem sie idei sa-
morzadowej wzrosto znaczenie herbu jako elementu rozrézniajacego
iidentyfikujacego'®*. W orzecznictwie sadowym zaczeto traktowac herb
jako dobro osobiste korporacji publicznoprawnych, ktérymi sa gminy
i powiaty'®.

Istotnym elementem przestrzeni publicznej sa nazwy ulic. Zgodnie
z art. 18 ust. 2 pkt 13 u.s.g. do wylacznej wtasciwosci rady gminy nalezy
w szczegolnosci podejmowanie uchwat w sprawach herbu gminy, nazw
ulic i placéw bedacych drogami publicznymi lub nazw drég wewnetrz-
nych, a takze wznoszenia pomnikéw. W mydl art. 8 ust. 1a Ustawy
z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych'® podjecie przez rade
gminy uchwaly w sprawie nadania nazwy drodze wewnetrznej wyma-
ga uzyskania pisemnej zgody wtascicieli terenéw, na ktérych jest ona
zlokalizowana. Przy czym wymoég uzyskania zgody nie ogranicza sie
do samej mozliwosci nazwania ulicy, ale zgoda obejmuje takze wybdr
konkretnej nazwy'¥’.

Nazwa ulicy stanowi skltadnik danych adresowych i jest zrédtem po-
wstania obowiazkow o charakterze ewidencyjno-rejestracyjnym. Z dru-
giej strony nazewnictwo ulic jest zakorzenione w tradycji, a zarazem

184 .. Puszynski, Herby jednostek samorzqdu terytorialnego i niektére problemy zwigzane
z ich uzywaniem, ,Casus” 2011, nr 62, s. 58-59.

18 Wyrok NSA z 24 III 2009 r., sygn. II OSK 1453/08, LEX nr 525888; wyrok
WSA w Gdansku z 10 III 2010 r., sygn. III SA/Gd 18/10, LEX nr 707982; Wyrok Sadu
Apelacyjnego w Warszawie z 13 IV 2021 r., sygn. I ACa 93/21, LEX nr 3189041.

18 Tekst jedn. Dz.U. 2021, poz. 1376 ze zm.

187 Wyrok WSA w Lodzi z 10 11 2022 r., sygn. IIl SA/Ed 930/21, LEX nr 3313556.
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stanowi wyraz aktualnej polityki nazewniczej. Polityka ta staje sie wypad-
kowa trendéw spotecznych iideologicznych. Upamietnienie w nazwach
ulic wybitnych postaci historycznych, a takze oséb zastuzonych dla kraju,
regionu lub gminy moze powodowac rozmaite kontrowersje. Z drugiej
strony rezygnacja z przypominania ludzi i ich dokonan stanowi wyraz
oportunizmu i prowadzi do banalizacji nazewnictwa ulic oraz placéw.

Na tym tle nalezy dostrzec, ze wiele ulic nazwane zostato imionami
0s6b swietych. Dotyczy to nie tylko nazw o proweniencji historycznej,
ale réwniez ulic w nowych ukladach urbanistycznych. Od lat szcze-
gblnym uznaniem cieszy sie sw. Jan Pawet II, a takze swieci zwiazani
z najnowsza historia polski (np. $w. Maksymilian Kolbe, bt. Jerzy Po-
pietuszko).

Uchwaly w sprawach nazw ulic i placéw sa elementem panstwowego
porzadku prawnego. Rada gminy nie ma obowiazku uzyskania zgody
wtadz koscielnych, aby nazwa¢ ulice imieniem osoby swietej Kosciota
tacinskiego. Kwestia wyboru takiej lub innej nazwy ulicy oraz placu nie
zostala obwarowana dodatkowymi warunkami. Niemniej nie bedzie to
tylko sprawa ksztaltowania fadu przestrzennego. Wyrazny jest takze
wymiar spoteczny i tozsamosciowy. Sprawy edukacji publicznej i kultury
sa sktadnikiem zbiorowych potrzeb wspélnoty, ktérych zaspakajanie
nalezy do zadan wiasnych gminy (art. 7 ust. 1 pkt 819 u.s.g.).

Osoby swiete i blogostawione Kosciota tacinskiego stanowia do-
strzegalny element przestrzeni publicznej. Szkoly, szpitale, biblioteki
oraz inne placéwki publiczne, ktérych organem zalozycielskim lub
prowadzacym sa organy gminy, powiatu lub samorzadu wojewddztwa,
w swej nazwie umieszczajq imiona zastuzonych oséb, postaci historycz-
nych, a takze odwolanie do przykladu i zaslug oséb swietych. Kwestie
proceduralne nadania imienia takim placéwkom objete sa regulacjami
tzw. prawa zakladowego. Przykladowo w przypadku szkét nazwa jest
nadawana przez organ prowadzacy (jednostke samorzadu terytorialne-
go) na zgodny wniosek rady rodzicédw, rady pedagogicznej, samorzadu
uczniowskiego i dyrektora szkoly. Wéréd szkét podstawowych, ponad-
podstawowych oraz wyzszych stosunkowo czesto wybierane jest imie
$w. Jana Pawla II'*. W przypadku szpitali powiatowych nadanie nazwy
lezy w gestii rady powiatu'®’.

188 Zob. rodzina szkdt noszacych imie Jana Pawta II, adres witryny: https://rodzina.
org.pl.

189 Np. uchwata nr XLV/382/2010 Rady Powiatu w Bochni z 17 VI 2010 r. w sprawie
nadania Samodzielnemu Publicznemu Zaktadowi Opieki Zdrowotnej w Bochni ,Szpital
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Umieszczenie osoby swietej lub blogostawionej w nazwie danej in-
stytucji samorzadowej moze by¢ uznane za patronat tylko w znaczeniu
potocznym. Takie dziatanie jest wyrazem stosowania panstwowego
porzadku prawnego. Nie zmienia tego okolicznos¢, ze dzialania prawne
zmierzajace do nadania nazwy danej instytucji samorzadowej mogty
by¢ motywowane religijnie. Niemniej przeprowadzono je w porzadku
$wieckim i ze skutkiem tylko w tymze porzadku.

Podsumowanie

Odrodzenie samorzadu terytorialnego po 1990 r. i rozwdéj demokracji
lokalnej przyczynily sie do tego, ze na nowo odkryte zostaty kultu-
rowe i duchowe aspekty funkcjonowania wspélnoty samorzadowej.
Znalazto to odzwierciedlenie takze w warstwie symbolicznej. Wiele
jednostek samorzadu terytorialnego zabiega o ustanowienie swietego
patrona, aby wzmocni¢ tozsamos¢ wspélnoty lokalnej (regionalnej).
Przeprowadzone wyzej rozwazania pokazuja, ze rola organéw jedno-
stek samorzadu terytorialnego w procedurze wyboru i zatwierdzenia
Swietego patrona jest zgota inna niz praktyka uchwalodawcza w tym
zakresie. Wybor i zatwierdzenie §wietego patrona miejsca (terytorium)
nastepuje w porzadku koscielnym i nalezy do wtasciwych wtadz ko-
$cielnych. Stosowna uchwata rady gminy, rady powiatu lub sejmiku
wojewddztwa stanowi jedynie cze$¢ wspdlnych présb (communia vota)
wnoszonych przez duchowienstwo, mieszkancéw i ich organizacje do
biskupa ordynariusza. Uchwata taka jest wyrazem przekonania lokalnej
wladzy swieckiej, ze spoteczne zyczenie ustanowienia swietego patrona
ma charakter powszechny i zgodny. W ten spos6b radni wspoldziata-
ja z wladza koscielna dla dobra wspélnego, nie naruszajac przy tym
zasady religijnej bezstronnosci wladz publicznych. Wymiar sakralny
patronatu nie pozostaje tez bez wplywu na aspekt etyczny, historyczny
i socjologiczno-kulturowy funkcjonowania wspoélnoty samorzadowe;j.
Dlatego w toku procedury koscielnej wystuchany moze by¢ rowniez
glos lokalnej wtadzy swieckiej, ale na tym jej rola sie konczy.

Rada lub sejmik nie posiadaja kompetencji do podjecia uchwaly
w sprawie ustanowienia osoby uznanej za swieta patronem miasta, po-
wiatu lub wojewoddztwa. Panstwowy porzadek prawny nie tworzy takiej

Powiatowy” imienia bl. Marty Wieckiej.
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mozliwosci ze wzgledu na poszanowanie autonomii wladzy koscielne;.
Nadto, w praktyce organy stanowiace jednostek samorzadu terytorial-
nego mylnie pojmuja role patrona. Jest on zatwierdzany przez wladze
koscielna dla okreslonego miasta lub szerszego terytorium. Nie jest to
natomiast patron jednostki samorzadu terytorialnego jako korporacji
publicznoprawnej, cho¢ takie domniemanie rodzi sie z lektury licznych
uchwat oraz statutow.

Brakuje podstaw w panstwowym porzadku prawnym do ustana-
wiania swietego patrona przez radnych w drodze uchwaly. Byloby to
ztamanie zasady autonomii wtadz konfesyjnych oraz naruszenie regut
wlasciwej wspotpracy dla dobra cztowieka i dobra wspélnego. Dlatego
wskazane jest powsciagliwe dzialanie organéw jednostek samorzadu
terytorialnego. Nie powinny przypisywac sobie uprawnien, ktére — ra-
cjonalnie rzecz ujmujac — nie moga im przystugiwac. Tworzenie rozma-
itych ,by-passéw” w postaci ,uchwat wizerunkowych” narusza zasade
rozdzialu porzadku koscielnego od porzadku publicznego. Swiety pa-
tron nie powinien by¢ traktowany jako narzedzie promocji jednostek
samorzadu terytorialnego dla osiagniecia celéw rozwojowych i wy-
przedzenia konkurencji.

Nalezy dostrzec, ze jednostki samorzadu terytorialnego ksztattuja
nazewnictwo ulic oraz placow na zasadach wyznaczonych przez prawo
panstwowe, a nadto nadaja imiona placowkom, takim jak szkoty lub
szpitale. W przypadku odwotania sie do osoby swietej mozna méwic
o patronacie w szerokim znaczeniu. Nie zmienia to faktu, ze nazwy
nadawane sa na podstawie wyraznego umocowania w prawnym po-
rzadku panstwowym. Skoro analogicznego umocowania brakuje dla
aktywnosci uchwatodawczej w sprawie ustanowienia swietego patrona
miejsca, to nalezy uszanowac¢ autonomie wiadzy konfesyjnej w tym
zakresie. Organy samorzadowe nie powinny dazy¢ do ustanowienia
$wietego patrona w obu porzadkach prawnych.

ESTABLISHING THE PATRON SAINT OF CITIES, MUNICIPALITIES,
DISTRICTS AND PROVINCES
Summary

The subject of this article is the procedure for selecting a saint of the Roman Catholic

Church patron saint for the city, municipality or wider territory. The establishment
of a patron saint is within the competence of the confessional authority, in particular,
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the bishop and the Congregation for Divine Worship and the Discipline of the Sac-
raments. The procedure consists of three stages: the election, acknowledgement
and affirmation of the patron saint. The church’s current regulations regarding
the election of patron saints are contained in two documents of the Holy See. The
municipal council, the poviat council and the assembly of the province pass a res-
olution on the patron at the stage of his election by the society and the clergy. The
above-mentioned authorities do not take part in the next two stages. Entities of
territorial self-government only have a supporting vote. They cannot independently
establish a patron saint, regardless of the decisions of the ecclesiastical authorities.
The position of administrative courts that the resolutions of the constitutive au-
thorities of entities of territorial self-government belong to the category of public
administration matters is unjustified. The decree of the Congregation for Divine
Worship and the Discipline of the Sacraments is addressed to a given diocese and not
to local self-government authorities. The patron saint is established for a city, mu-
nicipality, poviat, or for an area that does not have administrative borders. Entities
of territorial self-government must respect the autonomy of the church authorities,
and public authorities should be impartial in religious matters. Therefore, entities of
territorial self-government do not have the competence to establish a patron saint
for the promotion of a municipality, district or self-government of the voivodship.
However, they can refer to saint persons at the symbolic level, for example, in the
coat of arms or the names of streets and squares. This also applies to schools and
hospitals run by local self-government authorities.

Keywords: saint — patron — municipality — district — province
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Wprowadzenie

Problematyka dopuszczalnosci przerywania ciazy stanowi jedna z naj-
bardziej emocjonujacych kwestii bioetycznych. Na tle przyjmowanych
regulacji prawnych dochodzi do sporéw swiatopogladowych o niespo-
tykanym nasileniu, ktérych uczestnicy niejednokrotnie siegaja nawet po
przemoc wobec swoich przeciwnikdéw'. Zabieg przerwania ciazy uwypu-
kla konflikt wartosci pomiedzy prawem do ochrony zZycia, przystugujacym
ludzkim zarodkom i ptodom z jednej strony, a prawami kobiety ciezarnej,
przede wszystkim jej godnoscia, prawem do ochrony zycia i zdrowia,
w tym zdrowia psychicznego z drugiej strony. Powyzszy konflikt jest nie-
redukowalny, nie spos6b bowiem czesciowo ograniczy¢ prawa nasciturusa
do ochrony zycia, mozna je jedynie catkowicie wytaczy¢2.

Zasadniczy problem ujawnia sie juz w samej nazwie omawianej
praktyki medycznej. Terminem stosowanym zaréwno potocznie, jak

* Piotr Szudejko, dr, e-mail: szudejko@legalfactory.pl, https://orcid.org/0000-0002-
5259-8759.

! D.C. Nice, Abortion Clinic Bombings as Political Violence, ,American Journal of Political
Science” 1988, vol. 32, no. 1,s. 178-195.

2 Rozstrzygniecie moze polega¢ bowiem wylacznie na przerwaniu ciazy badz tez jej
kontynuowaniu. W przyszltosci nie mozna natomiast wykluczy¢ skonstruowania sztucz-
nej macicy, ktéra umozliwi inne rozwiazania, w tym realizacje prawa do zycia ptodu
poza organizmem matki. Por. E. Partridge, M. Davey, M. Hornick et al., An extra-uterine
system to physiologically support the extreme premature lamb, ,Nature Communications” 2017,
vol. 8, https://doi.org/10.1038/ncomms15112 (dostep: 6 1 2022).
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i w przepisach prawnych jest przerwanie cigzy, jest on rownoznaczny
z pochodzacym z jezyka angielskiego stowem aborcja’. Przeciwnicy
dopuszczalnosci tego zabiegu zwracaja jednak uwage na fakt, ze w rze-
czywistosci nie dochodzi do przerwania ciazy, ale jej zakonczenia, stad
powyzszy termin jest nieadekwatny. Trudno sie z takim zastrzezeniem
nie zgodzi¢. Nalezaloby postulowac uzywanie jednego z nastepujacych
termindw: usuniecie cigzy, terminacja cigzy badz wywotanie sztucznego po-
ronienia. Niemniej jednak, dla zachowania spdjnosci metodologicznej
niezbedne jest stosowanie w niniejszym artykule terminu prawnego,
wynikajacego z obowiazujacych przepiséw. W ramach praktyki prze-
rywania cigzy podejmowane sa rézne dzialania, od zastosowania mato
inwazyjnych srodkéw farmakologicznych az po zabiegi operacyjne.
Odrebna kategorie stanowi przerywanie ciazy podejmowane w celu
ochrony bezposrednio zagrozonego zycia matki, na przyktad poprzez
ciaze pozamaciczna. W takim bowiem przypadku w ogéle nie zachodzi
konflikt warto$ci pomiedzy zyciem ciezarnej a zarodka (ptodu), ponie-
waz w przypadku smierci ciezarnej pléd nie moze zy¢ samodzielnie.

Prawna regulacja dopuszczalnosci przerywania ciazy przyjmuje trzy
zasadnicze modele: zakazujacy, dozwalajacy oraz model mieszany,
okredlany jako model wskazan®*.

Calkowity zakaz aborcji wynika z zalozenia, ze kobieta nie moze
decydowac sie na przerwanie ciazy nawet w sytuacji, gdy nie chce lub
ze wzgledéw zdrowotnych nie powinna kontynuowac ciazy badz rodzi¢
dziecka. Takie rozwiazanie catkowicie przekresla prawa reprodukcyj-
ne kobiety, rozstrzygajac konflikt pomiedzy dobrami chronionymi na
korzy$¢ nasciturusa, niezaleznie od tego, jakie dobra ciezarnej moga
zosta¢ naruszone przez ciaze i pordd. Calkowity zakaz aborcji jest obec-
nie rzadkoscia, wystepuje wylacznie w kilku krajach na swiecie, ktére
jednoczesnie nie respektuja praw czltowieka’. Przeciwne rozwiazanie
uwzglednia wole kobiety jako czynnik rozstrzygajacy o trwaniu badz
przerwaniu ciazy. Dopuszczalno$¢ przerwania ciazy na podstawie za-
dania ciezarnej ograniczona jest natomiast do wczesnego okresu ciazy,

3 Stownik jezyka polskiego PWN, hasto: aborcja, https://sjp.pwn.pl/szukaj/aborcja.
html (dostep: 6 12022).

* R. Tokarczyk, Prawa narodzin, Zycia i smierci, Lublin 1984, s. 85-87; K. Wiak, Komentarz
do art. 152 KK, w: Kodeks karny. Komentarz, pod red. A. Grzeskowiak, K. Wiaka, Warszawa
2021, System Informacji Prawnej Legalis.

> Takie rozwiazanie zostalo przyjete w nastepujacych krajach: Nikaragua, Honduras,
Jamajka, Dominikana, Surinam, Sierra Leone, Senegal, Mauretania, Kongo, Madagaskar,
Egipt, Irak, Tajlandia, Laos i Filipiny.
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najczesciej do pierwszego trymestru. Ustawodawca rozstrzyga zatem
konflikt pomiedzy dobrami chronionymi w ten sposéb, ze dokonu-
je stopniowania ochrony zycia zarodka i ptodu w zaleznosci od jego
rozwoju, ze szczegélnym uwzglednieniem zdolnosci do odczuwania
bolu oraz do zycia poza organizmem matki®. Model mieszany opiera
sie¢ natomiast na generalnym zakazie stosowania zabiegdéw przerywa-
nia ciazy, przy uwzglednieniu $cisle okreslonych wyjatkéw (wskazan).
Naleza do nich najczesciej: trudna sytuacja materialna badz osobista
kobiety ciezarnej, zagrozenie jej zycia lub zdrowia, pochodzenie cigzy
z przestepstwa oraz ciezkie uszkodzenie lub chorobe plodu’.

Celem niniejszego artykutu jest przedstawienie obowiazujacych
w Polsce przepiséw prawnych oraz wybranego orzecznictwa Trybu-
natu Konstytucyjnego (TK), odnoszacych sie do kwestii przerywania
cigzy. Zaprezentowany zostanie rys historyczny oraz dwa podstawowe
akty prawa miedzynarodowego regulujace ochrone czlowieka przed
urodzeniem. Na podstawie przeprowadzonych badan sformutowano
wnioski dotyczace skutkéw oraz roli wyroku TK zapadtego w sprawie
sygn. K 1/20. Artykut koricza wnioski de lege ferenda oraz de lege lata od-
noszace sie do praktyki udzielania swiadczen zdrowotnych w zakresie
przerywania cigzy.

1. Prawo do zycia jako element systemu praw cztowieka

Artykul 3 Powszechnej deklaracji praw czlowieka stanowi, ze kazdy
czlowiek ma prawo do zycia, wolnosci i bezpieczenstwa osobistego®.
Z samej tresci powyzszego przepisu nie wynika, zeby prawo to obej-
mowato réwniez istoty ludzkie w rozwoju prenatalnym. Co wiecej, jest
oczywiste, ze pozostale prawa okreslone w tym przepisie, a wiec wol-
nos¢ i bezpieczenstwo osobiste nie moga przystugiwac nasciturusowi,
poniewaz nie moze on z nich w zaden sposéb korzysta¢, bedac uzalez-
niony od kobiety ciezarnej.

Konwencja o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnosci
okresla natomiast, ze prawo do zycia kazdego cztowieka jest chronione

¢ A. Przytuska-Fiszer, Etyka i przerywanie cigzy, w: Bioetyka, pod red. J. Rézynskiej,
W. Chanskiej, Warszawa 2013, s. 314.

7 Z.Kedzia, Prawo do Zycia, w: Prawa czlowieka. Model prawny, pod red. R. Wieruszew-
skiego, Wroctaw—-Warszawa-Krakéw 1991, s. 185.

§ Zob. https://libr.sejm.gov.pl/tek01/txt/onz/1948.html (dostep: 6 12022).
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przez ustawe, a nikt nie moze by¢ pozbawiony zycia poza przypadkiem
wykonania wyroku skazujacego za przestepstwo, w obronie jakiejkol-
wiek osoby przed przemoca, podczas wykonywania zatrzymania badz
w celu uniemozliwienia ucieczki osobie pozbawionej wolnosci zgodnie
z prawem, a takze w ramach dziatan podjetych w celu stlumienia zamie-
szek lub powstania’. Powyzszy przepis zostal zmieniony trescia Proto-
kotu 6'° oraz Protokotu 13" poprzez ograniczenie, a nastepnie catkowite
wylaczenie mozliwosci stosowania przez panstwa cztonkowskie kary
$mierci. Komentowany przepis nie obejmuje nascitutuséw, na co wska-
zuja sformutowane w nim wylaczenia, dotyczace jedynie urodzonych.

Réwniez w tresci Konwencji o ochronie praw czlowieka i godnosci
istoty ludzkiej wobec zastosowan biologii i medycyny nie wprowadzono
réwnej ochrony praw oséb urodzonych oraz ludzkich embriondéw (pto-
déw)'%. Na podstawie powyzszych przyczyn nalezy odrzuci¢ koncepcje
o miedzynarodowej ochronie cztowieka przed urodzeniem przez ob-
jecie go prawem do zycia o tresci identycznej, jak prawo przystugujace
osobom urodzonym.

Zgodnie z art. 38 Konstytucji'® Rzeczypospolita Polska zapewnia
prawna ochrone zycia kazdemu cztowiekowi. Nie jest to zatem powté-
rzenie prawa do zycia, ktére sformulowane zostalo w dokumentach
miedzynarodowych regulujacych prawa cztowieka. Powyzszego faktu
zdaja sie nie zauwazac¢ zaréwno przedstawiciele jurysprudencji, jak
i judykatury. Z zalozenia racjonalnosci ustawodawcy wynika wniosek,
ze zastosowanie innego sformulowania oznacza, ze terminy prawo do
Zycia i prawo do ochrony zZycia nie moga by¢ tozsame™.

Jak sie zdaje, prawo do zycia obejmuje wylacznie aspekt wewnetrzny,
wyrazany przez samo istnienie i jednoczesny zakaz ingerencji w nie
innych os6b, w tym réwniez panstwa. O sposobie korzystania z prawa
do zycia (a wiec jego dlugosci) decydowaé moze wylacznie jego dys-
ponent, czyli jednostka.

Korelatem prawa do zycia jest prawo do jego ochrony, w ktérym
urzeczywistniaja sie obowiazki panstwa w zakresie wprowadzania norm

? Konwencja o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci sporzadzona
w Rzymie dnia 4 XI 1950 r. (Dz.U. 1993 Nr 61, poz. 284).

10 Dz.U. 2001 Nr 23, poz. 266.

' Dz.U. 2014, poz. 1155.

12 Zob. https://libr.sejm.gov.pl/tek01/txt/re/1997 html (dostep: 6 12022).

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

* M. Zielinski, Wyktadnia prawa. Zasady. Reguty. Wskazowki, Warszawa 2002, s. 277.
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chroniacych zycie przed zamachami ze strony oséb trzecich, w tym
rowniez ze strony przedstawicieli samego panstwa. Do takich norm
naleza przykltadowo: zakaz stosowania kary smierci, regulacje odnosnie
do dostepu do broni i sposobu jej uzywania przez stuzby mundurowe,
przepisy karne typizujace czyny skierowane przeciwko zyciu.

Préby forsowania tezy, jakoby prawo do zZycia bylo wartoscia bez-
wzgledna, opierajq sie na nieporozumieniu i blednym utozsamianiu
prawa do istnienia z obowiazkiem panstwa do ochrony tego istnienia.
Prawo do zycia w zaproponowanym powyzej ujeciu rzeczywiscie ma
charakter bezwzgledny, nikt nie moze w to prawo w zaden sposdb inge-
rowac. Nie oznacza to jednak, ze panstwo ma bezwzgledny obowiazek
ochrony zycia. Taki postulat nie nadaje sie zreszta do realizacji, ponie-
waz ludzie sa $miertelni i trudno obciazac panstwo odpowiedzialnoscia
za ten fakt. Ochrona zycia podlega w sposéb oczywisty stopniowaniu
i redukcji w przypadku wystepowania konfliktéw wartosci w obrebie
ustawy zasadniczej. Jednym z przyktadéw takich rozwiazan jest ogra-
niczenie prawa do ochrony zycia zarodka lub ptodu w sytuacji, w ktérej
ciaza powoduje zagrozenie dla zycia kobiety ciezarnej.

2. Przerywanie ciazy w polskim porzadku prawnym przed
dniem wydania wyroku przez TK sygn. K 26/96

W polskim porzadku prawnym dopuszczalno$¢ przerywania ciazy zosta-
ta po raz pierwszy uregulowana w art. 233 Kodeksu karnego z 1932 r."?
wprowadzajacym wylaczenie karalnosci zaré6wno matki, jak i osoby
dokonujacej aborcji w przypadku zaistnienia jednego z dwéch wy-
jatkow: gdy wystapily $ciste wskazania medyczne oraz gdy ciaza po-
wstala w wyniku zgwalcenia, kazirodztwa albo wspdtzycia z nieletnia.
Bezkarnos¢ sprawcy byla jednak wytaczona w przypadku, gdy zabiegu
przerwania ciazy nie przeprowadzil lekarz.

Omowiona regulacja zostala zmieniona dopiero Ustawa z dnia
27 kwietnia 1956 r. o warunkach dopuszczalnosci przerywania ciazy'®,
zgodnie z ktéra wykonanie zabiegu przerwania ciazy byto dozwolone
wylacznie przez lekarza w przypadku wystapienia wskazan medycznych,
trudnych warunkéw zyciowych kobiety ciezarnej badz gdy zachodzilo

15 Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 11 VII 1932 r. Kodeks
karny (Dz.U. 1932 Nr 60, poz. 571).
1 Dz.U. 1956 Nr 12, poz. 61.
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uzasadnione podejrzenie, ze ciaza powstata w wyniku przestepstwa.
Wystapienie dwdch pierwszych przestanek potwierdzalo, zgodnie
z art. 2 ustawy, orzeczenie lekarskie, natomiast trzecia — zaswiadczenie
wydane przez prokuratora.

Powyzsze przepisy zostaty uchylone Ustawa z dnia 7 stycznia 1993 r.
o planowaniu rodziny, ochronie ptodu ludzkiego i warunkach dopusz-
czalnosci przerywania ciazy'’. Zaréwno rozbudowana nazwa tego aktu
prawnego, jak i jego tres¢ ujawnialy zalozenia ustawodawcy wykraczaja-
ce poza dotychczasowa regulacje. Juz w pierwszym artykule stwierdzo-
no, ze ,kazda istota ludzka ma od chwili poczecia przyrodzone prawo
do zycia”, natomiast w art. 6 wprowadzono istotne zmiany dotyczace
zdolnosci prawnej, ktéra przyznano takze nasciturusowi. Rozwiazania
w zakresie dopuszczalnosci przerywania ciazy umieszczono ponownie
w Kodeksie karnym jako wyjatek stanowiacy o wylaczeniu karalnosci
czynu. Przerwanie ciazy stalo sie dopuszczalne w czterech przypadkach:

1) gdy ciaza stanowila zagrozenie zycia lub powazne zagrozenie dla
zdrowia ciezarnej (okre$lanej w przepisie nieprecyzyjnie jako matka),

2) gdy smier¢ ptodu nastapita w wyniku dziatan podjetych dla rato-
wania zycia ciezarnej lub przeciwdzialania wystapieniu powaznemu
uszczerbkowi na jej zdrowiu,

3) gdy badania prenatalne wykazaly ciezkie i nieodwracalne uszko-
dzenie ptodu,

4) gdy zachodzilo podejrzenie, ze cigza powstata w wyniku czynu
zabronionego.

Co prawda powyzsza ustawa zostala od momentu jej uchwalenia
gruntownie zmieniona, w zwiazku z czym rozwazanie jej tresci ma
obecnie walor jedynie historyczny, niemniej wypada sformutowa¢ do
niej przynajmniej kilka podstawowych uwag. Jest to tym bardziej uza-
sadnione, ze podobne rozwiazania pojawiaja sie nadal w postaci pro-
pozycji ustawodawczych's.

Zasadnicze zastrzezenie budzi proba przeforsowania w tresci ko-
mentowanej ustawy kwestii wykraczajacej poza materie ustawowsa,
a mianowicie przyznania istotom ludzkim (jak nalezy sie domysla¢ —
w rozwoju ptodowym) prawa do zycia od chwili poczecia. Nie ulega bo-
wiem watpliwosci, ze podobna definicja powinna zosta¢ sformulowana

7' Dz.U.1993 Nr 17, poz. 78 ze zm., dalej ,upr”.

8 Obywatelski projekt ustawy o zmianie ustawy Kodeks karny oraz niektérych innych
ustaw, https://orka.sejm.gov.pl/Druki9ka.nsf/0/711C9A67B618B3D1C125877D003A-
A3F8/%24File/1693.pdf (dostep: 612022).
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na poziomie Konstytucji RP, nie zas w akcie ustawowym, ktéry incy-
dentalnie jedynie dotyczyl przedmiotowej problematyki. Szanse na
uzyskanie akceptacji dla takiej zmiany Konstytucji RP wsréd obywateli
nie wydaja sie znaczne i najprawdopodobniej z tego powodu przyjeto
powyzsze rozwigzanie. Trudno przy tym zrozumiec fakt zastosowania
przez ustawodawce terminu przyrodzone, ktéry jednoznacznie wskazuje
na fakt urodzenia sie i w ten sposob unicestwia cala koncepcje praw
istoty ludzkiej przed jej urodzeniem.

Powyzsza ustawa pociagata za soba wewnetrzna niespdjnos¢ za-
réwno w obszarze prawa cywilnego i procedury cywilnej, jak i prawa
karnego. Przyznanie bezwzglednego prawa do ochrony zycia nascituru-
sowi powoduje przyktadowo aktualizacje odpowiedzialnosci karnej
ciezarnej rdwniez za niezawinione poronienie, ktére wypetnia przestan-
ki nieumyslnego spowodowania smierci. Dodatkowo nalezy mie¢ na
uwadze, ze takze przepisy prawa miedzynarodowego nie wyposazaja
nasciturusa w prawo do zycia (badz ochrony z'ycia) rowne prawom lu-
dzi urodzonych. W sprawie Vo przeciwko Francji Europejski Trybunat
Praw Czlowieka orzekl, ze nienarodzone dziecko nie jest uznawane
za osobe, ktéra chroni wyrazone w art. 2 Europejskiej konwencji praw
czltowieka prawo do zycia, natomiast o ile posiada prawo do zycia
w mniejszym zakresie, o tyle jest ono ograniczane przez prawa i inte-
resy matki'®. Podobne rozwiazania przyjeto w Konwencji o ochronie
praw czlowieka i godnosci istoty ludzkiej w dziedzinie zastosowania
biologii i medycyny, ktéra wprowadza ochrone zarodkéw i ptodow
ludzkich na odmiennych zasadach niz te dotyczace ochrony zycia ludzi
urodzonych?.

30 sierpnia 1996 r. zostata uchwalona ustawa o zmianie ustawy
o planowaniu rodziny, ochronie ptodu ludzkiego i warunkach dopusz-
czalnosci przerywania cigzy oraz o zmianie niektérych innych ustaw?'.
W tresci aktu dokonano przede wszystkim zmiany w art. 1 upr — zgodnie
z jego nowym brzmieniem prawo do zycia podlega ochronie rowniez
w fazie prenatalnej, w granicach okreslonych w ustawie. Jednoczesnie
zmieniono przestanki (wskazania), na podstawie ktérych przerwanie
ciazy byto dopuszczalne. Tres¢ nowego art. 4a stanowila, Ze przerwanie
ciazy moglo by¢ dokonane przez lekarza w nastepujacych przypadkach:

¥ Vo v. France, nr 53924/00, https://www.globalhealthrights.org/wp-content/
uploads/2013/02/ECtHR-2004-Vo-v-France.pdf (dostep: 6 12022).

20 Zob. https://libr.sejm.gov.pl/tek01/txt/re/1997 html (dostep: 6 1 2022).

2 Dz.U. 1996 Nr 139, poz. 646.
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1) gdy ciaza stanowila zagrozenie dla zycia i zdrowia kobiety cie-
zarnej,

2) gdy zostato stwierdzone duze prawdopodobienstwo ciezkiego
i nieodwracalnego uposledzenia plodu zagrazajacego jego zyciu,

3) gdy zachodzito uzasadnione podejrzenie, ze ciaza powstata w wy-
niku czynu zabronionego,

4) gdy kobieta ciezarna znajdowata sie w ciezkich warunkach zycio-
wych lub trudnej sytuacji osobistej.

Dodatkowo wprowadzono ograniczenie zwigzane ze stopniem roz-
woju ptodowego, w przypadku opisanym w punkcie 2 mozliwe bylo
dokonanie zabiegu przerwania ciazy do momentu uzyskania przez
ptéd zdolnosci do zycia poza organizmem kobiety ciezarnej, natomiast
w przypadkach opisanych w punktach 3 i 4 — do uptywu 12 tygodnia

ciazy.

3. Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego w sprawie sygn. K 26/96

Przedmiotowa regulacja stata sie podstawa wniosku zlozonego do
TK przez grupe senatorow o zbadanie jej zgodnosci z utrzymanymi
w mocy przepisami konstytucyjnymi. W wyroku z 28 maja 1997 r. TK
orzekl o niezgodnosci m.in. art. 4a pkt 4 upr z przepisami konstytu-
cyjnymi ze wzgledu na to, ze tres¢ powyzszej przestanki nie zostala
wystarczajaco precyzyjnie sformutowana, co powoduje naruszenie
gwarancji ochrony zycia ludzkiego w kazdej fazie rozwoju. Powyzszy
wyrok nie zostal wydany jednomyslnie, a trzech sedziéw zglosito
zdania odrebne, podnoszac na przyklad, ze orzeczenie jest arbitralne
i oparte na watpliwej podstawie prawnej. Zasadnicze zastrzezenie
dotyczylo pominiecia przez TK praw kobiety ciezarnej, ktére powinny
zosta¢ wzajemnie wywazone z prawami przystugujacymi zarodkom
i pfodom. Dodatkowo wskazano, ze orzeczenie przypisuje ustawodaw-
cy intencje, ktérych on wyraznie nie podziela?. W konkluzji swojego
zdania odrebnego sedzia Z. Czeszejko-Sochacki zauwazyl, ze mozli-
we bylo wydanie przez Trybunal orzeczenia interpretacyjnego, ktére
usuneloby niezgodnos¢ przestanki spotecznej z przepisami konsty-
tucyjnymi®.

22 E. Morawska, Klauzula patistwa prawnego w Konstytucji RP na tle orzecznictwa Trybu-
natu Konstytucyjnego, Torun 2003, s. 311.
2 Orzeczenie TK z 28 V 1997, sygn. K 26/96, OTK ZU nr 2/1997, poz. 19.
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Tres¢ Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 1997 r. przynajmniej
czesciowo potwierdza powyzsze zastrzezenia. Nie zostal w niej wprowa-
dzony przepis jednoznacznie odnoszacy sie do praw nasciturusa. Art. 38
wprowadza prawo do ochrony zycia, przystugujace kazdemu czlowie-
kowi, niemniej termin czlowiek nie zostal zdefiniowany w przepisach
prawnych i nie jest oczywiste, czy obejmuje takze istoty ludzkie w roz-
woju ptodowym. Taka tres¢ komentowanego przepisu jest tym bardziej
uzasadniona, ze objecie nasciturusa ochrong w takim samym stopniu
jak urodzonego czlowieka wywola opisane juz problemy w obszarze
prawa karnego, co grozi destabilizacja systemu ochrony zycia i zdrowia
czlowieka z jednej strony, a skrajnym ograniczeniem praw kobiety cie-
zarnej z drugiej. Orzecznictwo TK pozostalo w tym przedmiocie jednak
spojne, zycie ludzkie jest uwazane za najwyzsza wartos¢ w kulturze
prawnej i nie moze podlegac réznicowaniu. Prawo do zycia obejmuje
dwa czlony: zakaz pozbawiania cztowieka zycia oraz nakaz podejmo-
wania dzialan ochronnych przez panstwo. Prawo do zycia nie ma jednak
bezwzglednego charakteru i moze by¢ ograniczone badz uchylone
w przypadku wystapienia konfliktu z inna zasada konstytucyjna®. Jak sie
wydaje, wystepuje tu zasadnicza niespdjnos¢, o ile bowiem okreslone
prawo stanowi najwyzsza wartos¢, o tyle kazdy konflikt powinien by¢
rozstrzygany na korzysc¢ tej wlasnie zasady, zgodnie z jej hierarchiczna
pozycja. Takie jednak rozwiazanie prowadziloby do wspomnianych
wyzej probleméw w zakresie ograniczenia podstawowych praw kobiety
ciezarnej, czego sedziowie TK sa z cala pewnoscia swiadomi®.

Na gruncie przywotanego orzecznictwa TK sformulowany zostat
tzw. kompromis aborcyjny pomiedzy zwolennikami prawa kobiet do
decydowania o swoich prawach reprodukcyjnych a przeciwnikami do-
puszczalnosci zabiegéw przerywania ciazy. Omawianie powyzszej kwe-
stii o skomplikowanym podtozu politycznym i spotecznym przekracza
ramy niniejszego artykulu. Wypada jednak skrétowo wspomnie¢, ze
w ramach przywotanego kompromisu poslowie i senatorowie repre-
zentujacy pierwsze stanowisko nie podejmowali inicjatywy ustawodaw-
czej w kierunku korekty przestanek dopuszczalnosci przerywania ciazy,
natomiast reprezentujacy drugie stanowisko nie kierowali skarg do
TK o zbadanie niezgodnosci z Konstytucja RP pozostatych przestanek

2 Wyrok TK z 30 IX 2008, sygn. K 44/07; wyrok TKz 231111999, sygn. K 2/98; wyrok
TK z 8 X 2002, sygn. KK 36/00, System Informacji Prawnej Legalis (dostep: 612022).

% Wyrok TK z 22 X 2020 r., sygn. K 1/20, https://ipo.trybunal.gov.pl/ipo/view/spra-
wa.xhtml?&pokaz=dokumenty&sygnatura=K%201/20 (dostep: 2 V 2022).
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ustawy. Nalezy bowiem pamieta¢, Ze zgodnie z art. 66 Ustawy z dnia
1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym?® Trybunat jest zwiazany
granicami wniosku lub skargi. Tre$¢ uzasadnienia do wyroku w sprawie
K 26/96 nie pozostawiata ztudzen co do kierunku rozpoznania ewen-
tualnego wniosku o zbadanie zgodnosci z Konstytucja RP pozostatych
przestanek upr.

4. Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego w sprawie sygn. K 1/20

22 pazdziernika 2020 r. TK wydat wyrok w sprawie sygn. K 1/20%. Przed-
miotem postepowania bylo stwierdzenie zgodnosci z Konstytucja RP
przepisow art. 4a ust. 1 pkt 2 oraz art. 4a ust. 2 zd. 1 upr. Prawdopo-
dobnie ze wzgledu na masowe spoteczne protesty przeciwko tresci
powyzszego wyroku (a w duzej czesci wybiegajace poza jego tre$¢®)
zostal on opublikowany dopiero 27 stycznia 2021 r.

Przedmiotem rozpoznania byt wniosek grupy postéw o uznanie nie-
zgodnosci powyzszych norm z art. 30 Konstytucji ze wzgledu na to, ze
legalizuja one praktyki eugeniczne w stosunku do dziecka jeszcze nie
urodzonego, co mialoby stanowi¢ naruszenie przystugujacej mu godno-
$ci czlowieka. Jednoczesnie w uzasadnieniu podniesiono dwa zadania
ewentualne. W przypadku nieuwzglednienia pierwszego zadania TK
mial orzec o niezgodnosci zaskarzonych przepiséw z art. 38 w zwiazku
z art. 301 31 ust. 3 oraz z art. 38 w zwiazku z art. 32 ust. 11 2 Konstytucji
RP, co uzasadniano tym, Ze przepisy miatyby uzaleznia¢ ochrone prawa
do zycia dziecka jeszcze nie urodzonego od jego stanu zdrowia, co sta-
nowi zakazana bezposrednia dyskryminacje. W przypadku natomiast
nieuwzglednienia réwniez tego zadania TK mial orzec o niezgodno-
$ci zaskarzonych przepiséw z art. 38 w zwiazku z art. 31 ust. 3 oraz
w zwiazku z art. 2 i art. 42 Konstytucji RP ze wzgledu na to, Ze przepisy
te legalizujq przerwanie ciazy bez dostatecznego usprawiedliwienia

% Obecnie art. 67 ust. 1 Ustawy z dnia 30 XI 2016 r. o organizacji i trybie postepo-
wania przed Trybunatem Konstytucyjnym (Dz.U. 2016, poz. 2072).

7 Wyrok TK z 22 X 2020 1., sygn. K 1/20, https://ip0.trybunal.gov.pl/ipo/view/spra-
wa.xhtml?&pokaz=dokumenty&sygnatura=K%201/20 (dostep: 2 V 2022).

% Jednym z hasel podnoszonych podczas protestéw byta aborcja na zadanie, co nie
miato zwiazku z wyrokiem TK. Por. J. Szymczak, ,Wolnos¢, rownos¢, aborcja na zgdanie!”.
Thumy pod kurig i patacem prezydenckim, protesty w catej Polsce, https://oko.press/wolno-
sc-rownosc-aborcja-na-zadanie-tlumy-pod-kuria-i-palacem-prezydenckim-protesty-w-

-calej-polsce/ (dostep: 612022).
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koniecznoscia ochrony innej wartosci, prawa lub wolnosci konstytu-
cyjnej oraz naruszaja gwarancje dla zycia ludzkiego poprzez postugi-
wanie sie nieokreslonymi kryteriami. Na szczegdlna uwage zastuguje
wykorzystanie przez wnioskodawcéw terminu nieznanego przepisom
prawnym, a mianowicie dziecko jeszcze nie urodzone. Jak sie zdaje, ma on
pokrywac sie znaczeniowo z terminami zarodek lub ptéd ludzki, a jego
stosowanie ma podkresla¢ stanowisko wnioskodawcéw w sprawie jego
statusu ontycznego, ktéry — wobec braku definicji legalnej cztowieka —
ma charakter wylacznie filozoficzny, nie zas prawny.

Na podstawie rozpoznania powyzszego wniosku TK orzek}, ze
poddane badaniom normy sa niezgodne z art. 38 w zwiazku z art. 30
w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP. W uzasadnieniu przedsta-
wiono wywdd o charakterze historycznym, odnoszacy sie do sposo-
bu ustanowienia obecnych prawnych zasad ochrony zycia ludzkiego
w okresie prenatalnym. Przywotano miedzy innymi, Ze obecna tres¢
art. 38 Konstytucji RP wynika z przyjecia przez Zgromadzenie Narodo-
we autopoprawki nr 101 do jej projektu, zgtoszonej przez M. Borowskie-
go® oraz poézniejszej debaty w tej sprawie. Jej osia byto poszukiwanie
rozwiazania jak najbardziej kompromisowego, ktére jednoczesnie nie
bedzie odwotywato sie do absolutnych kategorii, niepozostawiajacych
miejsca na uznanie w przysztosci przez TK za zgodne z Konstytucja RP
jakichkolwiek regulacji odnoszacych sie do przerywania ciazy.

TK uznal, ze zycie cztowieka podlega ochronie réwniez w okresie pre-
natalnym, natomiast podmiotowos$¢ prawna jest powiazana nierozerwal-
nie z jego godnoscia. W konsekwencji moze wystapic¢ konflikt konstytu-
cyjnie chronionych praw plodu z innymi wartosciami konstytucyjnymi.
Dalej TK wskazal, Zze ocena dopuszczalnosci ograniczenia wolnosci
i praw chronionych w Konstytucji RP zalezy od ustalenia, czy zacho-
wana zostala ustawowa forma wprowadzenia ograniczenia, a nastepnie
czy zostal spelniony test proporcjonalnosci, sformutowany w art. 31
ust. 3 Konstytucji RP. Test ten sktada sie z trzech zasad: przydatnosci,
koniecznosci oraz proporcjonalnosci sensu stricte. W ramach pierwszej
zasady regulacja wprowadzajaca ograniczenie musi umozliwiac realiza-
cje zatozonego celu. Druga zasada stanowi, ze sposréd dostepnych srod-
kéw do jego osiagniecia nalezy wybrac te, ktére sa najmniej uciazliwe.
Natomiast w ramach wdrazania zasady proporcjonalnosci sensu stricte

# Komisja Konstytucyjna Zgromadzenia Narodowego, Biuletyn nr XLV, Warszawa
1997, s. 41-46.
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nalezy dokona¢ proporcjonalnego wywazenia réznych kolidujacych ze
soba zasad oraz wskaza¢, ktéra z nich w konkretnych okolicznosciach
ma pierwszenstwo. TK zauwazyl, ze przedmiotem badania jest nie
sama dopuszczalno$¢ przerywania ciazy, a jedynie jej dopuszczalnosé
na podstawie wystapienia tzw. przesltanki eugenicznej (jak TK okre-
$la przestanke embriopatologiczna), a wiec w sytuacji, gdy wystepuje
duze prawdopodobienstwo ciezkiego i nieodwracalnego uposledzenia
ptodu albo nieuleczalnej choroby zagrazajacej jego zyciu. TK uznat, ze
powyzsza przestanka ma charakter liberalny, a nie autorytarny, a wiec
ustawodawca pozostawia decyzje o urodzeniu dziecka dotknietego
nieuleczalna choroba badz uposledzeniem samej kobiecie ciezarnej,
nie promuje natomiast jedynie w pelni sprawnych obywateli.

Odnoszac sie do ochrony zycia, Trybunal Konstytucyjny odwotat
sie do uzasadnien wyrokéw TK zapadtych w sprawach o sygn. K 44/07
oraz K 26/96. Stwierdzil, ze w demokratycznym panstwie prawnym
nie jest dopuszczalne ograniczenie prawnej ochrony zycia oraz jego
niezbywalnej godnosci w celu ochrony débr nizszego rzedu, na przy-
klad prawa wlasnosci. Niezbedne jest bowiem zachowanie symetrii
pomiedzy dobrem poswiecanym oraz ratowanym, natomiast kryteria
odnoszace sie do zakresu naruszenia musza zachowa¢ adekwatnos¢
wzgledem istoty wystepujacej kolizji wartosci.

Rozwazajac istnienie dobra konstytucyjnego uzasadniajacego prze-
rwanie ciazy w przypadku wystapienia tzw. przestanki eugenicznej, TK
stwierdzil, Ze nie moze nim by¢ bezpieczenstwo lub porzadek publiczny,
a takze ochrona srodowiska, zdrowia lub moralnosci publicznej. Rato-
wanym dobrem nie moze by¢ réwniez zdrowie samego ptodu, poniewaz
nie mozna przeciwstawia¢ zdrowia czlowieka jego zyciu. TK uznat, ze
wywazenia dobr nie mozna dokona¢ w sytuacji, w ktérej dobro poswieca-
ne oraz ratowane naleza do tego samego podmiotu. TK wskazal réwniez,
ze w omawianym przypadku nie zachodzi pewnos¢ wystapienia uszko-
dzenia badz choroby plodu, okreslona w uzasadnieniu jako ,stan dia-
gnostycznej pewnosci’, a jedynie prawdopodobienstwo jej wystapienia.

TK przychylil sie do koncepcji przedstawionej przez W. Wrébla, ze
ani dbatos¢ o jakos¢ przekazywanego kodu genetycznego, ani wzglad
na dyskomfort zycia dziecka nie moze usprawiedliwia¢ spowodowania
jego smierci®. Z tych powodéw, zdaniem tegoz Trybunatu, dobra ra-

3 W. Wrébel, Konstytucyjne gwarancje ochrony zycia a przestanki dopuszczalnosci aborcji,
w: Konstytucyjna formuta ochrony Zycia, pod red. M. Krélikowskiego, M. Bajor-Stachanczyk,
W. Odrowaza-Sypniewskiego, Warszawa 2007, s. 32.
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towanego mozna poszukiwa¢ wylacznie po stronie kobiety ciezarnej.
TK wykluczyl przy tym mozliwos¢ jednoczesnego zagrozenia débr
ptodu oraz matki. Ma to wynikac z faktu, ze przestanka odnoszaca sie
do zdrowia i zycia kobiety ciezarnej zostala wymieniona w odrebnym
przepisie, a mianowicie w art. 4a ust. 1 pkt 1 ustawy. W przypadku gdy
dochodzi do zbiegu tych przestanek, zdaniem TK nalezy zastosowac
wylacznie wlasnie ten przepis.

Trybunat Konstytucyjny uznal, ze bez wzgledu na mozliwo$¢ stopnio-
wania prawdopodobienstwa wystapienia okolicznosci wymienionych
w hipotezie art. 4a ust. 1 pkt 2 ustawy niedopuszczalne jest pozbawie-
nie zycia cztowieka w okresie prenatalnym. Jak zauwazyl TK, nawet
catkowicie pewne wystapienie uszkodzenia ptodu badz jego nieule-
czalnej choroby zagrazajacej zyciu nie musi oznacza¢, ze dotkniety
nimi czlowiek nie bedzie mégl po urodzeniu w petni korzystac z praw
i wolnosci gwarantowanych konstytucyjnie. TK zaznaczyl przy tym,
ze ma $wiadomos¢, ze katalog ujety w badanym przepisie obejmuje
zréznicowane przypadki, natomiast to do ustawodawcy nalezy stano-
wienie odpowiednich norm prawnych. Tymczasem samo stwierdzenie
duzego prawdopodobienstwa uposledzenia ptodu badz jego choroby
nie moze stanowi¢ podstawy do automatycznego domniemania naru-
szenia dobrostanu kobiety ciezarnej, natomiast wskazanie na obciaze-
nie ptodu takimi wadami ma charakter eugeniczny. W badanym prze-
pisie brak jest mierzalnych kryteriéw, odnoszacych sie do dobra matki,
ktore uzasadniatyby przerwanie ciazy. Z powyzszych wzgledow TK
uznal zaskarzony przepis za niespelniajacy trzech zrekonstruowanych
elementéw testu proporcjonalnosci i nieznajdujacy konstytucyjnego
uzasadnienia. W konsekwencji uznania niezgodnosci art. 4a ust. 1 pkt 2
ustawy z art. 38 w zwiazku z art. 30 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji
RP w pozostaltym zakresie postepowanie zostalo umorzone.

Przeprowadzajac koncowe podsumowanie skutkéw wydania przez
siebie wyroku, TK stwierdzil, Ze zwezeniu ulegnie katalog okolicznosci,
ktére daja mozliwos¢ zgodnego z prawem przerwania ciazy, a jedno-
czesnie nastapi rozszerzenie znamion czynéw stypizowanych w art. 152
Kodeksu karnego®. Nie jest to jednak, w ocenie TK, ustanowienie no-
wego typu czynu zabronionego, co nastepuje na podstawie samej tylko
normy blankietowej wyrazonej w art. 152 k.k. TK wskazat réwniez, ze
sprawca czynu okreslonego w powyzszym przepisie nie moze by¢ kobieta

31 Ustawa z dnia 6 VI 1997 r. Kodeks karny (tekst jedn. Dz.U. 2021, poz. 2345), dalej  k.k.".
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ciezarna. Koniczac swoje wywody, zwrdcit uwage na wystepowanie nie-
spojnosci pojeé wykorzystywanych przez ustawodawce w celu odniesie-
nia do plodu oraz kobiety ciezarnej, gdzie obok powyzszych terminéw
stosowane sa — zdaniem TK - okreslenia bardziej wlasciwe, poniewaz
odnoszace sie do relacji miedzy ludzmi: dziecko oraz matka dziecka.

Przy dokonywaniu merytorycznej oceny powyzszego wyroku celo-
wo pominieto rozwazania filozoficzne dotyczace podmiotowosci czto-
wieka, w tym w okresie prenatalnym, ktére nie moga doprowadzi¢ do
jednoznacznych rozstrzygnie¢ nadajacych sie do przyjecia w panstwie
demokratycznym, uwzgledniajacym pluralizm wartosci. Precyzowanie
termindw zastosowanych w tym zakresie w ustawie zasadniczej musi
bowiem prowadzi¢ do wzmozenia konfliktéw spotecznych, wynikaja-
cych z odmiennych swiatopogladéw, ktére — zgodnie z trescia pream-
buly do Konstytucji RP — powinny by¢ uznawane za réwnowazne®.

W uzasadnieniu przedmiotowego wyroku TK prawidlowo zauwazyl,
ze pomiedzy prawem czlowieka w okresie prenatalnym do ochrony
zycia a innymi wartosciami konstytucyjnymi moze wystapic¢ konflikt,
ktory nalezy rozstrzygnac¢ zgodnie z zasada proporcjonalnosci, wyra-
zona w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP.

TK poprzestal jednak na ogélnikowym stwierdzeniu, ze prawo do
ochrony zycia czlowieka jest nierozerwalnie powiazane z jego godno-
Scia, nie przedstawiajac jednak zadnej argumentacji, ktéra mogtaby
przemawiac za tym pogladem®. Nie podejmujac w tym miejscu rozwa-
zan natury filozoficznej, wypada wskaza¢, ze przeciwko takiemu twier-
dzeniu przemawia wynik wykladni systemowej, prawo do ochrony zycia
zostalo bowiem umieszczone w innym podrozdziale Konstytucji RP
niz zasada godnosci**, dodatkowo wymieniona réwniez w preambule.
Zasada godnosci stanowi przy tym jedna z zasad ogdlnych, natomiast
prawo do ochrony zycia — wylacznie prawo osobiste. Ponadto, jesli

32 Jak zauwaza O. Nawrot, warunkiem zgody spolecznej co do rozumienia ujetych
w Preambule do Konstytucji RP wartosci jest zaniechanie ich konkretyzacji, sa to bo-
wiem wartosci proteuszowe. Por. O. Nawrot, Nienarodzony na tawie oskarzonych, Torun
2007, s. 298.

¥ Nalezy jednak zauwazy¢, ze jest to poglad wyrazany w polskiej jurysprudencji. Por.
J. Haberko, Cywilnoprawna ochrona dziecka poczetego a stosowanie procedur medycznych, War-
szawa 2010, s. 49; T. Sroka, Komentarz do art. 38, w: Konstytucja RP. T. 1. Komentarz: art. 1-86,
pod red. M. Safiana, L. Boska, Warszawa 2016, System Informacji Prawnej Legalis.

* Godno$¢ zostata uregulowana w podrozdziale Zasady Ogdélne, natomiast prawo
do ochrony zycia w podrozdziale Wolnosci i Prawa Osobiste (Dz.U. 1997 Nr 78, poz. 483
ze zm.).
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uznac¢ prawo do ochrony zycia za nierozerwalnie zwiazane z zasada
godnosci, nalezaloby stwierdzi¢, ze zbedne jest jego powtarzanie w od-
rebnym przepisie, dodatkowo zamieszczonym w innym podrozdziale
Konstytucji RP.

TK, majac swiadomos¢ koniecznosci poszukiwania konstytucyjnej
wartosci, ktéra pozwalalaby na uznanie badanego przepisu za zgodny
z przepisami ustawy zasadniczej, zaniechal jednak jego odnalezienia
i poprzestal na stwierdzeniu, Ze moze on dotyczy¢ wylacznie kobiety
ciezarnej. Stwierdzit takze, ze nie mozna dokona¢ proporcjonalnego
ograniczenia dobr, jesli przystuguja one temu samemu podmiotowi. Dla
obu tych twierdzen nie przedstawiono jednak zadnego uzasadnienia.
TK odmiennie od powyzszego stanowiska wywiddt jednak, ze dobrem
ratowanym nie moze by¢ jakos$¢ przekazywanego kodu genetycznego
badz jakos¢ zycia, ktéra okreslono jako ,dyskomfort zycia”.

W komentowanym wyroku zabrakto przede wszystkim rozwazenia,
czy dobrem ratowanym w stwierdzonym konflikcie wartosci nie jest
sama godnos¢ cztowieka, przystugujaca zaréwno kobiecie ciezarnej, jak
i cztowiekowi w okresie prenatalnym. Jak stusznie zauwazy! Trybunal,
w przypadku przerywania ciazy dochodzi do konfliktu pomiedzy pra-
wami zarodka lub ptodu oraz prawami kobiety ciezarnej. Taki konflikt
moze dotyczy¢ na przyklad prawa do ochrony zycia lub zdrowia kobiety
ciezarnej, jak w przypadku przestanki zdrowotnej. Przestanka embrio-
patologiczna wiaze sie natomiast z konfliktem pomiedzy godnoscia
kobiety ciezarnej, jej wolnoscia i prawem do prywatnosci (prawem
do samostanowienia) a prawem zarodka (ptodu) do ochrony zycia
w okresie prenatalnym. Tego konfliktu TK nie rozstrzygnat, a nawet nie
dokonat jego problematyzacji.

Odnoszac sie natomiast do uwag odnosnie do niespdjnosci termi-
nologicznej w ustawodawstwie zwyklym, nalezy przyznac racje Trybu-
nalowi, przy czym zmiana powinna zmierza¢ w odwrotnym kierunku,
przez usuniecie wszelkich nieadekwatnych terminéw, odnoszacych
sie do dziecka i matki. Obydwa te terminy, jak slusznie zauwazyt TK,
odnosza sie do relacji miedzy ludzmi, a poczatkiem takiej relacji moze
by¢ jedynie urodzenie®.

Na marginesie wypada sformutowac uwage, ze TK nie dostrzegt dalej
idacej niespdjnosci aksjologicznej, ktéra wprost wynika z przyjetych

% Wyrok TK z 22 X 2020 r., sygn. K 1/20, https://ipo.trybunal.gov.pl/ipo/view/spra-
wa.xhtml?&pokaz=dokumenty&sygnatura=K%201/20 (dostep: 6 12022).
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w komentowanym wyroku twierdzen. Skoro bowiem zarodek (ptéd)
jest czlowiekiem, ktéremu przystuguje ochrona zycia w takim samym
stopniu jak cztowiekowi urodzonemu, a nic nie usprawiedliwia po-
zbawienia go zycia (przerwania Ciqiy), to w obrebie ustawy karnej
wystepuje znacznie wiecej niespojnosci czy wrecz aksjologicznych
konfliktéw. Przykladowo, za niedopuszczalne nalezaloby uznac zanie-
chanie $cigania i karania kobiet ciezarnych, ktérych ciaza zakonczyta sie
przez poronienie z przyczyn niedotyczacych samego zarodka lub ptodu.
W takim bowiem przypadku dochodzi przeciez do nieumyslnego spo-
wodowania smierci cztowieka. Nieuzasadnione jest takze zaniechanie
karania kobiety ciezarnej za przerwanie wtasnej ciazy. Co prawda TK
zwiazany jest granicami wniosku, niemniej w dotychczasowej prakty-
ce nie stalo to na przeszkodzie formulowania opinii znacznie poza te
granice wykraczajacych.

Omawiany wyrok pozostaje w pewnej mierze zgodny z dotychczaso-
wa linia orzecznicza TK, w szczegdlnosci z wyrokiem K 26/96. Wskazuje
na nieprecyzyjnos¢ przestanki odnoszacej sie do prawdopodobien-
stwa wystapienia uszkodzenia lub choroby ptodu, co wydaje sie spdjne
z uwagami dotyczacymi ciezkich warunkéw zyciowych lub trudnej
sytuacji osobistej, ktore staly sie podstawa tego orzeczenia. TK jednak
nie podejmuje sie rozwazenia, czy w przedmiotowej sytuacji jest moz-
liwe precyzyjne okreslenie przestanki odnoszacej sie do uszkodzenia
badz choroby ptodu. W uzasadnieniu do wyroku TK idzie natomiast
znacznie dalej niz we wczesniejszym orzeczeniu, wiazac prawo do zy-
cia z zasada godnosci cztowieka. Nalezy zauwazy¢, ze przyjecie takiej
interpretacji przepiséw konstytucyjnych wyklucza mozliwos¢ regulacji
problematyki przerywania ciazy w inny sposéb, niz catkowite zakaza-
nie tej praktyki. W literaturze przedmiotu wskazuje sie na nieréwnos¢
ochrony dziecka poczetego oraz dziecka po urodzeniu, co okreslane
jest jako sprzeczne z aksjologia art. 30 oraz art. 38 i art. 68 Konstytucji
RP*. Niemniej jednak nalezy zwrdci¢ uwage na fakt, ze panstwa, ktére
w sposob niepodwazalny stosuja prawa czltowieka i sa zwiazane tymi
samymi normami prawa miedzynarodowego co Polska, reguluja kwestie
przerywania ciazy w spos6b odmienny, w ramach modelu dozwalaja-
cego badz modelu wskazan.

3 K. Wiak, Ochrona zycia i zdrowia dziecka w prawie karnym, w: Prawo karne w ochronie
praw dziecka, pod red. A. Grzeskowiak, 1. Zgolinskiego, Bydgoszcz 2018, s. 55.
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6. Skutki wyroku w sprawie sygn. K 1/20

Omoéwiony wyrok, pomimo swojej wadliwosci wykazanej powyzej wy-
woluje jednak donioste skutki zarowno w zakresie praktyki stosowania
prawa, jak i w wymiarze spotecznym.

Z przeprowadzonych powyzej rozwazan wynika, ze wyrok TK
z 22 pazdziernika 2020 r. w sprawie sygn. K 1/20 pozostaje bez wptywu
na funkcjonowanie w systemie prawa normy wyrazonej w art. 4a ust. 1
pkt 2 oraz art. 4a ust. 2 zd. 1 ustawy. Wynika to z faktu uzupeiniajacego
obsadzenia organu, jakim jest TK, niezaleznie od zarzutéw, ktére mozna
podnies¢ wzgledem tresci tegoz wyroku oraz jego uzasadnienia. Takie
bowiem zarzuty nie wplywaja na waznos¢ orzeczen TK. Jednoczesnie
nie mozna jednak pomija¢ pozornego wywotywania przez wspomniany
wyrok skutkéw prawnych, co wynika z faktu jego opublikowania oraz
ogloszenia tekstu upr, ktéry nie zawiera juz normy bedacej przedmio-
tem wniosku o zbadanie zgodnosci z Konstytucja RP. Z pewnoscia
przynajmniej czesc¢ jurysprudencji sktonna jest przy tym bronic¢ pogladu,
ze wyrok w sprawie sygn. K 1/20 jest prawidlowy i w zwiazku z tym
wywotluje skutki prawne. Doszto zatem do bezprecedensowego duali-
zmu w zakresie oceny kwestii zasadniczej, a mianowicie przedmiotowej
zawartosci systemu prawnego. W konsekwencji zaréwno adresaci norm,
jak i osoby zajmujace sie stosowaniem prawa nie moga w sposo6b bez-
sprzeczny ustali¢, jaka jest tres¢ obowiazujacych norm.

Nie ulega réwniez watpliwosci, ze fakt istnienia oraz opublikowania
wyroku w sprawie sygn. K 1/20 wywiera wplyw na dziatania podejmo-
wane przez organy panstwa oraz na ksztattowanie postaw wsréd spote-
czenstwa. Przede wszystkim, w przypadku przerwania ciazy z powodu
wystapienia przestanki embriopatologicznej nalezy liczy¢ sie z powsta-
niem odpowiedzialnosci karnej z art. 152 k.k., na co zwraca uwage sam
TK. Niezaleznie od tego, czy ewentualne postepowanie karne zakonczy
sie skazaniem, uniewinnieniem czy tez umorzeniem, sama grozba jego
prowadzenia moze stanowi¢ wystarczajacy bodziec do zaniechania
przez personel medyczny przeprowadzenia zabiegu przerwania ciazy,
a nawet odmowy przeprowadzenia badan prenatalnych. Odrebnymi
elementami wptywajacymi na postawe personelu medycznego sa takze
grozba poniesienia odpowiedzialno$ci zawodowej (dyscyplinarnej)
oraz praktyczne wycofanie konkretnych swiadczen zdrowotnych przez
finansujace je podmioty z dostepnego dla pacjentéw katalogu.
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Chociaz - jak stusznie zauwazyt TK — kobieta ciezarna sama nie
podlega odpowiedzialnosci jako sprawca z art. 152 k.k., takiej odpowie-
dzialnosci moga podlegac bliskie jej osoby, na przyklad rodzina, ktéra
umozliwia jej przeprowadzenie zabiegu czy chociazby wspiera ja w tej
trudnej decyzji. Wobec kobiety ciezarnej mozliwe jest natomiast prowa-
dzenie postepowania z art. 18 § 2 k.k. w zwiazku z art. 152 k.k., a wiec
jako sprawcy podzegania do czynu polegajacego na przerwaniu ciazy
w sposob sprzeczny z ustawa. Tym samym nalezy uznac¢, ze wobec 0s6b
chcacych przeprowadzi¢ zabieg przerwania ciazy badz mu sie poddac¢
wystepuje tzw. efekt mrozacy, polegajacy na utrudnieniu korzystania
z przystugujacych praw w obliczu grozacych konsekwencji, niezaleznie
od ich osadzenia w systemie norm prawnych¥. Powyzsze twierdzenia
znalazly juz niestety potwierdzenie w przynajmniej kilku rzeczywistych
przypadkach. 22 wrzesnia 2021 r. w Szpitalu Powiatowym w Pszczynie
zmarta ciezarna pacjentka, u ktérej wystapito przedwczesne odplyniecie
plynu owodniowego. Zgodnie z opublikowanymi w mediach informa-
cjami lekarze czekali z podjeciem interwencji polegajacej na usunieciu
plodu az do jego nieuchronnego zgonu. Zwtoka spowodowata wystapie-
nie sepsy i zgon 30-letniej Izabeli*. Niestety, oczekiwanie przez lekarzy
na zgon ptodu nie jest odosobnionym przypadkiem™.

Druga, réwnie powazna jak poprzednie, konsekwencja jest otwo-
rzenie dyskusji nad dalszym ograniczaniem praw reprodukcyjnych
kobiet, co umozliwia argumentacja przedstawiona w uzasadnieniu
wyroku w sprawie sygn. K 1/20. Trudno przypuszczad, by autorzy od-
rzuconego 2 grudnia 2021 r. obywatelskiego projektu ustawy o zmianie
ustawy — Kodeks karny oraz niektérych innych ustaw*’ nie byli Swiado-
mi powyzszej argumentacji i dziatali w aksjologicznej pustce. Projekt
ten zakladal zréwnanie zabiegu przerwania ciazy z zabdjstwem oraz
przewidywal kary wieloletniego pozbawienia wolnosci zaréwno dla
0s0b przeprowadzajacych zabieg, jak i kobiety ciezarnej. W przysztosci

3 The Chilling Effect in Constitutional Law, ,Columbia Law Review” 1969, vol. 69, no. 5,
s. 808-842.

3 Szerzej zob. K. Kojzar, NFZ o smierci Izabeli z Pszczyny: To bledy lekarskie. Ani stowa
o wplywie zakazu aborcji, https://oko.press/nfz-o-smierci-izabeli-z-pszczyny-to-bledy-
-lekarskie (dostep: 9 II 2022).

% Szerzej zob. J. Theus, Czekatam na smier¢ wtasnego dziecka. Jestem ofiarg wyroku TK,
jak Izabela z Pszczyny, https://oko.press/czekalam-na-smierc-wlasnego-dziecka-tez-je-
stem-ofiara-wyroku-tk (dostep: 9 111 2022).

0 Obywatelski projekt ustawy o zmianie ustawy Kodeks karny oraz niektérych innych

ustaw, druk nr 1693, https://orka.sejm.gov.pl/Druki9ka.nsf/0/711C9A67B618B3D1C-
125877D003AA3F8/%24File/1693.pdf (dostep: 612022).
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nalezy spodziewac sie zgtaszania podobnych inicjatyw, niezaleznie od
ich krancowej nieprzystawalnosci do miedzynarodowego systemu praw
czlowieka oraz norm Konstytucji RP.

W Swietle powyzszego mozna sformutowac wnioski de lege ferenda
dotyczace przepiséw regulujacych dopuszczalnos¢ przerywania ciazy.
Przede wszystkim, niezbedne jest odniesienie sie przez ustawodawce
do kwestii praw reprodukcyjnych w sposéb kompleksowy, w odrebnym
akcie ustawodawczym. Nie ulega watpliwosci, ze dotychczasowa rozpro-
szona regulacja nie spelnia swoich celéw i nie spotyka sie ze spoteczna
akceptacja. Jednoczesnie tzw. kompromis aborcyjny nie doprowadzit
przez 25 lat do wypracowania jakiegokolwiek rozwiazania, ktére mo-
globy zosta¢ uznane za kompromisowe (jak to okreslit przy pracach
nad Konstytucja RP M. Borowski) badz chociaz niekontrowersyjne
(jak to okreslit T. Mazowiecki)*'. W tej sytuacji ustawodawcy pozostaje
wprowadzenie nowoczesnego rozwiazania, ktére pozwoli obywatelom
postepowac zgodnie z wlasnym sumieniem, przy minimalnej tylko
ingerencji panstwa. Jedynie rozwiazanie wolne od moralizmu prawa
moze pozostac zgodne z miedzynarodowymi normami praw cztowieka.

W postulowanej regulacji, pod warunkiem zZe bedzie ona oparta na
obecnie przyjetym modelu wskazan, zasadne wydaje sie przeformuto-
wanie wskazan przerywania ciazy, w szczegolnosci przestanki embrio-
patologicznej, a takze przestanki odnoszacej sie do ciezkich warunkéw
zyciowych lub trudnej sytuacji osobistej, uchylonej wyrokiem TK za-
padlym w sprawie K 26/96. Wypada przypomnie¢, ze w uzasadnieniu
powyzszego wyroku Trybunal uznal, ze warunki, w ktérych dozwolone
jest przerywanie cigzy, powinny by¢ okreslone dostatecznie precyzyj-
nie, natomiast nie stwierdzil, by przerywanie ciazy z pozazdrowotnych
przyczyn dotyczacych kobiety ciezarnej bylo niedopuszczalne®.

Poza tym wskazana jest modyfikacja przestanki dotyczacej pocho-
dzenia ciazy z czynu zabronionego. Praktycznym problemem rysujacym
sie na tym tle jest koniecznos$¢ uzyskania przez kobiete ciezarna w takiej
sytuacji zgody prokuratora, co moze nastapi¢ wylacznie po zgltoszeniu
popelnienia czynu zabronionego i wdrozeniu postepowania przygoto-
wawczego w sprawie czynu stypizowanego w art. 197 lub art. 201 k.k.
W obecnej regulacji ustawodawca pominal jednak kluczowa kwestie
zwiazana ze sprawstwem powyzszych przestepstw, ktére niejednokrot-
nie popelniaja osoby najblizsze ofiary. W takiej sytuacji aktualizuje sie

41 Komisja Konstytucyjna Zgromadzenia Narodowego, op. cit., s. 41-46.
2 Orzeczenie TK z 28 V1997 r., sygn. K 26/96, OTK ZU nr 2/1997, poz. 19.
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opisany juz efekt mrozacy, poniewaz kobieta ciezarna, chcaca skorzystac¢
ze swoich praw, musi liczy¢ sie z dolegliwosciami, wynikajacymi z pro-
wadzenia postepowania przeciwko osobie najblizszej, ktéra niejedno-
krotnie wspoélnie dalej z nig zamieszkuje. Kobieta ciezarna zglaszajaca
popelnienie przestepstwa moze stac sie ofiara kolejnych przestepstw,
popelnianych juz z zemsty za prowadzone postepowanie karne. Nowa
regulacja powinna zmierza¢ do uznania za wystarczajace do przerwania
ciazy zlozenie w opisanych przypadkach oswiadczenia przez kobiete
ciezarna wobec lekarza, pod warunkiem ze nie zostalo wdrozone po-
stepowanie karne.

Na zakonczenie wypada sformutowac jeszcze uwage odnosnie do
sposobu interpretacji przestanki wymienionej w art. 4a ust. 1 pkt 1
ustawy, a wiec odnoszacej sie do zdrowia i zycia kobiety ciezarnej.
W obecnej sytuacji politycznej trudno spodziewac sie rychtego ure-
gulowania kwestii przerywania cigzy w sposéb oméwiony powyzej.
Nalezy ponadto spodziewac sie podejmowania aktywnych dziatan
organdw Scigania, zmierzajacych do wykrywania i karania oséb zaan-
gazowanych w praktyki przerywania ciazy, niezaleznie od tego, czy ich
dzialania sa zgodne z obowiazujacym prawem. Tym wieksza staje sie
odpowiedzialnos¢ przedstawicieli personelu medycznego. Przestanka
wymieniona w art. 4a ust. 1 pkt 1 ustawy nie zostata sformulowana
w sposOb precyzyjny, przeciwnie — ma charakter klauzuli generalne;j.
Przymuszenie do porodu w sytuacji, gdy zarodek lub ptéd jest uszko-
dzony badz dotkniety nieuleczalna, ciezka choroba moze bez watpienia
negatywnie wplynac¢ na stan zdrowia kobiety ciezarnej*, a w skraj-
nym przypadku — réwniez na jej zycie. W tej sytuacji za uzasadnione
etycznie i prawnie nalezy uznac ostrozne kwalifikowanie przypadkow
dotychczas objetych przestanka embriopatologiczna wlasnie do prze-
stanki zdrowia i zycia kobiety*!. Wypada w tym miejscu przypomnie¢
humanistyczna postawe dra Alecka Bourne’a, ktéry w imie obrony dobra
pacjenta oraz wilasnych przekonan w tej kwestii byl gotowy ponies¢
nawet osobista odpowiedzialno$¢ karna*. Taka postawa wpisuje sie

* Wyrok Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka z 26 V 2011 r. w sprawie R.R.
v. Polska, nr 27617/04.

* Inaczej E. Letowska, Wokot wyroku Trybunatu Konstytucyjnego w sprawie aborcji,
https://konstytucyjny.pl/ewa-letowska-wokol-wyroku-trybunalu-konstytucyjnego-w-
-sprawie-aborcji/ (dostep: 6 12022).

4 P. Szudejko, Kazus Alecka Bourne'a a konstytucyjne zasady ochrony Zycia i zdrowia,
,Studia Prawa Publicznego” 2021, nr 2(34).
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w tres¢ lekarskiej deontologii, zgodnie bowiem z trescia art. 2 ust. 2
Kodeksu Etyki Lekarskiej najwyzszym nakazem etycznym lekarza jest
dobro chorego®.

Podsumowanie

Przerywanie cigzy wywoluje skrajne emocje, od ktérych nie jest wolny
rowniez dyskurs naukowy. Przyczyn tego stanu rzeczy nalezy — jak sie
zdaje — upatrywa¢ w tym, ze w ramach tego zagadnienia przecinaja
sie rézne sfery, przede wszystkim: normatywna, etyczna, spoteczna,
polityczna i religijna. Kazda z tych sfer operuje odmienna nomenklatu-
ra, co powoduje, ze zaréwno proby uzgodnienia stanowisk w ramach
wladzy ustawodawczej, jak i uzyskania spotecznego konsensusu dla
okreslonych rozwiazan sa niezwykle trudne. Nie oznacza to jednak, ze
parlament moze zrezygnowac z prob uregulowania powyzszej materii
w sposOb zgodny z aksjologia konstytucyjna oraz ze standardami praw
czlowieka. Przyjete w Polsce rozwiazanie opiera si¢ obecnie na ustawie
uchwalonej niemal 30 lat temu, zmienionej wkrétce pézniej, a nastepnie
uznanej za czesciowo niezgodna z przepisami obowiazujacej wowczas
ustawy zasadniczej. Na podstawie tego orzeczenia sformutowany zo-
stal tzw. kompromis aborcyjny, ktéry byl niezadowalajacy dla kazdej
ze stron, co tak silnie uwypuklity zaréwno bezskuteczne préby wpro-
wadzenia do tresci Konstytucji RP ochrony zycia od poczecia, penali-
zacji przerywania ciazy przez kobiete ciezarng, jak i protesty spolecz-
ne w 2020 r. W tej sytuacji koniecznos¢ podjecia przez ustawodawce
zdecydowanych dziatan, zmierzajacych do uregulowania zagadnienia
przerywania ciazy jest bezsprzeczna.

TERMINATION OF PREGNANCY — CONSIDERATIONS IN THE LIGHT
OF THE RULING OF THE CONSTITUTIONAL COURT IN THE CASE K 1/20
Summary

The article presents the issues of legal regulation of termination of pregnancy in

the context of the jurisprudence of the Constitutional Court (CC), in particular the
ruling in the case K 1/20.

4 Kodeks Etyki Lekarskiej, https://nil.org.pl/uploaded_images/1574857770_kodeks-
-etyki-lekarskiej.pdf (dostep: 6 1 2022).
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The discussion opens with an analysis of models of abortion practices regulations,
as well as the solutions adopted in the Polish legal system, with a short historical
introduction. It is emphasized how important is the issue, which results from the
fundamental differences in worldviews between the supporters and opponents of
the permissibility of the practice of termination of pregnancy, which is expressed
in the name given to this medical practice.

The right to life as an element of the human rights system is discussed, both in
terms of international law and the provisions of the Polish constitution.

Next, the Polish provisions on the admissibility of termination of pregnancy are
presented along with a historical outline, with particular emphasis on the ruling in
the case K 26/96. Based on the above discussion, the resolution in the case K 1/20
was discussed, in which the CC found the so-called embryopathological premise for
termination of pregnancy to be incompatible with Polish Constitution. A polemic
with the justification of the decision is presented, including the errors of interpreta-
tion committed by the CC with regard to the constitutional and international form
of the right to the protection of life. It is indicated that in the Polish legal system
only the right to protection of life exists, not the right to life, which is referred to
both by the CC and most of the doctrine.

Despite the fact that this resolution does not remove the norm from the legal
system, the author draws attention to the practical consequences of issuing it, in
particular the occurrence of the so-called ‘chilling effect’ and unjustified activity of
the law enforcement authorities.

The final part of the article presents conclusions on how to legally regulate the
termination of pregnancy.

Keywords: right to protection of life — right to health protection — termination of
pregnancy — Constitutional Court — decision
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Uzdrowiskowe wladztwo zakladowe
oraz jego wplyw na prawa i obowiazki pacjentow
zakladu lecznictwa uzdrowiskowego

Wprowadzenie

Przedmiotem prezentowanego artykutu jest uzdrowiskowe wtadztwo
zaktadowe, a takze jego wplyw na prawa i obowiazki pacjentéw zaktadu
lecznictwa uzdrowiskowego. Zakreslajac zatem pole badawcze, uwage
skupiono na rekonstrukcji zagadnienia gteboko zakorzenionego w dok-
trynie prawa administracyjnego, jakim bez watpienia jest wladztwo
zakladowe. Analizy poswiecone temu zagadnieniu oparto natomiast
na jednym z przyktadéw zaktadéw administracyjnych (publicznych),
jakim jest zaklad lecznictwa uzdrowiskowego'.

Ograniczone ramy opracowania nie pozwalaja na wnikliwe studium
nad sama instytucja zakladu administracyjnego, co wynika z wielolet-
niej ewolucji tego pojecia®. Niemniej jednak wypada tu wskaza¢, ze

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

! Zob. E. Ochendowski, Zaktad administracyjny jako podmiot administracji paristwowej,
Poznan 1969, s. 56—-62; E. Ura, Prawo administracyjne, Warszawa 2010, s. 234; por. takze
uchwate Sadu Najwyzszego z 18 XI11992 r., sygn. AZP 30/92, OSNC 1993, nr 7-8, 5. 122.

2 Np. E. Ochendowski, Organy administracji niezespolonej i zaklady administracyjne,
w: System prawa administracyjnego, t. II, pod red. J. Jendrogki, Wroctaw 1977, s. 293-378;
takze P. Chmielnicki, Zaktady administracyjne w Polsce. Ustréj wewnetrzny, Warszawa
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w najnowszym ujeciu doktryny za zaktad publiczny uznaje sie wy-
odrebniong i samodzielng jednostke organizacyjna, powolana przez
organ administracji publicznej do wykonywania okreslonych zadan
publicznych i pozostajaca pod nadzorem organéw administracji, wypo-
sazona w trwaly zespdt sSrodkéw osobowych i materialnych, uprawniona
do nawiazywania stosunkéw administracyjnoprawnych i korzystajaca
z przymiotu wladztwa administracyjnego. Podstawowym celem dzia-
tania zakladu jest ciagle, bezposrednie swiadczenie ustug o szczegdl-
nym znaczeniu spotecznym?®. Z kolei drugi z istotnych terminéw, czyli
zaktad lecznictwa uzdrowiskowego aktualnie reguluja dwie ustawy,
tj. (1) Ustawa z dnia 28 lipca 2005 r. o lecznictwie uzdrowiskowym,
uzdrowiskach i obszarach ochrony uzdrowiskowej oraz o gminach
uzdrowiskowych* i (2) Ustawa z dnia 15 kwietnia 2011 r. o dziatalno-
$ci leczniczej®. Trzeba tu od razu podkresli¢, ze ustawa uzdrowiskowa
normuje: (1) legalna definicje tego zaktadu (zgodnie z art. 2 pkt 10
zaktad lecznictwa uzdrowiskowego oznacza zaklad leczniczy, w ktérym
podmiot leczniczy wykonuje dziatalnos¢ lecznicza w rodzaju ambula-
toryjnych lub stacjonarnych i catodobowych swiadczen zdrowotnych
w rozumieniu przepiséw o dziatalnosci leczniczej, dziatajacy na obsza-
rze uzdrowiska, utworzony w celu udzielania swiadczen zdrowotnych
z zakresu lecznictwa uzdrowiskowego albo rehabilitacji uzdrowiskowej,
w ramach kierunkéw leczniczych i przeciwwskazan ustalonych dla da-
nego uzdrowiska, w szczegdlnosci wykorzystujacych warunki naturalne
uzdrowiska przy udzielaniu $wiadczen zdrowotnych) i (2) jego rodzaje
(wedlug art. 6 zaktadami lecznictwa uzdrowiskowego sa: szpitale uzdro-
wiskowe, sanatoria uzdrowiskowe, szpitale uzdrowiskowe dla dzieci
i sanatoria uzdrowiskowe dla dzieci, przychodnie uzdrowiskowe, zakta-
dy przyrodolecznicze, szpitale i sanatoria w urzadzonych podziemnych
wyrobiskach gérniczych) oraz (3) zakres zadan poszczegdlnych typédw
zakltaddéw (art. 8—11c). Specyfika tego typu zaktadu polega za$ na tym, ze
jest wnim prowadzone lecznictwo uzdrowiskowe bedace zorganizowa-
na dziatalnoscia polegajaca na udzielaniu swiadczen opieki zdrowotnej

Prawa, Administracji i Ekonomii Uniwersytetu Wroctawskiego, s. 529-546 (zwtaszcza
s.529-539).

3 Zob. M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, Podstawowe pojecia teoretyczne w nauce prawa
administracyjnego, w: Prawo administracyjne, pod red. M. Wierzbowskiego, Warszawa
2017,s.1021in.

* Tekst jedn. Dz.U. 2021, poz. 1301, dalej ,ustawa uzdrowiskowa”.

> Tekst jedn. Dz.U. 2021, poz. 711, dalej ,ustawa o dziatalnosci leczniczej” lub ,u.d.l."
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z zakresu leczenia uzdrowiskowego albo rehabilitacji uzdrowiskowej,
prowadzona na obszarze gminy uzdrowiskowej, to jest posiadajacej
status uzdrowiska. Zgodnie z art. 15 ustawy uzdrowiskowej w sprawach
nieuregulowanych do zaktadéw lecznictwa uzdrowiskowego maja za-
stosowanie przepisy u.d.l., bedacej aktem, ktéry kompleksowo reguluje
zasady prowadzenia dziatalnosci leczniczej i obowiazuje podmioty
lecznicze ja prowadzace, w tym sprawy porzadkowe okreslone w regu-
laminie organizacyjnym i statucie zakladu leczniczego w uzdrowisku.
Celem artykutu jest analiza i ocena regulacji prawnych dotyczacych
wladztwa zaktadowego stosowanego w zakladzie lecznictwa uzdrowisko-
wego. W tym kontekscie oméwiono pojecie wladztwa zakladowego oraz
wskazano katalog cech charakterystycznych uzdrowiskowego wiadztwa
zakladowego. Badaniom poddano takze instytucje regulaminu zaktado-
wego i statutu zakladu lecznictwa uzdrowiskowego bedacego przejawem
przedmiotowego wladztwa. Problematyka uzytkownikéw i korzystania
z zakladu lecznictwa uzdrowiskowego pozwala zas na pokazanie praw
i obowiazkow uzytkownikéw tego typu zakladu wraz z odniesieniem sie
do watpliwosci w kwestii ponoszenia optat za swiadczenia zdrowotne
z zakresu lecznictwa uzdrowiskowego albo rehabilitacji uzdrowiskowe;.

1. Uzdrowiskowe wladztwo zakladowe
1.1. Uwagi ogolne

Uzdrowiskowe wladztwo zakladowe bedace przedmiotem niniejszych
rozwazan nie jest pojeciem stosowanym ani w jezyku prawnym, ani
w jezyku prawniczym. Termin ten stworzono na potrzeby niniejszego
opracowania. Nie powinno zatem dziwi¢, ze w pierwszej kolejnosci
nalezy odnies¢ sie do samego pojecia i istoty wladztwa zaktadowego
ujetego w doktrynie przedmiotu oraz w orzecznictwie. Wtadztwo to
jest bowiem stosowane w zakladach lecznictwa uzdrowiskowego, kto-
re swoja dzialalnos¢ lecznicza docelowo prowadza na wydzielonych
obszarach gminy uzdrowiskowej, tj. w uzdrowiskach.

Poznanie instytucji wladztwa zaktadowego pozwoli z kolei na wska-
zanie cech charakterystycznych wyznaczajacych zasadnicze kwestie dla
uzdrowiskowego wladztwa zakladowego. Co wiecej, umozliwi rowniez
okreslenie charakteru prawnego norm bedacych aktami prawa zakla-
dowego stanowionymi przez organy zakladowe.
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1.2. Pojecie i istota wladztwa zaktadowego

Nie ulega watpliwosci, ze konstrukcja wladztwa zaktadowego stanowi
ceche charakterystyczna przypisana dla kazdego zakladu lecznictwa
uzdrowiskowego. Juz M. Weber podniést, ze ,[w]tadztwem nalezy na-
zywac szanse na znalezienie postuszenstwa dla rozkazéw okreslonej
tresci u odnosnego grona os6b”. To z kolei pokazuje, ze rodowdd tej
instytucji siega odleglej tradycji’. Przy czym termin ten jest nadal przy-
datny i akceptowany wspolczesnie przez ustawodawstwo i doktryne
prawa administracyjnego.

Pod pojeciem wladztwa zakladowego nalezy rozumiec¢ ogét upraw-
nien administracyjnych przystugujacych organom zakladu wobec uzyt-
kownikéw. Jego odpowiednik po stronie uzytkownikéw (destynariuszy)
zakladu to stosunek zaleznosci zaktadowej (szczegdlny stosunek wlad-
czy)®. Problem szczegdlnej legitymizacji uprawnient organéw i perso-
nelu zakladéw administracyjnych wobec oséb korzystajacych z udzie-
lanych przez nie swiadczen byt od dawna poruszany w europejskiej
nauce prawa, ktéra bardziej stwierdzita, niz objasnila istnienie pewnego
zjawiska: osoba, ktéra korzysta z dziatan zaktadéw administracyjnych,
pozostaje w zaleznosci szczegdlnego rodzaju. Wypada tu przyja¢, ze
nie jest to zaleznos¢ wynikajaca z typowego stosunku administracyjno-
prawnego, ale inna — o niezbyt czytelnym pochodzeniu, przynajmniej
czesciowo publicznoprawnym”.

Bez watpienia wladztwo zakladowe jest niezbedne do realizacji
celow danego zaktadu. Jego celem jest zapewnienie wptywu na oso-
by korzystajace z ustug danego zakladu administracyjnego, natomiast
samo wladztwo, jego zasieg i srodki wyznaczaja przepisy ustawowe
okreslonych rodzajow zakladow'’. Tak wlasnie jest w przypadku za-
ktadéw lecznictwa uzdrowiskowego, do ktérych zastosowanie maja

® Zob. M. Weber, Wirtschaft und Geselschaft. Grundriss der Sozialekonomik, Tiibingen
1922, 5.352-512, cyt. w: H. Dembinski, Osobowos¢ publiczno-prawna samorzqgdu w swietle
metody dogmatycznej i socjologicznej, Wilno 1934, s. 13.

7 Inne dawne poglady na temat wladztwa zaktadowego prezentuje takze m.in. T. Bigo,
Zwigzki publiczno-prawne w Swietle ustawodawstwa polskiego, Warszawa 1928, s. 200.

8 Por. E. Ochendowski, Zaklad administracyjny..., s. 157. Zob. takze: J. Zimmermann,
Prawo administracyjne, Warszawa 2018, s. 204-205; R. Stankiewicz, Podstawowe pojecia
teoretyczne w nauce prawa administracyjnego, w: Prawo administracyjne, pod red. J. Jagiel-
skiego, M. Wierzbowskiego, Warszawa 2020, s. 113.

? Szerzej: P. Chmielnicki, op. cit., s. 59.

10 Por. R. Stankiewicz, op. cit., s. 114.
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przepisy ustawy o dziatalnosci leczniczej i ustawy uzdrowiskowej. Do
zakresu odpowiadajacego celom dzialania danego zaktadu nawiazuje
takze J. Zimmermann, ktéry wskazuje, ze istota wladztwa zakladowe-
go polega na tym, ze organy zakladu administracyjnego maja prawo
do jednostronnego, elastycznego i dos¢ swobodnego ksztaltowania
uprawnien lub obowiazkéw uzytkownikéw zakladu. Istota zalezno-
$ci zaktadowej jest natomiast to, ze uzytkownik zakltadu poddaje sie
dobrowolnie lub jest poddawany szczegdlnemu rezimowi prawnemu
wiazacemu sie wlasnie z celem dziatania danego zakladu''. W rozpa-
trywanym przypadku celem zakladu lecznictwa uzdrowiskowego jest
zatem prowadzenie lecznictwa uzdrowiskowego i udzielanie pacjen-
tom gwarantowanych swiadczen zdrowotnych w tym zakresie. Warto
tu podkresdli¢, ze uzytkownik, ktéry podlega wiadztwu, jest zwiazany
obowiazkami wynikajacymi z aktéw zakladowych, a za ich nieprzestrze-
ganie podlega odpowiedzialnosci dyscyplinarnej. Uzytkownik realizuje
tez swoje prawa i w tym zakresie jest poddany szczegdlnej ochronie!.

Odnosnie do zakltadéw lecznictwa uzdrowiskowego rysuje sie jesz-
cze jeden problem, jakim jest podstawa prawna wladztwa zaktadowego.
W duzym uproszczeniu mowa jest tu o zakladach publicznych i nie-
publicznych, w tym na prawach zakladu publicznego. Bezsprzecznie
zrédlowo wladztwo zaktadowe w obu przypadkach wywodzi sie zawsze
z woli panstwa wyrazonej w ustawie. Przy czym zréznicowany jest tu
stopien prawnej zaleznosci od panstwa poszczegdlnych rodzajéw zakla-
déw w uzdrowisku, a co za tym idzie — przystugujacego im wladztwa za-
ktadowego®. W tym kontekscie nalezy zaznaczy¢, ze publicznoprawny
charakter niniejszego artykutu narzuca odniesienie sie do tych kwestii
jedynie na podstawie przyktadow zaktadow lecznictwa uzdrowiskowe-
go, bedacych samodzielnymi publicznymi zakladami opieki zdrowotnej
(s.p.z.0.z.) utworzonymi i prowadzonymi przez jednostki samorzadu
terytorialnego (j.s.t.) i administracje rzadowa.

Sposréd wielu pogladéw dotyczacych wladztwa zaktadowego'
w opracowaniu przyjeto stanowisko E. Ochendowskiego, zgodnie

1], Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2020, s. 185-186.

2 J, Zimmermann, Prawo..., (2018), s. 204-205.

13 Por. M. Kasiniski, Podmioty administrujgce. Zaktad publiczny (administracyjny), w: Pra-
wo administracyjne — pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, pod red. M. Stahl,
Warszawa 2021, s. 332.

1 Zob. np. M. Elzanowski, Zaktad paistwowy w polskim prawie administracyjnym, War-
szawa 1970, s. 118; K. Klonowski, Ochrona praw uzytkownika zaktadu administracyjnego,
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z ktérym istote wladztwa zakladowego stanowi zakres upowaznien or-
ganow zaktadu do jednostronnego ksztaltowania stosunkéw prawnych
z uzytkownikami i osobami, ktére znalazly sie na terenie zaktadu nawet
w innym charakterze. Wladztwo zaktadowe uwaza on za czes¢ wladztwa
panstwowego i warunkuje jego wystepowanie, a panstwo moze pozba-
wi¢ zaklad prawa nawiazywania stosunkéw administracyjnoprawnych,
co powoduje utrate przez te jednostke organizacyjna charakteru zakladu
w przyjetym znaczeniu materialnym. Autor ten stwierdza, ze nie jest
to jakie$ samoistne wladztwo panstwowe, ale wynika ono z upowaz-
nienia organéw zaktadu do abstrakcyjnych, jak i konkretnych regulacji
na podstawie i w ramach ustaw, przy czym z reguty zaklad [...] jest na
podstawie ustawy wyposazony w uprawnienia wladcze, ale nie jest to
niezbedne®. Jezeli panstwo nie wyposaza zaktadu w prawo nawiazy-
wania owych stosunkéw, dana jednostka organizacyjna nie moze by¢
uznana za zaktad, cho¢by utworzono ja na podstawie przepiséw prawa
okreslajacych tryb powolywania do zycia okreslonego rodzaju zakla-
déw'. W tym kontekscie przytoczony powyzej autor!” dokonat rozréz-
nienia wladztwa na podstawie kryterium zakresu uprawnien wtadczych
organéw zakladowych na wladztwo zaktadowe: (1) ,pelne” obejmujace
uprawnienia do stanowienia norm ogélnych (statutow i regulaminéw
zaktadowych) i norm indywidualnych; (2) ,ograniczone” obejmujace
uprawnienia do stanowienia tylko norm indywidualnych. Co wiecej,
stosujac kryterium adresata w ramach wtadztwa zakladowego, wyod-
rebnit uprawnienia wtadcze w stosunku do: (1) uzytkownikow zakladow
znajdujacych sie w obrebie zakltadu; (2) uzytkownikéw znajdujacych sie
poza obrebem zaktadu; (3) oséb niebedacych uzytkownikami zaktadu,
a ktore znalazly sie w obrebie zaktadu.

Problematyka wiadztwa zakladowego poza doktryna zajmuje sie
takze orzecznictwo'®, kiedy odnosi sie do tej instytucji jako okreslajacej
charakter relacji miedzy organami zakladu administracyjnego a jego

w: Instytucje wspélczesnego prawa administracyjnego: ksiega jubileuszowa profesora zuw.
dra hab. Jozefa Filipka, pod red. 1. Skrzydto-Niznik et al., Krakéw 2001, s. 348.

% E. Ochendowski, Pojecie zaktadu publicznego, ,Studia Iuridica” 1996, nr 32 — Wspét-
czesne problemy administracji publicznej, s. 205; Idem, Prawo administracyjne. Czes¢
o0g6lna, Torun, 2006, s. 248.

16 E. Ochendowski, Zaktad administracyjny..., s. 1751 178.

7 Ibidem.

18 Jeszcze inne przyktady prawnych form dzialania organéw zaktadu administracyj-
nego — wladztwo zakladowe w ujeciu orzecznictwa sadowego przywoluje R. Raszewska-

-Skatecka, Wybrane Zrodta prawa..., s. 540-542.
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uzytkownikami. Swiadczy o tym nadal aktualny wyrok NSA z 19 maja
2003 r.", w ktérym wskazano, ze zaklad opieki zdrowotnej?® — czyli
aktualnie podmiot leczniczy (a tym samym w rozpatrywanym przy-
padku zaklad lecznictwa uzdrowiskowego) — jest zaktadem admini-
stracyjnym, ktéry wykonuje pewne funkcje z zakresu administracji
publicznej, w tym udziela swiadczen zdrowotnych finansowanych
ze $rodkéw publicznych, z czego wynikaja okreslone relacje pomie-
dzy zakladem opieki zdrowotnej a osoba korzystajaca ze swiadczen
zakladu (pacjentem) o cechach materialnego stosunku administra-
cyjnoprawnego o bardzo zréznicowanych postaciach, jak tez relacje
o charakterze cywilnoprawnym. Administracja publiczna moze by¢
takze podmiotem realizujacym zadania zaspokajania potrzeb spoltecz-
nych przez tak zwana administracje swiadczaca w formie zakladow
administracyjnych, w ramach dziatalnosci ktérych nawiazuja sie swo-
iste stosunki miedzy organami zaktadu a uzytkownikami, oparte na
zasadzie wladztwa zaktadowego, a charakterystyczna cecha zaktadu
jest jego prawo do nawiazywania stosunkéw administracyjnoprawnych
z jego uzytkownikami*'. Wypada tu tez wspomnie¢ o postanowieniu
NSA z 14 czerwca 2021 r.??, zgodnie z ktérym zaktad administracyjny
,[s]ltanowi wiec jednostke organizacyjna niebedaca organem panstwo-
wym ani organem samorzadu, ktéra zostata powotana do wykonywania
zadan publicznych i jest uprawniona do nawiazywania stosunkéw
administracyjnoprawnych. Zaktad administracyjny (publiczny) jako
jedna z form decentralizacji nie podlega wtadzy hierarchicznej orga-
now administracji rzadowej i sprawuje funkcje administracji publicznej
samodzielnie, korzystajac z wladztwa zakladowego. Istote wladztwa
zakladowego stanowi zakres upowaznien dla organéw zakladu do
jednostronnego ksztaltowania stosunkéw prawnych z uzytkowni-
kami zaktadu [...], pracownikami zakladu, jak réwniez z osobami,
ktore znalazly sie na terenie zakladu w innym charakterze. Z chwila

¥ Wyrok Sktadu Siedmiu Sedziéw Naczelnego Sadu Administracyjnego (NSA) z19V
2003 r., sygn. OSA 1\03, ONSA 2003, nr 4, poz. 114.

2 Wskazany wyrok byl wydany na kanwie Ustawy z dnia 30 VIII 1991 r. o zaktadach
opieki zdrowotnej (tekstjedn. Dz.U.2007 Nr 114, poz. 89), dalej ,u.z.0.z.", ktéra uchylila
aktualnie obowiazujaca ustawa o dzialalnosci leczniczej.

21 Por. w tym zakresie postanowienie Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego
(WSA) w Poznaniu z 15 IX 2021 r., sygn. Il SAB/Po 87/21, https://orzeczenia.nsa.gov.
pl/doc/C4511C03BB (dostep: 10 111 2022).

22 Sygn. Il OSK 4822/21, https://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/C023D56F88 (dostep:
10 111 2022).



92 PAULINA JACHIMOWICZ-JANKOWSKA

przyjecia danej osoby w poczet uzytkownikéw zaktadu, staje sie ona
podmiotem praw i obowiazkéw, ktére przystuguja badz obciazaja
uzytkownikéw danego zakladu. Te prawa i obowiazki wynikaja za-
réwno z przepiséw powszechnie obowiazujacych (ustaw i aktéw
normatywnych wykonawczych), jak i ze statutow oraz regulaminow
zaktadowych. Uzytkownika, ktéry dobrowolnie przystapit do zaktadu
administracyjnego, wiaza przepisy zawarte w aktach normatywnych
wewnatrzzakladowych, poniewaz jego wniosek o przyjecie jest row-
noczesnie wyrazeniem zgody na poddanie sie rezimowi prawnemu
obowiazujacemu w danym zaktadzie”.

1.3. Cechy charakterystyczne uzdrowiskowego wladztwa
zaktadowego w ujeciu pogladow doktryny

Przenoszac stanowiska doktryny® na grunt uzdrowiskowego wtadztwa
zakladowego wlasciwego dla zakladéw lecznictwa uzdrowiskowego,
mozna wskazac¢ cechy charakterystyczne tego wladztwa, do ktérych
naleza:

(1) nawiazanie swoistego stosunku administracyjnego posiadajacego
cechy nadrzednosci miedzy organami zaktadu a uzytkownikami daja-
cego podstawe do wydawania przez organy zakladu aktéw generalnych
(np. regulamin szpitala uzdrowiskowego) ;

(2) trescia tego stosunku jest moznos¢ jednostronnego ustalania
pozycji prawnej i faktycznej uzytkownika i innych oséb, ktére znala-
zly sie na terenie zaktadu nawet w innym charakterze (np. jako osoby
odwiedzajace pacjenta w szpitalu uzdrowiskowym), oraz obowiazek
uzytkownika poddania sie dyspozycjom organéw zaktadu;

(3) rozstrzyganie w sprawach dopuszczania do korzystania z ustug
zakladu, okresleniu praw i obowiazkéw uzytkownikéw i pozbawienia
uzytkownika ustug zakladu, jezeli nie respektuje on zasad korzystania
z tych ustug;

(4) akty ogdlne stanowione przez organy zakladu niekiedy sa ad-
resowane do 0s6b niebedacych uzytkownikami, a przebywajacych na

% Sposréd wielu np.: Z. Leonski, Zarys prawa administracyjnego, Warszawa 2004,
s. 70-72; J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Krakéw 2005, s. 135; E. Ura, op. cit.,
s. 233; E. Ochendowski, Prawo administracyjne. Czgs¢ ogélna, Torun 2013, s. 229 i n.;
M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, op. cit., s. 102-104.
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terenie zakladu, stad wydawane przez organy zakladu stanowia forme
dziatania wystepujaca nie tylko w ukladzie prawa wewnatrzzakladowe-
go, lecz i w uktadzie prawa powszechnie obowiazujacego;

(5) personel zaktadu lecznictwa uzdrowiskowego wtadczo okresla
sytuacje uzytkownikéw zakladu, czesto rowniez w drobnych biezacych
sprawach zycia codziennego;

(6) wladztwo zaktadowe powinno by¢ wykorzystywane tylko do
osiagniecia celéw zaktadu, gdzie cele te okreslaja jego granice, poza
ktdére organy zakladu wykroczy¢ nie moga, a jego zakres jest zalezny od
rodzaju zakltadu, jest ono bowiem niezbedne dla zapewnienia realizacji
celow zaktadu; co istotne, zakres wladztwa nie powinien przekraczac
okreslonych rozmiaréw i uwzglednia¢ specyfike zaktadu;

(7) w ramach wladztwa zakladowego wyré6znia sie: (a) wladztwo
administracyjne ogdlne, dotyczace kwestii podstawowych, zwiaza-
nych z funkcjonowaniem zaktadu, organizacja i technika swiadcze-
nia ustug; (b) wladztwo fachowe, wiazace sie¢ z merytoryczna istota
$wiadczenia ustug i stuzace pracownikom zakladu, ktérzy przy jego
realizacji wykorzystuja fachowa wiedze; (¢) wladztwo porzadkowe
(policja zaktadowa), majace uprawnienia organéw zaktadu wobec
wszystkich 0séb znajdujacych sie na terenie zaktadu w celu wymu-
szenia okreslonego zachowania (np. usuniecie osoby zaktdcajacej
porzadek) i do stosowania sankcji typu dyscyplinarnego: uzytkow-
nika mozna dyscyplinarnie usunac¢ z zakladu za naruszenie polecen
(np. pacjent zaktadu lecznictwa uzdrowiskowego spozywa alkohol
wbrew obowiazujacym zakazom);

(8) upowaznia zarowno do egzekwowania postuszenstwa, jak i kon-
troli przestrzegania polecen, ale nie ma mozliwosci stosowania egze-
kucji administracyjnej w celu ich wymuszenia.

1.4. Charakter prawny norm stanowionych przez organy
zakltadowe - problemy wybrane dotyczace aktow prawa
zaktadowego

Problematyke stanowienia norm przez organy zakladu mozna bada¢
zaré6wno w plaszczyznie (1) prawnych form dziatania zaktadu, jak
i(2) zrédet prawa. Analiza ujecia doktryny w kontekscie uzdrowiskowe-
go wladztwa zaktadowego pozwala jednoznacznie wskazad, ze nalezy
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tu uwzgledni¢ dwa rodzaje regulacji, tj. regulamin i statut stanowiace
akty prawa zakladowego. W literaturze przedmiotu zauwaza sie, ze te
dwie podstawowe formy prawa zakladowego* ,wraz z innymi aktami
generalnymi, wydawanymi przez organy zaktadéw administracyjnych,
tworza prawo zakladowe, ktére w zaleznosci od stopnia decentraliza-
¢ji danego zakladu ma byt bardziej lub mniej niezalezny od regulacji
powszechnych”®.

Jesli chodzi o klasyfikacje prawnych form dziatania zaktadu publicz-
nego, wyréznia sie m.in. akty tworzace normy ogdlne, znajdujace zasto-
sowanie w zaktadach wobec uzytkownikéw (destynariuszy)?, w ukta-
dzie prawa wewnatrzzakladowego, sytuujac akty stanowione przez
organy zakladu w grupie czynnosci administracyjnoprawnych skiero-
wanych i stosowanych wobec destynariusza i pracownikéw zaktadu®.
Warto takze zauwazy¢, ze zaklad administracyjny to zaklad lecznictwa
uzdrowiskowego korzystajacy z wladztwa zakladowego, postuguje sie
réznymi formami dziatania — w relacjach zewnetrznych, dotyczacych
powstania i ustania stosunku zakladowego, dzialania powinny przyja¢
forme indywidualnych aktéw administracyjnych (decyzji), natomiast
w sferze wewnatrzzakladowej zastosowanie powinny odnalez¢ akty
generalne (statuty, regulaminy)?.

Stanowienie norm ogdlnych przez organy zaktadu publicznego moz-
na badac takze w ptaszczyznie zrédet prawa. Niektore akty wydawane
przez zaklady publiczne sa aktami prawotwoérczymi, taki charakter ma
przede wszystkim regulamin zakladu publicznego®. Wydaje sie, ze
i inne akty stanowione przez organy zakladu publicznego, pod

# R.Raszewska-Skatecka, Statut i requlamin zakladu administracyjnego w polskim prawie
administracyjnym - wybrane zagadnienia, ,Przeglad Prawa i Administracji” 2005, t. LXVII,
s.196in.

% J. Zimmermann, Prawo..., (2005), s. 89.

% E. Ochendowski, Formy dziatania zakladu, w: Studia z zakresu prawa administracyj-
nego, Poznan 1968, s. 106. Zob. tez J. Starosciak, Prawo administracyjne, Warszawa 1977,
s.178-179.

¥ Tak réwniez: T. Brzezicki, M. Masternak, Stanowienie norm ogolnych przez zaktady
publiczne, w: Podmioty administracji publicznej i prawne formy ich dziatania. Studia i mate-
riaty z Konferencji Naukowej poswigconej jubileuszowi 80-tych urodzin Profesora Eugeniusza
Ochendowskiego, Torun 2005, s. 74.

8 Z. Czarnik, J. Postuszny, Zaktad publiczny, w: System prawa administracyjnego. Pod-
mioty administrujgce, t. 6, pod red. R. Hausera, Z. Niewiadomskiego, A. Wrébla, Warszawa
2011, s. 490-491.

¥ M. Elzanowski, Charakter prawny i zakres requlaminu zaktadu parstwowego, ,Panstwo
i Prawo” 1969, nr 8/9, s. 337.
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warunkiem ze zawieraja normy generalno-abstrakcyjne, moga by¢
traktowane jako akty prawotwdrcze, do ktérych naleza statuty, uchwa-
ty organéw kolegialnych i zarzadzenia organéw monokratycznych.
W doktrynie zwraca sie dlatego uwage, ze regulamin i statut zakladu
administracyjnego powinny by¢ traktowane jako akty normatywne
okreslajace zakres dozwolonej prawem samodzielnosci prawotworczej
zaktadu®. Co wiecej, w kontekscie prawnej samodzielnosci prawo-
twdrczej w ksztaltowaniu tresci regulaminoéw i statutéw wydawanych
przez organy administracji publicznej dla zaktadéw administracyjnych
i wydawanych przez organy zakladéw administracyjnych podkresla sie
zakres uprawnien do uchwalania lub nadawania tych aktéw, ktére moga
przystugiwac trzem grupom: (1) szczegélnym organom kolegialnym,
(2) organom administracji rzadowej lub samorzadowej, (3) organom
zaktadéw administracyjnych?’.

Istota analizy sprowadza sie do ustalenia charakteru prawnego regu-
laminu i statutu na tle rozdziatu Il Konstytucji RP z 1997 r.32, w sposéb
calosciowy konstruuje problem zrédel prawa, okreslajac prawo jako
powszechnie obowiazujace i wewnetrzne.

Ustalenia orzecznictwa i doktryny dowodza, ze akty te tworza prawo
wewnetrzne®. W wyroku z 1 grudnia 1998 r.3* Trybunat Konstytucyjny
(TK) podnidst, ze postanowienia art. 93 Konstytucji RP mozna odczytywaé
w dwojaki sposob: albo ustawodawca odnidst bezposrednio calos$¢ posta-
nowien art. 93 do aktéw wymienionych w jego ust. 1, albo uznag, ze art. 93
nie dokonat wyczerpujacego wyliczenia wszystkich aktéw wewnetrznych,
jakie moga by¢ wydawane pod rzadami Konstytucji z dnia 2 kwietnia
1997 r. W podsumowaniu TK doszedt do wniosku, Ze system aktéw prawa
wewnetrznego ma, w przeciwienstwie do systemu aktéw bedacych zro-
dfami prawa powszechnie obowiazujacego, charakter systemu otwartego,

* Por. R. Raszewska-Skatecka, Kwestia zwigzania prawnego i swobody zaktadéw admini-
stracyjnych w stanowieniu statutu i requlaminu zakladowego, w: Wspélczesne europejskie pro-
blemy prawa administracyjnego i administracji publicznej. W 35. rocznice utworzenia Instytutu
Nauk Administracyjnych Uniwersytetu Wroctawskiego, pod red. A. Blasia, K. Nowackiego,

,Prawo” 2005, t. CCXCV, s. 339-353.

31 P. Chmielnicki, op. cit., s. 95.

32 L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 1998, s. 65.

3 Art. 93 ust. 1 Konstytucji stanowi, ze uchwaty Rady Ministréw oraz zarzadzenia
Prezesa Rady Ministréw i ministréw maja charakter wewnetrzny i obowiazuja tylko
jednostki podlegte organowi wydajacemu te akty.

3 Sygn. K 21/98. Zob. takze S. Wronkowska, Zrédla prawa w projekcie Konstytucji Komisji
konstytucyjnej Zgromadzenia Narodowego, ,Przeglad Legislacyjny” 1996, nr 4(10), s. 42.
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w kazdym razie w zakresie podmiotowym. Trzon tego systemu stanowia
akty wymienione w art. 93 ust. 1, ale nie ma konstytucyjnego zakazu, aby
przepisy ustawowe upowaznialy takze inne podmioty do stanowienia
zarzadzen czy uchwal badz tez nawet aktéw inaczej nazwanych, ale tez
odpowiadajacych charakterystyce aktu o charakterze wewnetrznym.
Uwzgledniajac charakter prawny regulacji korzystania z ustug zakta-
dowych, poczatkowo panowalo przekonanie, ze przepisy zakladowe
sa instrukcjami skierowanymi do organéw zakladu badz instrukcjami
skierowanymi przez organy zaktadu do uzytkownikéw, dlatego wia-
za jedynie organy zakladu wobec organéw nadzorczych, natomiast
nie sa bezwzglednie obowiazujace dla organow zakladu w stosunkach
z uzytkownikami i nie maja charakteru aktéw prawotwérczych (nor-
matywnych)®. Poglad ten nalezy dzi$ odrzuci¢ jako nieprzystajacy do
aktualnego stanu systemu zrédel prawa, poniewaz statuty i regulaminy
zaktadow administracyjnych nosza wszelkie cechy zrédel prawa w rozu-
mieniu Konstytucji RP*. Zawarte w nich reguty pozadanego zachowania
maja charakter abstrakcyjny i powtarzalny, ilekro¢ powstana okreslone
warunki, skierowane wiec sa do blizej nieokreslonej liczby os6b¥, ale
ograniczona jest grupa adresatow i okreslone miejsce obowiazywania.
Generalnos$¢ i abstrakcyjnosé norm prawnych ustanowionych w aktach
normatywnych, w tym regulamindéw i statutéw zaktadowych, pozwala
je kwalifikowa¢ do zrédel prawa administracyjnego® z mozliwoscia
wyodrebnienia pewnych charakterystycznych atrybutéw?: (1) podstawa
prawna wydawania tych aktow sa przepisy powotujace dany zaktad i wy-
razajace zasady jego funkcjonowania, (2) uprawnienia i obowiazki na-
ktadane na korzystajacych z ustug zakladu powinny by¢ $cisle zwiazane
z celem ich dzialania i miesci¢ sie w granicach wyznaczonych przez ten
cel, (3) specyfika funkcjonowania poszczegdlnych zaktadéw wymusza
konieczno$¢ wplywu na ksztattowanie regulaminu lub statutu organéw
kierowniczych instytucji z jednej strony i organéw nadzorczych z drugiej.

% Por. M. Elzanowski, Zaktad panistwowy..., s. 124.

% P. Chmielnicki, op. cit., s. 95.

37 E. Ochendowski, Prawo..., (2013),s. 229 i n.

3 Szeroko na temat statutu i regulaminu zakladu administracyjnego jako zrédet
prawa administracyjnego zob. R. Raszewska-Skatecka, Miejsce statutu i requlaminu zaktadu
administracyjnego w systemie zrédet prawa. Kwestie wybrane, ,Przeglad Prawa i Administracji”
2008, t. LXXVIL s. 267-276 i wskazany tam szeroki wybor literatury.

% Zob. E. Olejniczak-Szatowska, Zrédla prawa administracyjnego, w: Zasady organizacji
i dziatania terenowej administracji publicznej. Wstep do prawa administracyjnego, pod red.
M. Stahl, Warszawa 1991, s. 23.
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Regulamin ,[...] okresla najczesciej prawa i obowiazki uzytkowni-
kéw zakladu administracyjnego oraz sposob korzystania z tych praw
i spos6b wypelniania obowiazkéw przez uzytkownikow zaktadu.
Mozna zatem przyja¢, ze zawiera normy postepowania obowiazujace
w danej jednostce organizacyjnej, przy czym niektére regulaminy za-
wieraja grupe norm adresowanych do os6b bedacych badz niebedacych
jeszcze uzytkownikami, ale przewazaja normy, ktére reguluja stosunki
miedzy organami zaktfadu a uzytkownikami. Praktycznymi przyktadami
dla jednego z rodzajéw zaktadu lecznictwa uzdrowiskowego (tu szpi-
tala uzdrowiskowego) sa wiec: regulamin pobytu pacjenta, regulamin
pobytu goscia hotelowego czy prawa i obowiazki pacjenta — kuracjusza.
Natomiast ,[z] reguly statut okresla organizacje zaktadu administracyj-
nego, kompetencje jego organdw, sposéb funkcjonowania i zalezno-
$ci organizacyjne w zakladzie administracyjnym”!. Dlatego zadaniem
statutu jest wskazanie roli poszczegdlnych jednostek organizacyjnych
w ramach wiekszej calosci organizacyjnej. W ramach przyktadu statutu
zakladu administracyjnego, jakim jest zaktad lecznictwa uzdrowisko-
wego, jest statut tego podmiotu leczniczego, ktéry przeciez okresla
ustréj podmiotu leczniczego niebedacego przedsiebiorca, a takze inne
sprawy dotyczace jego funkcjonowania nieuregulowane w ustawie.
Bez watpienia zaréwno regulamin, jak i statut sa zatem dwoma typa-
mi aktéw ustrojowo-organizacyjnych, ktére okreslaja w swojej tresci
ustrdj zaktadéw administracyjnych (dotycza m.in. trybu pracy organéw
zakladu, uprawnien destynatariuszy, trybu udzielania swiadczen czy
zasad kontroli i nadzoru nad zakladem)*2.

2. Regulamin organizacyjny i statut zaktadu lecznictwa
uzdrowiskowego

2.1. Uwagi ogolne

Rezultatem uzdrowiskowego wladztwa zakladowego sa unormowa-
nia prawne plynace z regulaminu organizacyjnego i statutu zakladu

40 R. Raszewska-Skatecka, Zakres prawnej samodzielnosci prawotwdérczej zakladu ad-
ministracyjnego, w: Administracja publiczna pod rzgdami prawa. Ksigga pamigtkowa z okazji
70-lecia urodzin prof. zw. dra hab. Adama Blasia, pod red. J. Korczaka, Wroclaw 2016, s. 411.

41 Ibidem, s. 410.

42 P. Chmielnicki, op. cit., s. 94-95.
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lecznictwa uzdrowiskowego. Rozwazania przeprowadzone w poprzed-
nim punkcie pozwalaja stwierdzi¢, ze te dwa akty zaktadowe stanowia zré-
dlo prawa administracyjnego. Malo tego, ,,[p]rzyj ac¢ nalezy, iz regulaminy
i statuty zakladéw administracyjnych stanowia szczegdlna grupe aktow
normatywnych. Reguluja one bowiem nie tylko wewnetrzny ustréj zakta-
du administracyjnego, ale rowniez prawa i obowiazki uzytkownikéw. Tak
jak wszystkie akty normatywne administracji publicznej, tak tez statuty
iregulaminy zaktadéw administracyjnych musza posiada¢ podstawe usta-
wowa (ich stanowienie musi opierac sie na normie ustawowej) i miescié
sie w granicach prawa powszechnie obowiazujacego”®. Na kanwie tych
ostatnich wywoddéw w dalszej czesci opracowania odniesiono sie m.in. do
zakresu samorzadnos$ci normodawczej danego zaktadu lecznictwa uzdro-
wiskowego, zasad i trybu oglaszania statutu i regulaminu tego typu zakla-
du, a takze problemu praw i obowiazkéw — w tym waznego zagadnienia
pobierania optat od 0oséb uprawnionych - jakie ptyna z takich aktéw
prawnych dla uzytkownikéw zakladu administracyjnego, tj. zwlaszcza
pacjentéw przebywajacych w uzdrowisku na leczeniu uzdrowiskowym.

Poniewaz w polskim systemie prawnym nie ma ogdlnej ustawy
okreslajacej wszystkie zaktady administracyjne*, stad poszczegdlne
zaklady tworzone sa odrebnymi aktami prawnymi. Uzdrowiskowego
wladztwa zakladowego poszukiwano przede wszystkim na gruncie
u.d.l,, ustawa uzdrowiskowa bowiem porusza to zagadnienie raczej
w waskim zakresie, co gléwnie wynika wprost z odestania w sprawach
nieuregulowanych w ustawie uzdrowiskowej do u.d.l. Ustawowe okre-
$lenie stosunkéw zaktadu z uzytkownikiem podaje zatem z zasady, jakie
dzialania moga by¢ zastosowane wobec uzytkownikdw*.

Przyjety zakres uzdrowiskowego wiladztwa zaktadowego wynika
gléwnie z charakteru samego zakladu lecznictwa uzdrowiskowego,
a przede wszystkim z jego celéw i zadan. Ustawodawca, kierujac sie
pojeciem uznania administracyjnego, aktualnie redukowanego do usta-
wowego minimum: wyboru form dziatania w granicach normatywne-
go przyzwolenia, w ocenie nastepstw okreslonego stanu faktycznego,
pozostawia te kwestie organom zakladu i tym samym w wiekszosci do
uregulowania poprzez okreslenie struktury danego uktadu organiza-
cyjnego, stosuje pewien ,luz interpretacyjny”.

# R. Raszewska-Skatecka, Miejsce statutu i requlaminu..., s. 276.

# Zob. E. Ura, op. cit., s. 234.

4 Ibidem, s. 233.

6 P. Chmielnicki, op. cit., s. 59; M. Jablonski, Krajowe Zrédla prawa administracyjnego,
w: Prawo administracyjne, pod red. M. Wierzbowskiego, Warszawa 2017, s. 49.
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Trzeba tu jeszcze doda¢, ze zaréwno poddawane analizie akty za-
ktadowe tj. regulamin organizacyjny, jak i statut zaktadu lecznictwa
uzdrowiskowego stanowia o jego samodzielnosci organizacyjnej oraz
o tresci i zakresie wladztwa zakladowego®’.

2.2. Regulamin organizacyjny zakladu lecznictwa
uzdrowiskowego

Kwestie poswiecone regulaminowi organizacyjnemu zaktadu lecznictwa
uzdrowiskowego, bedacego przeciez podmiotem leczniczym, reguluje
ustawa o dziatalnosci leczniczej. Wedlug art. 23 u.d.l. sprawy dotyczace
sposobu i warunkow udzielania swiadczen zdrowotnych przez podmiot
wykonujacy dziatalnos¢ lecznicza, nieuregulowane w ustawie lub statu-
cie, okresdla regulamin organizacyjny ustalony przez kierownika, przy
czym stanowisko kierownika dotyczy w zasadzie tylko podmiotéw lecz-
niczych — nie mozna jednak jednoznacznie stwierdzi¢, ze w przypadku
praktyk zawodowych stanowisko kierownika w ogole nie wystepuje®.

W literaturze podnosi sig, Ze regulamin jest aktem o charakterze
przede wszystkim wewnetrznym i uzupelniajacym w stosunku do prze-
piséw bezwzglednie obowiazujacych u.d.l. i innych aktéw prawnych
normujacych zagadnienia wykonywania dzialalnosci leczniczej*. Ten
akt zaktadowy zawiera normy okreslajace, w jaki sposé6b wykonywane
sa poszczegolne czynnosci w procesie udzielania swiadczen zdrowot-
nych, regulujac w tym zakresie prawa i obowiazki personelu zakladu
oraz metode korzystania z tych praw i wykonywania obowiazkéw przez
jego uzytkownikéw?. Zakres przedmiotowy regulaminu jest zasadni-
czo adresowany do sposobu i warunkéw udzielania swiadczen zdro-
wotnych, odnosi sie w zasadzie do sfery medycznej (podstawowej)
dziatalnosci podmiotéw, tzn. do udzielania swiadczen zdrowotnych,
pomija kwestie promocji zdrowia i marginalnie traktuje zagadnienia

¥ Zob. A. Zemke-Gorecka, Status prawny samodzielnego publicznego zaktadu opieki
zdrowotnej i jego prywatyzacja, Warszawa 2010, s. 130-131.

* M. Dercz, Komentarz do art. 23, w: M. Dercz, T. Rek, Ustawa o dziatalnosci leczniczej.
Komentarz, Warszawa 2014, s. 52. Praktyka zawodowa moze by¢ wykonywana w formie
organizacyjno-prawnej osobowej sp6tki handlowej i w takim przypadku funkcje kierow-
nika pelnia osoby uprawnione do prowadzenia jej spraw i reprezentacji (np. zewnetrzny
zarzad spotki partnerskiej).

4 U. Walasek-Walczak, Komentarz do art. 23, w: Ustawa o dziatalnos¢ leczniczej. Komen-
tarz, pod red. F. Grzegorczyka, Warszawa 2013, s. 101.

% A. Zemke-Gorecka, op. cit., s. 131.
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administracyjno-gospodarcze. Ponadto ze wzgledu na wyznaczony
w art. 23 u.d.l. zakres przedmiotowy regulaminu, powinien by¢ on trak-
towany jako wzorzec umowny na gruncie prawa zobowiazan, wobec
czego znajda do niego zastosowanie przepisy art. 384 i nastepnych
Ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 — Kodeks cywilny®'.

Regulamin ten jest podstawowym aktem wewnetrznym okreslaja-
cym zasady funkcjonowania jednostek innych niz podmioty lecznicze
niebedace przedsiebiorcamii z tego wzgledu jest to miejsce, w ktérym
powinno sie okresli¢ prawo do wykonywania innych niz $wiadczenia
zdrowotne form aktywnosci takich jak: promocja zdrowia lub realizacja
zadan dydaktycznych i badawczych, w tym wdrazanie nowych tech-
nologii medycznych oraz metod leczenia. Kierownik zaktadu ustala
regulamin w formie oficjalnego spisanego dokumentu odpowiedniego
dla rodzaju podmiotu leczniczego®. Ten akt zaktadowy stanowi tak-
ze podstawe do zamieszczenia odpowiednich informacji w rejestrach
dziatalnosci leczniczej.

Z przytoczonego art. 23 u.d.l. wynika, ze aktem okreslajacym podsta-
wowe zasady udzielania $wiadczen jest statut podmiotu wykonujacego
dziatalnos$¢ lecznicza. Jak podnosi J. Nowak-Kubiak oznacza to, ze ak-
tem nizszego rzedu, ktéry musi by¢ zgodny ze statutem, jest regulamin
organizacyjny™. Tak przyjeta konstrukcja powoduje, ze regulamin jest
drugim co do waznosci (po statucie) wewnetrznym aktem regulujacym
funkcjonowanie wszystkich podmiotéw leczniczych niezaleznie od ich
statusu, tj. od formy prawnej prowadzonej dzialalnosci. Na marginesie,

> Tekst jedn. Dz.U. 2020, poz. 1740. Z. Banaszczyk, Formy prowadzenia dzialalnosci
leczniczej, w: Instytucje Prawa Medycznego, pod red. M. Safjana, L. Boska, Warszawa 2018,
s. 638.

52 Zob. np. Zarzadzenie Dyrektora nr 6/2018 zdnia17IV 2018 r. — Regulamin Orga-
nizacyjny Szpitala Uzdrowiskowego ,Willa Fortuna” — S.P.Z.0.Z., https://bip.willafortuna.
pl/organizacja/struktura-organizacyjna/149-regulamin-organizacyjny (dostep: 10 III
2022) czy Zarzadzenie nr 26/2020 dyrektora SP ZOZ Sanatorium Uzdrowiskowego MSW

,Orion” w Ciechocinku z dnia 5 VI 2020 r. w sprawie Regulaminu Organizacyjnego SP
Z0OZ Sanatorium Uzdrowiskowego Ministerstwa Spraw Wewnetrznych i Administracji
,Orion” w Ciechocinku, http://bip.msw.kolobrzeg.pl/index.php?id=338 (dostep: 10 III
2022); Zatacznik do Zarzadzenia nr 2/2021 z dnia 18 I 2021 r. Dyrektora SP ZOZ Sa-
natorium Uzdrowiskowego MSWiA w Sopocie: Samodzielny Publiczny Zaktad Opieki
Zdrowotnej Sanatorium Uzdrowiskowe Ministerstwa Spraw Wewnetrznych i Admi-
nistracji w Sopocie, Regulamin Organizacyjny Tekst Jednolity, Sopot, styczen 2021 r.,
https://www.sanatorium-helios.com.pl/files/9/Zalacznik_do_Zarzadzenia_01022021.
pdf (dostep: 10 III 2022).

> Por. J. Nowak-Kubiak, Ustawa o dziatalnosci leczniczej. Komentarz, Warszawa 2012,
s. 210.
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odpowiednikiem regulaminu organizacyjnego na gruncie starego sta-
nu prawnego® byl regulamin porzadkowy, ktéry okreslat organizacje
i porzadek procesu udzielania swiadczen zdrowotnych.

Regulacja regulaminowa znajduje rozwiniecie w art. 24 u.d.l., ktory
szczegolowo okresla minimalng tres$¢ tego aktu podmiotu wykonuja-
cego dziatalno$¢ lecznicza®. Zakres przedmiotowy regulaminu jest
wyraznie ograniczony do kwestii organizacjii porzadku procesu udzie-
lania $wiadczen zdrowotnych i ma charakter otwarty poprzez uzycie
sformutowania ,w szczegdlnosci”. Nie ma zatem przeszkéd do uregu-
lowania w nim takze innych istotnych kwestii zwigzanych z procesem
udzielania $wiadczen zdrowotnych.

Wedlug M. Elzanowskiego na tres¢ prawidtowo skonstruowanego
regulaminu zakladowego powinny skladac sie nastepujace elementy:
(1) postanowienia o charakterze organizacyjnym czy okreslajace zasady
funkcjonowania zakladu w tym zakresie, w jakim ma ono bezposredni

5 Zob. art. 18a nieobowiazujacej juz u.z.o0.z.

% Zob. art. 24 ust. 1 u.d.l,, zgodnie z ktérym w regulaminie organizacyjnym podmiotu
wykonujacego dziatalnosé lecznicza okresla sie w szczegdlnosci: (1) firme albo nazwe
podmiotu; (2) cele i zadania podmiotu; (3) strukture organizacyjna zaktadu lecznicze-
go; (4) rodzaj dziatalnosci leczniczej oraz zakres udzielanych $wiadczen zdrowotnych;
(5) miejsce udzielania Swiadczen zdrowotnych — w przypadku udzielania swiadczen
zdrowotnych za posrednictwem systemdw teleinformatycznych lub systeméw tacznosci,
miejscem udzielania $wiadczen jest miejsce przebywania oséb wykonujacych zawéd
medyczny udzielajacych tych swiadczen; (6) przebieg procesu udzielania swiadczen
zdrowotnych, z zapewnieniem wlasciwej dostepnosci i jakosci tych swiadczen w jednost-
kach lub komérkach organizacyjnych zakltadu leczniczego; (7) organizacje i zadania po-
szczegodlnych jednostek lub komorek organizacyjnych zakladu leczniczego oraz warunki
wspdtdziatania tych jednostek lub komérek dla zapewnienia sprawnego i efektywnego
funkcjonowania podmiotu pod wzgledem diagnostyczno-leczniczym, pielegnacyjnym,
rehabilitacyjnym i administracyjno-gospodarczym; (8) warunki wspétdziatania z innymi
podmiotami wykonujacymi dzialalnos¢ lecznicza w zakresie zapewnienia prawidlowo-
$ci diagnostyki, leczenia, pielegnacji i rehabilitacji pacjentéw oraz ciagtosci przebiegu
procesu udzielania swiadczen zdrowotnych; (9) wysoko$¢ oplaty za udostepnienie
dokumentacji medycznej ustalonej w sposéb okreslony w art. 28 ust. 4 ustawy z dnia
6 XI 2008 r. o prawach pacjenta i Rzeczniku Praw Pacjenta; (10) organizacje procesu
udzielania $wiadczen zdrowotnych w przypadku pobierania optat; (11) wysokos$¢ optaty
za przechowywanie zwlok pacjenta przez okres dluzszy niz 72 godziny od oséb lub
instytucji uprawnionych do pochowania zwltok na podstawie ustawy z dnia 31 11959 r.
o cmentarzach i chowaniu zmarlych oraz od podmiotdw, na zlecenie ktérych przecho-
wuje sie zwloki w zwigzku z toczacym sie postepowaniem karnym; (12) wysokos¢ optat
za $wiadczenia zdrowotne, ktére moga by¢, zgodnie z przepisami ustawy lub przepisami
odrebnymi, udzielane za czesciowa albo catkowita odptatnoscia; (13) sposéb kierowania
jednostkami lub komérkami organizacyjnymi zakladu leczniczego.
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wplyw na prawa i obowiazki uzytkownikéw zaktadu; (2) uprawnienia
i obowiazki uzytkownikéw; (3) obowiazki zaktadu w procesie $wiad-
czenia ustug®. Oceniajac art. 24 u.d.l. w zestawieniu z tym pogladem,
wydaje sie, ze aktualny stan nie zapewnia dostatecznej transparen-
¢ji regulaminu, ktéry poza swoja funkcja normujaca, ma pelni¢ przed
wszystkim funkcje informacyjna. Obecnie nie ma obowiazku zamiesz-
czenia w regulaminie organizacyjnym zagadnien praw i obowiazkéw
pacjenta. Kwestia ta jest co prawda czesciowo w zakresie uprawnien
przedmiotem Ustawy z dnia 6 listopada 2008 r. o prawach pacjenta
i Rzeczniku Praw Pacjenta”, ale sam regulamin powinien stuzy¢ pacjen-
towi jako pierwsze zrédto informacji w siedzibie podmiotu wykonuja-
cego dzialalnos¢ lecznicza. Pacjenci powinni przed wszystkim wiedzie¢,
czy okreslone swiadczenie jest finansowane ze srodkéw publicznych
w ramach ubezpieczenia zdrowotnego, czy jest ono udzielane wylacz-
nie komercyjnie. W tym miejscu warto zasygnalizowad¢, ze regulamin
organizacyjny powinien zawiera¢ kompleksowa informacje w zakresie
cennika oferowanych swiadczen. Z tej przyczyny regulamin ma okresla¢
jedynie wysokos$¢ optat za udzielane swiadczenia zdrowotne inne niz
finansowane ze srodkéw publicznych (odptatne czesciowo lub w ca-
tosci), bo jedynie podmiot wykonujacy dziatalno$¢ lecznicza ma pelna
swobode ustalania zasad odptatnosci za wykonywane ustugi. Organi-
zacja procesu udzielania swiadczen zdrowotnych jest determinowana
Ustawa z dnia 27 sierpnia 2004 r. o swiadczeniach opieki zdrowotnej
finansowanych ze srodkéw publicznych®. Informacje o optatach po-
winny by¢ w mysl art. 24 ust. 2 u.d.l. podane do wiadomosci pacjentow
w sposob zwyczajowo przyjety.

W tym miejscu warto podnies¢ problem pobierania optat od os6b
uprawnionych za swiadczenia realizowane przez swiadczeniodawcéw,
ktérzy maja umowy zawarte z Narodowym Funduszem Zdrowia (NFZ).
Zagadnienie to od lat budzi wiele kontrowersji, pomimo ze konstrukcja
systemu pozwala stwierdzi¢, ze pobieranie optat bedzie dopuszczal-
ne w sytuacji, gdy przedmiotem umowy cywilnoprawnej z pacjentem
beda swiadczenia inne niz gwarantowane. Jednak w dalszym ciagu
pojawiaja sie problemy interpretacyjne dotyczace pobierania oplat

% M. Elzanowski, Zaklad paristwowy..., s. 142-143.

% Tekst jedn. Dz.U. 2020, poz. 849, dalej ,ustawa o prawach pacjenta i Rzeczniku
Praw Pacjenta” lub ,u.p.p..

5% Tekst jedn. Dz.U. 2021, poz. 1285, dalej ,u.$.0.z.".
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za $wiadczenia®, co wynika zaréwno z przepiséow u.s.o.z., jak i u.d.l.
Koncepcja rozréznienia rezimu prawnego w zakresie pobierania optat
w zaleznosci od formy prawnej prowadzonej dziatalnosci leczniczej
(podmiot publiczny — niebedacy przedsiebiorca i niepubliczny — przed-
siebiorca) jest do$¢ archaiczna. Problem dodatkowego finansowania
$wiadczen, poza systemem srodkéw publicznych, powinien odnosi¢
sie obecnie wylacznie do aspektu finansowania tych swiadczen przez
NFZ. Niebezpieczenstwo podwdjnego finansowania (ze Srodkéw
publicznych i prywatnych) tych samych $wiadczen i pole do rézne-
go rodzaju naduzy¢ moga sie zatem pojawia¢ wylacznie w obszarze
finansowania swiadczen ze srodkéw publicznych®. Zakaz pobierania
takich optat wynika gtéwnie z tego, ze swiadczenia te sa finansowane
przez NFZ, a dopuszczenie mozliwosci podwdjnego finansowania nie
byloby racjonalne. Oznacza to, ze jezeli dane $wiadczenie nie jest objete
umowa z NFZ, to dopuszczalne jest pobieranie za nie oplaty i nie moze
by¢ ona uznana za optate nienalezna. Dlatego konieczne jest ustalenie,
kiedy $wiadczenie opieki zdrowotnej nie jest przedmiotem umowy.
Dotyczy to sytuacji, gdy: (1) swiadczenie jest inne niz gwarantowa-
ne, znajduje sie poza koszykiem swiadczen wydanych na podstawie
art. 31d u.s.0.z.; (2) swiadczeniodawca nie zawart umowy o udzielanie
$wiadczen opieki zdrowotnej z NFZ; (3) swiadczenie jest realizowane
zaréwno w stosunku do 0séb nieposiadajacych uprawnien do $wiadczen
finansowanych ze srodkéw publicznych, jak i w stosunku do oséb bez
wymaganego skierowania. W konsekwencji kazdy swiadczeniodawca,
niezaleznie od formy prawnej prowadzonej dziatalnosci, moze udziela¢
powyzszych §wiadczen odplatnie®.

Zréznicowanie podmiotéw leczniczych w kwestii dopuszczalno-
$ci zrédel finansowania ich dziatalnosci na podstawie formy prawnej,
w jakiej one funkcjonuja (bo nawet nie w oparciu o rodzaj wlasnosci),
stawiaja pod znakiem zapytania konstytucyjnos¢ takich rozwiazan
zwlaszcza odnosnie do réwnosci podmiotéw wobec prawa i zakazu
dyskryminacji®.

% Zob. np. M. Paszkowska, Obowigzki informacyjne sanatorium uzdrowiskowego wobec
pacjentéw w Swietle teorii asymetrii informacji, ,Biuletyn Uzdrowiskowy” 2017, nr 62(3),
s.51in.

80 Komentarz do ustawy o Swiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze srodkéw
publicznych, pod red. A. Pietraszewskiej-Machety, Warszawa 2015, s. 184.

! Tbidem.

2 Zob. S. Kawa, Pobieranie optat przez SPZOZ za swiadczenia zdrowotne, https:/ /www.
rynekzdrowia.pl/Rynek-Zdrowia/Pobieranie-przez-SPZOZ-oplat-za-swiadczenia-
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Komercyjne swiadczenia opieki zdrowotnej to Swiadczenia odptatne
na podstawie umowy cywilnoprawnej. Moga by¢ udzielane poza syste-
mem finansowania §wiadczen opieki zdrowotnej, tj. poza powszechnym
ubezpieczeniem zdrowotnym. Wykluczenie udzielania komercyjnych
$wiadczen zdrowotnych przez publiczne podmioty lecznicze nie jest
zgodne z obowiazujacym stanem prawnym. Publiczne zaktady nie moga
udziela¢ komercyjnych swiadczen zdrowotnych w zakresie Swiadczen
objetych umowa z NFZ i sSwiadczen wynikajacych z obowiazku ustawo-
wego. Ograniczenia te odnosza sie tez do niepublicznych podmiotow,
ktére zawarly umowe z NFZ®. Zasada jest jednakie traktowanie podmio-
téw leczniczych majacych status swiadczeniodawcy swiadczen opieki
zdrowotnej finansowanych ze srodkéw publicznych. Zakontraktowane
przez NFZ swiadczenia musza by¢ zgodne ze statutem zakladu, odpo-
wiadac¢ rodzajowi i zakresowi udzielanych swiadczen, bez mozliwosci
zakontraktowania przez NFZ, swiadczen, ktérych zaktad nie ma w nim
wymienionych®.

Z art. 44 u.d.l. stanowiacego, ze podmiot leczniczy niebedacy przed-
siebiorca udziela swiadczen zdrowotnych finansowanych ze srodkow
publicznych ubezpieczonym oraz innym osobom uprawnionym do tych
$wiadczen na podstawie odrebnych przepiséw nieodptatnie, za cze-
$ciowa lub catkowita odplatnoscia, wynika zréznicowanie podmiotéw
leczniczych w zaleznosci od tego, czy sa przedsiebiorcami, czy tez nie.
Udzielanie swiadczen bezplatnie nie oznacza, ze podmiot leczniczy nie
otrzymuje zaplaty za udzielone swiadczenia, a jedynie ze optate ponosi
nie pacjent, a inny podmiot, np. NFZ. Analiza u.d.l. w zwiazku z u.s.o.z.
dowodzi, ze podmiot leczniczy jako $wiadczeniodawca z podpisana
umowa o udzielanie okreslonego rodzaju swiadczen opieki zdrowotnej
z NFZ nie moze pobierac¢ oplat za zakontraktowane swiadczenia opieki
zdrowotnej, jezeli ustawodawca przyznaje do nich prawo swiadczenio-
biorcom. Koszty tych swiadczen sa ponoszone ze srodkéw publicznych.
Gdy udzielono zakontraktowanego swiadczenia osobie uprawnionej,
koszt tego swiadczenia pokrywa NFZ, a Swiadczeniodawca nie moze

zdrowotne, 137564,2.html (dostep: 10 III 2022). To oznaczalby, ze wystarczy dokonac
przeksztalcenia s.p.z.0.z. w spétke kapitatowa i kwestia pobierania optat nie budzitaby
juz watpliwosci prawnych.

 Z. Kubot, Pozakontraktowe swiadczenia opieki zdrowotnej, ,Prawo i Medycyna” 2010,
nrl,s.5-19.

¢ T. Zimna, Zawieranie umow o udzielanie swiadczeri opieki zdrowotnej, Warszawa 2007,
s. 48.



Uzdrowiskowe wtadztwo zaktadowe oraz jego wptyw na prawa i obowigzki pacjentow 105

nadal zada¢ optaty od swiadczeniobiorcy®. Tak wiec art. 44 u.d.l. nie
zabrania s.p.z.0.z. udziela¢ swiadczen zdrowotnych odptatnie, przeciw-
nie — udzielanie takich swiadczen wprost dopuszcza®, co nie wspodtgra
z systemem finansowania $wiadczen ze srodkdw publicznych, zgodnie
z ktérym niezaleznie od formy prawnej prowadzonej dziatalnosci nie
jest dopuszczalne pobieranie optat za sSwiadczenia bedace przedmiotem
umowy z publicznym platnikiem. Niewatpliwie wymaga to nowelizacji.

Zapewnienie osobom uprawnionym dostepu do swiadczen ko-
mercyjnych w ramach konkurencyjno-eliminacyjnego kontraktowa-
nia swiadczen zdrowotnych ze srodkéw publicznych powinno mie¢
okreslona prawnie mozliwos¢ udzielania swiadczen zdrowotnych
poza swiadczeniami zakontraktowanymi przez NFZ i swiadczeniami
zdrowotnymi objetymi przymusem ustawowym?®. Legalne ponoszenie
oplat przez pacjentéw za ustugi medyczne wykonywane przez s.p.z.o0.z.
spowoduje®®: zwolnienie miejsc w kolejkach dla pacjentéw, ktérych nie
sta¢ na dodatkowe koszty leczenia; wolny wybor swiadczeniodawcy
i brak korzystania tylko z prywatnych placowek; zasilenie publicznego
systemu innymi srodkami pienieznymi.

Kolejnym problemem jest wspétfinansowanie swiadczen opieki zdro-
wotnej. Chodzi tu o system dopltat. Obecnie ustawodawca nie okreslit
czytelnych zasad w tym zakresie i zasad dokonywania doptat, a wszelkie
stosowane przez swiadczeniodawcédw doptaty do swiadczenia gwaran-
towanego, ktore jest przedmiotem umowy z NFZ, maja charakter nie-
naleznych optat za sSwiadczenia®. Tym samym — co do zasady — nie jest
dopuszczalne doptacanie do swiadczen opieki zdrowotnej o wyzszym
standardzie, niz zapewnia to $wiadczeniodawca w ramach umowy za-
wartej z ptatnikiem. Cho¢ moze zdarzy¢ sie sytuacja, ze te ,dodatkowe”
$wiadczenia zdrowotne beda udzielone na zadanie swiadczeniobiorcy

65 Zob. takze A. Pietraszewska-Macheta, F. Nowak, Doplaty do swiadczer gwaranto-
wanych. Mozliwosci prawne wspélfinansowania Swiadczen opieki zdrowotnej finansowanych
ze Srodkéw publicznych, ,Polski Przeglad Nauk o Zdrowiu” 2015, nr 4(45), s. 259-266.

 A.Kowalczyk-Pogorzelska, Czy samodzielne publiczne zaktady opieki zdrowotnej mogq
pobierac oplaty od pacjentéw?, ,Medinfo. Dodatek specjalny: Prawo dla medycyny”, listopad
2012, s. 34-35.

7 Z.Kubot, Oplaty za Swiadczenia zdrowotne udzielane przez samodzielne publiczne zaktady
opieki zdrowotnej, ,Prawo i Medycyna” 2012, nr 44, s. 18.

% A. Pietraszewska-Macheta, F. Nowak, op. cit., s. 261-262 i wskazane tam piSmien-
nictwo.

% Zob. wyrok Sadu Apelacyjnego w Warszawie z 12 X 2015 ., sygn. VI ACa 1468/14,
LEX nr 1954610.
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pod warunkiem, ze to on pokryje ich koszt”. Poza tym wypada podnies¢
jeszcze kwestie pobierania optat za Swiadczenia realizowane ponad
limit”, tj. gdy swiadczenia zdrowotne nie zostaly zakontraktowane
w umowie z NFZ, a dochodzi do takiej sytuacji, gdy dany zakres swiad-
czen nie zostal w ogole objety umowa, lub jesli s.p.z.0.z. zrealizowat
w calosci ilos¢ zakontraktowanych swiadczen w danym okresie rozlicze-
niowym, tzn. wyczerpat limit. Co do zasady, to co stanowi istote umowy
z NFZ, nie moze by¢ jednoczesnie oferowane pacjentom odplatnie.
Wiasnie dla transparentnosci takich dzialan nalozono na kierownika
zakladu obowiazek wskazania wysokosci oplat’> w regulaminie, aby
byly one podane do wiadomosci publicznej. Przy czym nie jest wy-
kluczone, ze w zakresie swiadczen zdrowotnych udzielanych wedtug
listy oczekujacych swiadczeniobiorca moze ztozy¢ oswiadczenie, ze
ma $wiadomos¢, iz dane swiadczenie zdrowotne jest finansowane ze
$rodkow publicznych, ale ze wzgledu na podany okres oczekiwania chce,
aby swiadczenie to zostato udzielone na zasadach pelnej odptatnosci
poza systemem u.s.0.z.”> Wydaje sie jednak, ze jesli od uiszczenia optat
wynikajacych z umowy cywilnoprawnej zalezy przyspieszenie udziele-
nia swiadczenia zdrowotnego objetego ubezpieczeniem zdrowotnym
osobom ubezpieczonym, majace na celu ominiecie kolejki oczekujacych,
to zasada réwnego dostepu do swiadczen zostaje naruszona’™.

2.3. Statut zaktadu lecznictwa uzdrowiskowego

Wedlug art. 42 ust. 1 u.d.l. ustréj podmiotu leczniczego niebedacego
przedsiebiorca, a takze inne sprawy dotyczace jego funkcjonowania
nieuregulowane w ustawie okredla statut. Zgodnie z ust. 2 tej regula-
¢ji w statucie okreéla sie: (1) nazwe podmiotu niebedacego przedsie-
biorca odpowiadajaca rodzajowi i zakresowi udzielanych swiadczen

7 Zob. np. T.A. Karkowski, Swiadczenia szpitalne w powigzaniu z procesami zaopatrzenia
medycznego i niemedycznego, Warszawa 2015, s. 98 i przytoczona tam literatura.

71 Por. M. Narolski, M. Lokaj, Dzialalnos¢ lecznicza. Podmioty wykonujgce dziatalnosé
leczniczg, Warszawa 2013, s. 40.

72 Wysokos¢ oplat jest ustalana przez kierownika zaktadu, w ktérym swiadczenie
jest udzielane, na podstawie kosztu wlasnego sprzedazy swiadczenia zdrowotnego, na
ktéry sklada sie suma jednostkowych kosztéw wilasnych sprzedazy wszystkich nosnikéw
kosztéow zuzywanych podczas udzielania Swiadczenia zdrowotnego.

73 Z.Kubot, Oplaty za Swiadczenia..., s. 18.

74 Wyrok NSA z 1112006 r., sygn. I OSK 720/05, OwSS 2006, nr 3, poz. 81.
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zdrowotnych; (2) siedzibe podmiotu; (3) cele i zadania podmiotu;
(4) organy i strukture organizacyjna podmiotu, w tym zadania, czas
trwania kadencji i okolicznosci odwotania cztonkéw rady spotecznej,
przed uptywem kadencji, (5) forme gospodarki finansowej.

Statut jest aktem prawa zakladowego, aktem normatywnym o charak-
terze trwalym, stad sprawy wymagajace okresowych zmian, np. szcze-
gotowo okreslona struktura organizacyjna, powinny mie¢ swoje miejsce
w regulaminie organizacyjnym”. Przedstawione powyzej w art. 42 ust. 2
u.d.l. elementy statutu podmiotu leczniczego niebedacego przedsie-
biorca zasadniczo pokrywaja sie z tymi przyjetymi w literaturze przed-
miotu”.

Uwage zwraca, ze o ile przedmiot regulacji statutowej ustawodawca
okreslit w art. 42 ust. 1 w sposéb ogdlny, o tyle w ust. 2 zrobit to w sposéb
opisowy przez wskazanie spraw podlegajacych regulacji. Statut musi
zawiera¢ elementy obligatoryjne wskazane w u.d.1.”7, a ze wzgledu na
uzycie kategorycznego sformutowania ,okresla sie”, oznacza to, ze te
elementy statutowe musza by¢ spetnione, a tym samym katalog ten ma
zamkniety charakter.

Podstawowym przedmiotem regulacji statutu jest ustréj zaktadu,
a wiec wewnetrzna struktura organizacyjna. Natomiast jak wynika
z drugiej czesci art. 42 ust. 1 u.d.l,, ,inne sprawy dotyczace funkcjono-
wania” zakladu dotyczy¢ moga trybu sposobu wewnetrznego poste-
powania w zakladzie. Niemniej z postanowien art. 23-24 u.d.l. (juz
oméwionych) wynika przeciez, ze m.in. organizacje i porzadek procesu
udzielania swiadczen zdrowotnych w podmiocie leczniczym okresla
regulamin organizacyjny.

Z analizy elementow sktadowych statutu uregulowanych w art. 42
ust. 2 wynikaja pewne wnioski. Po pierwsze — nazwa podmiotu lecz-
niczego odpowiada rodzajowi i zakresowi udzielanych swiadczen
zdrowotnych, co oznacza, ze podmiot tworzacy wykazuje samodziel-
nos¢ organizacyjna, a nazwa wytycza kierunek dziatalnosci zaktadu
(np. szpital uzdrowiskowy, sanatorium uzrowiskowe dla dorostych
lub dla dzieci). Po drugie — siedziba podmiotu leczniczego okreslo-
na w statucie ma wazne znaczenie z perspektywy prawa admini-
stracyjnego w kontekscie wpisu do rejestru podmiotéw leczniczych

> A. Zemke-Gorecka, op. cit., s. 132.

76 Por. np. B. Howorka, Wewngtrzzaktadowe akty normatywne, ,Nowe Prawo” 1986,
nr9,s. 85.

77 ]J. Nowak-Kubiak, op. cit., s. 258.
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i procedur kontrolno-nadzorczych, a takze zaréwno z racji prawa cy-
wilnego (np. wskazanie miejsca zobowiazania), jak i procedury cywil-
nej (np. z powodu ustalenia wtasciwosci sadu)’. Po trzecie — kolejna
kwestia sa cele i zadania zakladu wymienione w statucie, pomimo to
wydaje sie, ze granica miedzy tymi pojeciami jest plynna. W opinii
A. Zemke-Goreckiej ,[z]adanie powinno by¢ rozumiane jako obowiazek,
natomiast cel jako idea, do ktdrej nalezy zmierza¢””®. Zadania moga
by¢ opisywane przez okreslenie poszczegdlnych rodzajow swiadczen
zdrowotnych (a wiec i lecznictwo uzdrowiskowe) udzielanych przez
podmiot. Co wiecej, trzeba mie¢ na uwadze, ze podstawowym zada-
niem jest Swiadczenie ustug uzdrowiskowych na rzecz uzytkownikéow,
tj. pacjentéw. Po czwarte — okreslenie organow podmiotu i struktury
organizacyjnej podmiotu ma istotne konsekwencje dla danej jednostki,
co wiaze sie z wylonieniem wtadz zaktadowych, do ktérych naleza:
jednoosobowy kierownik (dyrektor) oraz kolegialna obligatoryjna rada
spoteczna, ktérej w ramach statutu okresla sie zadania, czas trwania
kadencji i okoliczno$ci odwotania jej cztonkéw. Jezeli chodzi o okre-
$lenie zadan, czasu trwania i okolicznosci odwotania cztonkéw rady
spotecznej przed uptywem kadencji, to w literaturze podkresla sie, ze
nalezy tego dokonywac ze szczegolna ostroznoscia, a art. 48 ust. 2 u.d.L.
stanowi zamkniety katalog zadan tej rady. Ponadto, nie nalezy takze przy
okresdlaniu zadan rady w statucie zmieniac jej charakteru jako organu
inicjujacego-opiniujaco-doradczego. Organy podmiotu sg istotne takze
z racji przeprowadzenia procedur rejestrowych. Struktura organizacyjna
z kolei ma wazne znaczenie w zakresie ustalenia wiezi organizacyjnych,
w ktorych stosunek podporzadkowania i nadrzednosci to podstawowe
wartos$ci, a normy prawne zawarte w statucie obowiazuja jedynie w ukla-
dzie wewnetrznym, stanowiac podstawe dziatania organéw w réznych
relacjach, natomiast adresatami norm organizacyjnych sa tylko organy
zakladu i pracownicy®. Po piate — ostatni element to forma gospodarki
finansowej wiazaca sie z pozyskiwaniem srodkéw finansowych. W kon-
tekscie formy gospodarki finansowej warto jeszcze wskaza¢, ze chodzi
tu o specyfike funkcjonowania tego typu jednostek, zaakcentowanie
charakteru stuzbowego podporzadkowania i hierarchicznego sposobu
ksztaltowania struktury kadrowej podmiotow leczniczych dziatajacych
na rzecz bezpieczenstwa obronnego i wewnetrznego naszego kraju.

% A. Zemke-Gorecka, op. cit., s. 136.
7 Ibidem, s. 137.
80 Ibidem, s. 138.
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Analiza aktu zakladowego jakim jest statut pozwala stwierdzi¢, ze
nie okresla on indywidualnych praw pacjentéw do swiadczen zdrowot-
nych, sa one bowiem regulowane odrebnymi ustawami, w szczegélnosci
ustawa o prawach pacjenta i Rzeczniku Praw Pacjenta.

Stosownie do art. 42 ust. 4 u.d.l. statut podmiotu leczniczego nie-
bedacego przedsiebiorca nadaje podmiot tworzacy. Poniewaz podmio-
tem tworzacym, ktory tworzy i prowadzi podmiot leczniczy w formie
s.p.z.0.z., moze by¢ jednostka samorzadu terytorialnego®, warto wska-
zaé, ze w kontekscie zasad nadawania statutu podmiotowi leczniczemu
przez rade gminy podnosi sie, ze norma kompetencyjna wynikajaca
z cytowanego przepisu jest bardzo szeroka, co nie oznacza pelnej do-
wolnos$ci w nadawaniu statutu podmiotowi leczniczemu. Wedle art. 7
Konstytucji RP organy wladzy publicznej dziataja w granicach i na pod-
stawie prawa, zatem przy ustanawianiu statutu podmiotu leczniczego
rada gminy (miejska) zobowiazana jest do przestrzegania przepiséw
powszechnie obowiazujacych®. Oznacza to, ze kazdy podmiot lecz-
niczy niebedacy przedsiebiorca, ze wzgledu na wyodrebnienie orga-
nizacyjne, musi mie¢ nadany statut przez podmiot tworzacy (art. 42
ust. 4 u.d.1.). Pod pojeciem omawianego podmiotu nalezy rozumie¢
s.p.z.0.z., ktory jest niewatpliwie jednostka organizacyjna posiadajaca
swoj ustroj, co z kolei wymusza istnienie aktu zatozycielskiego, czyli
statutu. Uprawnienia zwiazane z nadaniem zaktadowi statutu zaliczy¢
nalezy do zakresu uprawnien organizacyjno-personalnych. Nadanie
statutu podmiotowi leczniczemu bedacemu samorzadowa jednostka
organizacyjna nastepuje w drodze uchwaly wtasciwego organu j.s.t.%,
w przypadku podmiotu leczniczego o rzadowym charakterze nadanie

81 Czyli gmina, powiat, wojewddztwo — zob. odpowiednio ustawy samorzadowe,
tj. Ustawe z dnia 8 I11 1990 r. 0 samorzadzie gminnym (tekst jedn. Dz.U. 2022, poz. 559,
dalej ,,u.s.g.”), Ustawe z dnia 5 VI 1998 r. o samorzadzie powiatowym (tekst jedn. Dz.U.
2022, poz. 528, dalej ,u.s.p.”), Ustawe z dnia 5 VI 1998 r. o samorzadzie wojewd6dztwa
(tekst jedn. Dz.U. 2022, poz. 547, dalej ,u.s.w.”).

82 Rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Dolnoslaskiego z 7 XII 2011 r., NK-N.
4131.457.2011.AZ5.

8 Zob. gmina — uchwata Nr V/76/2019 Rady Miasta Sopotu z dnia 28 III 2019 r.
w sprawie nadania statutu Samodzielnemu Publicznemu Zaktadowi Opieki Zdrowotnej
,Uzdrowisko Sopot” w Sopocie (Dz.Urz. Wojewddztwa Pomorskiego, poz. 2429); powiat —
obwieszczenie Nr 1/2020 Rady Powiatu Klodzkiego z dnia 26 VI 2020 r. w sprawie
ogloszenia tekstu jednolitego uchwaty nr IV/38/2012 Rady Powiatu Ktodzkiego z dnia
30V 2012 r. w sprawie nadania Statutu ,Zespotu Opieki Zdrowotnej” w Klodzku z péz-
niejszymi zmianami (Dz.Urz. Wojewddztwa Dolnoslaskiego, poz. 4508); wojewddztwo —
uchwata Nr XXVIII/438/17 Sejmiku Wojewddztwa Zachodniopomorskiego z dnia 21 XI
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nastepuje w formie zarzadzenia wlasciwego organu administracji rzado-
wej**. Procedura ta znajduje réwniez zastosowanie w przypadku zmian
dokonywanych w statucie. Wydaje sie takze, cho¢ nie wynika to wprost
zu.d.l, ze podmiot tworzacy moze nie dokona¢ proponowanych zmian
przez kierownika danego podmiotu leczniczego.

Ustawodawca w art. 42 ust. 3 przewiduje takze mozliwos¢ prowa-
dzenia okreslonej, wyodrebnionej organizacyjnie dziatalnosci innej
niz dziatalnos$¢ lecznicza, co w praktyce oznacza np. dziatalnos¢ roz-
rywkowa i rekreacyjna, produkcje wéd mineralnych i pozostatych wéd
butelkowanych, organizacje targéw, wystaw i kongreséw, sprzedaz
kosmetykow, sprzedaz detaliczna wyrobéw farmaceutycznych pro-
wadzona w wyspecjalizowanych sklepach czy wydawanie czasopism
i pozostatych periodykéw.

Poniewaz charakter prawnoadministracyjny jednostki organizacyj-
nej bedacej zaktadem leczniczym jest zréznicowany, to moze on by¢
jednostka: odrebna, czescia innej lub podlegla innej jednostce organi-
zacyjnej badz zespotem zakltadéw™. Wewnetrzna specyfika w kazdym
z tych rozwiazan winna znalez¢ uregulowanie w statucie i regulaminie.
Dlatego tez np. szpital uzdrowiskowy zapewnia przyjetym pacjentom
przede wszystkim swiadczenia zdrowotne, co oczywiste, zindywiduali-
zowany szpital nie udziela wszelkich swiadczen zdrowotnych, lecz ich
rodzaje i zakres okresla szczegétowo jego statut®.

Natomiast w ustawie uzdrowiskowej ustawodawca odniost sie je-
dynie do statutu. Zgodnie z art. 13 ust. 3 ustawy uzdrowiskowej statut
zakladu lecznictwa uzdrowiskowego okresla w szczegdlnosci rodzaj

2017 r. w sprawie nadania statutu Szpitalowi Uzdrowiskowemu ,Willa Fortuna” - s.p.z.0.z.
w Kotobrzegu (Dz.Urz. Wojew6dztwa Zachodniopomorskiego, poz. 5283).

84 Zob. zarzadzenie nr 14 Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia 20 IV
2017 r. w sprawie nadania statutu Samodzielnemu Publicznemu Zaktadowi Opieki
Zdrowotnej Sanatorium Uzdrowiskowemu Ministra Spraw Wewnetrznych i Admini-
stracji w Sopocie (Dz.Urz. MSWiA, poz. 15); zarzadzenie nr 62/MON Ministra Obrony
Narodowej z dnia 14 VII 2021 r. w sprawie nadania statutu 20 Wojskowemu Szpitalowi
Uzdrowiskowo-Rehabilitacyjnemu Samodzielnemu Publicznemu Zaktadowi Opieki
Zdrowotnej w Krynicy-Zdroju (Dz.Urz. MON, poz. 159).

8 Zob. np. § 7 Statutu Szpitala Uzdrowiskowego ,Willa Fortuna” — s.p.z.0.z. w Koto-
brzegu i § 9 Regulaminu Organizacyjnego Szpitala Uzdrowiskowego ,Willa Fortuna” —
S.P.Z.O.Z.

86 Zaktad jako catos¢ jest pracodawca w rozumieniu Kodeksu pracy, odrebnym
w szczegolnosci od swojego organu zalozycielskiego, ktéry moze by¢ pracodawca je-
dynie dla kierownika zakladu.
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i zakres udzielanych swiadczen opieki zdrowotnej ustalonych na pod-
stawie kierunkéw leczniczych, z uwzglednieniem leczenia uzdrowi-
skowego o0sob, u ktérych wystapity choroby zawodowe, wynikajacych
z dostepnych naturalnych surowcéw leczniczych i warunkéw klimatycz-
nych. Przy ocenie tej regulacji nie do konca jest pewne, czy ustawodawcy
chodzi rzeczywiscie o statut czy regulamin. Przy przyjeciu literalnego
brzmienia (a wiec statut), nalezy zatozy¢, ze akt ten dotyczy jedynie
podmiotéw leczniczych niebedacych przedsiebiorcami. Uzycie sformu-
fowania ,w szczegdlnosci” wskazuje na otwarty katalog zagadnien, jakie
maja by¢ uregulowane w tym statucie. Jest on tez zbiezny z art. 24 ust. 1
pkt4 u.d.l. odnoszacym sie do regulaminu organizacyjnego i art. 42 ust. 1
pkt 1 u.d.l. dotyczacym statutu. Wydaje sie, ze ustawodawcy przede
wszystkim zalezalo na opisowym podkresleniu, czego ten rodzaj i za-
kres udzielanych swiadczen zdrowotnych ma dotyczy¢, a mianowicie
lecznictwa uzdrowiskowego jako jednej z form stacjonarnego i calo-
dobowego udzielania swiadczen zdrowotnych innych niz swiadczenia
szpitalne. Przy tak przyjetej konstrukcji nalezy skorzysta¢ z dyspozycji
wynikajacej z art. 15 ustawy uzdrowiskowej, zgodnie z ktéra w sprawach
nieuregulowanych w ustawie do zaktadéw lecznictwa uzdrowiskowego
maja zastosowanie przepisy u.d.l.

W tym miejscy warto postawi¢ pytanie, czy akty stanowiace o utwo-
rzeniu zakladu sq aktami prawa powszechnie obowiazujacego, aktami
prawa wewnetrznego czy aktami administracyjnymi®”. W aktach za-
tozycielskich musza by¢ uregulowane takie zagadnienia jak: nazwa
i siedziba podmiotu (tj. obszar dziatania zaktadu i zakres udzielanych
$wiadczen), cele i zadania, organy i struktura organizacyjna podmiotu,
forma gospodarki finansowej*. Zakres dostepnych swiadczen to sprawy
odnoszace sie do wszystkich oséb danego terytorium. Akt zalozycielski
nie moze by¢ uznany za akt administracyjny®”. W tym swietle pozostaje
kwestia rozstrzygniecia, czy akt zatozycielski zaktadu jest aktem prawa
powszechnie obowiazujacego czy prawa wewnetrznego. Z procedural-
nego punktu widzenia istnieja przestanki co do tego, aby akty zalozy-
cielskie kwalifikowac¢ jako akty prawa powszechnie obowiazujacego,
jako akty prawa miejscowego. Wydawane sa one na zasadzie podjecia
uchwaly przez organ stanowiacy gminy, powiatu lub wojewo6dztwa

8 Por. P. Chmielnicki, op. cit., s. 92-97.
8 Por. art. 42 ust. 2 u.d.l.
8 M. Elzanowski, Zaklad patistwowy..., s. 80.
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albo przez organ administracji rzadowej, a wiec we wilasciwy sposéb
dla aktéw prawa miejscowego®.

Orzecznictwo zajmuje sie takze ustaleniem charakteru uchwaty
w sprawie nadania statutu podmiotowi leczniczemu niebedacemu
przedsiebiorca i przestanek waznosci uchwaty®. Bez watpienia, zgod-
nie z wyrokiem NSA z 25 lutego 2020 r.%?, analizowany statut jest aktem
prawa miejscowego. Analogiczne stanowisko wynikato z wyroku NSA
z 25 wrzednia 2019 r.”?, w ktérym ponadto stwierdzono, ze uchwa-
ta w sprawie nadania statutu podmiotowi leczniczemu niebedacemu
przedsiebiorca zawiera normy o charakterze abstrakcyjnym, niekon-
sumujacym sie przez jednokrotne zastosowanie, a jej postanowienia
ksztalttuja w sposdb bezposredni prawa pewnej kategorii potencjalnych
adresatow. Nie ma ona jedynie charakteru wewnetrznego, sprowadza-
jacego sie do relacji pomiedzy organami zakladu opieki zdrowotnej,
gdyz jej postanowienia okreslaja réwniez uprawnienia podmiotéw
zewnetrznych, np. przez wskazanie rodzaju oferowanych przez ten
zaklad swiadczen zdrowotnych. Konsekwencja przyjecia, ze uchwata
stanowi akt prawa miejscowego, jest prawidlowe stwierdzenie, ze podle-
ga ona obowiazkowi publikacji w wojewddzkim dzienniku urzedowym.
Prawidlowe ogloszenie aktu prawa miejscowego ma zatem zasadnicze
znaczenie dla jego obowiazywania, jest bowiem warunkiem jego wej-
$cia w zycie.

Jak podnosi P. Chmielnicki®, problemem jest to, ze akty prawa miej-
scowego nie sa postrzegane jako zrédta prawa, ktére powinny zawierac
normy bezposrednio determinujace relacje obywateli z administracja,
np. uzytkownikéw zakladéw z zaktadami administracyjnymi. Zbyt wiele
doniostych spraw dla przebiegu dziatan administracji w sferze zewnetrz-
nej pozostawiono do uregulowania przez personel zaktadéw, jakby

% Zob.np.: P. Chmielnicki, op. cit., s. 86; E. Ochendowski, Prawotwoércza funkcja gminy,
,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 1991, nr 53(2), s. 25 oraz M. Szewczyk,
K. Ziemski, Prawo miejscowe a przepisy gminne, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjo-
logiczny” 1992, nr 54(1),s. 71 in.

91 Zob. np. wyrok NSA z 11 IX 2012 r., sygn. II OSK 1818/12 (ONSA i WSA 2013,
nr 4, poz. 63) i przytoczone tam orzecznictwo; wyrok WSA w Poznaniu z 14 IX 2016 r.,
sygn. IV SA/Po 286/16, LEX nr 2161605; wyrok WSA w Szczecinie z 20 IV 2017 r, sygn.
11 SA/Sz 119/17, https://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/49E4D2B3A8 (dostep: 30 XI 2020).

%2 Sygn. I OSK 158/19, https://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/A8B566E929 (dostep:
10 I112022).

% Sygn. Il OSK 2678/17, https://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/A2BF82151D (dostep:
10 111 2022).

¢ P. Chmielnicki, op. cit., s. 87.
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stanowily specjalne korporacje samorzadowe, samodzielne w dziataniu.
Korporacja, ktéra ustala reguly postepowania z wlasnymi cztonkami,
jest nie organ zaktadu administracyjnego, ale j.s.t. Wowczas rola aktow
prawa miejscowego zostanie dostrzezona we wiasciwym swietle.

Uwzgledniajac powyzsze wywody autora®, nalezy zwrdci¢ uwage na
rozréznienie pomiedzy zrédltami prawa powszechnie obowiazujacego
a aktami wewnetrznymi, ktére opiera sie¢ w szczegélnosci na dwdch
cechach: braku koniecznosci podawania tresci aktu do powszechnej
wiadomosci oraz odmiennym okresleniu adresata. Adresatem tym moga
by¢ tylko jednostki/podmioty nalezace do struktury organizacyjnej
administracji, nigdy podmioty pozostajace poza ta struktura. Wydaje
sie, ze w praktyce tres¢ statutéw i regulaminéw zakladowych dalece
wykracza poza role przypisana aktom prawa wewnetrznego.

Analiza problematyki stanowienia norm ogélnych przez organy za-
ktadu pozwala sformutowac¢ stanowisko, ze dziatalnos¢ ta jest trakto-
wana jako dziatalnos¢ prawotwoérceza tych podmiotéw, a akty przez nie
stanowione - jako zrodla prawa. Zasadniczo adresatami tych aktow sa
uzytkownicy zakladu, jego pracownicy i osoby przebywajace na tere-
nie zakladu. Sa to osoby, ktére faczy z zakladem szczegdlny stosunek
prawny, co oznacza, ze akty te nalezy traktowa¢, co do zasady, jako akty
wewnatrzzakladowe.

3. Uzytkownicy i korzystanie z zaktadu lecznictwa
uzdrowiskowego

3.1. Uwagi ogolne

Zaklady lecznictwa uzdrowiskowego wykonujace dzialalnos¢ lecznicza,
prowadzone sa w celu $wiadczenia uzdrowiskowych ustug zdrowotnych
ich uzytkownikom, polegajacych na udzielaniu swiadczen zdrowotnych
z zakresu lecznictwa uzdrowiskowego. Zgodnie z ujeciem doktryny
prawna regulacja kwestii dopuszczenia obywateli do korzystania ze
$wiadczen zaktadowych przyjmuje rézne rozwiazania. Przepisy praw-
ne: (1) moga ustanawia¢ dla okreslonych jednostek (dla wszystkich
obywateli czy ogdlnie oznaczonych kategorii) prawa podmiotowe, za-
bezpieczajace im $wiadczenia zaktaddw okreslonego rodzaju; (2) moga
ustanowi¢ obowiazek prawny korzystania ze swiadczen zaktadéw; badz

% Ibidem, s. 88.



114 PAULINA JACHIMOWICZ-JANKOWSKA

(3) nie tworza ani praw podmiotowych, ani obowiazkéw prawnych ko-
rzystania ze $wiadczen zakladéw, mimo ze dzialaja okreslonego typu
zaklady i istnieje mozliwo$¢ korzystania z ich swiadczen™.

Przeniesienie powyzszych uwag na grunt uzdrowiskowych ustug
zdrowotnych powoduje pojawienie sie watpliwosci, gdy przepisy pra-
wa nie tworza praw podmiotowych ani nie ustanawiaja obowiazku
prawnego korzystania ze Swiadczen zakladéw lecznictwa uzdrowisko-
wego. Problemy powstaja, gdy (1) zaklady ze wzgledu na ograniczone
mozliwosci faktyczne nie sa w stanie zaspokaja¢ potrzeb wszystkich
0s0b ubiegajacych sie o dopuszczenie do korzystania ze swiadczen,
zwlaszcza gdy kryteria w tym zakresie sa deficytowe, czyli zapotrze-
bowanie na okreslone swiadczenia przekracza mozliwosci zakladéw
doich realizacji®” albo (2) zaktady, ktére sposréd os6b ubiegajacych sie
o przyjecie do zaktadu, wybieraja osoby, ktére gwarantuja osiagniecie
celu zaktadu®. Przyktadem sa szpitale uzdrowiskowe (i sanatoria uzdro-
wiskowe) dokonujace kwalifikacji os6b do leczenia uzdrowiskowego
(wydluzona droga w relacji NFZ - zaktad lecznictwa uzdrowiskowego).

Istotny problem dotyczy tego, jak zabezpieczy¢ réwnos¢ praw oby-
wateli i sprawiedliwy rozdzial swiadczen zakladowych w sytuacji, gdy
tylko czes$¢ kandydatéw moze by¢ przyjeta do zaktadu. J. Starosciak
wyprowadzit trzy zasady: (1) réwnosci praw wszystkich obywateli w ko-
rzystaniu z ustug wszelkich zaktadow, (2) sprawiedliwego rozdzialu
ustug zakladowych i (3) rozbudowy przez panstwo zaktadéw stuzacych
zaspokojeniu podstawowych potrzeb obywateli”. Tak przyjete zasady
koresponduja z zasada réwnosci praw obywateli do korzystania ze
$wiadczen zakladowych, wynikajaca z konstytucyjnej zasady réwnosci
praw obywateli i zasada, Ze Rzeczypospolita Polska jest demokratycz-
nym panstwem prawnym urzeczywistniajacym zasady sprawiedliwosci
spotecznej. Ocena potrzeby uzyskania swiadczen zdrowotnych nie
polega na ocenie prawniczej, ale na ocenie, ktérej dokona¢ moze spe-
cjalista dysponujacy wiedza w okreslonym zakresie, a w kontekscie
zakladu lecznictwa uzdrowiskowego bedzie to bez watpienia lekarz
oceniajacy potrzebe przyjecia pacjenta.

% E. Ochendowski, Zaktad administracyjny..., s. 223-224.

¥ M. Kasinski, op. cit., s. 332.

% Ibidem, s 229.

% Por. J. Staro$ciak, Studia z teorii prawa administracyjnego, Wroctaw—Warszawa—
Krakéw 1967, s. 118-119.
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Ustalenie kryteriéw dopuszczenia do korzystania z uzdrowiskowych
$wiadczen zdrowotnych moze przybiera¢ charakter dalece formalny
(weryfikacja skierowania na leczenie uzdrowiskowe) lub charakter
prostych czynnosci faktycznych (zaswiadczenie, skierowanie, zlecenie,
wpis na liste oczekujacych, udzielenie swiadczenia albo skreslenie z tej
listy)'%. Wybdr sposréd tych form jest stabo skorelowany z charakterem
uprawnienia do swiadczenia, tzn. czy chodzi o dopuszczenie do korzy-
stania ze Swiadczen, do ktérych obywatel ma prawo, czy ktére obywatel
ma obowiazek uzyska¢. Korzystanie z zakladu wymaga dopuszczenia
takze wtedy, gdy przysluguje prawo do uzyskania swiadczen. Akt do-
puszczenia do korzystania z zakladu powinien obejmowac nastepujace
dziatania: (1) stwierdzenie zakresu prawa do korzystania, wynikajace
z tego swiadczenia, (2) okreslenie zakresu swiadczen i w konsekwencji
(3) udzielenie $wiadczen™.

Zagadnienie praw i obowiazkéw 0s6b korzystajacych ze swiadczen
zaktadow lecznictwa uzdrowiskowego, nawiazujacych stosunki prawne
z tego typu zakltadami, nalezy rozpatrywac z dwdch punktéw widzenia.
Pierwszy to zagadnienie praw obywateli do korzystania ze swiadczen
zakladéw (podmioty pozostajace na zewnatrz zaktadu'®), drugi to kwe-
stia praw i obowiazkéw uzytkownikéw zakladdw, oséb dopuszczonych
do korzystania ze swiadczen zaktadowych (podmioty, ktére juz znala-
zly sie w szczegdlnym stosunku zaleznosci zaktadowej'®). Powyzsze
uwzglednienie zaweza dalsze rozwazania do szczegélnej grupy uzyt-
kownikow — pacjentéw zakltadow lecznictwa uzdrowiskowego'®.

Uwage zwraca, ze podzial ten koresponduje z przytoczona juz legal-
na definicja pacjenta, a istotne znaczenie ma kwestia, ze osoba ta (czyli

100 R. Bulejak, Zaskarzalno$¢ czynnosci faktycznych administracji zdrowia publicznego do
wojewoddzkiego sqdu administracyjnego, ,Folia Iuridica Wratislavensis” 2012, vol. 1, no. 2,
s.153in.

101 Szerzej: S. Kraszewski, Swiadczenie w zakresie oswiaty, ochrony zdrowia, kultury,
w: Obywatel-przedsigbiorstwo (zagadnienia prawne swiadczen na rzecz konsumenta), pod red.
E. Letowskiej, Wroctaw—Warszawa—-Krakéw—-Gdansk-1.6dz 1982, s. 223 i 374.

102 Zob. Regulamin pobytu goscia hotelowego w Szpitalu Uzdrowiskowym ,Willa
Fortuna” — S.P.Z.0.Z. w Kolobrzegu, https://bip.willafortuna.pl/organizacja/struktura-

-organizacyjna/l49-regulamin-organizacyjny (dostep: 10 111 2022).

103 Zob. Regulamin pobytu pacjenta w Szpitalu Uzdrowiskowym ,,Willa Fortuna” —
S.P.Z.0.Z. w Kotobrzegu, https://bip.willafortuna.pl/organizacja/struktura-organiza-
cyjna/l49—regulamin—organizacyjny (dostep: 10 III 2022).

194 Prawa i obowiazki pacjenta — kuracjusza w Szpitalu Uzdrowiskowym ,Willa
Fortuna” — S.P.Z.0.Z. w Kotobrzegu, https://bip.willafortuna.pl/organizacja/struktura-

-organizacyjna/149-regulamin-organizacyjny (dostep: 10 III 2022).
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,kazda osoba’, ,kazdy czltowiek”) ,zwraca sie o mozliwosé korzystania”
lub ,juz korzysta” ze swiadczen zdrowotnych, bez wzgledu na tytul, to
znaczy bez wzgledu na posiadanie lub nieposiadanie uprawnient do
Swiadczen opieki zdrowotnej finansowanych ze srodkéw publicznych.
Aktualnie zamkniety zbiér podmiotow, z ktérym pacjent wchodzi w re-
lacje, oznacza, ze pacjentem nie jest osoba korzystajaca w celu poprawy
swojego zdrowia z ustug podmiotu, ktéry nie jest podmiotem leczni-
czym. Poniewaz przepisy prawa wprowadzaja okreslone obowiazki lub
dozwolenie w celu ochrony praw i wolnosci cztowieka podczas ,zwra-
cania sie 0” Swiadczenia zdrowotne lub ,korzystania z” nich, powinny
by¢ one formutowane za pomoca zwrotéw na tyle precyzyjnych, zeby
nie dochodzito do ich réznej interpretacji'®.

Zgodnie z art. 19 ust. 1 pkt 9 ustawy uzdrowiskowej do zadan Mi-
nistra Zdrowia nalezy w szczegélnosci ustalanie zasad kierowania
i kwalifikowania pacjentéw do zakladéw lecznictwa uzdrowiskowego.
Minister Zdrowia okreslit w drodze rozporzadzenia zasady kierowania
i kwalifikowania pacjentéw do zakladow lecznictwa uzdrowiskowego,
kierujac sie bezpieczenstwem pacjenta, a takze wskazaniami nauki
i praktyki (art. 19 ust. 3). W tym zakresie jest aktualne!'® Rozporzadzenie
Ministra Zdrowia z dnia 5 stycznia 2012 r. w sprawie zasad kierowa-
nia i kwalifikowania pacjentéw do zakltadéw lecznictwa uzdrowisko-
wego'”. Okresla ono wskazania'® i przeciwwskazania'® do leczenia
uzdrowiskowego (rehabilitacji uzdrowiskowej) stanowiace podstawe
kwalifikowania''? pacjenta (§ 1).

195 D, Karkowska, Prawa pacjenta, Warszawa 2009, s. 210.

1% Przedmiotowe rozporzadzenie bylo poprzedzone Rozporzadzeniem Ministra
Zdrowia z dnia 13 II 2007 r. (Dz.U. Nr 44, poz. 285), ktére z dniem 8 1 2012 r. utracilo
moc na podstawie art. 13 uzdrowiskowej ustawy zmieniajacej.

107 Tekst jedn. Dz.U. poz. 14.

108 W zataczniku nr 1 przedmiotowego rozporzadzenia okreslono szczegdtowe wska-
zania i przeciwwskazania do leczenia uzdrowiskowego w poszczegélnych rodzajach
zaktadéw lecznictwa uzdrowiskowego z podzialem na réznego rodzaju choroby.

199 Zgodnie z § 5 rozporzadzenie okresla ogdlne przeciwwskazania dla wszystkich
rodzajéw leczenia uzdrowiskowego i rehabilitacji uzdrowiskowej.

110 Przy kwalifikowaniu pacjenta do zakladu lecznictwa uzdrowiskowego lekarz
ocenia wedtug § 4 rozporzadzenia: (1) stan zdrowia pacjenta; (2) mozliwos¢ leczenia
uzdrowiskowego przy wykorzystaniu wlasciwosci naturalnych surowcéw leczniczych;
(3) przebieg choroby bedacej wskazaniem do leczenia uzdrowiskowego lub rehabilitacji
uzdrowiskowej, w ramach kierunkoéw leczniczych uzdrowisk; (4) efekty przebytego
w przeszlosci leczenia uzdrowiskowego lub rehabilitacji uzdrowiskowej, jezeli pacjent
korzystat z tej formy leczenia lub rehabilitacji; (5) zdolno$¢ pacjenta do samoobstugi
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3.2.Prawa i obowiazki uzytkownikow zaktadow lecznictwa
uzdrowiskowego

Moment przyjecia danej osoby w poczet uzytkownikéw zaktadu skut-
kuje wiec tym, ze staje sie ona podmiotem praw i obowiazkéw, kto-
re przystuguja badz obciazaja uzytkownikéw danego typu zakladu,
a wiec pacjentdw w zakladzie lecznictwa uzdrowiskowego. Okreslenie
praw i obowiazkéw zastrzezone jest wylacznie ustawodawstwu, jak
i z przepisow wydanych na podstawie upowaznien ustawowych, stad
te zwiazane z korzystaniem z zaktadéw powinny by¢ naktadane w for-
mie zgodnej z ta zasada'"'. Istotna role w tym zakresie odgrywaja takze
omowione juz regulamin i statut zakladowy. Niemniej jednak zakres
praw i obowiazkéw pacjenta zakladu wynikajacy bezposrednio z ustaw,
w wiekszosci stanowi skuteczna ochrone przed nieuprawnionym roz-
szerzeniem i stosowaniem wladztwa zakladowego.

Zaliczenie danej osoby, a wiec pacjenta, do grona uzytkownikéw
zakladu nastepuje w okreslonym celu i aby byt on osiagniety, zasadni-
czym uprawnieniem uzytkownika jest prawo do korzystania ze swiad-
czen'? zakladowych, tu uzdrowiskowych. Kazdy pacjent staje sie wiec
ustugobiorca uprawionym do korzystania np. z zabiegéw leczniczych.
Okreslenie uprawnien uzytkownikéw pokrywa sie z wyliczeniem ro-
dzajow swiadczen udzielanych przez dany rodzaj zaktadu lecznictwa
uzdrowiskowego. Pozbawienie uzytkownika tego uprawnienia prowa-
dzi do eliminacji z grona uzytkownikéw. W literaturze podnosi sie, ze
trudno wskaza¢ uniwersalny stricte katalog zaktadowych uprawnien
uzytkownikéw — ustugobiorcow''®. Zakltadowe organy legislacyjne przy-
wiazuja bowiem do nich z reguly mniejsza wage.

Kazdy zaklad lecznictwa uzdrowiskowego przynajmniej formalnie zo-
stal zobowiazany do stworzenia gwarancji respektowania praw pacjenta
jako uzytkownika zaktadu'*. Instytucjonalnie gwarancje respektowania
praw pacjenta mozna podzieli¢ na dwie kategorie: prewencyjne i kompen-
sacyjne'. Pierwsze obejmuja oddzialywanie kierownika, ktéry uchwala

i samodzielnego poruszania sie lub zdolnos¢ pacjenta do samoobstugii samodzielnego
przemieszczania sie na wézku inwalidzkim.

1S, Kraszewski, op. cit., s. 397.

12 E. Ochendowski, Zaktad administracyjny..., s. 156.

113 Zob. S. Kraszewski, op. cit., s. 396.

114 Zob. D. Karkowska, op. cit., s. 180.

115 M. Zelichowski, Prawo do ochrony zycia i do ochrony zdrowia, ,Rzeczpospolita” z 3 111
1999 .
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regulamin organizacyjny — nie moze on naruszac praw pacjenta, a wiec
nie tylko nie moze ich pomija¢ lub ogranicza¢, lecz takze musi by¢ tak sfor-
mulowany, aby w organizacji i porzadku procesu udzielania swiadczen
zdrowotnych owe prawa byly w pelni uwzglednione, a ich przestrzeganie
zagwarantowane''®. Aktualnie w publicznych zakladach teoretycznie gwa-
rancje prewencyjne obejmuje oddziatywanie rad spotecznych w sferze
poprawy i sytuacji ochrony pacjenta, jako reprezentanta uzytkownikéw
zaktadu, ktére wyposazono w kompetencje do przedstawiania kierow-
nikowi wnioskéw i opinii w sprawach regulaminu organizacyjnego oraz
dokonywania okresowych analiz skarg i wnioskéw wnoszonych przez
pacjentow, z wylaczeniem spraw podlegajacych nadzorowi medycznemu.
W praktyce jednak zaréwno waski zakres tematéw zwiazanych z prawami
pacjenta, jak i niedocenianie przez podmioty tworzace wagi spolecznej
rad, sprawiaja, ze sprawy te stanowia niewielki zakres ich aktywnos'cim.
Gwarancje kompensacyjne plyna natomiast wprost z postanowien u.p.p.,
dotycza zados¢uczynienia za doznana krzywde z tytutu naruszenia wska-
zanych praw pacjenta w toku udzielania swiadczen zdrowotnych.
Zasadniczym obowiazkiem uzytkownika zaktadu — pacjenta korzy-
stajacego z ustug uzdrowiskowych - jest wspdtdziatanie z podmiotem
$wiadczacym uslugi w celu osiagniecia pozadanego efektu jego dzia-
talnosci, czyli zaopatrzenie w okreslone dobro, co przektada sie na
wspoldzialanie z organami zakladu dla osiagniecia celu zaktadu. Ten
obowiazek to korelat zasadniczego uprawnienia uzytkownika do ko-
rzystania ze swiadczen zakladowych. Realizacja owego obowiazku nie
jest mozliwa bez natozenia na uzytkownikéw (pacjentéw) danego typu
zakladu innych obowiazkdéw, ktére w przepisach prawa zaliczane sa do
obowiazkéw podstawowych. Do tej grupy naleza w szczegdlnosci naste-
pujace obowiazki: (1) przestrzeganie aktéw tworzacych normy ogdlne,
w tym regulaminéw zaktadowych; (2) wykonywanie indywidualnych
aktéow zaktadowych; (3) poszanowanie mienia zaktadu; (4) wlasciwe
zachowanie si¢ wobec pracownikow zaktadu i innych uzytkownikow?!'s.
Przestrzeganie regulaminow zakladowych zagwarantowane jest
wieloma srodkami wladczymi'”®. W zaleznosci od przedmiotu swiad-

116 D. Karkowska, op. cit., s. 181.

17 Por. art. 48 ust. 2 pkt 2 lit. f i pkt 3 u.d.l.; ponadto zob. np. J. Halik, Ochrona inte-
reséw pacjenta w przepisach ustawy o zakladach opieki zdrowotnej i kodeksie etyki lekarskiej,
LJAntidotum” 1992, nr 5, s. 34.

118 Por. E. Ochendowski, Zaktad administracyjny..., s. 237 i 235-241.

119 Szerzej: M. Elzanowski, Zaklad paristwowy..., s. 1191 139.
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czenia sa to: przymus bezposredni, udzielenie upomnienia lub nagany,
okresowe niedopuszczenie do korzystania ze swiadczen, ograniczenie
$wiadczen, wydalenie z zakladu. Egzekwowanie obowiazkéw jest za-
tem zréznicowane w zaleznosci od tego, jaka jest okreslona podstawa
korzystania ze swiadczen.

Jezeli korzystanie z dziatalnosci zakltadu oparte jest tylko na prawie
podmiotowym, to egzekwowanie obowiazkéw uzytkownika opiera
sie na regulacjach typu porzadkowego. Wiele takich postanowien ma
swoje zrodlo w instytucjach ochrony prawa wilasnosci, kazdy podmiot
administracji Swiadczacy ustugi reprezentuje wobec ustugobiorcy prawa
wlasciciela sSrodkéw materialnych swiadczenia ustugi. Sankcjami za
niestosowanie sie do tych przepiséw moze by¢ zmniejszenie zakresu
$wiadczen, czasowe ich wstrzymanie, szczegdélne obostrzenia regula-
minu i wreszcie najsurowsza sankcja — pozbawienie dostepu do ustug.

Trzeba jednak wzia¢ pod uwage sytuacje, ze to wltadztwo zakladowe
jest niezbedne do realizacji celow zaktadu lecznictwa uzdrowiskowego
bedacego podmiotem leczniczym. Konieczne jest zatem podporzadko-
wanie pacjentow poleceniom kierownictwa, co moze oznacza¢, ze cele
szpitala czy sanatorium uzdrowiskowego okreslaja granice wladztwa
zakladowego, poza ktére organy owego zakltadu wykroczy¢ nie moga.

Wygasniecie prawa do korzystania ze swiadczen zaktadowych jest za-
lezne od nastepujacych przyczyn'®: (1) $mierci uzytkownika, rezygnacji
z korzystania, (2) zwolnienia z korzystania, gdy nie jest obowiazkowe,
(3) osiagniecia przez uzytkownika celu zakladu, (4) skreslenia z listy
uzytkownikdw, (5) likwidacji zaktadu. We wszystkich przypadkach ko-
rzystanie ze $wiadczen zakladowych jest dobrowolne, a wiec zalezne
od woli uzytkownika. Korzystanie ze swiadczen zdrowotnych realizo-
wanych w ramach lecznictwa uzdrowiskowego przez zakltad lecznictwa
uzdrowiskowego wpisuje sie zatem w ten kanon.

Podsumowanie
Istota uzdrowiskowego wiladztwa zakladowego to zakres upowaz-
nien organdéw zakladu lecznictwa uzdrowiskowego do jednostron-

nego ksztaltowania stosunkéw prawnych z uzytkownikami i oso-
bami, ktére znalazty sie na jego terenie. Sfere stosowania srodkéw

120 E. Ochendowski, Zaktad administracyjny..., s. 238.



120 PAULINA JACHIMOWICZ-JANKOWSKA

administracyjnoprawnych przez organy zakladu ustala akt prawny
o utworzeniu zakladu, sprecyzowane sa zas w regulaminie lub w sta-
tucie danego zakfadu, przy czym uchwata w sprawie nadania statutu
zakladu jest aktem prawa miejscowego.

Regulamin organizacyjny i statut zakltadu lecznictwa uzdrowiskowe-
go jako podmiotu leczniczego niebedacego przedsiebiorca naleza do
grupy aktéow zaktadowych. Sa to akty normatywne klasyfikowane jako
zrodia prawa administracyjnego. Z przeprowadzonych analiz wynika,
ze statut okresla organizacje zakladu administracyjnego, kompetencje
jego organdw i zarys struktury organizacyjnej, sposéb funkcjonowania
i zaleznosci organizacyjne w zakladzie. Regulamin natomiast czesto
okresla prawa i obowiazki uzytkownikéw zaktadu administracyjnego,
sposob korzystania z tych praw i wypelniania obowiazkéw przez uzyt-
kownikéw zakladu z uwzglednieniem cennika ustug za leczenie, a takze
szczegotowo okreslona strukture organizacyjna podmiotu leczniczego.

Wiadztwo zakladowe stosowane w zakladzie lecznictwa uzdrowi-
skowego to wladztwo ,pelne” obejmujace uprawnienia do stanowienia
norm ogdlnych. Wewnetrzne normy zawarte w statutach i regulaminach
zakladowych tworza obowiazki i przyznajq uprawnienia w stosunku do
podmiotéw organizacyjnie lub stuzbowo podporzadkowanych organo-
wi wydajacemu dany akt, dotycza pacjenta i personelu medycznego.
Przyjecie danego pacjenta, w poczet uzytkownikow zaktadu, nastepuje
w okreslonym celu i aby byl on osiagniety zasadniczym uprawnieniem
pacjenta jest prawo do korzystania ze swiadczen zakladowych, tu uzdro-
wiskowych. Zasadniczym obowiazkiem uzytkownika korzystajacego
z ustug uzdrowiskowych zakladu jest wspotdziatanie z podmiotem
$wiadczacym ustugi w celu osiagniecia pozadanego efektu jego dzialal-
nosci, czylileczenia. Przestrzeganie wladztwa zakladowego gwarantuje
wiele wladczych srodkéw prawnych, przy czym korzystanie z zakladu
lecznictwa uzdrowiskowego jest dobrowolne.

SPA INSTITUTION GOVERNANCE AND ITS INFLUENCE ON THE RIGHTS
AND OBLIGATIONS OF PATIENTS OF THE SPA TREATMENT FACILITY
Summary

The article presents the institution of corporate governance in spa treatment entities

that conduct organized activities in the field of providing spa health care services
and spa rehabilitation. Using the term health resort management adopted for the
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purposes of this study, attention is drawn to the general administrative powers of
the health resort authorities towards users (patients). There is no doubt that this
sovereignty is necessary to achieve the objectives of a given entity. In the case
presented here, the goal of the health resort treatment facility is to conduct spa
treatment and to provide patients with guaranteed health services in this area. This
study confirms that the acts of corporate law include organizational regulations
and the statute of the health resort in the health resort. Against their background,
reference is made to the problem of compliance with the corporate governance
guaranteed by authoritative legal measures.

The aim of the study is to analyze and evaluate the legal regulations concerning
the authority used in the spa treatment facility. In this matter, the concept and
essence of the institution of corporate governance on the grounds of doctrine
and jurisprudence are discussed, and a catalog of features typical of spa company
governance is indicated. The institution of the company regulations and statutes
of the spa treatment facility is also examined, indicating the characteristics and
legal nature of the standards established by company bodies, in terms of both the
legal forms of operation of the facility and the sources of law. The issues of users
and the use of a spa treatment facility allow for the indication of the rights and
obligations of users of this type of facility, along with showing doubts regarding
the issue of paying fees for health services in the field of spa treatment or spa
rehabilitation.

Keywords: company governance — spa treatment facility — regulations and statute
of the medical entity — rights and obligations of users — patients
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Historia powstania regionalnych
trybunatow praw czlowieka'

Wprowadzenie

Aktualnie na swiecie funkcjonuja trzy regionalne trybunaty praw czto-
wieka — Europejski Trybunat Praw Czlowieka (Trybunat Europejski),
Miedzyamerykanski Trybunat Praw Czlowieka (Trybunal Amerykan-
ski) oraz Afrykanski Trybunal Praw Cztowieka i Ludéw (Trybunat
Afrykanski). Ich utworzenie i dziatalno$¢ maja nierozerwalny zwiazek
z powstaniem i dziatalnoscia miedzyrzadowych organizacji miedzy-
narodowych w poszczegdlnych regionach swiata. Z uwagi na ten fakt
wszystkie trzy organy sa fundamentalnymi elementami regionalnych
systeméw ochrony praw czlowieka, ustanowionych przez te organi-
zacje w poszczegolnych czedciach swiata. Trybunaly zostaty utworzo-
ne w ramach rozwoju prawa miedzynarodowego i wyodrebnienia sie
praw czlowieka jako gatezi tego prawa. Podmiotami procesowymi dla
tych organéw moga by¢ rowniez jednostki jako podmioty skarzace?.
W konsekwencji tego faktu przedmiotowa analiza nie zostanie objety
Trybunat Sprawiedliwosci Unii Europejskiej (TSUE), zdaniem autorki

* Anna Dabrowska, dr, LL.M., Uniwersytet Technologiczno-Humanistyczny im. Ka-
zimierza Pulaskiego w Radomiu, e-mail: anna.dabrowska@uthrad.pl, https:/ /orcid.
org/0000-0001-7843-3816.

! Prezentowane w niniejszym opracowaniu rozwazania sa zmodyfikowana i uak-
tualniona wersja jednego z rozdzialéw monografii autorki. Szerzej zob. A. Dabrowska,
Regionalne trybunaly praw cztowieka. Analiza prawnoporéwnawcza, Torun 2021.

? Por. T. Widtak, Pojecie ,migdzynarodowego wymiaru sprawiedliwosci” na kanwie Hansa
Kelsena projektu sqdu swiatowego, ,Gdanskie Studia Prawnicze” 2016, t. XXXV, s. 466.

SPP 1(37),2022: 125-150. © The Author(s), Adam Mickiewicz University Press, 2022.
Open Access article, distributed under the terms of the CC licence (BY-NC-ND, https:// creativec org/licenses/by-nc-nd/4.0/).
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bowiem nie jest on wyspecjalizowanym trybunatem praw czlowieka
z uwagi na brak mechanizmu skargowego bezposrednio dostepnego
jednostce?, jaki zostal przewidziany w odniesieniu do regionalnych
trybunatéw praw cztowieka®.

Biorac pod uwage odmiennosci kulturowe wystepujace pomiedzy
regionami $wiata, a takze zréznicowanie pod wzgledem poziomu roz-
woju gospodarczego i spotecznego panstw nalezacych do rezimoéow
praw czlowieka, mozna oceni¢ skale podobienstw i réznic nie tylko
w zakresie genezy, lecz takze podstaw prawnych utworzenia regional-
nych trybunatéw praw czlowieka.

W artykule ukazano historyczne uwarunkowania powstania regio-
nalnych trybunatéw praw cztowieka, wskazujace na scisty zwiazek
z funkcjonowaniem regionalnych struktur w postaci miedzyrzadowych
organizacji miedzynarodowych. Geneza i podstawy prawne dziatania
regionalnych trybunatéw praw czlowieka oraz istniejace miedzy nimi
roznice i podobienstwa w tym aspekcie sa nastepstwem ztozonych
proceséw majacych zwiazek z tworzeniem tytulowych trybunatéw oraz
przyjmowaniem regionalnych dokumentéw rézniacych sie pod wzgle-
dem okresu i formy ich przyjecia. Procesy integracji w poszczegélnych
regionach nie sa nawet poréwnywalne.

1. Historyczna rekonstrukcja zdarzen, ktore wptynely na
utworzenie regionalnych trybunatow praw cztowieka

Wszystkie trybunaty praw cztowieka powstaly z inicjatywy organizacji
miedzynarodowych o charakterze miedzyrzadowym?, funkcjonujacych

3 Szerzej zob. P. Sadowski, A Safe Harbour or a Sinking Ship? On the Protection of Fun-
damental Rights of Asylum Seekers in Recent CJEU Judgments, ,European Journal of Legal
Studies” 2019, vol. 11, no. 2, s. 29-64.

* Warto podkresli¢, ze czesé przedstawicieli doktryny sygnalizuje, ze TSUE — zwlasz-
cza po nadaniu Karcie Praw Podstawowych Unii Europejskiej mocy formalnoprawnie
wiazacej i po wieloletnim pogtebianiu dialogu miedzy TSUE a Trybunalem Europej-
skim - staje sie trybunalem praw czlowieka. Zob. w tym aspekcie np. B. Gronowska,
Organy organizacji regionalnych a ochrona praw czlowieka, w: B. Gronowska, T. Jasudowicz,
M. Balcerzak, M. Lubiszewski, R. Mizerski, Prawa cztowieka i ich ochrona, Torun 2010,
s.136; M. Balcerzak, Podstawy miedzynarodowej ochrony praw cztowieka, Torun 2017, s. 113.
Autorka nie popiera jednak tego pogladu.

®> Szerzej na temat pojecia i istoty organizacji miedzynarodowych zob. E. Cata-

-Wacinkiewicz, Charakter prawny Unii Europejskiej w swietle prawa miedzynarodowego, War-
szawa 2007, s. 122-128.
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w poszczegolnych regionach® — Rady Europy, Organizacji Pafistw Ame-
rykanskich i Organizacji Jednosci Afrykanskiej. Sa one wiec nieroze-
rwalnie zwigzane z regionalnymi systemami ochrony praw cztowieka —
europejskim, interamerykanskim (miedzyamerykanskim) i afrykaniskim,
iuzupelniaja uniwersalny system Organizacji Narodow Zjednoczonych
oparty na Karcie Narodéw Zjednoczonych?, Powszechnej deklaracji
praw czlowieka® i miedzynarodowych paktach praw cztowieka’.

Poczatkowe obawy, ze regionalne systemy ochrony praw cztowieka
moga podwazac uniwersalny system praw czlowieka, czesciowo usta-
pily miejsca bardziej pozytywnemu odbiorowi odgrywanej przez nie
roli'®. Zapewniaja one kluczowa ochrone praw cztowieka w regionach
i sa $cisle powiazane z regionalnymi wydarzeniami politycznymi i inte-
gracja. Tworcy organizacji regionalnych stusznie uwazali, Ze moga one
pomoéc w utrzymaniu miedzynarodowego pokoju i bezpieczenistwa oraz
w regulowaniu sporéw miedzynarodowych.

Aby znalez¢ motywy utworzenia trybunatéw praw czlowieka, nalezy
przestudiowac¢ wydarzenia historyczne na poszczegolnych kontynen-
tach. 5 maja 1949 r. w Londynie zostal przyjety Statut Rady Europy™
(dalej RE), najstarszej na kontynencie europejskim organizacji. Pomyst

¢ Regionalizm obejmuje proces zmierzajacy do utworzenia regionu, ktéry swoim
obszarem wykracza znacznie poza granice terytorium jednego paristwa (powstaje wtedy
swoiste zgrupowanie panistw), ibidem, s. 12.

7 Karta Narodéw Zjednoczonych, Statut Miedzynarodowego Trybunatu Sprawiedli-
wosci i Porozumienie ustanawiajace Komisje Przygotowawcza Narodow Zjednoczonych,
San Francisco, 26 VI 1945 r., United Nations Treaty Series, XVI, vol. 1 (Dz.U.1947 Nr 23,
poz. 90 ze zm.).

8 Na temat odzwierciedlania standardéw Powszechnej Deklaracji Praw Cztowieka
w pozniejszych traktatach miedzynarodowych z dziedziny ochrony praw cztowieka
zob. Wspélny standard do osiggniecia, pod red. T. Jasudowicza, Torun 1998.

? Miedzynarodowy Pakt Praw Obywatelskich i Politycznych otwarty do podpisu
w Nowym Jorku dnia 19 XII1 1966 r. (Dz.U. 1977 Nr 38, poz. 167) oraz Miedzynarodowy
Pakt Praw Gospodarczych, Spotecznych i Kulturalnych otwarty do podpisu w Nowym
Jorku dnia 19 XII 1966 r. (Dz.U. 1977 Nr 38, poz. 169).

' Nadal sa jednak obecne w doktrynie. Tematyka ta jest wiec przedmiotem sporu.
Warto w tym aspekcie zapozna¢ sie na przyklad z artykutem P. Sadowskiego, The EU’s
approach to the extraterritorial processing of asylum claims and its compliance with international
law, ,Revista General de Derecho Europeo” 2021, no. 53, s. 28-78.

' Statut Rady Europy zostat podpisany w Londynie 5V 1949 r., wszedt w zycie 3 VII
1949 r., European Treaty Series No. 1; Polska jest jego strona od 1991 r. (Dz.U. 19%4 r.
Nr 118, poz. 565). Paristwami zalozycielskimi organizacji byly panistwa europejskie tzw.
dawnego bloku zachodniego: Belgia, Dania, Francja, Irlandia, Wlochy, Luksemburg,
Holandia, Norwegia, Szwecja oraz Wielka Brytania.
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jej powotlania zrodzit sie w okresie miedzywojennym, lecz bezposred-
nim impulsem do jej powstania byl kongres haski'?, zorganizowany
w dniach 7-10 maja 1948 r. z inicjatywy Miedzynarodowego Komitetu
Koordynacji Ruchéw na rzecz Zjednoczenia Europy* pod przewodnic-
twem Winstona Churchilla. Wéweczas to po raz pierwszy pojawily sie
takie okreslenia jak ,unia europejska” czy ,swobodny przeplyw oso6b”,
a takze propozycje przyjecia karty praw cztowieka, przestrzegania ktorej
postanowien pilnowalby trybunal miedzynarodowy. Kongres zakonczyt
sie przyjeciem Przestania dla Europejczykéw, w ktérym jego tworcy
podkreslili, Ze ,pragna Europy zjednoczonej, gdzie na calym jej obszarze
powrdci wolno$¢ poruszania sie 0s6b, przeptywu idei i débr [...], pra-
gna Karty Praw Cztowieka gwarantujacej wolnos¢ mysli, stowarzyszen,
wypowiedzi, a takze prawo do tworzenia opozycji politycznej; pragna
Trybunatu Sprawiedliwosci z odpowiednimi sankcjami dla wprowadze-
nia takiej Karty”'*. W pierwszych latach RE byla tworzona na podstawie
idei, ktére prezentowali m.in. Robert Schuman, Duncan Sandys, Alcide
De Gasperi czy Paul-Henri Spaak, a przede wszystkim na koncepcji tzw.
Stanéw Zjednoczonych Europy przedstawionej na kongresie haskim
przez Winstona Churchilla'®.

Powstanie organizacji byto wynikiem idei integracyjnych i fede-
ralistycznych, jakie pojawily sie w Europie Zachodniej po II wojnie
Swiatowej. Mimo poczatkowych trudnosci zwiazanych z okresleniem
roli Rady Europy w procesach integracyjnych wypracowatla sobie ona
stabilna i silng pozycje w regionie jako ostoja wartosci demokratycznych,
rzadow prawa i praw czltowieka, a takze jako promotor ujednolicenia
krajowych porzadkéw prawnych. Rada Europy, nazywana czasem ,de-
mokratycznym sumieniem Europy’, w swojej dziatalnosci traktatowej,
obejmujacej sprawy kulturalne, spoleczne, gospodarcze, naukowe czy
prawne, rozwija ,prawo miedzynarodowe Europy”’, dostosowujace roz-
wiazania uniwersalne do warunkow europejskich. Budowane jest ono
na mocnym fundamencie w postaci trzech podstawowych wartosci,

12 Szerzej na temat kongresu haskiego: Jalons pour une historie du Conseil de I'Europe:
Actes du Colloque de Strasbourg (8-10 juin 1995), ed. ML.T. Bitsch, Berne 1997.

1 Szerzej na temat idei i ruchu na rzecz jednosci europejskiej: G.L. Weil, The European
Convention on Human Rights: Background, Development and Prospects, Leyden 1963, s. 21-24.

" Message to Europeans, Congress of Europe, The Hague, 10 May 1948, Resolutions,
International Committee of the Movements for European Unity, London—Paris 1948, s. 15.

> K. Orzeszyna, M. Skwarzynski, R. Tabaszewski, Prawo miedzynarodowe praw czlo-
wieka, Warszawa 2020, s. 104.
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ktére tworza: demokracja, rzady prawa i prawa cztowieka'®. W literatu-
rze wyrazany jest poglad, ze powotanie Rady Europy bylo tez polityczna
odpowiedzig na ideologie komunistyczna i napiecia zwigzane z zimna
wojna'’.

Tworcy organizacji nie mieli Swiadomosci, ze stanie sie ona jed-
na z najwazniejszych organizacji miedzynarodowych na kontynencie
europejskim i odniesie az taki sukces'®. Najbardziej spektakularnym
osiagnieciem RE jest doprowadzenie do faktu, ze kontynent europej-
ski stat sie¢ obszarem wolnym od kary smierci' (z wyjatkiem Biatorusi,
gdzie kara ta nadal moze by¢ orzekana i jest wykonywana). Sukces
organizacji stal sie sukcesem Europy jako takiej, bo najpierw potra-
fita ona zintegrowa¢ panstwa odpowiedzialne za II wojne swiatowa
z systemem demokracji zachodnioeuropejskich, a potem — w latach
70. XX w. — obja¢ swym wplywem nowe demokracje na zachodzie
(Hiszpanie i Portugalie) i potudniu (Grecje), a wreszcie — w latach
90. XX w. — dokona¢ absorpcji postkomunistycznych panstw dawnego
bloku sowieckiego. Nie byly to zadania proste i oczywiscie to nie Rada
Europy byla ich gtéwna sila sprawcza. Jednak organizacja ta potrafita nie
tylko szybko wyprowadza¢ wnioski z zachodzacych przemian (niejako
na kredyt przyjmujac niektére panstwa, gdy tylko pojawiala sie w nich
szansa na zwrot ku demokracji i rzadom prawa), lecz takze je antycy-
powad, przygotowujac siebie i innych do rewolucji europejskiej konca
poprzedniego stulecia®.

Zakres przedmiotowy dzialania Rady Europy zostat okreslony w jej
akcie zalozycielskim, z ktérego wylaczono explicite jedynie sprawy do-
tyczace obronnosci* (art. 1 lit. d Statutu RE). Paristwa neutralne nie
chciatly bowiem przylaczy¢ sie do organizacji wojskowej, podczas gdy
inne — ktdre nalezaly do paktu wojskowego — nie chcialy ingerowac
w jego kompetencje. W rzeczywistosci sposrod dziesieciu 6wczesnych

16 J. Barcik, T. Srogosz, Prawo migdzynarodowe publiczne, Warszawa 2014, s. 461-468.

7" G. Michatowska, Ochrona praw czlowieka w Radzie Europy i w Unii Europejskiej, War-
szawa 2007, s. 91.

'8 Szerzej na temat wieloptaszczyznowych dziatan i dokonan RE zob. A. Dabrowska,
T. Dabrowski, Rada Europy jako ,dobro wspdlne” spolecznosci europejskiej, w: Stuzgc dobru
wspolnemu, pod red. K. Kutak-Krzysiak, J. Parchomiuka, Lublin 2016, s. 103-116.

9 J. Jaskiernia, Rada Europy po 60 latach istnienia, ,Pafistwo i Prawo” 2009, z. 5, s. 7.

20 L. Garlicki, Stowo wstepne, ,Problemy Wspoétczesnego Prawa Miedzynarodowego,
Europejskiego i Poréwnawczego” 2009, vol. VII, z. 2, Numer specjalny: ochrona praw
cztowieka, s. 5.

21 B. Wassenberg, History of the Council of Europe, Strasbourg 2013, s. 9.
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panstw cztonkowskich Rady Europy poza NATO (bedacym przeciez
ukladem wojskowym) pozostawaly jedynie Austria, Irlandia, Szwecja
i Szwajcaria®.

Rada Europy okreslana bywa mianem ,organizacji wartosci’*, szcze-
golna wage przywiazuje bowiem do tworzenia i wdrazania w zycie
standardéw* dotyczacych demokracji, rzadéw prawa i ochrony praw
cztowieka?. Mimo ze do zadan RE nie naleza kwestie obronnosci,
wspomniane wartosci stuza podstawowemu celowi zar6wno ONZ,
jak i organizacji regionalnych, w tym Rady Europy, czyli zapewnie-
niu bezpieczenstwa. W ostatnich latach w dokumentach RE jest ono
rozumiane jako tzw. bezpieczenstwo demokratyczne. Nie obejmuje
wylacznie zabezpieczenia panstw przed wybuchem wojny, dotyczy
rowniez bezpieczenstwa w innych dziedzinach — natury ekonomicznej,
ekologicznej, socjalnej itp. Bezpieczenstwo demokratyczne zalezy od
spelnienia trzech podstawowych warunkéw: demokracji, praworzad-
nosci i przestrzegania praw cztowieka. Stanowia one jednoczesnie kry-
terium decydujace o przyjeciu panstwa do RE lub o zawieszeniu czy
wykluczeniu z tej organizacji (zob. art. 3, 4 i 8 Statutu RE).

Panstwa podpisujace Statut RE potwierdzity w preambule trakta-
tu ,swoje glebokie przywiazanie do duchowych i moralnych wartosci
stanowiacych wspdlne dziedzictwo ich narodéw i zrédto zasad wolno-
$ci osobistej, swobod politycznych i praworzadnosci, ktére stanowia
podstawe kazdej prawdziwej demokracji”. Do dziatan zapewniajacych
osiagniecie wiekszej jednosci panstw cztonkowskich wtaczono ponad-
to ,przestrzeganie i rozw6j praw czlowieka i podstawowych wolnosci”
(art. 1 lit. b Statutu RE). Moca postanowien art. 1 lit. a Statutu RE uza-
sadniony zostal cel istnienia tej organizacji, ktérym jest ,osiagniecie
wiekszej jednosci miedzy jej cztonkami, aby chronic¢ i wciela¢ w zycie
idealy i zasady, stanowiace ich wspdlne dziedzictwo, oraz aby utatwi¢

2 F. Benoit-Rohmer, H. Klebes, Le droit du Conseil de I'Europe. Vers un espace juridique
paneuropéen, Strasbourg 2005, s. 19.

2 ]. Jaskiernia, Rada Europy jako ,organizacja wartosci”, ,Studia Politologiczne” 2010,
vol.17,s.172.

2 Zgodnie z definicjami stownikowymi standardem jest ,przecietna norma (...), wzo-
rzec”, Uniwersalny stownik jezyka polskiego, pod red. S. Dubisza, t. IV, Warszawa 2003, s. 513;
Stownik jezyka polskiego, pod red. M. Szymczaka, t. IIl, Warszawa 1981, s. 318.

2% L. Pratchett, V. Lowndes, Developing Democracy in Europe: An Analytical Summary of
the Council of Europe, Strasbourg 2004, s. 67; J. Petaux, L' Europe de la démocratie et des droits
de l'homme: l'action du Conseil de I'Europe, Strasbourg 2009, s. 45. Por. Z. Bauman et al., De-
mocracy on the Precipice: Council of Europe Democracy Debates 2011-2012, Strasbourg 2012.
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ich postep ekonomiczny i spoteczny”. W art. 3 Statutu RE zawarte jest
natomiast zobowiazanie panstw do kierowania sie zasada rzadéw prawa
i gwarantowania podstawowych praw cztowieka wszystkim osobom
znajdujacym sie w granicach jurysdykcji danego panstwa. Dodatkowo,
zgodnie z wykladnia art. 8 Statutu RE, panistwo, ktére naruszy te prawa,
podlega wykluczeniu z organizacji w momencie okreslonym przez
Komitet Ministréw RE. Zdaniem Z. Cichonia zadna organizacja mie-
dzynarodowa nie byla utworzona na tak jasnych zasadach i osadzona
na tak gltebokich fundamentach praw cztowieka®.

W kolejnych latach dziatalnosci RE znacznie powiekszyta liczbe
swych czlonkdw?, a jednoczesnie przeszta gleboka wewnetrzna trans-
formacje, wspierajac istotne przemiany zachodzace na kontynencie eu-
ropejskim w okresie ostatnich kilkudziesieciu lat®. Po przyjeciu w maju
2007 r. w poczet panstw czlonkowskich Czarnogory jako 47. panstwa
organizacja skupia wszystkie panistwa kontynentu z wyjatkiem Bialorusi,
ktérej procedura przystapienia jest zawieszona od 1998 r.? Natomiast
Federacja Rosyjska — w konsekwencji inwazji** na Ukraine 24 lute-
go 2022 r. — nastepnego dnia zostata zawieszona w Radzie Europy?..
Chcac uprzedzi¢ decyzje o usunieciu z RE, 15 marca br. wladze Rosji

26 Z. Cichon, Europejska Konwencja Praw Czlowieka nadal najskuteczniejszym na swiecie
instrumentem ochrony praw cztowieka, ,Palestra” 2005, nr 11/12,s.179.

¥ Przeksztalcenie poczatkowo nielicznego klubu panstw Europy Zachodniej w or-
ganizacje paneuropejska nalezy uznac za sukces, dzieki temu bowiem mechanizmy
ochrony praw czlowieka stworzone w tonie RE objely 47 panstw i okoto 800 min
0s6b je zamieszkujacych. Z drugiej strony RE po 1989 r. przestata by¢ organizacja
homogeniczna w sensie jednorodnosci kultur politycznych oraz podobnego poziomu
przestrzegania praw czlowieka i rzadéw prawa. Wraz ze zwigkszeniem liczby cztonkéw
pojawialy sie coraz to nowe problemy zwiazane z funkcjonowaniem mechanizméw
europejskiego systemu ochrony praw cztowieka. Por. H.P. Furrer, Przekraczanie linii
podziatow. Wydarzenia polityczne w Radzie Europy od 1989 r. - historia i analiza wlasnych
doswiadczeri, w: Polska i Rada Europy 1990-2005, pod red. H. Machinskiej, Warszawa
2005, s. 11-30.

* Por. D. Huber, Rada Europy po rozszerzeniu: umocnienie jednosci kontynentu w obecnych
realiach, w: Polska i Rada Europy 1990-2005..., s. 50-51.

# Council of Europe Parliamentary Assembly, Resolution 1671 (2009), Situation
in Belarus, https://assembly.coe.int/nw/xml/XRef/Xref-XML2HTML-en.asp?file-
id=17850&lang=en (dostep: 31 111 2022).

% Inwazje militarna na Ukraine, bedaca eskalacja konfliktu rosyjsko-ukrainiskiego,
ktdéry rozpoczat sie w 2014 r., Federacja Rosyjska okresla mianem ,specjalnej operacji
wojskowej”.

31 Council of Europe suspends Russia’s rights of representation, https://www.coe.int/en/
web/portal/-/council-of-europe-suspends-russia-s-rights-of-representation (dostep:
5V 2022).
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rozpoczely procedure wystapienia z organizacji, a takze wypowiedzenia
Konwencji Europejskiej*, co nastapilo tego samego dnia.

Analogicznie do rozwiazan europejskich Trybunal Amerykanski jest
fundamentalnym elementem systemu panamerykanskiego (interame-
rykanskiego), funkcjonujacego w ramach Organizacji Paristw Amery-
kanskich (OPA), utworzonej 30 kwietnia 1948 r. podczas IX Konferencji
miedzynarodowej panstw amerykanskich w Bogocie (Kolumbia) na
mocy Karty z Bogoty®.

Poczatkdw tej organizacji nalezy szuka¢ w 1896 r., kiedy uczestnicy
kongresu panamskiego zastanawiali sie nad sensem istnienia cyklicz-
nie organizowanych Miedzynarodowych Konferencji Panstw Amery-
ki Lacinskiej. Kongres rozpoczatl cykl spotkan panstw regionu, ktore
odbywaty sie do 1980 r. W 1910 r. utworzono Unie Panamerykanska
i juz woéwczas ruch panamerykanski postulowatl powotanie instytucji
o charakterze sagdowym.

Miedzyamerykanski system ochrony praw czlowieka w zalozeniu
jego tworcow miatl sie opierac na tzw. Kodeksie Pokoju, czyli wspdlnym
dla wszystkich panstw obu kontynentéw zbiorze norm postepowania,
ktéry miat obejmowac obie Ameryki. Projekt Kodeksu Pokoju zostat
zaproponowany przez delegacje Meksyku w 1933 r., podczas VII Kon-
ferencji miedzynarodowej panstw amerykanskich. Przewidywatl on
m.in. ustanowienie organu kontrolnego w postaci trybunatu. Podczas
VIII Konferencji w Limie w 1938 r. przyjeto rezolucje XXV aprobujaca
powolanie w najblizszym czasie takiego sadu. Réwniez po wojnie, na
miedzyamerykanskich konferencjach w Bogocie i Caracas (lata 1948
11954) poparto te idee, uznajac jednak, ze najpierw nalezy wypracowac
generalna konwencje dotyczaca praw czlowieka®.

Dziatania na rzecz regionalnej ochrony praw czlowieka na konty-
nencie amerykanskim podjeto juz w czasie Il wojny swiatowej, a wiec
rownolegle do inicjatyw Narodéw Zjednoczonych i kilka lat wczesniej
niz w krajach Europy Zachodniej. Podczas konferencji w Chapultepec
(Meksyk) w 1945 r., ktéra poswiecona byta problemom wojny i pokoju,
uchwalona zostata rezolucja Migdzynarodowa ochrona praw cztowieka (tzw.

32 Federacja Rosyjska zostata przyjeta w poczet panstw cztonkowskich RE 28 111996 r.

* Karta Organizacji Panstw Amerykanskich, Bogota, 30 IV 1948 r., w: W. Dobrzycki,
System miedzyamerykarski, Warszawa 2002, s. 450—474; oficjalna strona internetowa
OPA: https://www.oas.org/dil/treaties_A-41_Charter_of_the_Organization_of_Ame-
rican_States.pdf (dostep: 31 III 2022).

3 Por. W. Dobrzycki, System..., s. 110.
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Akt z Chapultepec)®. Panistwa amerykanskie wyrazaly w niej poparcie
dla idei wypracowania zasad miedzynarodowej ochrony praw cztowie-
ka w skali regionalnej. Rezolucja zobowiazywata Miedzyamerykanska
Rade Prawnikéw do przygotowania projektu deklaracji praw cztowieka®.
Kontynuatorka Unii Panamerykanskiej jest Organizacja Panstw Ame-
rykanskich funkcjonujaca na podstawie Statutu OPA - Karty Organizacji
Paristw Amerykanskich podpisanej w Bogocie (Kolumbia) 30 kwietnia
1948 r.%7 Organizacja zrzesza aktualnie wszystkie panstwa Ameryki
Lacinskiej oraz USA (w 1962 r. w wyniku kryzysu w strefie Morza Kara-
ibskiego z Komitetu do spraw Obrony zostata wykluczona Kuba, ktéra
nie bierze odtad udziatu w pracach organizacji)38. W doktrynie istnie-
je poglad, zgodnie z ktérym nieprzystapienie Kanady do OPA nalezy
uznac za zalete tzw. rezimu amerykanskiego, poniewaz przynaleznos¢
dwoéch duzych rozwinietych panstw nie tylko podwazylaby specyfike
ochrony praw cztowieka w panstwach potozonych na potudnie od Rio
Grande, lecz takze doprowadzitaby do narzucenia im jej péinocnoame-
rykanskiego modelu®. Uchwalenie i przyjecie tego traktatu zakonczylo
dlugotrwaty proces tworzenia gléwnych zrebéw systemu miedzyame-
rykanskiego w jego wspolczesnej formie i powstania jednej z najwaz-
niejszych organizacji regionalnych na swiecie*. Do zasad naczelnych

% Treaties and Other International Agreements of the United States of America 1776-1949,
ed. Ch.I. Bevans, vol. 3, Washington 1969.

% A. Michalska, Prawa cztowieka w systemie Organizacji Paristw Amerykariskich, ,Ruch
Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 1980, nr 42(2),s.71.

% Traktat formalnie obowiazuje od 13 XII 1951 r. Teksty Karty OPA oraz pozostatych
dokumentéw zwiazanych z dzialalnoscia organizacji i ochrona praw cztowieka dostepne
sa na stronach Miedzyamerykanskiej Komisji Praw Cztowieka: www.cidh.org/Basicos/
English/Basic. TOC.htm (dostep: 31 111 2022).

3 Aktualnie w sktad OPA wchodza wszystkie pafistwa Ameryki Pénocnej, Srod-
kowej i Potudniowej (35): Antigua i Barbuda, Argentyna, Bahamy, Barbados, Belize,
Boliwia, Brazylia, Kanada, Chile, Kolumbia, Kostaryka, Dominika, Dominikana, Ekwador,
Salwador, Grenada, Gwatemala, Gujana, Haiti, Honduras, Jamajka, Meksyk, Nikaragua,
Panama, Paragwaj, Peru, Saint Kitts i Nevis, Saint Lucia, Saint Vincent i Grenadyny,
Surinam, Bahamy, Trynidad i Tobago, Stany Zjednoczone Ameryki, Urugwaj i Wene-
zuela. Kuba — w konsekwencji jej zawieszenia — posiadala status specjalny od 1962 r.
Byla cztonkiem organizacji, ale jej rzad odsunieto od udziatu w pracach OPA. W 2009 r.
anulowano decyzje dotyczaca zawieszenia Kuby:.

% K. Complak, Europejska Konwencja Praw Czlowieka a Amerykariski Pakt Praw Czlowieka:
poréwnanie, w: Ubi ius, ibi remedium: ksigga dedykowana pamieci profesora Jana Kolasy, pod.
red. B.J. Krzana, Warszawa 2016, s. 75.

10 Z. Cesarz, Organizacja Patistw Amerykatiskich - OPA, w: Organizacje w stosunkach
miedzynarodowych. Istota — mechanizmy dziatania - zasieg, pod red. T. Los-Nowak, Wroctaw
2009, s. 151.
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OPA nalezy obowiazek przestrzegania praw czlowieka i promowania
demokracji przedstawicielskiej.

Odmiennie niz w wypadku Rady Europy w poczatkowym okresie
dziatalnosci OPA prawa czlowieka nie stanowity kwestii fundamentalnej.
W mysl postanowien art. 1 Karty OPA gtéwnym celem organizacji byto
umacnianie pokoju i bezpieczenstwa kontynentu amerykanskiego*,
z pokojowym regulowaniem sporéw miedzy panstwami cztonkowskimi,
wspolpraca gospodarcza, kulturalna i spoteczna. Artykul Karty OPA
zawierajacy cele organizacji nie obejmowal kwestii dotyczacych praw
czlowieka. W odniesieniu do tej problematyki w art. 3, zawierajacym
czternascie zasad, ktérych powinny przestrzegac¢ panstwa cztonkowskie
dazac do realizacji celéw OPA, Karta gwarantowata ludziom funda-
mentalne prawa bez wzgledu na rase, narodowos¢, wyznanie i plec.
W odréznieniu zatem od Statutu RE Statut OPA wskazuje uznanie ,fun-
damentalnych praw jednostki” jako jedna z podstawowych zasad, cho¢
nie zawiera legalnej definicji samego pojecia ,prawa fundamentalne”**.

W kwietniu 1948 r. w Bogocie IX Konferencja miedzynarodowa
panstw amerykanskich przyjeta Amerykanska deklaracje praw i obo-
wiazkow czlowieka®, dokument poswiecony wytacznie prawom czto-
wieka. Deklaracja zostata przyjeta w formie zwyklej, niezobowiazu-
jacej rezolugji, jako aneks do prac Konferencji, ze skutkiem od 2 maja
1948 r. Jest to pierwszy w historii prawa miedzynarodowego dokument
o charakterze generalnym, bardzo mocno inspirowany trwajacymi juz
wowczas pracami nad tekstem uchwalonej osiem miesiecy p6zniej
uniwersalnej Powszechnej deklaracji praw cztowieka*!. Regulacje De-
klaracji, podobnie jak Karta OPA, nie ustanowily zadnej procedury
zapewniajacej implementacje praw cztowieka.

W swoim regionie OPA, podobnie jak RE, stanowi gléwne forum po-
lityczne, miejsce toczacego sie wielostronnego dialogu i podejmowania

1 Szerzej na ten temat zob. J.J. Piatek, R. Podgdrzanska, Bezpiecznie czy niebezpiecznie?
Wybrane aspekty globalnej i polskiej polityki bezpieczeristwa na przefomie XX i XXI w., Wroclaw
2007, s. 238; W. Roszkowski, Pétwiecze. Historia polityczna swiata po 1945 roku, Warszawa
2005,s.841in.

42 Szerzej na temat uwag prawnoporéwnawczych dotyczacych Karty OPA i Statutu
RE zob. M.M. Ball, The Organization of American States and the Council of Europe, ,British
Yearbook of International Law” 1949, no. 26, s. 150-176.

# Tekst Amerykanskiej deklaracji praw i obowiazkéw cztowieka dostepny na stro-
nie: https:/ / www.oas.org/ dil/access_to_information_human_right_American_Declara-
tion_of_the_Rights_and_Duties_of _Man.pdf (dostep: 31 IIl 2022).

# K. Orzeszyna, M. Skwarzynski, R. Tabaszewski, op. cit., s. 93.
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uzgodnien w zakresie pokoju, wzmacniania demokracji, przestrzegania
praw cztowieka* oraz wspierania rozwoju spolecznego i gospodar-
czego panstw zachodniej potkuli®®. Do 1990 r. dominujaca role w tej
organizacji odgrywaly Stany Zjednoczone Ameryki, ale ich pozycja
stopniowo stabnie.

Najmltodszym w pelni wyspecjalizowanym regionalnym systemem
ochrony praw czlowieka jest system afrykanski. Tym samym najmtod-
szym z trybunaléw praw czlowieka jest Trybunat Afrykanski, ktérego
sytuacja prawna i faktyczna wydaje sie najbardziej skomplikowana. Po-
dobnie jak w przypadku Trybunatéw Europejskiego i Amerykanskiego
jego powstanie ma nierozerwalny zwiazek z istnieniem i dzialalnoscia
regionalnej organizacji miedzynarodowej.

Afrykanski system ochrony praw cztowieka® utworzony zostat pod
auspicjami Organizacji Jednosci Afrykanskiej (od 2002 r. wystepujacej
jako Unia Afrykanska®®), powolanej do zycia na konferencji przywédcéw
panstw afrykanskich w Addis Abebie (Etiopia) w dniach 23-25 maja
1963 r.* Organizacja ta powstala na mocy Karty Organizacji Jednosci
Afrykanskiej>. Karta, przyjeta w okresie szczegdélnego nasilenia proce-
su dekolonizacyjnego, zawiera postanowienia dotyczace suwerennej
réwnosci panstw, niemieszania sie¢ w ich sprawy wewnetrzne, pokojo-
wego rozwiazywania sporow, koniecznosci eliminowania pozostatosci

4 Wszechstronna i bogata analize nowej roli OPA w promowaniu i obronie de-
mokracji w obu Amerykach zob. R.M. Perina, The Organization of American States As the
Advocate and Guardian of Democracy: An Insider’s Critical Assessment of its Role in Promoting
and Defending Democracy, Lanham, Maryland 2015.

4 Szerzej zob. W. Dobrzycki, Charakter i istota migdzynarodowego tadu politycznego
w Ameryce Laciriskiej, ,Stosunki Miedzynarodowe” 1989, t.9,s. 87 in.

¥ Szerzej zob. E. Amani Cirimwami, J. Mumbala Abelungu, Le systéme africain de
protection des droits de l'homme et le droit international humanitaire, ,African Human Rights
Yearbook” 2018, vol. 2, s. 1-23.

8 Szerzej na temat regionalnej integracji panstw afrykanskich oraz przeksztatcenia
Organizacji Jednosci Afrykanskiej w Unie Afrykanska zob. C. Mik, Fenomenologia regio-
nalnej integracji panistw. Studium prawa miedzynarodowego. Tom I. Teoria i praktyka regionalnej
integracji paristw, Warszawa 2019, s. 185.

* Jednym z celéw dziatalnosci tej organizacji byto upowszechnianie i ochrona praw
cztowieka i ludéw. Szerzej na temat OJA zob. B. Sidi Diallo, Organizacja Jednosci Afrykari-
skiej w procesie pokojowego regulowania sporow miedzynarodowych w Afryce, ,Ruch Prawniczy,
Ekonomiczny i Socjologiczny” 1999, nr 61(2), s. 47-56; D. Deska, Instytucjonalizacja
regionalizmu afrykariskiego od OJA do Unii Afrykariskiej, w: Stosunki miedzynarodowe w Afryce,
pod red. J. Milewskiego, W. Lizaka, Warszawa 2002.

% Charter of the Organization of African Unity, 25 May 1963, Addis Ababa, United
Nations Treaty Series, vol. 479, no. 6947. Karta OJA weszta w zycie 13 IX 1964 r.
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kolonializmu, braterstwa, solidarnosci itd.”* Jak wskazuje W. Lizak, po-
wstanie organizacji bylo ukoronowaniem trwajacego kilka lat procesu
poszukiwania formuly wspdtpracy regionalnej, w trakcie ktérego ujaw-
nily sie odrebne wizje przysztosci kontynentu, a poszczegdlni przywéd-
cy panstw afrykanskich angazowali sie w roznorodne przedsiewziecia,
alternatywne wobec konkurencyjnych inicjatyw2.

Organizacja Jednosci Afrykanskiej (OJA) stala sie pierwsza na kon-
tynencie afrykanskim organizacja o powszechnym charakterze i roz-
legltych celach dziatania®. Jej 6wczesnym zadaniem bylo popieranie
walki z kolonializmem® i apartheidem oraz budowanie na kontynen-
cie wspolnoty wolnych panstw®. Jednym z celéw dziatalnosci tej or-
ganizacji byto réwniez upowszechnianie i ochrona praw czlowieka
i ludéw. Nie byto to zadanie proste do wykonania, nie tylko wéwczas
bowiem, ale réwniez i dzi$ Afryka jawi sie na mapie wspolczesnego
$wiata jako region niestabilny, uwiklany w liczne konflikty wewnetrzne,
m.in. w wojny domowe.

Pomoc udzielana przez OJA w zakresie walki z kolonializmem
i wsparcie finansowe ruchow narodowowyzwolenczych mialy sym-
boliczny charakter ze wzgledu na permanentne problemy finansowe
organizacji. Spory budzito takze to, ktére z ugrupowan walczacych
o niepodlegtos¢ ma uzyska¢ wsparcie. Niewatpliwie odegrala ona po-
zytywna role polityczna w walce z kolonializmem. Zmiany dokonane
w RPA w latach 1990-1994 i przyjecie tego kraju do OJA praktycznie
zakonczyly proces dekolonizacji Afryki®.

Pomimo okresowych kryzyséw zwiazanych m.in. z wewnetrznym
zréznicowaniem panstw cztonkowskich organizacji®” udato sie jej

°! R. Murray, Human Rights in Africa. From the OAU to the African Union, New York
2004,s.7in.

52 W. Lizak, Afrykariskie instytucje bezpieczeristwa, Warszawa 2012, s. 103.

% Na temat celéw oraz dziatalnosci OJA zob. m.in. B. Kaczynski, Organizacja Jednosci
Afrykanskiej. Charakter dzialalnosci, Warszawa 1976, s. 43-49; M.M. Kenig-Witkowska,
Organizacja Jednosci Afrykariskiej. Wybrane problemy prawno-polityczne, Warszawa 1976.

¥ W momencie zakoniczenia Il wojny $wiatowej na terenie Afryki jedynie Egipt, Etio-
pia, Liberia i Zwiazek Poludniowej Afryki byly panistwami niepodleglymi. Pozostale
regiony nalezaly do panstw kolonialnych: Francji, Wielkiej Brytanii, Belgii, Hiszpanii,
Portugalii i Wloch.

% Por. G. Michatowska, Problemy ochrony praw czlowieka w Afryce, Warszawa 2008, s. 33.

% A. Nowak, Unia Afrykatiska, w: Organizacje w stosunkach miedzynarodowych...,
s.168-169.

% Szerzej na temat roli OJA w procesie rozwiazywania sporéw miedzynarodowych
w Afryce zob. B. Sidi Diallo, op. cit.
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przetrwac do 2001 r. Wowczas zakonczyta swa dziatalnos¢, a w jej miej-
sce — 9 lipca 2002 r. w Durbanie podczas szczytu przywdédcédw panstw
afrykanskich — powotano Unie Afrykanska® (UA), zgodnie z Aktem kon-
stytucyjnym Unii Afrykanskiej*® podpisanym w Lomé 11 lipca 2000 r.*°
Jest sporne, czy zastapienie OJA przez UA mozna opisac jako prosta
sukcesje. M.M. Kenig-Witkowska uwaza, ze UA nie jest w sensie prawa
miedzynarodowego kontynuatorka OJA®!.

Do celéw Unii Afrykanskiej zaliczono z jednej strony m.in. osiaganie
wiekszej jednosci i solidarnosci miedzy panstwami i ludami afrykan-
skimi, przyspieszenie politycznej i spoteczno-gospodarczej integracji
kontynentu, promowanie i obrone wspolnych stanowisk Afryki w spra-
wach budzacych zainteresowanie panstw kontynentu i jego ludow,
promowanie zréwnowazonego rozwoju gospodarczego, spotecznego
i kulturalnego oraz integracji gospodarek afrykanskich, wreszcie koor-
dynowanie i harmonizowanie polityk istniejacych i przysztych regio-
nalnych wspélnot gospodarczych w celu stopniowego osiagania celu
organizacji, a z drugiej — obrone suwerennosci, integralnosci terytorial-
nej i niepodlegtosci panstw cztonkowskich, zachecanie do wspoélpracy
miedzynarodowej, promocje pokoju, bezpieczenstwa i stabilnosci na
kontynencie, promocje i ochrone praw czlowieka®, zgodnie z Afry-
kanska karta praw czlowieka i ludéw oraz innymi wlasciwymi instru-
mentami prawnymi dotyczacymi tej materii, a takze popieranie zasad
i instytucji spoteczenstwa demokratycznego i dobrego zarzadzania.

2. Podstawy prawne dziatania trybunatow praw czlowieka

Wyrazem prawotworczej dzialalnosci kazdej z organizacji regional-
nych sa dokumenty w postaci klasycznego zrédla prawa miedzynaro-
dowego, jakim jest umowa miedzynarodowa. Owe traktaty z dziedziny
praw czlowieka stanowia podstawe wszystkich trzech regionalnych
systemow ochrony tych praw. Kazdy z nich przewiduje ustanowienie

% Szerzej na ten temat zob. R. Murray, Human Rights in Africa..., s. 7 in.

% Constitutive Act of the African Union, 11 July 2000, tekst w jezyku angielskim
dostepny na stronie internetowej: https://au.int/en/Treaties/1157 (dostep: 31 111 2022).

0 Dokument wszedt w zycie 26 V 2001 r.

1 M.M. Kenig-Witkowska, Unia Afrykatiska ze stanowiska prawa migdzynarodowego,
,JPanstwo i Prawo” 2003, nr 9, s. 43.

2 Por. T. Maluwa, The Constitutive Act of the African Union and Institution-Building in
Postcolonial Africa, ,Leiden Journal of International Law” 2003, vol. 16, no. 1, s. 163-164.
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mechanizméw kontrolnych przestrzegania postanowien poszczegol-
nych uméw w postaci regionalnych trybunatéw praw czlowieka.

Najwczesniej, na podstawie postanowien Konwencji o ochronie
praw czlowieka i podstawowych wolnosci®® (Konwencja Europejska),
sporzadzonej 5 listopada 1950 r. w Rzymie, utworzony zostal Europej-
ski Trybunal Praw Czlowieka. Konwencja Europejska, bedac wyrazem
kompromisu negocjowanego od 1949 r. na forum Komitetu Ministréw
RE, odgrywa zatem role swoistej konstytucji Trybunatu Europejskiego,
jego aktu erekcyjnego®.

Z perspektywy ochrony praw cztowieka Konwencja Europejska
jest najwazniejszym traktatem opracowanym w ramach Rady Euro-
py®. Uwazana jest za bezposredni wyraz zasad i wartosci uznawanych
przez organizacje za podstawowy standard. Jej porzadek opiera sie na
powiazaniu wymiaréw: normatywnego, instytucjonalnego i orzecz-
niczego, ktére wiaza ochrone praw cztowieka z ponadnarodowym
systemem rozstrzygania sporéw pomiedzy jednostka a panstwem, za
co odpowiada obecnie Trybunal Europejski®. Konwencja Europejska,
kreujac wymiar normatywny systemu ochrony, zawiera postanowienia
materialne w postaci katalogu praw osobistych i politycznych, a takze
przepisy proceduralne tworzace warstwe instytucjonalna i orzecznicza
systemu. Porzadek ten ma unikatowy charakter, poniewaz w ramach
mechanizmu skargi indywidualnej panstwa przekazaty na poziom po-
nadnarodowy kompetencje kontroli przestrzegania praw czlowieka
w obszarze objetym ich jurysdykcja®’.

 European Treaty Series no. 5, w mocy od 3 IX 1953 r., ratyfikowana przez Polske
1911993 r. (tekst polski: Dz.U. 1993 Nr 61, poz. 284 ze zm.). Warunkiem wejscia w zycie
Konwencji Europejskiej w Swietle jej art. 66 pkt 2, bylo zlozenie u depozytariusza —
Sekretarza Generalnego RE — dziesieciu dokumentow ratyfikacyjnych.

® M.W. Janis, R.S. Kay, A.W. Bradley, European Human Rights Law. Texts and Materials,
Oxford 2008, s. 70.

% M. Balcerzak, Zagadnienie precedensu w prawie miedzynarodowym praw czlowieka,
Torun 2008, s. 149.

% Rozpatrujac kompetencje analizowanych trybunatéw, nalezy wskazac¢, ze wszystkie
trzy posiadaja funkcje sadownicza (w zakresie rozpatrywania i rozstrzygania zaréwno
skarg indywidualnych, jak i skarg miedzypanstwowych) oraz funkcje doradcza, pole-
gajaca na sporzadzaniu przez trybunaty opinii doradczych skierowanych do nich przez
kompetentny organ badz organy. Cho¢ w odniesieniu do kompetencji i jurysdykcji
trybunaly wykazuja wiele podobienstw, to jednak szczegétowe rozwiazania r6znia sie
od siebie w mniejszym badz wiekszym zakresie.

¢ B. Lizewski, System prawa a porzqdek prawny. Miedzy konstrukcjq normatywng a prawem
w dziataniu, Warszawa 2021.
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Poczatkowo Konwencja Europejska przewidywata utworzenie dwéch
organéw kontroli — Europejskiej Komisji Praw Czlowieka® (Komisja
Europejska) i Trybunatu Praw Cztowieka. Powstaly wéwczas system
kontrolny byt i nadal jest nieustannie reformowany w celu poprawy
jego efektywnosci. Na mocy postanowien Protokotu nr 11 do Konwencji
o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci, dotyczacego prze-
ksztalcenia mechanizmu kontrolnego ustanowionego przez Konwencje
sporzadzonego 11 maja 1994 r.* (Protokét nr 11), a ktéry wszedt w zycie
1 listopada 1998 r., zniesiony zostal wczesniejszy dualizm organow
orzekajacych. W ich miejsce utworzono stale dziatajacy trybunat — jako
jedyny organ w systemie Konwencji Europejskiej.

Obecnie proceduralne aspekty kontroli i podstawe dziatalnosci Eu-
ropejskiego Trybunatu Praw Czlowieka stanowi Konwencja Europejska,
uksztaltowana postanowieniami kolejnego z reformujacych ja proto-
kotéw — Protokotu nr 147°, ktéry dos¢ istotnie zmienit postanowienia
rozdziatu Il ,Europejski Trybunat Praw Cztowieka” (art. 19-51). Posta-
nowienia te normuja kolejno: charakter ustrojowy trybunatu (art. 19),
status jego sedziéw (art. 20-23 i 51), ustrdj trybunatu i jego organéw
(art. 24-26) oraz jego wlasciwos¢ i procedury przed nim stosowane
(art. 27-49).

Cho¢ w systemie amerykanskim wczesniej niz w Europie rozpoczat
sie proces powstawania systemu ochrony praw cztowieka wraz z mecha-
nizmem kontrolnym, to jego wdrazanie okazalto sie bardziej skompli-
kowane. Za sprawa utworzenia w 1959 r. Miedzyamerykanskiej Komisji
Praw Cztowieka (MKPC)”! Amerykanska deklaracja praw cztowieka

% Organ zostal utworzony 18 V 1954 r., a praktyczna dziatalno$é rozpoczat 5 VII
1955 r., po zlozeniu szesciu deklaracji o uznaniu jego kompetengji.

9 Tekst polski: Dz.U. 1998 Nr 147, poz. 962. Dokument podpisany 11 V1994 r. przez
31 przedstawicieli panstw cztonkowskich RE. Traktat wszedl w zycie 1 XI 1998 r. Prze-
widywatl roczny okres przejsciowy do dnia 31 X 1999 r. Polska ratyfikowatla niniejszy
dokument 20 V 1997 r. Szerzej na ten temat zob. Chart of ratifications of the ECHR and
its Protocols Nos 1 to 11, ,Human Rights Law Journal” 1994, vol. 15, no. 3, s. 114-115;
A. Drzemczewski, ]. Meyer-Ladewig, Principal Characteristics of the New ECHR Control
Mechanism, as Established by Protocol No. 11, Signed on 11 May 1994 / A Single European
Court of Human Rights is to Replace the Existing Commission and Court in Strasbourg, ,Hu-
man Rights Law Journal” 1994, vol. 15, no. 3, s. 81; A. Przyborowska-Klimczak, Reforma
systemu kontroli Europejskiej Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci,
,Panstwo i Prawo” 1995, nr 10-11, s. 96-105.

70 Protoké6t wszedt w zycie 1 VI 2010 r. (tekst polski: Dz.U. 2010 r. Nr 90, poz. 587).

71 Statut MKPC zostat zatwierdzony przez Rade OPA w maju 1960 r., a miesiac
pozniej wybrata ona pierwszych swoich cztonkéw. Miedzyamerykanska Komisja Praw
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uzyskala charakter prawnie wiazacy. Zgodnie z postanowieniami III Re-
zolucji V Spotkania Konsultacyjnego Ministrow Spraw Zagranicznych
w Santiago (Chile)”? rekomendowano opracowanie projektu umowy
miedzynarodowej, ktéra chronitaby prawa cztowieka oraz powolywa-
taby wtasciwy w tym zakresie trybunat.

Miedzyamerykanski Trybunat Praw Cztowieka ostatecznie utwo-
rzony zostal na podstawie postanowien traktatowych Amerykanskiej
konwencji praw cztowieka” (tzw. Pakt z San Jose, dalej Konwencja
Amerykarnska), podpisanej 22 listopada 1969 r.”*, ktéra jest niewatpliwie
najwiekszym osiagnieciem OPA w dziedzinie ochrony praw cztowie-
ka w tym regionie. Cze$¢ Il Konwencji Amerykanskiej, zatytulowana
,Srodki ochrony”, w rozdziale 6 ,Wtasciwe organy” w art. 33 przewiduje
utworzenie MKPC i Trybunatu Amerykanskiego jako organéw wiasci-
wych ,w odniesieniu do spraw zwigzanych z wypelnianiem zobowia-
zan zaciagnietych przez Panstwa-Strony wobec niniejszej Konwencji”.
Trybunal jest wylacznie organem konwencyjnym, a podstawa prawna
jego dziatania jest Konwencja Amerykanska”. Postanowienia dotycza-
ce dzialalnosci i funkcjonowania Trybunatu Amerykanskiego zawarte
zostaly w rozdziale 8 Konwencji Amerykanskiej, zatytutlowanym ,Mie-
dzyamerykanski Trybunat Praw Czlowieka".

Trzeci z opisywanych organéw sadowych powstal najpdézniej. Nor-
matywna podstawa afrykanskiego systemu ochrony praw czlowieka jest
Afrykanska karta praw cztowieka i ludow (Karta Afrykaﬁska), uchwalona
w Nairobi 27 czerwca 1981 r., podczas XVIII sesji Konferencji Szefow
Panstw i Rzadow OJA. Jej postanowienia weszly w zycie 21 pazdziernika
1986 r.” Traktat ten powstat po czesci w wyniku presji, jaka spotecznos¢

Czlowieka stala sie organem OPA dopiero w 1970 r. wraz z wejsciem w zycie Protokotu
z Buenos Aires do Karty OPA. Do tego czasu pelnita funkcje konsultacyjne oraz zajmo-
wala sie promowaniem praw cztowieka.

72 Document OFA Ser. C,11.5,s. 71 10-11.

7 Amerykanska konwencja praw czlowieka, San José, 22 XI 1969 r., United Nations
Treaty Series, vol. 1144, s. 123. Weszta w zycie po ztozeniu przez panstwa 11 dokumen-
téw ratyfikacyjnych. Tekst Konwencji Amerykanskiej w jezyku polskim dostepny jest
w ksiazce: Prawa cztowieka. Dokumenty migdzynarodowe, oprac. i przel. B. Gronowska,
T. Jasudowicz, C. Mik, Torun 1996, s. 311-332.

74 Postanowienia Konwencji Amerykanskiej weszty w zycie 18 VII 1978 r. w momen-
cie ratyfikowania jej przez 11 panstw cztonkowskich OPA.

> Zgodnie jednak z art. 64 Konwencji Amerykanskiej Trybunal ma pewne uprawnie-
nia réwniez wzgledem innych traktatow podpisanych przez panstwa czlonkowskie OPA.

76 Afrykariska Karta Praw Cztowieka i Ludéw, 27 VI 1981, Banjul, ,International Legal
Materials” 1982, vol. 21, s. 58. Tekst Karty Afrykanskiej w jezyku polskim dostepny jest
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miedzynarodowa wywierala na rzady afrykanskie w celu zapewnie-
nia przestrzegania praw czlowieka, po czesci za$ z checi stworzenia
dokumentu, ktéry stanowilby afrykanska odpowiedz na Powszechna
deklaracje praw cztowieka.

Karta odzwierciedla swoisty zimnowojenny kompromis miedzy
systemami ideologicznymi i wierzeniami reprezentowanymi podczas
negocjacji, ktore zostaly opisane jako obejmujace ,ateistéw, animistow,
chrzescijan, hinduistéw, zydéw i muzutmanéw; oraz ponad 50 krajow
i wysp z rezimami marksistowsko-leninowskimi, kapitalistycznymi,
socjalistycznymi, wojskowymi, jednopartyjnymi i demokratycznymi””’.
Oznacza to, ze Karta Afrykanska nie tylko uznaje uniwersalne pra-
wa czlowieka, lecz takze odzwierciedla wole panstw cztonkowskich
Unii Afrykanskiej zachowania dystansu zaréwno do Wschodu, jak
i do Zachodu w ich koncepcji ideologicznej funkcji praw czltowieka’.
W preambule wyraznie odwotuje sie do ,tradycji historycznej i wartosci
cywilizacji afrykanskiej” i cechuja ja pewne osobliwosci, odrézniajace
ten dokument od Konwencji Europejskiej czy Amerykanskiej. Na eta-
pie tworzenia projektu Karty Afrykanskiej podkreslano koniecznos¢
ciaglego dbania o ,wartosci naszej cywilizacji i rzeczywiste potrzeby
Afryki”. Wyraznie odrézniano przy tym afrykanska odrebnos¢ kulturo-
wa i historyczna, ktéra przektadac sie miata takze na dziedzine praw
czlowieka”™.

Zgodnie z wykladnia art. 30 Karty Afrykanskiej w ramach OJA po-
wolano Afrykaniska Komisje Praw Cztowieka i Ludéw (AKPC) — or-
gan niesadowy, ze stabymi uprawnieniami nadzorczymi, pozbawiony
kompetencji do wydawania prawnie wiazacych rozstrzygnie¢. W od-
réznieniu od rozwiazan europejskich i amerykanskich twoércy Karty
Afrykanskiej nie zdecydowali sie natomiast na utworzenie trybunatu

w ksiazce: Prawa cztowieka. Dokumenty migedzynarodowe..., s. 344—357. Szerzej na temat
Karty Arykanskiej zob. m.in. C. Flinterman, C. Henderson, The African Charter on Human
and Peoples’ Rights, w: An Introduction to the International Protection of Human Rights. A Text-
book, eds. R. Hanski, M. Suksi, Abo 2004, s. 387-396.

7 C.A. Odinkalu, Analysis of Paralysis or Paralysis by Analysis? Implementing Economic,
Social, and Cultural Rights Under the African Charter on Human and Peoples’ Rights, ,Human
Rights Quarterly”, 2001, vol. 23, no. 2, s. 327-369.

78 B. Obinna Okere, The Protection of Human Rights in Africa and the African Charter on
Human and Peoples’ Rights: A Comparative Analysis with the European and American Systems,

,Human Rights Quarterly” 1984, vol. 6, no. 2, s. 141-159.

7 Por. The African Charter on Human and Peoples’ Rights: The System in Practice, 1986-2000),

eds. M. Evans, R. Murray, New York 2002, s. 44.
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miedzynarodowego, ktéry stalby na strazy przestrzegania praw czlo-
wieka®. Idea utworzenia organu sadowego zostata odrzucona jako
niebedaca afrykanskim sposobem rozwiazywania sporéw. Przeciw-
nicy utworzenia trybunalu argumentowali, Ze tradycyjnym sposobem
rozwiazywania sporéw w Afryce jest mediacja i pojednanie. Wielu
przywodcow panstw afrykanskich wykazywalo silne preferencje do
siegania po mechanizm arbitrazowy, afrykanscy uczeni twierdzili zas,
ze potrzebny jest system, ktéry uwzglednia unikalna kulture i tradycje
afrykanskie. Podstawa kazdego argumentu bylo jednoznaczne odrzu-
cenie kontradyktoryjnego procesu sadowego. Ponadto wskazywano, ze
panstwa cztonkowskie UA bronia nowo zdobytej suwerennosci i nie
chca jej ograniczac za pomoca sadu ponadnarodowego.

W wymiarze instytucjonalnym Karta Afrykanska wykazuje wiec réz-
nice w stosunku do Konwencji Europejskiej i Amerykanskiej, nie ustana-
wia bowiem organu sadowego orzekajacego o zgodnosci postepowania
panstw-stron z wzorcem ustanowionym przez traktat. Pomimo istnienia
w tym czasie komisji i trybunatéw praw cztowieka w dwdch pozostatych
systemach regionalnych ochrony praw cztowieka, w calym trwajacym
dwie dekady okresie prac nad Karta Afrykanska nie zapadta decyzja, by
organ taki utworzy¢. Cata uwaga skoncentrowana byta na powotaniu
do zycia AKPC®, organu niezdolnego do wydawania wiazacych decyzji.

Pomyst utworzenia regionalnego trybunatu praw czlowieka na kon-
tynencie afrykanskim pojawil sie podczas Afrykanskiej Konferencji na
temat Praworzadnos$ci w Lagos (Nigeria) w 1961 r. Prawnicy afrykanscy
wezwali wowczas rzady panstw afrykanskich do stworzenia trybunatu,
ktéry bylby dostepny dla wszystkich oséb podlegajacych jurysdykcji
panstw sygnatariuszy Karty Afrykanskiej. Jednak dopiero cztery i pot
dekady pdzniej dziatajacy trybunal stal sie rzeczywistoscia.

Kwestia utworzenia Afrykanskiego Trybunalu Praw Czlowieka i Lu-
déw zostata podjeta przez OJA dopiero w 1994 r., a wiec trzynascie lat po

80 Afrykanski system praw czlowieka powstawal pod koniec lat 70. i na poczatku lat
80. XX'w. Z uwagi na ten fakt w oryginalnym tekscie Karty Afrykanskiej brak postanowien
instytucjonalnych, dajacych podstawe do utworzenia trybunatu miedzynarodowego,
ktéry — jako straznik systemu — wydawaltby wiazace wyroki dotyczace wykonywania
przez panstwa-strony spoczywajacych na nich obowiazkdéw traktatowych; M.]. Wasin-
ski, Prawo i piesc: ochrona praw czlowieka przez afrykariskie trybunaly subregionalne, ,Polski
Rocznik Praw Czlowieka i Prawa Humanitarnego” 2015, nr 6, s. 246.

8 D.D.C. Don Nanjira, The Protection of Human Rights in Africa: The African Charter on
Human and Peoples’ Rights, w: Human Rights: International Protection, Monitoring, Enforcement,
ed.]. Symonides, London 2003, s. 213-237.
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przyjeciu Karty Afrykanskiej, kiedy to Zgromadzenie OJA zwrdcito sie
do Sekretarza Generalnego, by zwolal spotkanie ekspertéw dla rozwa-
zenia kwestii ustanowienia organu sadowego. Dodatkowo dziatalnos¢
AKPC przyczyniala sie do akceptacji propozycji powolania do zycia
trybunatu, ktéry mial uzupeinia¢ i wzmacniac jej dzialalnos¢. Komen-
tatorzy oceniajacy dziatalnos¢ AKPC, zgodnie wskazuja, ze okazala sie
ona rozczarowujaca®z.

Jak wskazuje M.]. Wasinski, prace prowadzace do przyjecia Protokotu
o ustanowieniu Afrykanskiego Trybunatu Praw Czlowieka trwaly blisko
trzy lata. Kolejne etapy wyznaczane byly przez dwa projekty eksperckie,
tj. Projekt z Kapsztadu (przygotowany we wrzesniu 1995 r.)® i Projekt
z Nawakszut (przygotowany w kwietniu 1997 r.)*, a takze Projekt z Addis
Abeby opracowany juz przy wspdétudziale przedstawicieli poszczegdl-
nych panstw (z grudnia 1997 r.)®. Ten ostatni zostat niezwtocznie (takze
w grudniu 1997 r.) zaakceptowany, cho¢ z niewielkimi poprawkami,
przez Konferencje ministerialng OJA, a nastepnie przekazany Zgroma-
dzeniu Parlamentarnemu OJA, ktdre przyjeto go (bez jakiejkolwiek dys-
kusji merytorycznej) podczas sesji w Wagadugu w dniach 8-10 czerwca
1998 r. Zgodnie z art. 34(3) Protokotu traktat wszedt w zycie 25 stycznia
2004 r., tj. trzydziesci dni po ztozeniu przez Komory pietnastego doku-
mentu ratyfikacyjnego na rece Sekretarza Generalnego UA®.

Powszechnie wskazuje sie, ze traktat ten zostal przyjety po dtugim
okresie lobbowania naukowcéw i organizacji pozarzadowych za jego
przyjeciem?.

8 M. Makau, The African Human Rights Court: A Two-Legged Stool?, ,Human Rights
Quarterly” 1999, vol. 21, no. 2, s. 345.

8 Draft Protocol to the African Charter on Human and Peoples’ Rights on the Es-
tablishment of an African Court of Human and Peoples’ Rights, OAU Doc. OAU/LEG/
EXP/AFCHPR/PRO(I) Rev. 1.

8 Draft (Nouakchott) Protocol to the African Charter on Human and Peoples’ Rights
on the Establishment of an African Court on Human and Peoples’ Rights, Drafted by the
Second Governmental Legal Experts Meeting on the Establishment of an African Court
on Human and Peoples’ Rights, 11-14 April 1997, Nouakchott, Mauritania, OAU Doc.
OAU/LEG/EXP/AFCHPR/PRO(2).

8 Protocol to the African Charter on Human and Peoples’ Rights on the Establish-
ment of an African Court on Human and Peoples’ Rights, OAU Doc. OAU/LEG/EXP/
AFCHPR/PROT(III) Rev. 1.

8 M.J. Wasinski, Afrykariska Karta Praw Czlowieka i Ludéw. Studium podstawy norma-
tywnej regionalnego systemu ochrony praw cztowieka, L6dz 2017, s. 311-313.

8 R.J.V. Cole, The African Court on Human and Peoples’ Rights: Will Political Stereotypes

Form an Obstacle to the Enforcement of its Decisions?, ,The Comparative and International
Law Journal of Southern Africa” 2010, vol. 43, no. 1, s. 23-26.
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Zdaniem M.J. Wasinskiego wejscie w zycie Protokotu do Karty Afry-
kanskiej nie oznaczalo jednak niezwlocznego ustanowienia nowej
instytucji oraz uzyskania przez niaq zdolnosci operacyjnej. Gtéwnym
powodem zwtloki byto wahanie Unii Afrykanskiej, w jakim stosunku
Trybunat Afrykanski ma pozostawac do Trybunatu Sprawiedliwosci UA®.
Jak stusznie wskazuje M. Balcerzak, Trybunat Afrykanski zostat tylko
formalnie ukonstytuowany z powodu organizacyjnych i finansowych
trudnosci UA¥.

We wstepie do Protokotu do Karty Afrykanskiej ustanawiajace-
go Afrykanski Trybunat Praw Cztowieka i Ludéw nawiazano do niej
w punkcie stanowiacym, ze wolnos¢, rownos¢, sprawiedliwos¢ i godnos¢
sa zasadniczymi celami stusznych aspiracji ludéw afrykanskich. Ponadto
zostalo wyrazone przekonanie, ze trybunal ma stanowic¢ uzupetnienie
i wzmocnienie dla Komisji Afrykanskiej”® w wykonywaniu sprawo-
wanego przez nia mandatu ochrony praw czlowieka. W regulacji tej
mozna odnalez¢ nawigzanie do uniwersalnych wartosci wiasciwych
dla wszystkich systeméw ochrony praw i wolnosci jednostki®.

Na kontynencie afrykanskim, w przeciwienstwie do systemu euro-
pejskiego czy interamerykanskiego, bardzo dtugo nie wyksztalcit sie
mechanizm sadowego dochodzenia roszczen wynikajacych z naruszen
Karty Afrykanskiej, jednakze proces demokratyzacji panstw afrykan-
skich spowodowat podniesienie standardéw ochrony praw czlowieka
i obywatela®. Przyjecie w czerwcu 1998 r. Protokotu do Karty Afrykan-
skiej stalo sie w Afryce wielkim wydarzeniem, poniewaz nie tylko bylo
symbolem politycznej nowoczesnosci, lecz réwniez budzilo ogrom-
ne nadzieje. W rzeczywistosci Trybunat Afrykanski jest trybunatem
sprawiedliwosci, a Protokoét ustanawiajacy nie przewidywat ani sankcji
wobec opornych panstw, ani metod rekompensacyjnych wobec pan-
stwa-ofiary w przypadku niewykonania decyzji*®. Mozna powiedzie¢, ze
Protokot do Karty Afrykanskiej ustanawiajacy Trybunat Afrykanski byt

8 M.J. Wasinski, Afrykariska Karta Praw Czlowieka..., s. 313.

8 M. Balcerzak, Zagadnienie precedensu..., s. 259.

% M.J. Wasinski podkresla, ze dojrzewanie refleksji o koniecznosci wzmocnienia
rodzacego sie systemu przez dodanie do Komisji Afrykanskiej instytucjonalnego part-
nera o charakterze sadowym trwato ponad trzydziesci lat, M.J. Wasinski, Afrykariska
Karta Praw Cztowieka...,s. 311.

°1 Por. System ochrony praw czlowieka, pod red. B. Banaszaka, Krakéw 2005, s. 259.

2 G. Michatowska, Problemy ochrony praw czlowieka..., s. 42.

% P. Kamtoh, La Cour africaine des Droits de ' Homme et des peuples, https://v1.ahjucaf.
org/La-Cour-africaine-des-Droits-de-1,7175.html (dostep: 31 III 2022).
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brakujacym ogniwem afrykanskiego systemu ochrony praw czlowieka.
Czes¢ przedstawicieli doktryny miata nadzieje, ze ustanowienie trybu-
natu przyczyni sie do wzmocnienia wsrdéd afrykanskich przywédcow
swiadomosci dotyczacej ich zobowiazan w zakresie praw czlowieka.
Inni wrecz przeciwnie — uwazali, ze nowa instytucja moze nie mieé
potencjatu, aby zmienic stale pogarszajaca sie sytuacje praw cztowieka
w Afryce, zwlaszcza ze czynniki ekonomiczne, polityczne i demogra-
ficzne byly dominujacymi przyczynami tamania praw czlowieka na
kontynencie afrykanskim®. Biorac pod uwage argumenty zwolennikéw
oraz przeciwnikéw utworzenia Trybunatu Afrykanskiego, nalezy jedno-
znacznie wskaza¢, ze przedsiewziecie to byto niebywale waznym kro-
kiem w kierunku promocji praw czlowieka w Afryce. Prawdopodobnie
stato sie przelomowym momentem w egzekwowaniu praw czlowieka
w tym rejonie $wiata i cho¢ utworzenie trybunatu zajeto dziesieciolecia,
obroncy praw czlowieka postrzegaja go jako poczatek prawdziwego
egzekwowania tych praw w regionie.

Podsumowanie

Ustanowienie regionalnych trybunatéw praw cztowieka w ich obecnej
formie jest wynikiem diugofalowego procesu, ktérego dotychczasowe
etapy mialy wplyw zaréwno na ksztalt wspétczesnych rozwiazan in-
stytucjonalnych, jak i dziedziny prawa nazywanej w literaturze przed-
miotu prawem praw czlowieka. Pojawienie sie kazdego z tych organéw
w przestrzeni prawnomiedzynarodowej stanowi wyraz wzrostu sily
miedzynarodowego systemu praw cztowieka.

Kazdy z analizowanych organéw zostal odmiennie uksztalttowany
pod wzgledem historycznym. Od momentu utworzenia stanowia one
instytucjonalny fundament systeméw regionalnych. Trybunaty staly sie
integralna czescia krajobrazu instytucjonalnego Europy, obu Ameryk
i Afryki.

Powotanie kolejno w 1959 r. Trybunatu Europejskiego, w 1979 r. Try-
bunalu Amerykanskiego oraz w 1998 r. Trybunatu Afrykanskiego okaza-
to sie przelomowymi wydarzeniami. Za sprawa pojawienia sie trybunatu
na kontynencie europejskim otwarty zostat nowy rozdzial wspoétczesnej
historii — nie tylko europejskiej, lecz takze swiatowej — ochrony praw

% Szerzej zob. G. Bekker, The African Court on Human and Peoples’ Rights: Safequarding
the Interests of African States, ,Journal of African Law” 2007, vol. 51, no. 1, s. 151-172.
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cztowieka, a jego dopelnieniem stalo sie utworzenie dwéch pozostatych
pozaeuropejskich trybunatéw.

Proces ten ma nierozerwalny zwiazek z miedzynarodowymi orga-
nizacjami miedzyrzadowymi, ktére dzieki swej prawotworczej dziatal-
nosci doprowadzily na poszczegélnych kontynentach do utworzenia
regionalnych systeméw ochrony praw czltowieka.

Kazdy z analizowanych trybunatéw zostat powotany do zycia w od-
miennej rzeczywistosci. Powstaniu Trybunatu Amerykanskiego towa-
rzyszyly rzady autorytarnych reziméw, masowe okrucienstwa, przemoc
oraz lamanie praw cztowieka. Organ ten pozbawiony byt politycznego
wsparcia Organizacji Panistw Amerykanskich, w odréznieniu od swo-
jego europejskiego odpowiednika. Co wiecej, panistwa regionu nie-
chetnie odnosily sie do jurysdykcji trybunatu. Utworzeniu Trybunatu
Afrykanskiego towarzyszyla z kolei euforia i ogromne nadzieje panstw
regionow, jak réwniez organizacji pozarzadowych.

Odnosnie do podstaw prawnych ustanowienia tytulowych organéw
nalezy wskaza¢, ze Trybunaly Europejski oraz Amerykanski utworzono
na podstawie fundamentalnych umoéw miedzynarodowych regional-
nych systemow ochrony praw czlowieka. Odmiennie sytuacja ksztat-
tuje sie w systemie afrykanskim, w ktérym podstawa prawna istnienia
tamtejszego trybunatu jest protokét dodatkowy do kluczowej umowy
miedzynarodowej bedacej podstawa systemu ochrony praw cztowieka
na kontynencie.

THE HISTORY OF REGIONAL HUMAN RIGHTS COURTS
Summary

The history of the formation of regional human rights courts, parts of human rights
regimes on the European, African and both the American continents, is discussed
in this paper. The author demonstrates an unquestionable connection between
the courts and international government organisations active in the regions. She
proves that the main reasons for establishing these authorities lie in the develop-
ment of human rights protection systems and the associated need for supervision
by independent judicial authorities, since the guarantee of rights and freedoms
under regional treaties proved insufficient. The analysis shows the human rights
courts were founded at different times and in diverse realities. The European
Court was formed to supervise the democratic states in the region, whereas the
non-European courts both were and still are regarded as unstable and implicated
in internal conflicts.
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The next part of this article includes a discussion of the legal basis for estab-
lishing regional human rights tribunals. All three bodies were established on the
basis of a classical source of international law, namely an international treaty. The
fundamental difference, however, is that with regard to the European and American
Courts, these are treaties that form the basis of regional systems of human rights
protection, while the African Tribunal was created under the Additional Protocol
to the African Charter on Human and Peoples’ Rights.

Keywords: human rights protection systems — regional human rights protection
courts — human rights — international judiciary

LITERATURA

Amani Cirimwami E., Mumbala Abelungu J., Le systeme africain de protection des
droits de I'homme et le droit international humanitaire, ,African Human Rights
Yearbook” 2018, vol. 2.

Balcerzak M., Podstawy miedzynarodowej ochrony praw cztowieka, Torun 2017.

Balcerzak M., Zagadnienie precedensu w prawie migdzynarodowym praw cztowieka, To-
run 2008.

Ball M.M., The Organization of American States and the Council of Europe, ,British Year-
book of International Law” 1949, no. 26.

Barcik J., Srogosz T., Prawo migdzynarodowe publiczne, Warszawa 2014.

Bauman Z. et al., Democracy on the Precipice: Council of Europe Democracy Debates
2011-2012, Strasbourg 2012.

Bekker G., The African Court on Human and Peoples’ Rights: Safequarding the Interests
of African States, ,Journal of African Law” 2007, vol. 51, no. 1.

Benoit-Rohmer F., Klebes H., Le droit du Conseil de I'Europe. Vers un espace juridique
paneuropéen, Strasbourg 2005.

Cata-Wacinkiewicz E., Charakter prawny Unii Europejskiej w Swietle prawa migdzyna-
rodowego, Warszawa 2007.

Cesarz Z., Organizacja Paristw Amerykariskich — OPA, w: Organizacje w stosunkach
migdzynarodowych. Istota — mechanizmy dziatania - zasieg, pod red. T. Los-

-Nowak, Wroctaw 2009.

Chart of ratifications of the ECHR and its Protocols Nos 1 to 11, ,Human Rights Law
Journal” 1994, vol. 15, no. 3.

Cichon Z., Europejska Konwencja Praw Cztowieka nadal najskuteczniejszym na swiecie
instrumentem ochrony praw cztowieka, ,Palestra” 2005, nr 11/12.

Cole R.J.V., The African Court on Human and Peoples’ Rights: Will Political Stereotypes
Form an Obstacle to the Enforcement of its Decisions?, ,The Comparative and
International Law Journal of Southern Africa” 2010, vol. 43, no. 1.

Complak K., Europejska Konwencja Praw Cztowieka a Amerykatiski Pakt Praw Czlowieka:
poréwnanie, w: Ubi ius, ibi remedium: ksigga dedykowana pamigci profesora Jana
Kolasy, pod red. B.J. Krzana, Warszawa 2016.



148 ANNA DABROWSKA

Dabrowska A., Regionalne trybunaly praw cztowieka. Analiza prawnoporéwnawcza,
Torun 2021.

Dabrowska A., Dabrowski T., Rada Europy jako ,dobro wspédlne” spotecznosci europej-
skiej, w: Stuzqc dobru wspélnemu, pod red. K. Kutak-Krzysiak, J. Parchomiuka,
Lublin 2016.

Democracy on the Precipice: Council of Europe Democracy Debates 2011-2012, Strasbo-
urg 2012.

Deska D., Instytucjonalizacja regionalizmu afrykatiskiego od OJA do Unii Afrykariskiej,
w: Stosunki miedzynarodowe w Afryce, pod red. J. Milewskiego, W. Lizaka,
Warszawa 2002.

Dobrzycki W., Charakter i istota miedzynarodowego tadu politycznego w Ameryce Laciti-
skiej, ,Stosunki Miedzynarodowe” 1989, t. 9.

Dobrzycki W., System migdzyamerykariski, Warszawa 2002.

Don Nanjira D.D.C., The Protection of Human Rights in Africa: The African Charter on
Human and Peoples’ Rights, w: Human Rights: International Protection, Monitoring,
Enforcement, ed. J. Symonides, London 2003.

Drzemczewski A., Meyer-Ladewig ]., Principal Characteristics of the New ECHR Control
Mechanism, as Established by Protocol No. 11, Signed on 11 May 1994 / A Single
European Court of Human Rights is to Replace the Existing Commission and Court
in Strasbourg, ,Human Rights Law Journal” 1994, vol. 15, no. 3.

Flinterman C., Henderson C., The African Charter on Human and Peoples” Rights,
w: An Introduction to the International Protection of Human Rights. A Textbook,
eds. R. Hanski, M. Suksi, Abo 2004.

Furrer H.P., Przekraczanie linii podziatéow. Wydarzenia polityczne w Radzie Europy od
1989r. - historiaianalizawlasnych doswiadczeni, w: PolskaiRada Europy 1990-2005,
pod red. H. Machinskiej, Warszawa 2005.

Garlicki L., Stowo wstepne, ,Problemy Wspdtczesnego Prawa Miedzynarodowe-
go, Europejskiego i Poréwnawczego” 2009, vol. VII, z. 2, Numer specjalny:
ochrona praw czlowieka.

Gronowska B., Organy organizacji regionalnych a ochrona praw cztowieka, w: B. Gro-
nowska, T. Jasudowicz, M. Balcerzak, M. Lubiszewski, R. Mizerski, Prawa
cztowieka i ich ochrona, Torun 2010.

Huber D., Rada Europy po rozszerzeniu: umochnienie jednosci kontynentu w obecnych
realiach, w: Polska i Rada Europy 1990-2005, pod red. H. Machinskiej, War-
szawa 2005.

Jalons pour une historie du Conseil de I'Europe: actes du colloque de Strasbourg (8-10 juin
1995), ed. M.T. Bitsch, Berne 1997.

Janis M.W., Kay R.S., Bradley A.W., European Human Rights Law. Texts and Materials,
Oxford 2008.

Jaskiernia J., Rada Europy jako ,organizacja wartosci”, ,Studia Politologiczne” 2010, vol. 17.

Jaskiernia J., Rada Europy po 60 latach istnienia, ,Panistwo i Prawo” 2009, z. 5.

Kaczynski B., Organizacja Jednosci Afrykatiskiej. Charakter dziatalnosci, Warszawa 1976.

Kamtoh P., La Cour africaine des Droits de 'Homme et des peuples,https://v1.ahjucaf.
org/La-Cour-africaine-des-Droits-de-1,7175.html (dostep: 31 111 2022).

Kenig-Witkowska M.M., Organizacja Jednosci Afrykariskiej. Wybrane problemy prawno-
-polityczne, Warszawa 1976.



Historia powstania regionalnych trybunatéw praw cztowieka 149

Kenig-Witkowska M.M., Unia Afrykatiska ze stanowiska prawa miedzynarodowego,
,Panstwo i Prawo” 2003, nr 9.

Lizak W., Afrykariskie instytucje bezpieczeristwa, Warszawa 2012.

Lizewski B., System prawa a porzqdek prawny. Miedzy konstrukcjq normatywng a prawem
w dziataniu, Warszawa 2021.

Makau M., The African Human Rights Court: A Two-Legged Stool?, ,Human Rights
Quarterly” 1999, vol. 21, no. 2.

Maluwa T., The Constitutive Act of the African Union and Institution-Building in Postco-
lonial Africa, ,Leiden Journal of International Law” 2003, vol. 16, no. 1.

Message to Europeans, Congress of Europe, The Hague, 10 May 1948, Resolutions,
International Committee of the Movements for European Unity, London—
Paris 1948.

Michalska A., Prawa cztowieka w systemie Organizacji Paristw Amerykarskich, ,Ruch
Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 1980, nr 42(2).

Michatowska G., Ochrona praw cztowieka w Radzie Europy i w Unii Europejskiej, War-
szawa 2007.

Michatowska G., Problemy ochrony praw cztowieka w Afryce, Warszawa 2008.

Mik C., Fenomenologia regionalnej integracji paristw. Studium prawa miedzynarodowego.
Tom I. Teoria i praktyka regionalnej integracji paristw, Warszawa 2019.

Mumbala A.J., Amani Cirimwami E., Le systéme africain de protection des droits de
I'homme et le droit international humanitaire, ,African Human Rights Yearbook”
2018, vol. 2.

Murray R., Human Rights in Africa. From the OAU to the African Union, New York 2004.
Nowak A., Unia Afrykariska, w: Organizacje w stosunkach migdzynarodowych. Istota -
mechanizmy dziatania - zasigg, pod red. T. Los-Nowak, Wroctaw 2009.
Odinkalu C.A., Analysis of Paralysis or Paralysis by Analysis? Implementing Economic,
Social, and Cultural Rights Under the African Charter on Human and Peoples’ Rights,

,Human Rights Quarterly” 2001, vol. 23, no. 2.

Okere B. Obinna, The Protection of Human Rights in Africa and the African Charter on
Human and Peoples’ Rights: A Comparative Analysis with the European and Ame-
rican Systems, ,Human Rights Quarterly” 1984, vol. 6, no. 2.

Orzeszyna K., Skwarzynski M., Tabaszewski R., Prawo migdzynarodowe praw cztowieka,
Warszawa 2020.

Perina R.M., The Organization of American States As the Advocate and Guardian of De-
mocracy: An Insider’s Critical Assessment of its Role in Promoting and Defending
Democracy, Lanham, Maryland 2015.

Petaux J., L'Europe de la démocratie et des droits de 'homme: l'action du Conseil de I'Europe,
Strasbourg 2009.

Piatek J.J., Podgorzanska R., Bezpiecznie czy niebezpiecznie? Wybrane aspekty globalnej
i polskiej polityki bezpieczeristwa na przetomie XX i XXI w., Wroctaw 2007.

Pratchett L., Lowndes V., Developing Democracy in Europe: An Analytical Summary of
the Council of Europe, Strasbourg 2004.

Prawa cztowieka. Dokumenty miedzynarodowe, oprac. i przel. B. Gronowska, T. Jasudo-
wicz, C. Mik, Torun 1996.

Przyborowska-Klimczak A., Reforma systemu kontroli Europejskiej Konwencji o ochronie
praw cztowieka i podstawowych wolnosci, ,Panistwo i Prawo” 1995, nr 10-11.



150 ANNA DABROWSKA

Roszkowski W., Pétwiecze. Historia polityczna sSwiata po 1945 roku, Warszawa 2005.

Sadowski P., A Safe Harbour or a Sinking Ship? On the Protection of Fundamental Rights of
Asylum Seekers in Recent CJEU Judgments, ,European Journal of Legal Studies”
2019, vol. 11, no. 2.

Sadowski P., The EU's approach to the extraterritorial processing of asylum claims and
its compliance with international law, ,Revista General de Derecho Europeo”
2021, no. 53.

Sidi Diallo B., Organizacja Jednosci Afrykariskiej w procesie pokojowego regulowania
sporéw migdzynarodowych w Afryce, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjo-
logiczny” 1999, nr 61(2).

Stownik jezyka polskiego, pod red. M. Szymczaka, t. III, Warszawa 1981.

System ochrony praw cztowieka, pod red. B. Banaszaka, Krakow 2005.

The African Charter on Human and Peoples” Rights: The System in Practice, 1986-2000,
eds. M. Evans, R. Murray, New York 2002.

Treaties and Other International Agreements of the United States of America 1776-1949,
ed. Ch.I. Bevans, vol. 3, Washington 1969.

Uniwersalny stownik jezyka polskiego, pod red. S. Dubisza, t. IV, Warszawa 2003.

Wasinski M.J., Afrykariska Karta Praw Czlowieka i Ludow. Studium podstawy normatywnej
regionalnego systemu ochrony praw cztowieka, 1.6dz 2017.

Wasinski M.]., Prawo i pigs¢: ochrona praw cztowieka przez afrykariskie trybunatly subre-
gionalne, ,Polski Rocznik Praw Czlowieka i Prawa Humanitarnego” 2015, nr 6.

Wassenberg B., History of the Council of Europe, Strasbourg 2013.

Weil G.L., The European Convention on Human Rights: Background, Development and
Prospects, Leyden 1963.

Widtak T., Pojecie ,migdzynarodowego wymiaru sprawiedliwosci” na kanwie Hansa Kelsena
projektu sqdu swiatowego, ,Gdanskie Studia Prawnicze” 2016, t. XXXV.

Wspdlny standard do osiggnigcia, pod red. T. Jasudowicza, Torun 1998.



STUDIA PRAWA PUBLICZNEGO
2022+NR1(37) ISSN 2300-3936
DOI: 10.14746/spp.2022.1.37.6

II. KOMENTARZE, OPINIE, POLEMIKI

PAawet BORreckr*

Immunitet jurysdykcyjny Stolicy Apostolskiej

a odpowiedzialnosc za naduzycia seksualne
duchowienstwa. Rozwazania na kanwie wyroku
Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka

z 12 pazdziernika 2021 r. w sprawie J.C. i inni
v. Belgia (skarga nr 11625/17)

Wprowadzenie

W wyroku z 12 pazdziernika 2021 r. Europejski Trybunat Praw Czto-
wieka (ETPCz) po raz pierwszy odnidst sie do kwestii immunitetu Sto-
licy Apostolskiej. Sprawa ma charakter precedensowy’. Jest wysoce
prawdopodobne, Zze wspomniany judykat na dlugi czas zdeterminuje
linie orzecznictwa ETPCz. Organ Rady Europy przy jednym zdaniu
odrebnym uznal immunitet jurysdykcyjny kierowniczego gremium
Kosciota katolickiego na réwni z panstwami oraz wynikajace z tego
negatywne konsekwencje proceduralne zaréwno dla aktualnych, jak
i potencjalnych skarzacych.

* Pawet Borecki, dr hab., Uniwersytet Warszawski, e-mail: borecki@wpia.uw.edu.pl.
https://orcid.org/0000-0002-1921-8291.

! Na temat wczesniejszych orzeczen ETPCz, dotyczacych immunitetu jurysdykcyj-
nego panstwa i organizacji miedzynarodowych, zob. T.J. Gruszczynski, C.T. Szyjko, Im-
munitet jurysdykcyjny paristwa w prawie miedzynarodowym publicznym. Aktualne zagadnienia
teoretyczno-praktyczne, t. 1, Warszawa 2014, s. 162-169.

SPP 1(37),2022: 151-168. © The Author(s), Adam Mickiewicz University Press, 2022.
Open Access article, distributed under the terms of the CC licence (BY-NC-ND, https:// creativec org/licenses/by-nc-nd/4.0/).




152 Komentarze, opinie, polemiki

Skarzacy — dwudziestu czterech obywateli belgijskich, francuskich
i holenderskich — postawili przed Trybunatem strasburskim zarzut na-
ruszenia przez Belgie art. 6 § 1 Konwencji o ochronie praw czltowieka
i podstawowych wolnosci (prawa dostepu do sadu). Skarga dotyczyta
powddztwa o odszkodowanie wniesionego przez skarzacych przeciwko
Stolicy Apostolskiej oraz przeciwko wielu przywédcom (w tym bisku-
pom) Kosciota katolickiego w Belgii?, a takze przeciwko stowarzysze-
niom katolickim z powodu szkéd wyrzadzonych przez strukturalnie
wadliwy sposéb, w jaki Kosciét miat podchodzi¢ do problemu naduzy¢
seksualnych w swoich szeregach.

Powddztwo, wniesione pierwotnie przez trzydziestu dziewieciu
skarzacych do sadu belgijskiego, opierato sie na trzech réznych pod-
stawach. Po pierwsze, w odniesieniu do wszystkich pozwanych, w tym
Stolicy Apostolskiej, na zarzucie bledéw i zaniedban w ogdlnej polityce
dotyczacej naduzy¢ seksualnych. Po drugie, w odniesieniu do wszyst-
kich pozwanych, z wyjatkiem Stolicy Apostolskiej, na zarzucie bledéw
i zaniedban w rozpatrywaniu poszczegdlnych przypadkow. Po trzecie,
w odniesieniu do Stolicy Apostolskiej, na zarzucie zaniedbania w zakre-
sie podjecia dziatan przeciwko biskupom. Jesli chodzi o te ostatnia od-
powiedzialnos¢ Stolicy Apostolskiej, to miala ona charakter subsydiarny
i opierala sie na posredniej odpowiedzialnosci Stolicy Apostolskiej jako
zwierzchnika biskupow i przetozonych zakonéw.

Sady belgijskie kolejnych instancji stwierdzity brak swojej jurysdyk-
cji wobec Stolicy Apostolskiej. Powolaly sie przy tym na argument, ze
Stolicy Apostolskiej przystuguje immunitet jurysdykcyjny. Miato to by¢
konsekwencja uznania jej przez Belgie za obcego suwerena, majace-
go takie same prawa i obowiazki jak panstwo. Owo uznanie opieralo
sie na szeregu elementéw zwyczajowego prawa miedzynarodowego,
wsrod ktorych najwazniejsze bylo zawieranie traktatow i przedsta-
wicielstwo dyplomatyczne. W opinii sadu apelacyjnego w Gandawie
byl to immunitet jurysdykcyjny zaréwno ratione personae, jak rowniez
ratione materiae ze wzgledu na charakter wladzy publicznej czynéw
przywotanych jako podstawa powddztwa z tytutu odpowiedzialnosci.
Sad uznatl, ze w zwiazku z uchybieniami politycznymi zarzucanymi
Stolicy Apostolskiej, wchodza one w zakres wykonywania uprawnien
administracyjnych i wladzy publicznej. Nalezy zatem uznac je za acta

2 Na temat stosunkéw panstwo — Kosciét w Belgii zob.: R. Torfs, Paristwo i kosciot
w Belgii, w: Paristwo i kosciot w krajach Unii Europejskiej, Wroctaw 2007, s. 31-49.
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iure imperii, a nie za dzialania podejmowane indywidualnie w obronie
interesow prywatnych. Ponadto sad apelacyjny uznal, powolujac sie
na opinie biegtego z zakresu prawa kanonicznego przedlozona przez
Stolice Apostolska, ze stosunek miedzy papiezem a biskupami jest
stosunkiem prawa publicznego, charakteryzujacym sie autonomicz-
na wladza biskupdéw, a nie stosunkiem zwierzchnika i podwladnego
w rozumieniu odpowiednich przepiséw kodeksu cywilnego. W sumie,
zdaniem sadu, zarzucane biskupom bledy i uchybienia nie moga by¢
przypisywane papiezowi jako ich zwierzchnikowi, a ponadto dotyczy-
ty one czynow iure imperii. Przekonanie skarzacych, ze tzw. polityka
milczenia byta prowadzona w celu ochrony dobrego imienia Kosciota
lub cztonkéw duchowienstwa, wedlug sadu apelacyjnego nie jest
wystarczajace, aby owe czyny mogly nie zosta¢ zakwalifikowane jako
akty wiadzy.

Ponadto sad belgijski uznal, Ze spér nie mial takiego charakteru, by
podlegac¢ pod jeden z wyjatkdw od zasady immunitetu jurysdykcyjne-
go panstwa. Sad apelacyjny podnidst w szczegolnosci, ze jesli chodzi
o bledy i zaniechania przypisywane bezposrednio Stolicy Apostolskiej,
tj. ogdélna polityke oparta na dokumentach papieskich i zaniechanie
podjecia srodkéw majacych wplyw na Belgie, to nie zostaty one popet-
nione na terytorium belgijskim, lecz w Rzymie. Wreszcie ani papiez ani
Stolica Apostolska nie byli obecni na terytorium belgijskim, gdy miato
dojs¢ do uchybien zarzucanych przywoédcom Kosciota w Belgii.

Na forum krajowym sprawa zakonczyla sie, gdy prawnik belgijskiego
Sadu Kasacyjnego wydal stronom negatywna opinie na temat szans po-
wodzenia ewentualnej skargi kasacyjnej. Stwierdzil, Ze sad apelacyjny
w Gandawie stusznie uznal, ze Stolica Apostolska korzysta z immunitetu
jurysdykcyjnego personae i materiae, oraz ze nie doszto do naruszenia
art. 6 § 1 Konwencji ani w odniesieniu do immunitetu jurysdykcyjnego,
ani w odniesieniu do kwestii belgijskiego prawa procesowego.

Trybunat strasburski nie dopatrzyt sie niczego nieracjonalnego ani
arbitralnego w szczegdétowym uzasadnieniu, ktére doprowadzito sad
apelacyjny w Gandawie do koricowych wnioskéw, Ze nie jest on wiasci-
wy do orzekania w przedmiocie powédztwa z tytutu odpowiedzialnosci
cywilnej przeciwko Stolicy Apostolskiej, w szczegdlnosci ze wzgledu na
przystugujacy jej immunitet jurysdykcyjny. ETPCz stwierdzit zgodnos¢
tego ograniczenia z ogdlnie uznanymi zasadami prawa miedzynarodo-
wego oraz brak dysproporcjonalnosci.
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1. Kwestia podmiotowosci i suwerennosci Stolicy Apostolskiej
w stosunkach miedzynarodowych

Uzasadnione zastrzezenia budzi postrzeganie Stolicy Apostolskiej przez
sady belgijskie, a w konsekwencji takze przez ETPCz, w kategoriach
suwerennego panstwa. To wyrazna nadinterpretacja, rozszerzajaca
wykladnia wyjatkowego, odosobnionego przypadku®. Wyjatkéow nie
nalezy za$ interpretowac rozszerzajaco®. Mozna co najwyzej przyjac,
ze kierowniczy organ Kosciota katolickiego jest podmiotem sui generis
w stosunkach miedzynarodowych. Posiada pewne znamiona przynalez-
ne pierwotnie panistwom, przede wszystkim osobowos¢ prawnomiedzy-
narodowa. Samo pojecie podmiotowosci prawnomiedzynarodowej nie
jest jednolicie pojmowane w doktrynie. Zakres tej podmiotowosci jest
zblizony do zakresu, jaki posiadaja panstwa, nie jest jednak identyczny®.
Stolica Apostolska nabyta ja w drodze utartego po roku 1870, tzn. po
definitywnym upadku Panstwa Koscielnego, zwyczaju miedzynaro-
dowego, czyli w sposéb pochodny, na podstawie praktyki stosowanej
przez same panstwa — pierwotne podmioty prawa miedzynarodowego®.
Zwyczaj jest jednym z powszechnie przyjetych zrédet prawa miedzy-
narodowego, a przedmiotowe uznanie wynikalo z Zzywotnej potrzeby
spolecznosci miedzynarodowej. Panistwem, chociaz specyficznym, jest
natomiast Panstwo Watykanskie, powstate w 1929 r. na mocy traktatéw
lateranskich?’.

3 Jako quasi-panstwo okreslali Stolice Apostolska radzieccy teoretycy prawa miedzy-
narodowego — zob. W.N. Durdieniewski, S.B. Krytlow, Podrecznik prawa miedzynarodowego,
Warszawa 1950, s. 50-51, 54.

* Na temat specyficznych podmiotéw majacych w praktyce miedzynarodowej oso-
bowos¢ prawnomiedzynarodowa zob. m.in. W. Czaplinski, A. Wyrozumska, Prawo mie-
dzynarodowe publiczne. Zagadnienia systemowe, Warszawa 1999, s. 111.

® Por. A. Mezglewski, H. Misztal, P. Stanisz, Prawo wyznaniowe, Warszawa 2011, s. 135.
Teze o pelnej miedzynarodowej podmiotowosci Stolicy Apostolskiej zob. m.in. J. Krzyw-
da, Stolica Apostolska, w: Leksykon prawa kanonicznego, pod red. M. Sitarza, Lublin 2019,
fam. 2634-2635.

¢ Zob. T. Wtodarczyk, Konkordaty. Zarys historii ze szczegolnym uwzglednieniem XX wieku,
t. 1, Warszawa 1986, s. 23-24. Odmienna opinie zob. P. Bogacki, Stolica Apostolska jako
podmiot prawa miedzynarodowego, Warszawa 2009, s. 162.

"W sprawie relacji miedzy Stolica Apostolska a Panstwem Watykariskim
zob. m.in. A. Mezglewski, H. Misztal, P. Stanisz, op. cit., s. 138-141; J. Krukowski, Ko-
scielne prawo publiczne. Prawo konkordatowe, Lublin 2013, s. 184-186 oraz M. Mikula,
Paristwo-Miasto Watykan, w: Leksykon prawa wyznaniowego. 100 podstawowych pojec, pod
red. A. Mezglewskiego, Warszawa 2014, s. 265-268.
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Traktowanie Stolicy Apostolskiej jak panistwa, a takze przyznawanie
jej osobowosci prawnomiedzynarodowej, koliduje z zasada réwno-
uprawnienia kosciotéw i innych zwiazkéw wyznaniowych?®. Ta zasada
stanowi jedna z gtéwnych gwarancji wolnosci mysli, sumienia i wy-
znania. W imie respektowania anachronicznych, ekstraordynaryjnych
zwyczajow czy norm hie powinno sie w prawie miedzynarodowym
sankcjonowac¢ w istocie rzeczy prawnej dyferencjacji wyznan’. Dla po-
réwnania warto nadmienié, ze Swiatowa Rada Koscioléw!” nie posiada
osobowosci prawnomiedzynarodowej. Nalezy zarazem podkresli¢, ze
posiadanie tego rodzaju osobowosci, jak dowodzi przyktad wielowie-
kowej dziatalnosci nierzymskokatolickich kosciotéw i innych zwigzkéw
wyznaniowych w réznych regionach swiata, nie jest warunkiem ko-
niecznym realizacji wspomnianej wolnosci. Sprzyja jej, lecz o niej nie
przesadza. Organ kierowniczy zadnej innej niz Kosciét katolicki wspol-
noty wyznaniowej nie dysponuje osobowoscia prawnomiedzynarodo-
wa. Stawia to rzeczony Kosciét i jego wladze naczelne w zdecydowanie
korzystniejszej sytuacji politycznej i formalnoprawnej w poréwnaniu
z innymi konfesjami, nawet tymi majacymi zasieg ogdlnoswiatowy.
Stolica Apostolska i jej przedstawiciele korzystaja bowiem zwtaszcza
z przywilejow oraz immunitetéw dyplomatycznych przewidzianych
prawem miedzynarodowym. W zwiazku z tym jest pewnym paradoksem,
ze spotecznos¢ miedzynarodowa uznaje osobowos¢ prawnomiedzyna-
rodowa Stolicy Apostolskiej, traktuje ja nieomal jak panistwo, a zarazem
przyjeta w 1981 r. na forum ONZ Deklaracje w sprawie wyeliminowania
wszelkich form nietolerancji i dyskryminacji opartych na religii lub
przekonaniach'’.

Zasygnalizowane ujecie zdaje sie odzwierciedla¢, nieodpowiadajacy
rzeczywistosci, obraz Watykanu jako uniwersalnego, neutralnego au-
torytetu o charakterze ponadkonfesyjnym. Tymczasem na przestrzeni

8 Na temat zasady réwnouprawnienia koscioléw i innych zwiazkéw wyznaniowych
zob. m.in. P. Borecki, Rownouprawnienie kosciotow i innych zwigzkow wyznaniowych, w: Lek-
sykon prawa wyznaniowego, op. cit., s. 378-386.

? Ograniczona jest jednak liczba panstw, ktére bezposrednio konstytucjonalizuja
zasade rownouprawnienia vel réwnosci wspolnot religijnych. To stan wciaz bardziej
pozadany, niz realnie istniejacy. Nie oznacza to, Ze nie nalezy do niego konsekwentnie
dazy¢.

10 Zob. szerzej: K. Karski, Swiatowa Rada Koscioldw, w: Religia. Encyklopedia PWN, pod
red. T. Gadacza, B. Milerskiego, t. 9, Warszawa 2003, s. 209.

1 Tekst Deklaracji zob.: https://libr.sejm.gov.pl/tek01/txt/onz/1981.html (dostep:
812022).
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wiekoéw Stolica Apostolska niejednokrotnie wskazywata swoimi dzia-
taniami i zaniechaniami, ze wystepuje przede wszystkim w interesie
wlasnym oraz struktur koscielnych, na czele ktérych stoi. Kierowata
sie zatem czestokro¢ optyka partykularna'>. W dziedzinie spotecznej
i obyczajowej zdecydowanie bardziej hamowata, niz katalizowata pro-
gresywne zmiany. Historia wskazuje, ze Stolica Apostolska, czy szerzej
Kosciét katolicki, zmieniaja sie (reformuja) dopiero bedac do tego przy-
muszonymi przez nieodparte okolicznosci.

Mato fortunne jest powolanie sie w wyroku Trybunatu strasburskiego
na art. 2 traktatéw lateranskich z 1929 r. zawartych miedzy Wtochami
a Stolica Apostolska, w ktérym to Wlochy uznaty jej suwerennosé [...]
na arenie migdzynarodowej jako nieodlgczny atrybut jej natury, zgodny z jej
tradycjg i wymogami jej misji w Swiecie. Traktaty zostaly wszak zawarte
przez papiestwo z opresyjnym panstwem niedemokratycznym, z rezi-
mem faszystowskim Benita Mussoliniego'®. Sa bodaj jedynym przykta-
dem traktatowego uznania expressis verbis przez panstwo generalnie
suwerennosci Stolicy Apostolskiej w stosunkach miedzynarodowych.
Zdumiewa odwolanie do ,natury” Stolicy Apostolskiej jako zasadnicze-
go zrddla jej suwerennosci w stosunkach miedzynarodowych. Co zna-
mienne, powyzsze stanowisko nie znajduje bezposredniego, wyraznego
uzasadnienia biblijnego. Jest przede wszystkim wyrazem uroszczen
papiestwa i Kurii Rzymskiej. O ile nie dziwi, ze tego rodzaju postawa
jest, w imie motywdéw oportunistycznych, akceptowana przez przytta-
czajaca wiekszo$¢ panstw wspodlczesnego swiata, o tyle musi zdumiewac
bezdyskusyjne przyjecie sygnalizowanej optyki przez ETPCz. Jedynym
rodzajem suwerennosci, o ktérym mozna ewentualnie méwi¢ — i to
z pewnymi zastrzezeniami — w odniesieniu do Stolicy Apostolskiej,
jest tzw. suwerennos¢ duchowa. To pojecie odzwierciedlajace kompe-
tencje Stolicy Apostolskiej w sprawach religijnych jako kierowniczego
gremium Kosciota katolickiego.

Nalezy przy tym podkresli¢, ze Stolica Apostolska nie jest strona ani
Europejskiej konwencji o immunitecie panistwa, podpisanej w Bazylei
16 maja 1972 r., ani réwniez Konwencji Narodéw Zjednoczonych o im-
munitetach jurysdykcyjnych panstw i ich mienia, przyjetej w Nowym

12 Swiadezy o tym zwlaszcza zawarcie w 1929 r. traktatéw lateraiskich z faszystow-
skimi Wlochami czy w 1933 r. konkordatu z III Rzesza.

13 W 1984 r. Stolica Apostolska zawarla w istocie rzeczy nowy konkordat juz z de-
mokratyczna Republika Wloska. Akt ten zastapit tzw. konkordat lateranski z 1929 r.,
stanowiacy jedna z czesci sktadowych traktatéw lateranskich.
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Jorku 2 grudnia 2004 r. Wspomniane akty dotycza pod wzgledem pod-
miotowym wylacznie panistw i nie obejmuja expressis verbis Stolicy Apo-
stolskiej'*. Jest ona natomiast, co warte podkreslenia, strona Konwencji
ONZ z 1989 r. o prawach dziecka®.

Przyznawanie znamion panstwa, w tym osobowosci prawnomie-
dzynarodowej, Stolicy Apostolskiej nalezy postrzega¢ w kategoriach
reliktu $redniowiecza i czasow wczesnonowozytnych, swoistej pozo-
statosci po Panstwie Koscielnym istniejacym w latach 755-1870. Byly
to czasy, gdy suwerennos¢ byla taczona personalnie z wtadca (Panistwo
to ja.) Mozna to takze interpretowa¢ jako pozostatos¢ hierokratyzmu
(papocentryzmu)'®, przejawiajacego sie wizja Stolicy Apostolskiej jako
lidera jakiej$ ogolnoswiatowej res publica Christiana. Na uniwersali-
styczne ambicje papiestwa wskazuja nawiazujace do tradycji cesarzy
rzymskich: oficjalna tytulatura (Pontifex Maximus) oraz, do poczatku
pontyfikatu papieza Franciszka, niektére elementy oficjalnego ubioru
Biskupa Rzymskiego. W sumie jest to wizja teocentryczna, kolidujaca
z koncepcja pluralistycznego, demokratycznego spoleczenstwa lezaca
u podstaw aksjologii Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawo-
wych wolnosci oraz orzecznictwa ETPCz'". Cena utrzymania jednosci
religijnej spoleczenstw byly bowiem w przesztosci: dyskryminacja, wy-
pedzenia, a nawet eksterminacja mniejszosci religijnych. Konsekwencja
owej jednosci byta takze uniformizacja intelektualna, wymuszona przez
ortodoksje religijna. Podmiotowos¢ prawnomiedzynarodowa Stolicy
Apostolskiej mozna ocenia¢ w kategoriach utrwalonego, historycznego
anachronizmu. Od czaséw Wielkiej Rewolucji Francuskiej stopniowo
w poszczegdlnych panstwach, zwlaszcza europejskich, postepuje proces
prywatyzacji religii, a w konsekwencji zwiazki wyznaniowe traca oso-
bowos¢ prawa publicznego. Sa postrzegane jako zrzeszenia prywatne.
Kosciét katolicki nalezy zatem traktowac jako korporacje osob fizycz-
nych, majaca znamiona miedzynarodowej organizacji pozarzadowe;j'®.

1 Zob. J. Sutor, Immunitet paristwa, Warszawa 2011, s. 275-276.

¥ Dz.U. 1991 Nr 120, poz. 526.

16 Szerzej na temat hierokratyzmu (papocentryzmu) zob. M. Pietrzak, Prawo wyzna-
niowe, Warszawa 2013, s. 58—59.

17 Zob. Konwencja o Ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych Wolnosci. Komentarz do
artykutéow 1-18, t. 1, pod red. L. Garlickiego, Warszawa 2010, s. 553; por. M.A. Nowicki,
Wokét Konwencji Europejskiej. Komentarz do Europejskiej Konwencji Praw Cztowieka, War-
szawa 2010, s. 567.

% Por. J. Krukowski, Konkordaty wspélczesne. Doktryna, teksty (1964-1994), Warszawa
1995, s. 37.
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Orzecznictwo krajowych sadéow amerykanskich takze przema-
wia przeciwko przyznawaniu Stolicy Apostolskiej immunitetu jurys-
dykcyjnego w rozpatrywanym postepowaniu. W sprawie Van Dardel
v. Zwigzek Socjalistycznych Republik Radzieckich dotyczacej szwedzkiego
dyplomaty Raula Wallenberga sad Dystryktu Columbia uznal, ze
jedna z zasad prawa miedzynarodowego jest zasada, ze panstwo nie
moze korzysta¢ z immunitetu jurysdykcyjnego, jesli samo narusza
powszechnie przyjete prawo narodéw'. Ochrona wolnosci i praw
czlowieka, a szczegdlnie dzieci, moze by¢ juz wspdtczesnie uznana za
jeden z elementéw kanonu wspétczesnego prawa miedzynarodowego.
Swiadczy o tym powszechna akceptacja na forum miedzynarodowym
dla Konwencji ONZ z 1989 r. o prawach dziecka. Ten akt ratyfiko-
waly prawie wszystkie panstwa swiata. Zaniedbania (zaniechania)
Stolicy Apostolskiej w analizowanej dziedzinie powinny zatem by¢
sankcjonowane.

To pewna wewnetrzna sprzecznos¢, ze organ kierowniczy zwiazku
wyznaniowego opartego na dobrowolnym cztonkostwie, miatby by¢
postrzegany jak panstwo, czyli organizacja o charakterze przymu-
sowym, dysponujaca suwerenna wtadza nad podmiotami znajduja-
cymi sie na jej terytorium. Stolica Apostolska ma jednak charakter
personalny, a nie terytorialny®’. Nasuwa sie w zwiazku z tym szereg
watpliwosci i pytan. Oto tylko niektére z nich: Czy Stolica Apostolska
posiada suwerenna wtadze nad cztonkami Kosciota katolickiego? Jaki
ewentualnie jest terytorialny zasieg tej wladzy? Czy przynaleznos¢ do
tego Kosciota ma charakter przymusowy? Czy Kosciét moze stosowac
przymus administracyjny wobec swoich cztonkéw lub interesantéw?
Jak pogodzi¢ suwerennos¢ Stolicy Apostolskiej z suwerennoscia po-
szczegblnych panstw? Jak rozstrzygnac ewentualny konflikt lojalnosci
miedzy obowiazkami obywatelskimi a nakazami religijnymi Kosciota?
Na te kwestie ETPCz nie probuje nawet da¢ odpowiedzi w swoim
orzeczeniu.

19 E. Olas, Immunitet jurysdykcyjny paristwa w wybranych orzeczeniach sadéw krajowych,
,Problemy Wspoélczesnego Prawa Miedzynarodowego, Europejskiego i Poréwnawczego”
2012, vol. 10, s. 51-53 oraz T.J. Gruszczynski, C.T. Szyjko, op. cit., s. 125-127.

0 Stolica Apostolska to Biskup Rzymski oraz — o ile nie wynika co innego z natury
rzeczy lub z kontekstu ustawy — zespdt centralnych organéw pomocniczych, two-
rzacych Kurie Rzymska, tj. Sekretariat Stanu i pozostate urzedy (dykasterie) kurialne,
stuzace papiezowi pomoca w kierowaniu Kos$ciotem (zob. kan. 361 Kodeksu Prawa
Kanonicznego).
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2. Stolica Apostolska a Kosciot belgijski

Europejski Trybunal Praw Czlowieka przyjat nieadekwatna optyke
sadow belgijskich, postrzegajacych Stolice Apostolska jako podmiot
dysponujacy wladztwem publicznoprawnym (imperium) w stosunku
do swoich struktur, zwtaszcza wobec biskupéw. Tymczasem Kosciét
katolicki w wymiarze ogélnoswiatowym nie jest organizacja publicz-
noprawna, posiadajaca wtadztwo administracyjne wobec swoich czlon-
kéw?!. Jest organizacja o charakterze dobrowolnym i prywatnoprawnym.
Wtadztwo publiczne (imperium) panstwa co do zasady realizuja wobec
podleglych sobie 0s6b i innych podmiotéw panstwa. W przypadku
Stolicy Apostolskiej mozna co najwyzej méwic o przystugujacych jej
uprawnieniach w zakresie wewnetrznego zarzadu Kosciolem katolic-
kim (uprawnienia organizacyjne). Stolica Apostolska, poza terytorium
Panstwa Watykanskiego, nie dysponuje suwerenna wladza ani wlasny-
mi stuzbami i srodkami egzekucyjnymi. Czlonkostwo w Kosciele ma
charakter dobrowolny. Podporzadkowanie sie dyrektywom koscielnym
zalezy ostatecznie od dobrej woli zainteresowanej osoby. Zachowu-
je ona prawo do wystapienia ze wspdlnoty religijnej. Najdalej idaca
sankcja, mozliwa do zastosowania wobec czlonka Kosciota przez jego
kompetentne organy, jest usuniecie danej osoby ze wspdlnoty wier-
nych. Przeciwne stanowisko koliduje z idea wolnosci jednostki, zwtasz-
cza z wolnoscia mysli, sumienia i wyznania. Nie odpowiada realiom
spoteczno-prawnym. Prowadzi do nadania Kosciotowi katolickiemu
charakteru w istocie rzeczy jakiegos superpanstwa, ogélnoswiatowej
monarchii na czele ze Stolica Apostolska. Jest to wizja tylez wypaczona,
co anachroniczna. Nawiazuje do zalozen sredniowiecznego papocen-
tryzmu. Dziwi wiec stanowisko ETPCz podtrzymujace tego rodzaju
poglady w I potowie XXI w.

Biskupi belgijscy znajduja sie w stosunku podleglosci wobec Stolicy
Apostolskiej w zakresie odpowiedzialnosci za naduzycia seksualne podle-
glego sobie duchowienstwa. To wszakze papiez mianuje biskupéw w Ko-
Sciele katolickim?. Stolica Apostolska w istocie rzeczy jest podmiotem

2 Odmienne stanowisko zob. J. Krukowski, Kosciot i paristwo. Podstawy relacji praw-
nych, Lublin 2000, s. 149-150; por. C. Janik, Zasada niezaleznosci i autonomii Patistwa oraz
Kosciola w swoim zakresie naczelng zasadq konkordatu, w: Konkordat polski 1993, pod red.
M. Winiarczyk-Kossakowskiej, C. Janika, P. Boreckiego, Warszawa 2019, s. 76.

22 Zob. M. Rode, Mata encyklopedia teologiczna. Tom I, A-L, Warszawa 1988, s. 240.
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nadrzednym w stosunku do krajowych hierarchéw katolickich®. Papiez
ma zatem w Kosciele wyzszo$¢ nad biskupami. Wprawdzie Kodeks Prawa
Kanonicznego (KPK) z 1983 r. nie jest w tym zakresie w pelni jednoznacz-
ny, ale taki wniosek mozna wyprowadzi¢ zwlaszcza na podstawie listow
apostolskich papieza Franciszka: motu proprio Come una madre amorevole
z 4 czerwca 2016 r.** oraz motu proprio Vos estis lux mundi z 9 maja 2019 r.*
Wymienione akty reguluja kwestie m.in. odpowiedzialnosci hierarchéw
Kosciota katolickiego z tytulu zaniechan w zwalczaniu naduzy¢ seksu-
alnych podlegtego im duchowienistwa wobec 0séb maloletnich lub bez-
bronnych. Przewiduja zwlaszcza uprawnienia Kongregacji Nauki Wiary
w tym zakresie. Papiez uwazat sie zatem za kompetentnego do uregu-
lowania tych kwestii. Nie odpowiada zatem realiom stanowisko sadéw
belgijskich, a za nimi takze ETPCz, ze papiez nie jest w jakiej$ mierze
zwierzchnikiem biskupdw belgijskich*. Nie ma podstaw do przyjecia,
ze Stolica Apostolska nie posiadata takich uprawnien normotwdrczych
w nieodleglej przesztosci. Nie korzystata z nich jednakze w sposéb tak

 Biskupi diecezjalni, co zgodnie podkreslaja komentatorzy koscielni, nie sa jednak
wikariuszami papieza (zob. Komentarz do Kodeksu Prawa Kanonicznego. Tom 11/1. Ksigga I1.
Lud Bozy, pod red. J. Krukowskiego, Poznan 2005, s. 240). Na mocy swego urzedu Biskup
Rzymski ma wladze zastrzezenia pewnych spraw dla siebie osobiscie lub innego orga-
nu, majac na uwadze pozytek Kosciota lub wiernych (zob. Kodeks Prawa Kanonicznego.
Komentarz, pod red. P. Majera, Krakéw 2011, s. 346).

2 Polskie thumaczenie motu proprio z 2016 r. zob.: https://opoka.org.pl/bibliote-
ka/W/WP/franciszek_i/motu/come_una_madre_04062016 (dostep: 912022).

» To dwudzieste siédme motu proprio papieza Franciszka, promulgowane 9V 2019.
Przepisy zawarte w tym lidcie papieskim weszly w zycie 1 VI2019 r.i zostaly zatwierdzo-
ne ad experimentum na okres trzech lat. List ustanawia przepisy, ktére powinno zastosowa¢
sie w przypadku zawiadomienia o mozliwosci popelnienia przestepstwa seksualnego
wobec osoby matoletniej lub bezradnej przez duchownych, osoby konsekrowane i czton-
kéw stowarzyszen zycia apostolskiego. Wprowadza takze doktadne przepisy okresla-
jace postepowanie w przypadku podejrzenia zaniechania lub podejmowania dziatan
zmierzajacych do unikniecia dochodzen wzgledem oskarzanych oséb, ktére miatyby
by¢ popelnione przez przetozonych tychze oséb. Motu proprio zobowiazato réwniez
wszystkie diecezje oraz eparchie, aby w ciagu roku od daty wejscia przepiséw w zycie
utworzyly specjalne, fatwo dostepne dla kazdego systemy (takze poprzez ustanowienie
specjalnego urzedu kos’cielnego), stuzace do sktadania zawiadomien. Polskie ttumacze-
nie motu proprio z 2019 r. zob.: https://opoka.org.pl/biblioteka/W/WP/franciszek_i/
motu/vos_estis_09052019.html (dostep: 9 12022).

% Zgodnie z kan. 375 § 2 KPK biskupi wykonuja spoczywajace na nich zadanie,
m.in. rzadzenia, tylko w hierarchicznej facznosci z papiezem (Glowa Kolegium Bisku-
poéw) i jego, owego Kolegium, cztonkami. Posiadana wtadza ma swoje zZrédlo w przyjetym
sakramencie §wiecen w stopniu episkopatu, a prawo do jej wykonywania nadaje papiez
(zob. W. Wéjcik, Biskup - w prawie kanonicznym, w: Encyklopedia Katolicka, t. 2, Lublin 1985,
5.599; a takze J. Krukowski, Biskup, w: Leksykon prawa kanonicznego, op. cit., }am. 293-299.
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bezkompromisowy jak w ostatnich latach. W przesztosci dominowata kul-
tura omerty. Dopiero obecny papiez pod koniec 2019 r. znidst tzw. sekret
papieski w sprawach postepowan dotyczacych duchownych oskarzonych
o wykorzystywanie seksualne nieletnich. Dopuszczono sie ze strony pa-
piestwa w toku poprzednich pontyfikatéw zaniechania prawodawczego
wobec koscioléw lokalnych, w tym Kosciola belgijskiego. To, ze praktyka
Stolicy Apostolskiej mogla i powinna by¢ zasadniczo odmienna, wskazuje
pontyfikat papieza Franciszka.

Zasadne jest stanowisko, ze w analizowanej sprawie zachodzi wyja-
tek od zasady immunitetu panstwa, majacy zastosowanie do postepowa-
nia dotyczacego ,powo6dztwa o odszkodowanie pieniezne w przypadku
$mierci lub uszkodzenia ciala osoby, lub uszkodzenia lub utraty majatku
rzeczowego” (art. 12 Konwencji ONZ z 2004 r. w sprawie immunitetéw
jurysdykcyjnych panstw i ich mienia, w tym samym sensie art. 15 Euro-
pejskiej konwencji o immunitecie paiistwa z 1972 r.). Wyjatek ten ma
zastosowanie, gdy dzialanie lub zaniechanie, ktére mozna przypisac
danemu panstwu, ,miato miejsce w catosci lub w czesci na terytorium
panstwa, ktérego sad jest wlasciwy do rozpoznania sprawy, a spraw-
ca dzialania lub zaniechania byt obecny na tym terytorium w czasie
dzialania lub zaniechania”. Stolica Apostolska oczywiscie nie ma swej
siedziby na terytorium Belgii lecz we Wloszech. Mozna jednak przyja¢,
ze w istocie rzeczy byla reprezentowana na terytorium belgijskim za
posrednictwem swego stalego przedstawiciela dyplomatycznego, zara-
zem legata papieskiego — nuncjusza apostolskiego. Belgia utrzymuje
stosunki dyplomatyczne ze Stolica Apostolska od 1832 r.

Nuncjusz to alter ego Stolicy Apostolskiej w danym panstwie czy
przy okreslonej organizacji miedzynarodowej. Z reguly nuncjusz jest
arcybiskupem i ma precedencje przed wszystkimi biskupami i arcybi-
skupami z wyjatkiem kardynaléw. Zadaniem nuncjusza jest, ogdlnie
rzecz ujmujac, troska o dobro Kosciota w danym kraju. Przekazuje on
zwlaszcza papieskie dyspozycje dla kosciotéw partykularnych (diecez;ji)
znajdujacych sie w danym kraju. Informuje Stolice Apostolska o aktu-
alnych problemach danego kosciota lokalnego. Nuncjusz jest ,okiem
iuchem” papiestwa®. Trudno sobie wyobrazi¢, aby nuncjusz apostolski
w Belgii nic nie wiedziat o problemie naduzy¢ seksualnych niektorych
przedstawicieli miejscowego duchowienstwa wobec matoletnich i nie
informowatl o tym Stolicy Apostolskiej.

¥ Na temat zadan legatéw papieskich zob. kan. 364 Kodeksu Prawa Kanonicznego.
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W sumie zasadna jest konstatacja, ze stanowisko ETPCz w sprawie
odniesien Stolicy Apostolskiej do biskupow belgijskich jest mato reali-
styczne. Nie opiera sie na wnikliwym zbadaniu warunkoéw faktycznych,
a sprowadza sie do ogdlnych stwierdzen formalnych. W wyroku po-
minieto zwlaszcza wydane w ostatnich latach akty papieza Franciszka
dotyczace zwalczania naduzy¢ seksualnych duchowienstwa oraz za-
niechan w tym zakresie.

3. Papiestwo a naduzycia seksualne duchowienstwa wobec
maloletnich — wybrane aspekty problemu

W Kosciele katolickim przez dziesieciolecia — by nie powiedzie¢ wie-
ki — prowadzona byta polityka milczenia (omerty) w sprawach naduzy¢
seksualnych przedstawicieli duchowienstwa zwlaszcza wobec 0séb
matoletnich. Przywotal to rowniez Trybunal strasburski w orzeczeniu
z 12 pazdziernika 2021 r.

Formalnym wyrazem owej polityki (kultury) byt dokument Kongre-
gacji Swietego Oficjum Crimen sollicitationis wydany w 1922 .2 Dotyczy}
on bezposrednio nagabywania seksualnego penitenta przez spowiedni-
ka.Przez analogie zostat on rozszerzony o inne przypadki niemoralnego
postepowania kaptanow: zachowania homoseksualne czy akty pedofilii
i zoofilii. Instrukcja z 1922 r. zostala wystana do biskupéw. W 1962 r.
papiez Jan XXIII zdecydowat o jej przedruku z dodatkiem na temat
procedur w przypadkach dotyczacych zakonnikéw. Egzemplarze tekstu,
podpisanego przez kardynata Alfreda Ottavianiego, sekretarza Swietego
Oficjum, mialy by¢ rozdane biskupom podczas Soboru Watykanskiego II
(1962-1965), ale rozprowadzono tylko czes¢ naktadu.

Instrukcja przewidywata w szczegélnosci, ze wszyscy powotani do
uczestniczenia w procesie (wqucznie duchowni), obwiniony oraz inne
osoby powolane do procesu, musialy sktada¢ przysiege zachowania
tajemnicy, a w przypadku jej ztamania podlegaly automatycznej eks-
komunice, ktérej zdjecie zarezerwowane bylo wylacznie dla osoby pa-
pieza. Przysiege zachowania tajemnicy winni zlozy¢ takze obwiniajacy
i Swiadkowie, nie podlegali jednak automatycznej ekskomunice, chyba
ze ostrzezono ich przed taka kara w trakcie zeznan. Przysiega zacho-
wania tajemnicy dotyczyla wylacznie wiedzy nabytej podczas procesu,

2 Polskie thumaczenie tekstu dokumentu zob.: https://www.racjonalista.pl/kk.
php/s,676 (dostep: 812022).
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czyli nie tej, ktéra posiadaja obwiniajacy i Swiadkowie niezaleznie od
procesu.

Kodeks Prawa Kanonicznego wprowadzony decyzja Jana Pawta II
w 1983 r. odnowil przepisy w zakresie kanonu 1395, § 2: ,Duchowny,
ktory w inny sposéb wykroczyl przeciw széstemu przykazaniu Dekalo-
gu, jesli jest to polaczone z uzyciem przymusu lub grézb, albo publicznie
lub z osoba matoletnia ponizej lat szesnastu, powinien by¢ ukarany
sprawiedliwymi karami, nie wylaczajac w razie potrzeby wydalenia ze
stanu duchownego”. Zgodnie z KPK procesy przeprowadzane sa w die-
cezjach. W 1994 r. Stolica Apostolska udzielila zgody biskupom Stanéw
Zjednoczonych Ameryki, by definiowali przestepstwo kanoniczne wy-
korzystania seksualnego dzieci do osiemnastu lat, w zwiazku z normami
prawa karnego obowiazujacego w USA. Normy dla Stanéw Zjednoczo-
nych zostaly w 1996 r. rozszerzone na Irlandie. W miedzyczasie spra-
wa specjalnych procedur w wypadkach wykorzystywania seksualnego
byta dyskutowana w Kurii Rzymskiej. Ostatecznie papiez Jan Pawet II
zadecydowal, aby wykorzystywanie seksualne osoby nieletniej ponizej
osiemnastego roku zycia, ktérego dopuszcza sie duchowny, wlaczy¢ do
nowej listy przestepstw kanonicznych zastrzezonych do kompetencji
Kongregacji Nauki Wiary. Przedawnienie w tych przypadkach zostato
ustalone na dziesie¢ lat, poczynajac od ukoniczenia osiemnastego roku
zycia przez ofiare. Nowe prawo w formie motu proprio, noszace tytul Sa-
cramentorum sanctitatis tutela, zostalo promulgowane 30 kwietnia 2001 r.?’
List podpisany przez kardynala Josepha Ratzingera oraz arcybiskupa
Tarcisia Bertone, odpowiednio prefekta i sekretarza Kongregacji Nauki
Wiary, zostal wystany do wszystkich biskupéw katolickich 18 maja
2001 r. List informowat biskupéw o nowym prawie oraz o nowych pro-
cedurach, ktére zastepowaly instrukcje Crimen sollicitationis.

Dopiero 17 grudnia 2019 r. ukazat sie dekret papieski o zniesie-
niu tajemnicy papieskiej w sprawach postepowan wobec duchownych
oskarzonych o wykorzystywanie maloletnich. Wraz ze zniesieniem
sekretu papieskiego papiez Franciszek dokonal jeszcze dwdéch mody-
fikacji. Wlaczyl do kategorii najciezszych przestepstw: pozyskiwanie,
przechowywanie lub rozpowszechnianie przez duchownego w celach
seksualnych obrazéw pornograficznych oséb ponizej osiemnastego
roku zycia. Dotychczas granica wieku wynosila czternascie lat. Ponadto

» Polskie thumaczenie motu proprio zob.: https://opoka.org.pl/biblioteka/W/WP/
jan_pawel_ii/motu/sacramentorum_sanctitatis_30042001.html (dostep: 8 1 2022).
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w sprawach dotyczacych najciezszych przestepstw adwokatem i proku-
ratorem moze by¢ od tej pory takze osoba swiecka, posiadajaca doktorat
z prawa kanonicznego, a nie tylko duchowny.

Zaniechania Stolicy Apostolskiej w zakresie zwalczania naduzy¢
seksualnych zwlaszcza wobec os6b matoletnich byly w przesztosci
ewidentne. Przez dziesieciolecia kultura omerty i solidarnosci grupowej
(instytucjonalnej) majace zakorzenienie w klerykalizmie dominowatly za
Spizowa Brama. Wyraznej zmiany tego stanu podjal sie dopiero papiez
Franciszek. Rodzi si¢ wszakze pytanie, czy bedzie to tendencja trwata.
W Swietle ostatnich wydarzen w kontekscie polskim mozna mie¢ co do
tego uzasadnione watpliwosci®.

309 XII 2021 r. Nuncjatura Apostolska w Warszawie przekazata polskim biskupom
oraz przelozonym zakonnym instrukcje pt. ,Wskazania dotyczace wspolpracy ze swiec-
kim wymiarem sprawiedliwosci’. W dokumencie konstatuje sie, ze Kosciét katolicki
jest instytucja ponadnarodowa i ponadpanstwowa. Zostalo to potwierdzone poprzez
nadanie Stolicy Apostolskiej (czyli centralnemu zarzadowi Kosciota) statusu odrebnego
podmiotu prawa miedzynarodowego. Stanowi to podstawe jej autonomii w odniesieniu
do poszczegdlnych panstw. Z tego wiec powodu procesy sadowe prowadzone przez
organy Stolicy Apostolskiej (np. przez trybunat Kongregacji Nauki Wiary) maja w opinii
Nuncjatury — w sensie prawa — taki sam status jak procesy prowadzone przez jakikol-
wiek zagraniczny sad, nawet jesli prowadzone sa one przy pomocy poszczegdlnych
diecezji. Dlatego wiec prosba polskiego sadu czy polskiej prokuratury o udostepnienie
dokumentacji takiego procesu musi spetnia¢ wymogi prawa miedzynarodowego. Takie
same zasady obowiazuja polskie sady czy prokurature w odniesieniu do wspdlpracy
z sadem czy prokuratura innych panstw. W zwiazku z tym, od momentu kiedy poste-
powanie kanoniczne zostalo przekazane do odpowiedniej kongregacji watykanskiej
i prowadzone jest z jej delegacji, to udostepnienie akt procesowych moze nastapi¢ na
drodze wniosku o miedzynarodowa pomoc prawna realizowanego na drodze dyplo-
matycznej. W instrukcji czytamy takze, Ze Stolica Apostolska chetnie oferuje swoja
wspdtprace sadowa innym panstwom w oparciu o zasady miedzynarodowej kurtuazji,
wzajemnosciina podstawie ratyfikowanych traktatéw, pod warunkiem, ze wnioski o taka
wspolprace spetniaja wszystkie formalne i merytoryczne wymogi ustanowione przez
zwyczaj miedzynarodowy, a dotyczace takiej formy pomocy prawnej. Wnioski o pomoc
prawna powinny zawiera¢ mozliwie doktadne wskazanie konkretnych faktéw, w odnie-
sieniu do ktérych prowadzone jest postepowanie, a takze istotnych elementéw, ktore
w zwiazku z nimi sa badane, oraz uzasadnionych powoddw, dla jakich wniosek o pomoc
prawna jest kierowany do Stolicy Apostolskiej. Umozliwi to wlasciwym organom Stolicy
Apostolskiej ocene wniosku pod katem jego sensownosci, zasadnosci i przydatnosci do
celow procesowych. Stad tez nie beda uwzgledniane wnioski ogélnikowe, pozbawione
elementéw umozliwiajacych wlasciwym organom ocene ich sensownosci, zasadnosci
i przydatnosci — zob. zwlaszcza https://opoka.org.pl/News/Polska/2022/stolica-apostol-
ska-uregulowala-zasady-wspolpracy-ze-swieckim (dostep: 20 I1 2022). Wedtug informacji
uzyskanych przez Autora w Departamencie Prawno-Traktatowym Ministerstwa Spraw
Zagranicznych RP aktualnie Polska nie ma zawartej umowy o pomocy prawnej ani ze
Stolica Apostolska, ani z Paristwem Watykanskim.
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Podsumowanie

W konkluzji nalezy stwierdzi¢, ze ETPCz w analizowanym wyroku dat
wyraz swemu kunktatorstwu. Uchylit sie od podjecia aktualnego, pa-
lacego problemu odpowiedzialnosci Stolicy Apostolskiej za naduzycia
seksualne duchowienstwa katolickiego, zastaniajac sie¢ wzgledami for-
malnymi (proceduralnymi) — immunitetem jurysdykcyjnym rzeczonego
podmiotu. W orzeczeniu przyjeto stanowcze, formalistyczne stanowisko
w tej dziedzinie. Mozna by rzec, ze Trybunat wykonat swoisty gest Pi-
tata w odniesieniu do ofiar pedofilii przedstawicieli kleru katolickiego.
Analiza orzeczenia z 12 pazdziernika 2021 r. prowadzi do wniosku, ze
w sumie ETPCz czytelnie przechylil sie na strone kierowniczego organu
Kosciota katolickiego ze szkoda dla zasady réwnouprawnienia koscio-
6w i innych zwiazkéw wyznaniowych. Mozna odnie$¢ wrazenie, ze
znalazt sie¢ pod wplywem nimbu Watykanu. Przyjal btedna koncepcje
Kosciola katolickiego i Stolicy Apostolskiej jako podmiotéw o charakte-
rze publicznoprawnym. ETPCz mdégl natomiast wytyczy¢ nowy, bardziej
laicki kierunek interpretacyjny w prawie miedzynarodowym. Rodzi sie
w sposob naturalny pytanie, czy sedziowie Trybunatu strasburskiego
zdotali zachowa¢ bezstronnos¢ swiatopogladowa. W sumie interes
instytucji — Stolicy Apostolskiej — wziat gére nad dobrem poszkodo-
wanych jednostek. Tymczasem naczelng wartoscia dla ETPCz powinna
by¢ nie tyle harmonia stosunkéw miedzynarodowych, co rozszerzenie
sfery ochrony wolnosci i praw czltowieka, a takze rozszerzenie podmio-
towosci jednostki w stosunkach miedzynarodowych. Trybunal winien
by¢ w tej dziedzinie liderem, nie zas uchylac sie od merytorycznego roz-
strzygniecia sporu na podstawie anachronicznych w swych korzeniach
wzgledach formalnych. W analizowanym przypadku jest to postulat
tym bardziej zasadny, ze skarzacy, kiedy byli jeszcze dzie¢mi, zostali
zranieni w jednej z najbardziej intymnych sfer cztowieczenstwa.

Jest wysoce prawdopodobne, ze wyrok z 12 pazdziernika 2021 r. wy-
wola tzw. efekt mrozacy. Skutecznie zniecheci ofiary naduzy¢ seksualnych
duchowienstwa katolickiego do dochodzenia sprawiedliwosci wzgledem
Stolicy Apostolskiej nie tylko przed organami miedzynarodowymi, lecz
takze przed sadami krajowymi. Tego rodzaju wyroki, rozmijajace sie ze
spolecznym poczuciem sprawiedliwosci, nie przyczyniaja sie do umoc-
nienia autorytetu Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka. Odbieraja
wiare w mozliwos¢ wyegzekwowania sprawiedliwosci wobec ,moznych
tego swiata” przed teoretycznie bezstronna instytucja miedzynarodowa.
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Wyrok z 12 pazdziernika 2021 r. to pozorny sukces Stolicy Apostol-
skiej, iscie pyrrusowe zwyciestwo. Musiata ona bowiem siegna¢ do
naciaganych argumentéw formalno-prawnych, aby unikna¢ odpowie-
dzialnosci materialnej za kompromitujaca postawe z przesztosci. Ow
jakoby uniwersalny autorytet moralny byl zmuszony odwota¢ sie do
ochrony swieckich organéw wymiaru sprawiedliwosci, dziatajacych
z mandatu panstwa belgijskiego oraz panstw — cztonkéw Rady Europy.
Komentowane orzeczenie obrazuje w istocie miatkos¢ moralna Stolicy
Apostolskiej i niektérych belgijskich hierarchéw koscielnych w przeszto-
$ci. W ten sposéb nie odzyska sie wiarygodnosci bedacej fundamentem
autorytetu koniecznego do skutecznego wypelnienia misji religijnej*'.

JURISDICTIONAL IMMUNITY OF THE HOLY SEE AND RESPONSIBILITY
FOR THE SEXUAL ABUSE BY THE CLERGY. CONSIDERATIONS

ON THE BASIS OF THE JUDGMENT OF THE EUROPEAN COURT

OF HUMAN RIGHTS OF OCTOBER 12, 2021. IN THE CASE OF J.C. ET AL.
VS. BELGIUM (APPLICATION NO. 11625/17)

Summary

In its judgment of October 12, 2021 (application no. 11625/17), the European
Court of Human Rights (ECHR) for the first time referred to the issue of the Holy
See’s immunity. The case is of a precedential nature. It is highly probable that this
ruling will determine the line of the Court’s case-law for a long time. It did not find
anything irrational or arbitrary in the detailed justification which led the Court of
Appeal in Ghent (Belgium) to conclude that it had no jurisdiction to adjudicate on
a civil liability action against the Holy See for sexual abuse by representatives of the
Belgian clergy, in particular, due to its immunity from jurisdiction. The ECtHR found
that this limitation complied with generally recognized principles of international
law and was not disproportionate.

31 Pod koniec grudnia 2021 r. w sondazu Ipsos dla OKO.Press.pl zapytano Polakdow,
kto w Kosciele katolickim jest dla nich autorytetem. Mogli wskaza¢ papieza Franciszka,
polskich biskupéw, ksiezy w parafiach lub odpowiedzie¢, ze nie ma nikogo takiego.
Wyniki sondazu okazaly sie bardzo niekorzystne dla polskich biskupéw — wskazalo
na nich tylko 2 proc. ankietowanych. Natomiast zdecydowanym liderem w$réd moral-
nych autorytetow Polakéw okazal sie papiez Franciszek, ktérego wybrala prawie potowa
respondentéw. 14 proc. ankietowanych wskazato na ksiezy w parafiach, a az 36 proc.
0s6b odpowiedzialo, ze w Kosciele katolickim nie widza autorytetéw moralnych — Polscy
biskupi nie sq autorytetem dla Polakéw. Miazdzgcy sondaz, https://wiadomosci.onet.pl/kraj/
polscy-biskupi-nie-sa-autorytetem-moralnym-dla-polakow-miazdzacy-sondaz/11w07t2
(dostep: 8 12022).
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The Belgian courts and the ECtHR treating the Holy See as a state is an over-inter-
pretation. The Holy See cannot be treated as a foreign sovereign. This is a historical
anachronism. At the very most, we can speak of the so-called ‘spiritual sovereignty’
of the Holy See, which his related to the fact that it is the governing body of the
Catholic Church. However, it has no public-law powers over church structures
and its followers. The Church is a voluntary international private association of
natural persons. It has no administrative power over its members. The Holy See has
a superior position over bishops. Therefore, it should also be responsible for the
lack of a proper reaction by these church leaders to the sexual abuse of the clergy
subordinate to them. In the past, the Catholic Church operated a policy of silence
(omerta) based on clericalism. The pontificate of Pope Francis brought about fun-
damental changes in this area. However, the judgment of the European Court of
Human Rights of October 12, 2021 is procrastinating and will probably trigger what
can be termed a ‘chilling effect’. What takes precedence is the good of the influential
institution — the Holy See — and not those individuals wronged in their childhood.

Keywords: jurisdictional immunity — sovereignty — right to a fair trial — paedophil-
ia — the Holy See
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SEBASTIAN GAJEWSKI*

Glosa do postanowienia

Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Kielcach
z 29 stycznia 2021 r., sygn. Il SA/Ke 1068/20
(glosa krytyczna)

I. Do udostepnienia radnemu informacji i materiatéw zadanych na
podstawie art. 24 ust. 2 ustawy o samorzadzie gminnym' nie stosuje
sie przepisow ustawy o dostepie do informacji publicznej?, a zada-
nie takie nie moze by¢ potraktowane jako wniosek o udostepnienie
informacji publicznej.

II. Odmowa udostepnienia radnemu informacji i materialéw zada-
nych na podstawie art. 24 ust. 2 u.s.g. nie podlega kontroli sadu
administracyjnego. Nie miesci sie ona bowiem w katalogu aktow
i czynnosci wymienionym w art. 3 § 2 ustawy — Prawo o postepowaniu
przed sadami administracyjnymi’, nie zostala wymieniona w art. 3

* Sebastian Gajewski, dr, Europejska Wyzsza Szkola Prawa i Administracji w War-
szawie, e-mail: sgajewski@ewspa.edu.pl, https://orcid.org/0000-0003-1572-0695.

! Ustawa z dnia 8 [11 1990 r. 0 samorzadzie gminnym (tekst jedn. Dz.U. 2021, poz. 1372
ze zm.), dalej ,u.s.g.".

2 Ustawa z dnia 6 IX 2001 r. o dostepie do informacji publicznej (tekst jedn. Dz.U.
2020, poz. 2176 zm.), dalej ,u.d.i.p..

* Ustawa z dnia 30 VIII 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sadami administra-
cyjnymi (tekst jedn. Dz.U. 2019, poz. 2325 ze zm.), dalej ,p.p.s.a.”.

SPP 1(37),2022: 169-183. © The Author(s), Adam Mickiewicz University Press, 2022.
Open Access article, distributed under the terms of the CC licence (BY-NC-ND, https:// creativec org/licenses/by-nc-nd/4.0/).
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§ 3 p.p.s.a. i dotyczy stosunkéw miedzy organami administracji pu-
blicznej, a nie indywidualnych uprawnien i obowiazkéw radnego*.

1.

W 2018 r. weszta w zycie obszerna nowelizacja ustaw samorzadowych.
Do jej celow nalezalo wzmocnienie pozycji organéw stanowiacych
jednostek samorzadu terytorialnego i radnych wobec organéw wyko-
nawczych gmin, powiatéow i wojewo6dztw®. Jednym z narzedzi, ktére
mialo stuzy¢ osiagnieciu tego zamierzenia, bylo wyposazenie radnych
w szeroki katalog uprawnien informacyjnych i kontrolnych wobec or-
ganu wykonawczego, jego aparatu pomocniczego i niektérych innych
podmiotéw. Czes¢ z tych uprawnien wzorowana byta na rozwiazaniach
wystepujacych w statutach niektérych jednostek samorzadu terytorial-
nego’, czes¢ zas — na konstrukcjach znanych z ustawy o wykonywaniu
mandatu posla i senatora®. Do tej ostatniej grupy nalezy prawo do uzy-
skiwania informacji i materialéw, wstepu do pomieszczen, w ktérych
znajduja sie te informacje i materiaty, oraz wgladu w dziatalnos¢ urzedu
gminy, spotek z udzialem gminy, spétek handlowych z udzialem gmin-
nych oséb prawnych, gminnych os6b prawnych, zaktadéw, przedsie-
biorstw i innych gminnych jednostek organizacyjnych (art. 24 ust. 2
u.s.g.). Glosowane orzeczenie — reprezentatywne dla ksztattujacej sie
linii orzeczniczej’ — porusza problem charakteru prawnego odmowy
udostepnienia (nieudostepnienia) informacji lub materiatéw radnemu
i dopuszczalnosci sadowej kontroli w tym zakresie. Zagadnienie to

* Tezy wyodrebnione przez autora glosy.

® Ustawa z dnia 11 12018 r. 0 zmianie niektérych ustaw w celu zwiekszenia udziatu
obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektérych organéw
publicznych (Dz.U. 2018, poz. 130 ze zm.).

¢ Zob. S. Gajewski, Ustawy samorzgdowe. Nowe instytucje, Warszawa 2018, s. 4—6.

7 Zob. C. Martysz, Art. 24, w: Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, pod red.
B. Dolnickiego, Warszawa 2021, s. 405.

8 Zob. C. Martysz, op. cit., s. 405; J. Piecha, Art. 24, w: Ustawy samorzqdowe. Komentarz,
pod red. S. Gajewskiego i A. Jakubowskiego, Warszawa 2018, s. 320.

? Zob. postanowienie Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego (WSA) we Wroclawiu
z27VII2021 1., sygn. IV SAB/Wr1/21; postanowienia WSA w Krakowie: z12 VI 2019,
sygn. III SA/Kr 278/19; z 151V 2019 ., sygn. Il SA/Kr 293/19. Por. takze: postanowienia
WSA we Wroctawiu: z 23 VII 2021 r., sygn. IV SAB/Wr 227/21; z 25112021 r., sygn. IV
SAB/Wr 532/20; z 8 XII 2020 r., sygn. IV SAB/Wr 419/20; https://orzeczenia.nsa.gov.
pl (dostep: 11 111 2022).
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ma kluczowe znaczenie dla zagwarantowania rzeczywistego waloru
uprawnien informacyjnych i kontrolnych, ktére przystuguja radnemu,
a w rezultacie — dla realizacji celéw ich wprowadzenia do porzadku
prawnego. Mozna bowiem przyja¢, ze gdyby sadowa kontrola odmowy
udzielenia informacji lub udostepnienia dokumentéw radnemu byta
w calosci wylaczona, uprawnienia te moglyby sie sta¢ w duzej mierze
iluzoryczne. Z tych powodéw glosowane orzeczenie zastuguje na po-
glebiona analize.

2.

Stan faktyczny przyjety w glosowanym orzeczeniu nie budzi istotnych
watpliwosci. Radny miasta A. wystapil do jego burmistrza o wydanie
mu kopii operatéw szacunkowych sporzadzonych w celu zamiany
nieruchomosci nalezacych do tego miasta, powolujac sie przy tym na
art. 24 ust. 2 u.s.g. Burmistrz udostepnil radnemu kopie jednego ope-
ratu szacunkowego, ale odmoéwil przekazania mu pozostatych. Radny
dwukrotnie ponowil zadanie w tym zakresie, a burmistrz utrzymat
swoje stanowisko. Na ostatnie z pism, ktére burmistrz skierowal do
radnego, radny wnidst skarge do Wojewoddzkiego Sadu Administracyj-
nego w Kielcach, zadajac zobowiazania burmistrza do udostepnienia
mu odpiséw operatéw szacunkowych.

3.

Odniesienie sie do tez glosowanego orzeczenia wymaga w pierwszej
kolejnosci przeanalizowania tresci uprawnienia radnego, ktore u.s.g.
przewiduje w art. 24 ust. 2. Przepis ten deklaruje m.in. prawo radnego
do uzyskiwania informacji i materialéw od samorzadowych jednostek
organizacyjnych (urzedu gminy, spétek z jej udzialem, gminnych oséb
prawnych, spétek handlowych z ich udzialem, zakladéw, przedsie-
biorstw i innych gminnych jednostek organizacyjnych). Nie okresla on
jednak szczegotowej tresci tego prawa, wiazac je tylko z wykonywa-
niem mandatu radnego. Przez wykonywanie mandatu radnego nalezy
rozumie¢ wszystkie dzialania podejmowane przez radnego od chwili
ztozenia slubowania do utraty mandatu, ktére bezposrednio wiaza sie
z udzialem w pracach organu stanowiacego, jego komisji lub innych
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gremiow, o ile bierze on w nich udziat na podstawie statutu, uchwat
organu stanowiacego lub innych przepiséw prawa jako czlonek rady,
a takze — z utrzymywaniem wiezi z mieszkancamiiich organizacjami'.
Oznacza to, ze na wykonywanie mandatu radnego skladaja sie wszelkie
dziatania, ktore stuza realizacji jego uprawnien i obowiazkéw przewi-
dzianych przepisami prawa. W konsekwencji prawo do uzyskiwania
informacji i materialéw obejmuje mozliwos¢ zadania przez radnego
od 0séb dzialajacych w imieniu samorzadowych jednostek organiza-
cyjnych informacji (danych, bez wzgledu na nosnik, na ktérym zostaty
zapisane) i materialéw (konkretnych nosnikéw, na ktérych okreslone
dane zostaly zapisane) dotyczacych dziatalnosci jednostki samorza-
du terytorialnego, jej organdéw oraz innych podmiotéw wykonujacych
przypisane jej zadania i kompetencje, jesli moga by¢ — przynajmniej
potencjalnie — wykorzystane do wykonywania mandatu radnego'".
Obowiazek udostepnienia radnemu tych informacji i materialéw jest
przy tym wytaczony, gdy jego wykonanie naruszyloby dobra osobiste
okreslonego podmiotu lub tajemnice prawnie chroniona.

4.

W glosowanym orzeczeniu Wojewddzki Sad Administracyjny w Kiel-
cach wskazal, ze do udostepnienia radnemu informacji i materialéw na
podstawie art. 24 ust. 2 u.s.g. nie stosuje sie przepisow u.d.i.p., a zlozone
przez radnego zadanie w tym zakresie nie moze by¢ potraktowane jako
wniosek o udostepnienie informacji publiczne;j.

W tym kontekscie nalezy zwrdci¢ uwage, ze zakres zastosowania
u.d.i.p. wyznaczany jest przez trzy okolicznosci. Po pierwsze, przez
pojecie informacji publicznej. Zgodnie z art. 1 ust. 1 u.d.i.p. informacja
publiczna jest kazda informacja o sprawach publicznych. Pojecie to —
cho¢ zdefiniowane w tym przepisie w sposéb nieprecyzyjny — rozu-
miane jest jako kazda informacja dotyczaca wykonywania publicznych
zadan i kompetencji, gospodarowania publicznymi srodkami finanso-
wymi oraz innym publicznym mieniem, ktéra znajduje sie w posiadaniu

10 Zob. S. Gajewski, Ustawy samorzqgdowe..., s. 64. Por. takze: S. Bulajewski, Status
prawny radnego powiatowego w samorzgdzie Rzeczypospolitej Polskiej, ,Studia Prawnoustro-
jowe” 2009, nr 9, s. 257; S. Matyjek, Prawne i faktyczne warunki realizacji mandatu radnego
gminy, ,Studia Prawno-Ekonomiczne” 2015, t. XCVII, s. 54.

11 Zob. S. Gajewski, Ustawy samorzgdowe..., s. 64.
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podmiotéw prowadzacych dziatalnos¢ w tym zakresie i zostata utrwa-
lona na okreslonym nosniku'?. Art. 1 ust. 1 u.d.i.p. wskazuje zas, ze
informacja publiczna podlega udostepnieniu na zasadach i w trybie
okreslonych w u.d.i.p. Po drugie, przez zakres, w ktérym przepisy in-
nych ustaw okreslaja odmienne niz wskazane w u.d.i.p. zasady i tryb
dostepu do informacji publicznej. Zgodnie z art. 1 ust. 2 u.d.i.p. prze-
pisy tej ustawy nie naruszaja przepisow innych ustaw okreslajacych
odmienne zasady i tryb dostepu do informacji bedacych informacjami
publicznymi. Oznacza to, ze przepisy u.d.i.p. znajduja zastosowanie
w tym zakresie, jesli ich przedmiot nie zostal inaczej unormowany
w przepisach szczegélnych. Po trzecie, przez charakter podmiotu, ktéry
zada udostepnienia informacji publicznej, lub na rzecz ktérego udo-
stepnienie nastepuje. Wylaczone jest bowiem zadanie udostepnienia
informacji publicznej na podstawie przepiséw u.d.i.p. przez organy
wladzy publicznej’. Zaréwno bowiem w Konstytugcji, jak i w u.d.i.p.
prawo dostepu do informacji publicznej zostalo powiazane ze sfera
indywidualnych uprawnien jednostki.

W rezultacie mozna przyja¢, ze przepisy u.d.i.p. reguluja przestanki
udostepnienia informacji publicznej (zasady) oraz poprzedzajace je po-
stepowanie (tryb) w kazdym przypadku, jesli sprawy te w odniesieniu do
poszczegolnych kategorii informacji publicznej nie zostaly uregulowane
inaczej w przepisach innych ustaw niz u.d.i.p., a informacji publicznej
nie udostepnia sie na rzecz organu wladzy publicznej. W szczegélnosci
wiec samo wyroéznienie pewnej kategorii informacji publicznej w usta-
wie (np. przez wskazanie nazwy, zadeklarowanie jawnosci, wskazanie
podmiotéw uprawnionych do jej zadania) nie wylacza stosowania do
jej udostepniania przepiséw u.d.i.p. Wytaczenie stosowania przepisow
u.d.i.p. nastepuje bowiem dopiero wéwczas, gdy w przepisach innych
ustaw niz u.d.i.p. okreslone zostang zasady lub tryb udostepniania tych
informacji, a przepiséw, ktére je okreélaja, nie da sie pogodzi¢ (wspédt-
stosowacd) z przepisami u.d.i.p.

12 Por. M. Chmaj, Art. 1, w: M. Bidzinski, M. Chmaj, P. Szustakiewicz, Ustawa o dostepie
do informacji publicznej. Komentarz, Warszawa 2015, s. 4-9; 1. Kaminska, M. Rozbicka-
-Ostrowska, Ustawa o dostepie do informacji publicznej. Komentarz, Warszawa 2012, s.11-24.

13 Zob. P. Szustakiewicz, Art. 2, w: M. Bidzinski, M. Chmaj, P. Szustakiewicz, Ustawa
o dostepie..., s. 25-26.

4 Zob. M. Chmaj, op. cit., s. 18; I. Kaminiska, M. Rozbicka-Ostrowska, Ochrona danych
osobowych a prawo do informacji publicznej, Warszawa 2021, s. 143. Zob. takze: uchwata
Naczelnego Sadu Administracyjnego (NSA) z 9 XII 2013 r., sygn. I OPS 8/13, https://
orzeczenia.nsa.gov.pl (dostep: 11 II 2022).
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Na tym tle wypada zauwazy¢, ze przedmiotem informacji i materia-
téw, o ktérych mowa w art. 24 ust. 2 u.s.g., jest dzialalnos¢ jednostki
samorzadu terytorialnego, jej organéw oraz innych podmiotéw wyko-
nujacych jej zadania i kompetencje, ktére — przynajmniej potencjalnie —
moga by¢ wykorzystane do wykonywania mandatu radnego. Oznacza
to, ze zadanie radnego skierowane na podstawie art. 24 ust. 2 u.s.g.
moze obejmowac udostepnienie informacji publicznej, cho¢ — co nalezy
podkresli¢ — jego przedmiot moze wykraczac poza zakres tego pojecia.
W szczegélnosci bowiem na podstawie art. 24 ust. 2 u.s.g. mozliwe
jest zadanie udostepnienia tzw. dokumentéw wewnetrznych, ktérych
nie uznaje sie w orzecznictwie sadowoadministacyjnym za informacje
publiczna’. W konsekwencji mozliwe jest zaréwno, by zadanie zglo-
szone przez radnego na podstawie art. 24 ust. 2 u.s.g. bylo wnioskiem
o udostepnienie informacji publicznej, jak i by nie miato takiego cha-
rakteru. Za dopuszczeniem stosowania przepiséw u.d.i.p. do realizacji
uprawnienia, o ktérym mowa w art. 24 ust. 2 u.s.g., przemawia takze fakt,
ze — co bedzie przedmiotem dalszych rozwazan w punkcie 7 niniejszej
glosy — nie mozna ujmowac radnego jako organu administracji pu-
blicznej ani traktowac korzystania przez niego z tego uprawnienia jako
wykonywania publicznych zadan i kompetencji. Nie mozna bowiem
utozsamiac czynnosci cztonka organu kolegialnego, ktére podejmowane
facznie z innymi jego cztonkami skladaja sie na dziatanie tego organu,
z czynnosciami, ktére podejmuje on indywidualnie, poza tym organem
w ramach uprawnien przystugujacych mu z tytulu pelnionego mandatu.
Odpowiada to pogladom wyrazanym w literaturze przedmiotu'® o cha-
rakterze prawnym interpelacji radnych.

W tym miejscu nalezy zaznaczy¢, ze przepisy u.s.g. okreslaja jedy-
nie przestanki udostepnienia informacji i materiatéw, o ktérych mowa
w art. 24 ust. 2 u.s.g. Mozna tu wskaza¢ dwie kategorie przestanek.
Pierwsza ma charakter podmiotowy. Deklaruje ona, ze z zadaniem
w tym zakresie moze wystapic¢ wylacznie radny. Druga natomiast obej-
muje przestanki przedmiotowe: pozytywna, ktéra uzaleznia udostep-
nienie radnemu informacji i materiatéw od zwiazku tego zadania z wy-
konywaniem mandatu radnego, oraz dwie negatywne, ktére wylaczaja
mozliwos¢ ich udostepnienia. Wskazuja one, zZe przekazanie radnemu

15 Zob. np. wyroki NSA: z 14 IX 2012 r., sygn. I OSK 1203/12; 22712012 r., sygn.
1 OSK 2130/11, https://orzeczenia.nsa.gov.pl (dostep: 11 111 2022).

16 Zob. S. Gajewski, A. Jakubowski, Instytucja interpelacji w jednostkach samorzqdu
terytorialnego, ,Samorzad Terytorialny” 2012, nr 7-8, s. 96-98.
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informacji na podstawie art. 24 ust. 2 u.s.g. nie moze nastapi¢, jesli
doprowadzitoby to naruszenia tajemnicy prawnie chronionej lub débr
osobistych innych oséb. Ten stan rzeczy pozwala przyja¢, ze przepisy
u.s.g. okreslaja w sposéb zamkniety zasady udostepniania informacji
i materialow, o ktérych mowa w art. 24 ust. 2 u.s.g., a w rezultacie, ze
zgodnie z art. 1 ust. 2 u.d.i.p. wylaczone jest w tym zakresie stosowa-
nie przepisoéw tej ustawy, np. art. 5 u.d.i.p. Nie dotyczy to jednak trybu
udostepniania tych informacji. Przepisy u.s.g. nie reguluja tych kwestii.
Pozwala to wiec — w przypadkach gdy informacje i materialy zadane
przez radnego na podstawie art. 24 ust. 2 u.s.g. maja walor informacji
publicznej — stosowac przepisy u.d.i.p. dotyczace postepowania po-
przedzajacego ich udostepnienie. Dotyczy to w szczegdlnosci prawnej
formy odmowy udostepnienia informacji oraz srodkéw zwalczania
bezczynnosci adresata zadania, ktore skierowat radny:.

W tym kontekscie Sad w glosowanym orzeczeniu powinien oceni¢,
czy kopie operatéw szacunkowych zadane przez radnego od Burmistrza
Miasta A. stanowily informacje publiczna, a jesli mialy taki charakter —
czy zadanie radnego zostato rozpatrzone zgodnie z przepisami u.d.i.p.
i czy po stronie Burmistrza Miasta A. zaszta bezczynno$¢ w tym zakresie.

5.

W glosowanym orzeczeniu Wojewddzki Sad Administracyjny w Kiel-
cach wskazal, ze odmowa udostepnienia (nieudostepnienie) przez
burmistrza dokumentéw zadanych przez radnego na podstawie art. 24
ust. 2 u.s.g. nie miesci sie w zadnej z wymienionych w art. 3 § 2 p.p.s.a.
prawnych form dzialania administracji. W swietle dotychczasowych
rozwazan, gdy zadane przez radnego informacje i materialy stanowia
informacje publiczna, problem podniesiony przez Sad jest nieistotny.
Odmowa w tym zakresie przybiera woéwczas forme decyzji administra-
cyjnej, a bezczynnos¢ moze by¢ kontrolowana na podstawie skargi,
o ktérej mowa w art. 3 § 2 pkt 8 p.p.s.a. Niezbedne jest wiec rozwazenie
przywolanego stanowiska Sadu w odniesieniu do przypadku, gdyby
okazalo sig, Ze zadane przez radnego operaty szacunkowe nie miaty
waloru informacji publicznej.

W tym kontekscie nalezy zwréci¢ uwage, ze sad administracyjny
badajacy przedmiotowa dopuszczalnos¢ skargi nie moze ograniczy¢
sie do weryfikacji, czy zaskarzony akt lub czynnos¢ albo bezczynnos¢
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lub przewleklos¢ mieszcza sie w katalogu prawnych form dziatania
administracji przewidzianym w art. 3 § 2 p.p.s.a. i nie dotyczy go zad-
ne z wylaczen okreslonych w art. 5 p.p.s.a. Nalezy bowiem zwrdci¢
uwage, ze zgodnie z art. 3 § 3 p.p.s.a. sady administracyjne orzekaja
takze w sprawach, w ktorych przepisy ustaw szczegdlnych przewiduja
sadowa kontrole, i stosuja srodki okreslone w tych przepisach. Wymo-
giem formalnym skargi nie jest wskazanie przepisu prawa, z ktérego
wynika dopuszczalno$¢ zaskarzenia okreslonego przejawu dziatalnosci
organu administracji publicznej. Z tego powodu to sad administracyjny
obowiazany jest poszukiwaé w przepisach szczegélnych ewentualnych
podstaw prawnych do objecia przedmiotu skargi kontrola sadowoadmi-
nistracyjna. W glosowanym orzeczeniu Sad nie zbadal w szczegdlnosci,
czy dopuszczalne jest zaskarzenie odmowy udostepnienia przez burmi-
strza dokumentéw zadanych przez radnego na podstawie art. 101a u.s.g.
Przepis ten dopuszcza wniesienie skargi do sadu administracyjnego,
gdy organ gminy nie wykonuje czynnosci nakazanych prawem albo
przez podejmowane czynnosci prawne lub faktyczne narusza prawa
osob trzecich. W literaturze przedmiotu podkresla sie, ze art. 101a u.s.g.
stanowi przepis szczegdlny wobec art. 3 § 2 p.p.s.a.’” Oznacza to, ze
bezczynnos¢, czynnosci prawne i czynnosci faktyczne, ktére podle-
gaja zaskarzeniu na podstawie art. 101a u.s.g., nie musza miesci¢ sie
w zadnej z kategorii wymienionych w art. 3 § 2 p.p.s.a. Przyjeta w glo-
sowanym orzeczeniu konstatacja nie wylacza wiec w punkcie wyjscia
mozliwosci przeprowadzenia sadowej kontroli odmowy udostepnienia
przez burmistrza dokumentéw zadanych przez radnego na podstawie
art. 24 ust. 2 u.s.g.

Na tym tle niezbedne jest rozstrzygniecie dwoéch probleméw. Po
pierwsze, czy wspomniane dzialanie burmistrza stanowi niewykonanie
czynnosci nakazanych prawem. Tylko tak okreslone zaniechanie moze
by¢ bowiem przedmiotem skargi przewidzianej w art. 101a u.s.g. Po dru-
gie, czy odmowa udostepnienia radnemu przez burmistrza dokumentow
zadanych na podstawie art. 24 ust. 2 u.s.g. nie jest sprawa wynikajaca
z nadrzednosci i podlegltosci organizacyjnej w stosunkach miedzy or-
ganami administracji publicznej. Z mocy art. 5 pkt 1 p.p.s.a. sprawy te
wylaczone sa z wlasciwosci sadow administracyjnych. W glosowanym
orzeczeniu Sad — cho¢ nie powolal sie na ten przepis — wskazal, ze

7 Zob. A. Faruga, Skarga na bezczynnosc, czynnosci prawne lub faktyczne organu gminy
z art. 101a ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzqdzie gminnym, ,Casus” 2010, nr 4, s. 27.
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sprawa ta dotyczy stosunkéw miedzy dwoma organami administra-
¢ji publicznej: radnym oraz burmistrzem. Przewidziane w art. 5 pkt 1
p.p-s.a. wylaczenie wyznacza takze przedmiotowe granice skargi wno-
szonej na podstawie art. 101a u.s.g. Zagadnienia te wyznacza porzadek
dalszych rozwazan.

6.

Odnoszac sie do pierwszego problemu, nalezy omdéwié pojecie czyn-
nosci nakazanej prawem, o ktérej mowa w art. 101a u.s.g., a w dalszej
kolejnosci odnies¢ je do czynnosci udostepnienia radnemu informacji
i materialéw zadanych na podstawie art. 24 ust. 2 u.s.g. Nalezy tu zwro-
ci¢ uwage na cztery kwestie.

Po pierwsze, kategoria czynnosci nakazanej prawem moze obejmo-
wacd rézne prawne formy dzialania administracji. W literaturze wska-
zuje sie m.in. akty normatywne, czynnosci spoteczno-organizatorskie
czy czynnosci materialno-techniczne'. Czynnos¢ nakazana prawem,
o ktérej mowa w art. 101a ust. 1 u.s.g., nie moze jednak stanowi¢
zadnego z aktéw lub czynnosci, co do ktérego art. 3 § 2 p.p.s.a. do-
puszcza wniesienie skargi na bezczynnosc¢'. Z tego powodu nalezy
przyja¢, ze w tym pojeciu nie mieszcza sie decyzje ani postanowienia
w postepowaniu administracyjnym, egzekucyjnym i zabezpieczajacym.
Pewne watpliwosci budzi jednak relacja miedzy pojeciem czynnosci
nakazanej prawem a innymi aktami lub czynnosciami z zakresu ad-
ministracji publicznej dotyczacymi uprawnien lub obowiazkow wyni-
kajacych z przepiséw prawa (art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a.), ktéra obejmuje
m.in. niektére czynnosci materialno-techniczne. Kategoria ,innych
aktow lub czynnosci” jest szeroka i niedookreslona, a kwalifikacja
do niej rozmaitych dzialan organéw administracji publicznej rodzi
niezmiennie spory w doktrynie i orzecznictwie. Nie mozna wiec wy-
kluczy¢, ze w niektdérych przypadkach kategorie te moga sie przecinac.
Odpowiada to dostrzeganej w literaturze prawidlowosci, ze przepisy
szczegOlne, ktore przewiduja sadowa kontrole réznych dziatan lub
zaniechan organéw administracji publicznej, odnosza sie do takich

'8 Zob. A. Faruga, op. cit., s. 28, 30; W. Kisiel, Art. 101a, w: Ustawa o samorzqdzie gmin-
nym. Komentarz, pod red. P. Chmielnickiego, Warszawa 2013, s. 1011; T. Szewc, Skarga
powszechna w samorzgdzie terytorialnym, Gliwice 2016, s. 88.

19 Zob. A. Faruga, op. cit., s. 28; T. Szewc, op. cit., s. 92.
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prawnych form dziatania administracji, ktére przynajmniej w czesci
moglyby zosta¢ zaskarzone do sadu administracyjnego na podstawie
art. 3 § 2 p.p.s.a.** Pozwala to przyja¢, ze czynnoscia nakazana prawem,
o ktérej mowa w art. 101a ust. 1 u.s.g., moze by¢ takze czynnos¢ ma-
terialno-techniczna organu gminy. Wzgledy systemowe przemawiaja
zas, by ujmowac w taki sposdéb przede wszystkim dziatania przewidzia-
ne wprost w u.s.g., w szczegdlnosci gdy objecie bezczynnosci w ich
podjeciu kontrola sadowa na podstawie art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a. budzi
uzasadnione watpliwosci.

Po drugie, czynno$¢ nakazana prawem musi dotyczy¢ sprawy z za-
kresu administracji publicznej. Pojecie to ma charakter niedookreslony
i z trudem poddaje sie jednoznacznemu sprecyzowaniu. Przyjmuje sie
jednak, ze obejmuje ono w szczegdlnosci wszystkie sprawy mieszcza-
ce sie w wynikajacym z przepiséw prawa zakresie dzialania organéw
jednostek samorzadu terytorialnego, ktére nie maja waloru cywilno-
prawnego, a ich rozstrzyganie nie miesci sie we wlasciwosci sadéw
powszechnych?'.

Po trzecie, z przepisu prawa musi wynika¢ szczegétowy, konkretny
obowiazek dokonania tej czynnosci®?. Oznacza to, ze jej podjecie nie
moze by¢ pozostawione uznaniu organu gminy, a przepis prawa, kto-
ry stanowi jej podstawe prawna, musi wyraza¢ w sposéb niebudzacy
watpliwosci obowiazek przedsiewziecia pewnego dzialania przez organ
gminy. Musi ono by¢ przy tym okreslone co do trescilub przynajmniej —
zakresu przedmiotowego. Wyrazenie ,nakazana prawem” wprost odwo-
tuje sie bowiem do wyraznego, wynikajacego z normy prawnej nakazu
skierowanego do organu gminy. Przepis prawa powinien tez wskazywac
termin dokonania tej czynnosci. Wymog ten jednak nie ma bezwzgled-
nego charakteru. Jesli z przepisu prawa wynika, Ze organ gminy jest
obowiazany podjac okreslona czynnos¢, ale brakuje w nim terminu jej
podjecia, a z okolicznosci sprawy wynika, Ze organ gminy nie podjat
i nie zamierza dokonac tej czynnosci, to jej niewykonanie moze by¢
kwestionowane w skardze przewidzianej w art. 101a u.s.g.

20 Zob. J. Drachal, J. Jagielski, R. Stankiewicz, Art. 5, w: Prawo o postgpowaniu przed
sgdami administracyjnymi. Komentarz, pod red. R. Hausera i M. Wierzbowskiego, War-
szawa 2019, s. 94.

2 Zob. A. Faruga, op. cit., s. 27; W. Kisiel, op. cit., s. 973-974.

22 Zob. A. Sidorowska-Ciesielska, Art. 101a, w: Ustawy samorzgdowe..., pod red. S. Ga-
jewskiego i A. Jakubowskiego, s. 780; T. Szewc, op. cit., s. 90.
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Po czwarte, musi istnie¢ podmiot, ktéry z mocy przepiséw prawa
moze zada¢, by organ gminy podjal te czynnos¢. Zgodnie bowiem
z art. 101 ust. 1 w zwiazku z art. 101a ust. 1 u.s.g. skarga przewidziana
tym przepisem stuzy usunieciu stanu bezczynnosci, ktéry narusza czyjs
interes prawny. Skarga ta moze by¢ wiec wniesiona jedynie wéweczas,
gdy po stronie okreslonego podmiotu mozna zidentyfikowac publiczne
prawo podmiotowe, ktérego tres¢ sprowadza sie¢ do moznosci zadania
od organu gminy zachowania sie¢ w okreslony sposob.

Na tym tle nalezy ocenic¢ charakter czynnosci udostepnienia radnemu
informacji i materialéw zadanych na podstawie art. 24 ust. 2 u.s.g. Jako
kluczowe rysuja sie tu trzy zagadnienia.

Po pierwsze, udostepnienie radnemu informacji i materialéw ma
charakter czynnosci materialno-technicznej. Zgodnie z art. 24 ust. 2
u.s.g. radny w wykonywaniu swojego mandatu ma prawo do uzyski-
wania informacji i materialéw od 0séb dziatajacych w imieniu wymie-
nionych w nim gminnych jednostek organizacyjnych. Udostepnienie
radnemu tych informacji i materialéw stanowi wiec czynnos¢ faktyczna,
ktéra znajduje bezposrednia podstawe w przepisie prawa i wywoluje
skutek prawny. Osoba dziatajaca w imieniu samorzadowej jednostki
organizacyjnej, dokonujac tej czynnosci, w odniesieniu do zadanych
przez radnego informacji i materialéw zwalnia sie z obowiazku wyni-
kajacego z art. 24 ust. 2 u.s.g., a wyrazone nim uprawnienie radnego
w tym zakresie wygasa.

Po drugie, uprawnieniu radnego przewidzianemu w art. 24 ust. 2
u.s.g. odpowiada obowiazek po stronie podmiotéw wystepujacych
w imieniu wskazanych w tym przepisie samorzadowych jednostek or-
ganizacyjnych. Obowiazek ten ma wyrazny zakres przedmiotowy oraz
granice (wykonywanie mandatu radnego, naruszenie débr osobistych
innych oséb, tajemnica prawnie chroniona). Art. 24 ust. 2 u.s.g. stano-
wi wiec zrédlo publicznego prawa podmiotowego po stronie radnego.
Przepis ten okresla bowiem w sposéb szczegétowy co do tresci zacho-
wania, ktérych moze zadac radny od wymienionych w nim podmiotéw
administrujacych.

Po trzecie, Zrédtem uprawnienia radnego do zadania udostepnienia
mu informacji i materialéw oraz odpowiadajacy mu obowiazek po stro-
nie gminnych jednostek organizacyjnych jest przepis prawa administra-
cyjnego ustrojowego. Okresla on relacje miedzy podmiotami w struk-
turze organizacyjnej jednostki samorzadu terytorialnego: radnym oraz
samorzadowymi jednostkami organizacyjnymi wymienionymi w art. 24
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ust. 2 u.s.g. Sprawa udostepnienia radnemu informacji i materialéw
przewidzianych tym przepisem miesci sie wiec w sferze publicznych
zadan i kompetencji tych podmiotéw. Jednoczesnie nie budzi watpli-
wosci, ze nie odnosi sie ona do uprawnien i obowiazkéw o charakterze
majatkowym ani osobistym, poddanych regulacji przepisow prawa
cywilnego. Z tych powodéw moze by¢ ona ujmowana jako sprawa
z zakresu administracji publiczne;j.

Dotychczasowe rozwazania pozwalaja wiec przyja¢, ze udostepnie-
nie radnemu informacji i materialéw na podstawie art. 24 ust. 2 u.s.g.
stanowi czynno$¢ nakazana prawem, o ktérej mowa w art. 101a u.s.g. Ma
ona bowiem charakter roszczeniowej czynnosci materialno-technicznej
podejmowanej w sprawie z zakresu administracji publicznej.

7.

Odnoszac sie do drugiego problemu, nalezy wskaza¢, ze zgodnie z art. 5
pkt 1 p.p.s.a. sady administracyjne nie sa wlasciwe w sprawach wynika-
jacych z nadrzednosci i podlegtosci organizacyjnej w stosunkach miedzy
organami administracji publicznej. Przepis ten wytacza wlasciwos¢
sadoéw administracyjnych w przypadkach, w ktérych adresatem dzia-
tania lub zaniechania organu administracji publicznej jest inny organ
administracji publicznej, a podejmowane sa one w sferze, w ktérej oba
organy wystepuja jako jednostki organizacyjne wykonujace zadania
i kompetencje z zakresu administracji publicznej, nie zas jako — osoby
fizyczne, osoby prawne lub inne jednostki organizacyjne korzystajace
ze swoich uprawnien i obowiazkéw. W swietle art. 5 pkt 1 p.p.s.a. sady
administracyjne nie sq wiec wlasciwe w sprawach skarg na dziatania lub
zaniechania podejmowane miedzy organami administracji publicznej,
ktdre laczy wiez organizacyjna kierownictwa lub nadzoru na podstawie
norm ksztaltujacych te wiezi*. Kierownictwo i nadz6r umozliwiaja
bowiem wtadcze, jednostronne wplywanie przez organ administracji
publicznej na dzialalnos¢ innego organu.

Na tym tle nalezy zwréci¢ uwage, ze na wykonywanie mandatu
radnego skfadaja sie dwie sfery. W pierwszej radny dziata jako cztonek
organu stanowiacego, ktéry tacznie z innymi radnymi, bierze udziat
w podejmowaniu rozstrzygnie¢ przez organ stanowiacy lub jego organ

% Zob. J. Drachal, J. Jagielski, P. Gotaszewski, op. cit., s. 115-116.
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wewnetrzny. Mowa tu o glosowaniu na sesjach rady i posiedzeniach jej
komisji. W tej sferze radny jest jednym z piastunéw organu kolegial-
nego, ktérych przejaw wspolnego dziatania stanowi oswiadczenie woli
tego organu. Jesli wywoluje ono skutki prawne i jest ono adresowane
do innego organu, prowadzi do nawiazania stosunku prawnego miedzy
tym organem a organem stanowiacym, a nie radnymi wchodzacymi
w jego sktad. W drugiej sferze radny dziala indywidualnie, niezaleznie
od innych czlonkédw organu stanowiacego, a jego dziatania nie sktadaja
sie na przejaw woli organu stanowiacego i nie s3 podejmowane w jego
imieniu i na jego odpowiedzialnos$¢. Podejmujac te dziatania, radny nie
wykonuje zadan i kompetencji organu stanowiacego, ale indywidualne
uprawnienia przystugujace mu z mocy przepiséw prawa. Mowa tu wiec
w szczegolnosci o wszystkich indywidualnych uprawnieniach kontrol-
nych i informacyjnych radnego (np. prawo do skltadania interpelacji
i zapytan, prawo do uzyskiwania informacji i materialéw, prawo wstepu
do pomieszczen, w ktdrych sie one znajduja). Jesli dziatania w tej sferze,
ktére podejmuje radny, prowadza do nawigzania stosunku prawnego
z organem administracji publicznej, to jego stronami sa ten organ i rad-
ny. On sam jednak nie jest organem administracji publicznej, a taka
relacja nie ma charakteru zaleznosci organizacyjnej, do ktérej odwotuje
sie art. 5 pkt 1 p.p.s.a. Nie mozna jej réwniez ujmowac w kategoriach
kierownictwa ani nadzoru. W rezultacie nie sposéb podzieli¢ pogladu
zawartego w glosowanym orzeczeniu, ze sprawa udostepnienia rad-
nemu informacji i materiatéw na podstawie art. 24 ust. 2 u.s.g. dotyczy
stosunkéw miedzy dwoma organami administracji publicznej: radnym
oraz burmistrzem.

8.

Reasumujac, istnieja wszystkie podstawy do objecia kontrola sado-
woadministracyjna odmowy udostepnienia (nieudostepnienia) rad-
nemu informacji i materiatow zadanych na podstawie art. 24 ust. 2
u.s.g. W stanie faktycznym przyjetym w glosowanym orzeczeniu, jesli
zadane przez radnego operaty szacunkowe mialy charakter informacji
publicznej, odmowa ich udostepnienia powinna nastapi¢ w drodze
decyzji administracyjnej, a bezczynnos¢ w tym zakresie mogla by¢
zwalczana za pomoca skargi, o ktérej mowa w art. 3 § 2 pkt 8 p.p.s.a.
Jesli natomiast materialy te nie miaty takiego waloru, dopuszczalne
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byto zakwestionowanie ich nieudostepnienia przez Burmistrza Miasta
A. w drodze skargi przewidzianej w art. 101a u.s.g., cho¢ - co nalezy
podkresdli¢ — kontrola sadowa prowadzona na tej podstawie oceniana
jest jako mato efektywna®'. Kwestie te sad powinien ustali¢ z urzedu,
weryfikujac przedmiotowa dopuszczalnos¢ skargi wniesionej przez
radnego w zwiazku z nieudostepnieniem mu operatéw szacunkowych
zadanych na podstawie art. 24 ust. 2 u.s.g.

GLOSS ON THE DECISION OF THE PROVINCIAL ADMINISTRATIVE
COURT IN KIELCE OF 29 JANUARY 2021, REF. 11 SA/KE 1068/20
(CRITICAL GLOSS)

Summary

In its judgment of 29 January 2021, ref. Il SA/Ke 1068/20, the Provincial Adminis-
trative Court in Kielce held that a request submitted by a councillor under Article
24(2) of the Act on Municipal Self-Government for access to information and materi-
als cannot be treated as a request for access to public information, and that a refusal
or failure to act in this respect is not subject to an administrative court review. It is
impossible to agree with this position. The information and materials referred to
in Art. 24 Clause 2 of the Act on Municipal Self-Government may constitute public
information, although this is not necessarily the case. This is clearly supported by
their subject matter. Failure to make information and materials available to a coun-
cillor under Art. 24 Clause 2 of the Act on Municipal Self-Government may then
be subject to judicial review. If the subject matter is public information, inaction
in this respect may be challenged by filing a complaint for inaction, as provided
for in Art. 3 § 2 Item 8 of the Administrative Court Proceedings Act. In other cases,
this may be done by filing a complaint, as provided for in Article 101a of the Act
on Municipal Self-Government.

Keywords: councillor — public information — right of a councillor to obtain infor-
mation and materials
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1. Stan faktyczny i prawny

W omawianej sprawie Minister Inwestycji i Rozwoju, dziatajac na pod-
stawie art. 134 w zwiazku z art. 127 § 3 Ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r.
Kodeks postepowania administracyjnego®, wydal postanowienie, w kto-
rym stwierdzit niedopuszczalno$é wniosku Prezydenta [...] o ponow-
ne rozpatrzenie sprawy zakonczonej decyzja Ministra Infrastruktury
i Budownictwa. Jak uzasadnil, strona postepowania o ustanowienie
trwatego zarzadu, tj. Dyrektor Generalny [...] Urzedu Wojewddzkiego
ztozyt w dniu doreczenia mu decyzji oswiadczenie o zrzeczeniu sie
prawa do zlozenia wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy. Decyzja
ta zatem stata sie ostateczna. Natomiast podmiot, ktéry nie byt stro-
na postepowania, byl uprawniony do ztozenia odwotania (wniosku
0 ponowne rozpatrzenie sprawy) jedynie w terminie do wniesienia
odwotania (wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy) przewidzianym
dla stron tego postepowania. Na powyzsze postanowienie Prezydent
[...] dziatajacy jako zarzadca drogi oraz Miasto [...] wniesli skarge do
Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie, zarzucajac
naruszenie m.in. przepisu art. 127a § 2 k.p.a. w zwiazku z art. 127 k.p.a.
Jako uzupelnienie swojego stanowiska zawartego w skardze, skarzacy
przywotali poglad wyrazony przez Wojewddzki Sad Administracyj-
ny w Gliwicach z 13 grudnia 2018 r., sygn. IV SA/GI 861/18*, w kt6-
rym wskazano, ze oswiadczenie o zrzeczeniu si¢ prawa do wniesienia
odwotania zlozone w dniu doreczenia decyzji winno by¢ uznane za
przedwczesne. Skarzacy wskazali, ze taka sytuacja zaistniala w niniej-
szej sprawie. Wyrokiem z 28 lutego 2019 r. o sygn. I SA/Wa 1848/18°
Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie oddalil skarge Prezy-
denta [...] i Miasta [...]. Skarge kasacyjna wyzej wymienionych pod-
miotdw oddalil réwniez Naczelny Sad Administracyjny. Jego zdaniem
istota sporu w tej sprawie byto rozstrzygniecie, czy w dniu doreczenia
zaskarzalnej decyzji, a wiec decyzji nieostatecznej, dopuszczalne jest
zlozenie prawnie skutecznego oswiadczenia o zrzeczeniu sie prawa
do wniesienia odwotania (wniosku o ponowne rozpoznanie sprawy).
Sad przyjal, Ze to uzewnetrznienie decyzji przez jej doreczenie lub
ogloszenie otwiera dla strony mozliwos¢ jej zaskarzenia. Odwotanie

3 Tekst jedn. Dz.U. 2021, poz. 735 ze zm., dalej ,k.p.a.”.

* Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego (WSA) w Gliwicach z 13 XII
2018 r., sygn. IV SA/G1 861/18, Legalis nr 1858032.

5 Wyrok WSA w Warszawie z 28 I1 2019 r., sygn. I SA/Wa 1848/18, Legalis nr 2295943.
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wnosi sie natomiast w terminie 14 dni od dnia doreczenia decyzji, a gdy
decyzja zostata ogloszona ustnie — od dnia jej ogtoszenia. Tym samym
bieg terminu do wniesienia odwolania rozpoczyna sie w dniu dore-
czenia decyzji lub jej ogloszenia. Jednoczesnie jednak Sad wskazal na
art. 57 § 1 k.p.a., ktéry reguluje sposoéb liczenia terminéw okreslonych
w dniach. Zgodnie z tym przepisem, jezeli poczatkiem terminu jest
pewne zdarzenie, przy obliczaniu terminéw nie uwzglednia sie dnia,
w ktérym to zdarzenie nastapilo. Tym samym, zdaniem Sadu, termin
do wniesienia odwolania zaczyna biec od dnia nastepnego po otrzyma-
niu decyzji. Strona moze zatem wnies¢ odwotanie w dniu otrzymania
decyzji, gdyz jest ono dopuszczalne, i ma na te czynnos¢, oprocz dnia
doreczenia, 14 pelnych dni. W tym przejawia sie, wyrazona w art. 57
§ 1 k.p.a., zasada niewliczania do biegu terminu dnia zdarzenia, ktdre
zapoczatkowuje 6w termin. W odniesieniu do art. 127a § 1 k.p.a. Sad
podkredlil natomiast, ze uzyty w tym przepisie zwrot ,w trakcie biegu
terminu do wniesienia odwotania” nie oznacza okresu, ktéry rozpoczyna
sie w dniu nastepnym po doreczeniu lub ogloszeniu decyzji. Nie istnie-
ja bowiem racjonalne powody, aby poczatek biegu terminu, o ktérym
mowa w art. 127a § 1 k.p.a., okresla¢ inaczej niz na gruncie art. 129 § 2
k.p.a. Wynikajacy z art. 127a § 1 k.p.a. warunek skutecznego zrzeczenia
sie przez strone prawa do wniesienia odwotania, polegajacy na tym,
Ze zrzeczenie ma mie¢ miejsce w trakcie biegu terminu do wniesienia
odwotania, stuzy temu, aby strona podjeta decyzje o zrzeczeniu sie
prawa do odwolania po zapoznaniu sie z decyzja, a wiec po tym, kiedy
decyzja zostanie jej doreczona lub ogloszona. Sposéb wykladni art. 127a
§ 1 k.p.a. polegajacy na tym, ze strona moze sie skutecznie zrzec prawa
do wniesienia odwotania dopiero nastepnego dnia po dniu, w ktérym
doreczono lub ogloszono decyzje, nie stuzy zadnemu racjonalnemu
celowiinie jest mozliwy do zaakceptowania na gruncie funkcjonalnych
i systemowych dyrektyw wykladni prawa.

2. Ocena wyroku NSA

Nalezy podzieli¢ stanowisko zaprezentowane przez Sad w omawianym
orzeczeniu w odniesieniu do kwestii zwigzanej z rozpoczeciem biegu
terminu do wniesienia odwolania. Nie moze bowiem budzi¢ watpliwo-
$ci, ze to wlasnie prawidlowe doreczenie (og}oszenie) decyzji admi-
nistracyjnej inicjuje bieg terminu do wniesienia odwolania (wniosku
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o ponowne rozpatrzenie sprawy)°. Wynika to wprost z tresci art. 129
§ 2 k.p.a. Wytycza on punkt na osi czasowej, od ktérego mozliwe jest
zaskarzenie decyzji administracyjnej. Momentem tym jest wtasnie do-
reczenie (ogloszenie) decyzji administracyjnej’. Prawidlowe doreczenie
(ogtoszenie) decyzji warunkuje bieg terminu do wniesienia odwotania
(wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy)®. Skoro odwotanie wnosi sie
w terminie 14 dni od dnia doreczenia decyzji stronie’, a gdy decyzja
zostata ogloszona ustnie — od dnia jej ogloszenia stronie, to bezsprzecz-
nie zlozenie odwotania (wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy)
niezwlocznie po doreczeniu (ogloszeniu) decyzji nastepuje w trakcie
biegu terminu do wniesienia odwolania. Doreczenie (og%oszenie) de-
cyzji otwiera zatem mozliwosc¢ jej zaskarzenia, a tym samym inicjuje
termin do wniesienia odwolania. Trudno bytoby przyja¢, ze doreczenie
(og%oszenie) decyzji otwiera stronie mozliwos¢ jej zaskarzenia, ale nie
rozpoczyna biegu terminu do wniesienia odwotania. Jezeli wobec tego
prawidlowe wprowadzenie decyzji do obrotu prawnego, tj. jej dorecze-
nie (ogloszenie), otwiera droge do jej zaskarzenia, to nie budzi réwniez
watpliwosci, ze dziert doreczenia (ogtoszenia) decyzji jest pierwszym
dniem terminu do wniesienia odwotania (wniosku o ponowne rozpa-
trzenie prawy). Tym samym zaskarzenie decyzji w dniu jej doreczenia
(ogtoszenia), niezwltocznie po jej doreczeniu (ogloszeniu), musi by¢
uznane jako prawnie skuteczne, nastepuje bowiem w trakcie biegu
terminu do wniesienia odwolania, tj. w jego pierwszym dniu.
Analogicznie jest w sytuacji oswiadczenia o zrzeczeniu sie prawa
do wniesienia odwotania, ktére dla swojej skutecznosci wymaga zto-
zenia go w trakcie biegu terminu do wniesienia odwotania (art. 127a
§ 2 k.p.a.). Oswiadczenie takie, ztozone niezwlocznie po doreczeniu
(ogtoszeniu) decyzji, jest prawnie skuteczne, poniewaz jest ztozone
w trakcie biegu terminu do wniesienia odwotania — w jego pierwszym

6 [z]darzeniem bedacym poczatkiem tego terminu jest doreczenie albo ogloszenie
decyzji’, zob. E. Iserzon, ]. Starosciak, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz,
teksty, wzory i formularze, Warszawa 1970, s. 132.

7 Przez doreczenie decyzji nalezy réwniez rozumie¢ uptyw terminéw wskazanych
w przepisach k.p.a., ktdére skutkuja przyjeciem tzw. fikcji doreczenia.

8 Wyrok NSA z 21 X12014 r., sygn. I OSK 1855/13, Legalis nr 1162326; wyrok NSA —
Osrodek zamiejscowy w Katowicach z 28 VIII 1996 r., sygn. SA/Ka 2966/95, Legalis
nr 280264. Szerzej na ten temat zob. P. Gacek, Doreczenie decyzji administracyjnej jako
zdarzenie inicjujgce bieg terminu do wniesienia odwolania - wybrane aspekty, ,Przeglad Prawa
Publicznego” 2021, nr 9, s. 41-56.

? Z zastrzezeniem wyjatku, o ktérym mowa w art. 129 § 3 k.p.a.
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dniu. Odrebna kwestia jest natomiast dowiedzenie, ze oswiadczenie
takie zostalo ztozone po doreczeniu (ogioszeniu) decyzji. Warunkiem
uznania jego skutecznosci jest zatem wykazanie w sposéb niebudzacy
watpliwosci okreslonej sekwencji zdarzen, a zatem ze (w tym samym
dniu) najpierw decyzja zostala doreczona (nastapito jej ogtoszenie),
a nastepnie, tj. po tym doreczeniu (ogtoszeniu) decyzji, zostato zto-
zone oswiadczenie o zrzeczeniu sie prawa do wniesienia odwolania,
oczywiscie przy spetnieniu pozostalych przestanek, o ktérych mowa
wart. 127a k.p.a."

Jesli wniesienie odwolania, wniosku o ponowne rozparzenie sprawy,
o$wiadczenia o zrzeczeniu sie prawa do wniesienia odwotania (wniosku
0 ponowne rozpatrzenie sprawy), nastapi niezwtocznie po doreczeniu
(ogloszeniu) decyzji, jeszcze w tym samym dniu, w ktérym nastapito to
doreczenie (ogloszenie), nie moze zosta¢ uznane jako przedwczesne
i determinowac do wydania postanowienia, o ktérym mowa w art. 134
k.p.a., tylko z tego wzgledu, ze dnia, w ktérym nastapilo doreczenie
(ogtoszenie) decyzji, nie uwzglednia sie przy obliczaniu terminu do
wniesienia odwotania (wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy).

Nie mozna zatem zgodzi¢ sie ze stanowiskiem Naczelnego Sadu Ad-
ministracyjnego wyrazonym w wyroku z 15 czerwca 2020 r. w zakresie,
w jakim Sad ten wskazuje, ze ,termin do wniesienia odwotania zaczyna
biec od dnia nastepnego po otrzymaniu decyzji’, skoro jednoczesnie Sad
we wczesniejszym fragmencie uzasadnienia tego orzeczenia stwierdza,
ze ,bieg terminu do wniesienia odwotania rozpoczyna sie w dniu dore-
czenia decyzji lub jej ogloszenia”. Skoro termin do wniesienia odwotania
rozpoczyna sie¢ w dniu doreczenia (ogioszenia) decyzji, to biegnie on
réwniez od tego dnia, a nie od dnia nastepnego.

Nalezy mie¢ bowiem na uwadze, ze przepis art. 129 § 21i § 3 k.p.a.
odnosi sie do kwestii zwigzanej z terminem do wniesienia odwotania,
w szczegoOlnosci wskazuje moment, w ktérym materializuje sie to upraw-
nienie, jak rowniez okresla okres, w ktérym moze by¢ ono realizowane.
Termin do wniesienia odwotania (wniosku o ponowne rozpatrzenie
sprawy) rozpoczyna swoéj bieg w dniu doreczenia (ogloszenia) decyzji
stronie. Odwotanie (wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy) moze
by¢ natomiast wniesione w terminie 14 dni od dnia doreczenia (ogtosze-
nia) decyzji stronie (art. 129 § 2 k.p.a.) albo tez w terminie wskazanym

10 Szerzej na ten temat — zob. P. Gacek, Zasada dwuinstancyjnego postepowania a zrzecze-
nie si¢ prawa do wniesienia odwotania, ,Przeglad Prawa Publicznego” 2018, nr 10, s. 66—-79.
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przez przepis szczeg6lny (art. 129 § 3 k.p.a.)'". Wymienione przepisy nie
odnosza sie natomiast do kwestii zwigzanych ze sposobem obliczania
terminu do wniesienia odwotania (wniosku o ponowne rozpatrzenie
sprawy). Kwestie te reguluje art. 57 § 1 k.p.a. Zgodnie z tym przepisem,
jezeli poczatkiem terminu okreslonego w dniach jest pewne zdarzenie,
przy obliczaniu tego terminu nie uwzglednia sie dnia, w ktérym to zda-
rzenie nastapito. Uplyw ostatniego z wyznaczonej liczby dni uwaza sie
za koniec terminu. Zaznaczy¢ przy tym nalezy, ze sformutowanie ,nie
uwzglednia sie” nie jest tozsame ze sformutowaniem ,nie wlicza sie”'.
Wynika z tego, ze dzien doreczenia (ogloszenia) decyzji stronie jest
niewatpliwie dniem, ktéry otwiera termin do wniesienia odwotania,
a zatem jest dniem, w ktérym termin ten rozpoczyna swdj bieg, z tym
jednak zastrzezeniem, ze dnia tego nie uwzglednia sie przy obliczaniu
tego terminu'®. Dzien doreczenia (ogtoszenia) decyzji jest bowiem
bezsprzecznie zdarzeniem bedacym poczatkiem terminu. Dzien ten
jest wiec pierwszym dniem terminu do wniesienia odwotania (wniosku
0 ponowne rozpatrzenie sprawy), ale nieuwzglednianym przy jego
obliczaniu.

Jezeli wobec tego bieg terminu do wniesienia odwotania rozpo-
czyna sie w dniu doreczenia decyzji lub jej ogloszenia, to nie mozna
jednoczesnie przyja¢, jak wskazuje Sad, ze z uwagi na tres¢ art. 57 § 1
k.p.a., ktéry reguluje sposdb liczenia terminéw', ,termin do wniesienia
odwotania zaczyna biec od dnia nastepnego po otrzymaniu decyzji"*.

! Ibidem, s. 74 — i tam przywotany wyrok WSA w Olsztynie z 14 XII 2017 r., sygn.
11 SA/O1973/17, LEX nr 2417219.

12 P, Gacek, Dorgczenie..., s. 47; idem, Zasada..., s. 74.

13 Przeciwnie ,[...] ustawodawca bieg terminu wiaze z data doreczenia decyzji, co
prowadzi do wniosku, Ze bieg terminu do wniesienia odwotania nalezy ustali¢, stosownie
do art. 57 § 1 k.p.a., na dzien nastepujacy po dniu doreczenia decyzji. Przy obliczaniu
terminu nie uwzglednia sie bowiem, na mocy tego przepisu, dnia, w ktérym doreczono
decyzje” (wyrok NSA z 14 11 2018 r., sygn. Il GSK 1417/16, Legalis nr 1758867).

* A. Fornalik twierdzi, ze dzien doreczenia decyzji stanowi dzien ,zerowy” terminu,
zob. A. Fornalik, Jak liczy¢ termin do zrzeczenia sig odwotania?, ,ius.focus®” lipiec 2021,
Legalis/el.

5, Artykut 57 k.p.a. reguluje sposéb obliczania terminéw w postepowaniu admini-
stracyjnym’, zob. R. Kedziora, Komentarz do art. 57, w: Kodeks postepowania administracyj-
nego. Komentarz, Warszawa 2017, Legalis/el., teza 4.

1 W tym samym tonie: ,Poczatkiem biegu kazdego terminu proceduralnego okre-
Slonego w dniach, zawartego w k.p.a. (zaréwno ustawowego, jak i wyznaczonego przez
organ administracji publicznej), jest dzien nastepujacy po zdarzeniu, w ktérym miato ono
miejsce (zob.art.57§1 k.p.a.)”, zob. A. Jaskulowska, M. Rypina, R. Stankiewicz, M. Wierz-
bowski, Komentarz do art. 57, w: Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, pod red.
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Nieuwzglednienie dnia, w ktérym nastapito doreczenie (ogloszenie)
decyzji, ma tylko to znaczenie, ze obliczanie terminu do wniesienia
odwotania (wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy) rozpoczyna sie
od dnia nastepnego po dniu, w ktérym nastapito doreczenie (ogtosze-
nie) decyzji. Bieg tego terminu nie rozpoczyna sie od dnia nastepnego,
tj. po dniu doreczenia (ogloszenia) decyzji”. Przyjecie takiego zalozenia
skutkowatoby tym, ze termin do wniesienia odwotania (wniosku o po-
nowne rozpatrzenie sprawy) — mimo ze otworzy! sie wskutek doreczenia
(ogloszenia) decyzji — nie rozpoczal swojego biegu, poniewaz bieg tego
terminu rozpoczynalby sie od dnia nastepnego. Wniesienie odwotania,
wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy albo oswiadczenia o zrze-
czeniu sie prawa do wniesienia odwotania jeszcze w tym samym dniu,
w ktérym nastapito doreczenie (ogloszenie) decyzji, nie mogtoby zatem
odnies¢ skutku, poniewaz nie nastepowaloby w trakcie biegu terminu
do wniesienia odwotania. Niedopuszczalne bytoby réwniez zatozenie,
ze termin do wniesienia odwotania (wniosku o ponowne rozpatrzenie
sprawy) rozpoczyna swoj bieg dwukrotnie, tj. w dniu doreczenia (ogto-
szenia) decyzji oraz w dniu nastepnym po tym zdarzeniu.

Nalezy zaakcentowa(, ze bieg terminu do wniesienia odwolania
(wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy) otwiera sie dla danej strony
tylko raz — w dniu zdarzenia, tj. doreczenia albo ogtoszenia decyzji.

R. Hausera, M. Wierzbowskiego, Warszawa 2021, Legalis/el., teza 16 oraz R. Stankie-
wicz, Komentarz do art. 57, w: Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, pod red.
M. Wierzbowskiego, A. Wiktorowskiej, 2021, Legalis/el., teza 15; ,Nalezy zauwazy¢,
ze zgodnie z art. 57 § 1 k.p.a., przy obliczaniu terminu do wniesienia odwotania, jako
terminu wyznaczonego w dniach (art. 129 § 2 k.p.a.), nie uwzglednia sie dnia, w ktérym
nastapilo zdarzenie wyznaczajace poczatek terminu. W zwiazku z powyzszym termin
do wniesienia odwolania rozpoczyna swoj bieg nastepnego dnia po dniu, w ktérym
nastapilo doreczenie lub ogloszenie decyzji wydanej w I instancji’, zob. R. Kedziora,
Komentarz do art. 127a, w: Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa
2017, Legalis/el., teza 1.

7 Nalezy zgodzi¢ sie ze stwierdzeniem, ze ,Poczatkowym dniem kazdego z termi-
noéw, niezaleznie od tego, czy wyznaczony jest on w dniach tygodniach, miesiacach czy
latach, jest zawsze dzien, w ktérym nastapito pewne zdarzenie majace okreslone skutki
prawne, za$ art. 57 § 1 k.p.a. wprowadza jedynie specyficzny sposéb obliczania terminu
okreslonego w dniach poprzez brak uwzglednienia przy jego obliczaniu dnia, w ktérym
zdarzenie nastapilo. Powyzsze nie oznacza przy tym, iz termin taki nie rozpoczal biegu
w dniu, w ktérym zdarzenie nastapilo, czego skutkiem jest chociazby dopuszczalnos¢
zlozenia odwotania od decyzji juz w dniu jej doreczenia” — wyrok NSA z 10 12020 r.,
sygn. I OSK 368/18, Legalis nr 2516568; a takze wyrok NSA z 19 IX 2019 r., sygn. [l OSK
1849/19, Legalis nr 2292291; wyrok NSA z 19 IX 2019 r., sygn. Il OSK 2335/19, Legalis
nr 2292278.
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Od tego momentu termin rozpoczyna swdj bieg. Zatem biegnie on juz
w dniu zdarzenia, ktére zainicjowato ten termin. Zaden przepis proce-
dury administracyjnej nie przewiduje réwniez instrumentu umozliwia-
jacego wstrzymanie biegu terminu do wniesienia odwolania, po tym jak
zostal on skutecznie zainicjowany — otworzyt sie wskutek prawidlowego
doreczenia (ogloszenia) decyzji. Przepis art. 57 § 1 zdanie pierwsze
k.p.a. nie wskazuje natomiast — i nie da sie na jego podstawie okresli¢ —
punktu na osi czasowej, ktory jest poczatkiem terminu do wniesienia
odwotania (wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy), a zatem ktéry
otwiera ten termin i od ktérego niewatpliwie termin ten biegnie. Wy-
mieniony przepis nie reguluje tej kwestii, a jedynie przedstawia sposéb
obliczania terminu okreslonego w dniach, ktérego poczatkiem jest okre-
$lone zdarzenie. Na jego podstawie mozliwe jest wskazanie punktu na
osi czasowej, od ktérego nalezy rozpoczac obliczanie terminu okreslo-
nego w dniach — jest nim dzien nastepujacy po dniu, w ktérym zaistniato
okreslone zdarzenie inicjujace termin. Tym samym, w przypadku wska-
zanym w art. 129 § 2i 3 k.p.a., obliczanie to nalezy rozpocza¢ od dnia
nastepnego po dniu, w ktérym okreslone zdarzenie inicjujace termin
nastapito, tj. doreczenie (ogloszenie) decyzji. Dnia, w ktérym nastapito
to zdarzenie, tj. doreczenie (ogloszenie) decyzji, mimo ze skutkowato
ono rozpoczeciem biegu terminu do wniesienia odwotania (wniosku
o ponowne rozpatrzenie sprawy), nie uwzglednia sie przy obliczaniu
tego terminu. Nalezy jeszcze raz podkresli¢, ze przepis art. 57 § 1 zdanie
pierwsze k.p.a. odnosi sie wylacznie do kwestii nieuwzglednienia okre-
$lonego okresu w trakcie biegu danego terminu okreslonego w dniach
przy jego obliczaniu. Przepis ten nie pozwala natomiast na wylaczenie
okreslonego odcinka czasowego z terminu i nieuwzglednienie go jako
odcinka czasu nalezacego do terminu. Tym samym okres od momentu
doreczenia (ogltoszenia) decyzji do dnia nastepnego, tj. nastepujacego
po tym zdarzeniu — po doreczeniu (ogloszeniu) decyzji, jest okresem,
ktory usytuowany jest w obrebie terminu do wniesienia odwotania
(wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy) — w trakcie biegu tego termi-
nu. Co wazne wlasnie tego odcinka czasowego trwajacego (biegnacego)
terminu, czyli dnia doreczenia (ogloszenia) decyzji, nie uwzglednia sie
przy obliczaniu tego terminu.

Na marginesie nalezy takze zauwazy¢, ze przepisy art. 129 § 21§ 3
k.p.a. oraz art. 57 § 1 k.p.a. pozwalaja precyzyjnie wytyczy¢ punkt na
osi czasowej, w ktérym termin do wniesienia odwotania (wniosku o po-
nowne rozpatrzenie sprawy) koniczy swéj bieg. Skoro bieg tego terminu
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rozpoczyna sie w dniu doreczenia (ogloszenia) decyzji, ale tego dnia
nie uwzglednia sie przy obliczaniu terminu, to jego obliczanie nalezy
rozpoczac od dnia nastepnego, tj. nastepujacego po dniu, w ktérym do-
konano doreczenia (ogloszenia) decyzji. Termin ten koniczy zatem swdj
bieg po uplywie 14 dni (art. 129 § 2 k.p.a.) albo po uplywie okreslonej
liczby dni wskazanej przez przepis szczeg6lny (art. 129 § 3 k.p.a.), liczac
od dnia nastepnego, tj. nastepujacego po dniu doreczenia (ogloszenia)
decyzji. Tak wiec uptyw ostatniego z wyznaczonej liczby dni uwaza sie
za koniec terminu (art. 57 § 1 in fine k.p.a.)™.

Przyjecie, ze termin do wniesienia odwotania (wniosku o ponowne
rozpatrzenie sprawy) zaczyna biec od dnia nastepnego po doreczeniu
(ogtoszeniu) decyzji, a nie ze wyltacznie obliczanie tego terminu roz-
poczyna sie od dnia nastepnego po doreczeniu (ogtoszeniu) decyzji,
skutkowatoby tym, co zostalo juz zaakcentowane - dzien doreczenia
(ogioszenia) decyzji, pomimo zZe materializowatby uprawnienie do
wniesienia odwotania (wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy), nie
inicjowalby biegu terminu do wniesienia odwotania (wniosku o ponow-
ne rozpatrzenie sprawy), poniewaz ten rozpoczatby swoj bieg dnia na-
stepnego. W konsekwencji prawo zaskarzenia decyzji przystugiwaloby
jeszcze przed rozpoczeciem biegu terminu do wniesienia odwotania
(wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy). Dzieni doreczenia (ogtosze-
nia) decyzji bylby de facto wytaczony z granic terminu. Takie wylaczenie
nie miatoby jednak uzasadnienia i oparcia w przepisach k.p.a., w tym
w szczegolnosci w art. 57 § 1 k.p.a., ktéry dopuszcza nieuwzglednienie
dnia, w ktérym nastapito okreslone zdarzenie inicjujace termin, tj. do-
reczenie ( ogioszenie) decyzji (conie jestréwnoznaczne z wylaczeniem
tego dnia), ale wylacznie w zwiazku z koniecznoscia obliczania tego ter-
minu. Nie jest mozliwe wobec tego nieuwzglednienie dnia doreczenia
(og}oszenia) decyzji, w kontekscie art. 57 § 1 k.p.a., w innym aspekcie
niz wymieniony wczesniej, w szczegdlnosci zwiazanym z ustaleniem,
od kiedy dany termin rozpoczyna swdj bieg, i w jakim okresie biegnie,
a zatem jaki okres objety jest danym terminem. Nie umozliwia wyla-
czenia okreslonych odcinkéw czasu usytuowanych w granicach termi-
nu, gdyz ani nie stawia znaku réwnosci miedzy sformutowaniami ,nie
wlicza sie” i ,nie uwzglednia sie”, ani nie kaze traktowac ich tozsamo.

Nieuwzglednienie dnia, w ktérym nastapitlo okreslone zdarzenie
inicjujace bieg terminu przy obliczaniu tego terminu, mozliwe jest

18 Z uwzglednieniem tresci art. 57 § 4 k.p.a.
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wylacznie przy zalozeniu, ze zdarzenie to zainicjowalo termin, a zatem
od tego momentu termin ten rozpoczyna swoj bieg. Przeciwne stanowi-
sko czynitoby te kwestie bezprzedmiotowa. Dzien, ktéry nie jest dniem
terminu, nie jest w ogéle brany pod uwage, wiec nie jest uwzgledniany
przy obliczaniu terminu®. Kazdy termin ma swoje granice, a dzien
nienalezacy do terminu pozostaje poza jego granicami. Ponadto nalezy
réwniez wskazac na tres¢ art. 57 § 1 k.p.a., ktéry wyraznie wskazuje,
ze dzien, w ktérym nastapilo okreslone zdarzenie, jest dniem bedacym
poczatkiem danego terminu, wiec nie tylko nalezacym do terminu, ale
takze — jesli jest jego poczatkiem — momentem, od ktérego rozpoczy-
na sie jego bieg. Norma wynikajaca z powotanego przepisu pozwala
natomiast na nieuwzglednienie dnia, w ktérym zaistnialo zdarzenie
zapoczatkowujace bieg tego terminu, wytacznie przy obliczaniu tego
terminu. Nie zezwala natomiast na wyiqczenie ani tego dnia, ani okre-
Slonego odcinka czasu zaistniatego od tego dnia jako dnia albo okresu
wylaczonego z danego terminu.

Reasumujac, nalezy stwierdzi¢, ze doreczenie (ogioszenie) decyzji
jest zdarzeniem, ktére powoduje rozpoczecie biegu terminu do wnie-
sienia odwolania. Z chwila doreczenia (og}oszenia) decyzji stronie,
moze ona ja zaskarzy¢, wnoszac odwotanie albo wniosek o ponowne
rozpatrzenie sprawy. Moze réwniez ztozy¢ oswiadczenie o zrzeczeniu
sie prawa do wniesienia odwolania. Odwotanie, wniosek o ponow-
ne rozpatrzenie sprawy albo oswiadczenie o zrzeczeniu sie prawa do
whniesienia odwolania beda prawnie skuteczne, jesli zostana wniesione
jeszcze w tym samym dniu, w ktérym nastapito doreczenie (ogtosze-
nie), poniewaz sa dokonywane w trakcie biegu terminu do wniesienia
odwotania, pod warunkiem, ze nastapi to po doreczeniu (ogioszeniu)
decyzji. Nie przeczy temu tres¢ art. 57 § 1 k.p.a., ktéry odnosi sie do
sposobu obliczania terminéw okreslanych w dniach, a nie do kwe-
stii zwigzanych wilaczeniem albo wyltaczeniem okreslonych dni jako
dni danego terminu, tj. uznaniem okreslonych dni jako dni terminu
lub nieuznaniem ich jako dni terminu. Uprawniony podmiot nie jest
zatem zobowiazany do oczekiwania do dnia nastepnego, nastepuja-
cego po doreczeniu (ogtoszeniu) mu decyzji administracyjnej, tylko
z tego wzgledu, ze dnia, w ktérym nastapito to doreczenie (ogtoszenie),
nie uwzglednia sie przy obliczaniu tego terminu. Dzier doreczenia
(ogtoszenia) decyzji jest bezsprzecznie pierwszym dniem terminu,

9 P. Gacek, Doreczenie..., s. 47.
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inicjujacym go i skutkujacym tym, ze rozpoczyna on swdj bieg, mimo ze
dnia tego nie uwzglednia sie przy obliczaniu tego terminu. Skoro dzien
doreczenia (ogloszenia) decyzji jest jednym z dni terminu — pierw-
szym dniem terminu, to niewatpliwie czynnosci takie jak: wniesienie
odwotania, wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy czy oswiadczenia
o zrzeczeniu sie prawa do wniesienia odwolania nie moga by¢ uznane
jako przedwczesne, tylko z tego wzgledu, ze zostaly wykonane w dniu
inicjujacym ten termin, a dnia tego nie uwzglednia sie przy oblicza-
niu tego terminu. Zastrzec jednak nalezy, ze wymienione czynnosci
(ztozenie odwotania, wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy albo
o$wiadczenia o zrzeczeniu sie prawa do wniesienia odwotania) musza
nastapi¢ po doreczeniu (ogloszeniu) decyzji, poniewaz ich skutecznosé
warunkowana jest wykonaniem w trakcie biegu terminu do wniesienia
odwotania (wniosku o ponowne rozparzenie sprawy). Jak wielokrotnie
podkreslono — dzien, w ktérym zaistniato zdarzenie, jest pierwszym
dniem terminu. Termin rozpoczyna zatem swoj bieg w tym dniu, a nie
w dniu nastepnym, nastepujacym po dniu, w ktérym zaistniato zdarze-
nie inicjujace ten termin. Nieuwzglednienie tego dnia przy obliczaniu
terminu ma natomiast takie znaczenie, ze jego obliczanie rozpoczyna
sie od dnia nastepnego, nastepujacego po dniu, w ktérym zaistniato
zdarzenie inicjujace ten termin. Nie jest to wiec réwnoznaczne z tym,
Ze termin ten zaczyna swoj bieg od dnia nastepnego po dniu, w ktérym
doreczono (ogloszono) decyzje stronie.

Przepis art. 57 § 1 k.p.a. ma natomiast charakter gwarancyjny. Po-
zwala na zachowanie réwnych szans tym uprawnionym podmiotom,
ktérym doreczono decyzje w tym samym dniu, ale w réznych porach
tego dnia®. Strony maja te sama liczbe dni do jej zaskarzenia wtasnie
z tego wzgledu, ze dnia, w ktérym doreczono im decyzje, nie uwzgled-
nia sie przy obliczaniu terminu. Nie ma wobec tego znaczenia, w jakiej
porze dnia decyzja zostala doreczona stronie, skoro i tak obliczanie
terminu do zaskarzenia decyzji zostanie rozpoczete od dnia nastepnego,
nastepujacego po tym doreczeniu. Nie budzi réwniez watpliwosci, ze
prawo do kwestionowania decyzji w administracyjnym toku instancji
materializuje sie wylacznie w trakcie biegu terminu do wniesienia od-
wolania, a zatem juz od momentu doreczenia albo ogloszenia decyzji.
Nie istnieja wiec racjonalne powody, aby poczatek biegu terminu do
wniesienia odwolania przesuwac do dnia nastepnego, nastepujacego

20 Ibidem, s. 48.



196 Z orzecznictwa

po dniu doreczenia (ogtoszenia) decyzji, tylko z tego wzgledu, ze dnia
tego nie uwzglednia sie przy obliczaniu tego terminu. Bieg terminu do
zaskarzenia decyzji rozpoczyna sie bowiem juz w dniu jej doreczenia
(ogtoszenia)*. Nie mozna tym samym przyja¢, ze prawo do wniesienia
odwotania materializuje sie jeszcze przed rozpoczeciem biegu terminu
do wniesienia odwolania.

Analogia dotyczy oswiadczenia o zrzeczeniu sie prawa do wniesienia
odwotania. Strona moze nie by¢ bowiem zainteresowana kwestiono-
waniem wydanej wobec niej decyzji, ale wrecz przeciwnie — jak naj-
szybszym jej wykonaniem (gdyz decyzja jest zgodna z jej interesem).
Oczekiwanie przez strone do dnia nastepnego po dniu, w ktérym dore-
czono (ogtoszono) jej decyzje, by mogta skutecznie ztozy¢ oswiadczenie
0 zrzeczeniu sie prawa do wniesienia odwotania (wniosku o ponowne
rozpatrzenie sprawy) — jak stusznie zaznaczy! Sad - nie stuzy zadnemu
racjonalnemu celowi i nie jest mozliwe do zaakceptowania na gruncie

funkcjonalnych i systemowych dyrektyw wyktadni prawa.

NOTE TO THE JUDGMENT OF THE SUPREME ADMINISTRATIVE COURT
OF 15 JUNE 2020, REF. I OSK 2233/19

Summary

The judgment commented on here concerned the issue connected with the period
for filing an appeal. The view was shared that the period for lodging an appeal begins
on the day on which the administrative decision is served upon the party (com-
municated orally to the party) and it is at this moment that the period commences,
although the day on which an administrative decision is served is not counted
when calculating this time limit. Therefore, on the very day on which an adminis-
trative decision is served, the party may submit an appeal against it, an application
to reconsider the matter or waive the right of appeal. An appeal, an application
to reconsider the matter or a statement on waiving the right of appeal are legally
effective, because they are submitted during period for the filing an appeal. not
content of Art. 57 (1) of The Code of Administrative Proceedings, which regulates
the way of calculating the time limit in days. Given the content of this provision, it
cannot be assumed that the period for lodging an appeal commences on the day
following the one on which the administrative decision is served.

! Jak stusznie bowiem zaznacza NSA: ,Strona ma prawo skorzystania z wniesienia
odwolania od decyzji nieostatecznej najwczesniej od dnia publicznego ogloszenia o jej
wydaniu, w jej interesie moze by¢, aby z tego prawa skorzysta¢ mozliwie najszybciej’,
wyrok NSA z 18 X 2017 r., sygn. Il OSK 2681/16, Legalis nr 1700297.
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Przedmiotem prezentowanej monografii jest nawiazywanie stosunkdw zatrudnienia
w stuzbach zmilitaryzowanych. Autorka w odniesieniu do stosunkéw zatrudnienia
w stuzbach zmilitaryzowanych stusznie podkresla ,[...] nalezy mie¢ na uwadze
réznorodnos¢ wystepujacych tam stosunkéw prawnych. Zatrudnienie w formacjach
zmilitaryzowanych wykracza poza wiezi obligacyjne klasyfikowane jako stosunki
pracy i swoim zakresem obejmuje rowniez zatrudnienie typu administracyjnopraw-
nego. Zagadnienia bedace przedmiotem niniejszego opracowania sa szczegdlnie
skomplikowane (zaréwno w ujeciu materialnym, jak i procesowym) z uwagi na swéj
miedzygaleziowy charakter. Badania nad tym tematem leza w sferze zainteresowan
nie tylko prawa pracy, ale takze prawa administracyjnego, postepowania admini-
stracyjnego i postepowania sadowoadministracyjnego. Wynika to ze ztoZonosci
stosunku stuzbowego funkcjonariuszy, ktory nalezy analizowac nie tylko pod katem
stosunku zatrudnienia, ale réwniez z perspektywy realizacji zadan o charakterze
publicznym” (s. XXXV). Czytelnika zapewne zainteresuje fakt, ze autorka, nakre-
$lajac aktualna konstrukcje zatrudnienia w stuzbach zmilitaryzowanych, odnosi sie
do analizy historycznej w tym zakresie. Pokazuje na tym tle (w pewnym skrdcie)
zachodzace zmiany. Ot6z ,[ploczatkowo stosunek stuzbowy byt $cisle zwiazany
z prawem administracyjnym, regulowanym wylacznie prawem publicznym, co byto
uzasadniane szczegdlna relacja zachodzaca miedzy panstwem, a osoba pelniaca
stuzbe. Przekonanie o publicznoprawnym charakterze stuzby wywodzono z twier-
dzenia, ze skoro stosunek sluzbowy powstaje z aktu nominacji bedacego aktem
administracyjnym, to stosunek stuzbowy réwniez ma charakter administracyjno-
prawny. [...] Przelomowym punktem dla stanowiska nauki prawa pracy w zakresie
charakteru stosunku stuzbowego bylo stwierdzenie, ze stosunki pracy moga mie¢
réwniez charakter pozaumowny. To zapoczatkowato zintensyfikowane rozwazania,
ktére zmierzaly do wykazania, ze w stosunku prawnym tych podmiotéw, oprécz
sfery wladczej, mozna réwniez wyréznic¢ sfere zobowiazaniowa. Z czasem, do
stosunku stuzbowego zaczeto wprowadza¢ elementy charakterystyczne dla prawa

SPP 1(37),2022: 199-214. © The Author(s), Adam Mickiewicz University Press, 2022.
Open Access article, distributed under the terms of the CC licence (BY-NC-ND, https:// creativec org/licenses/by-nc-nd/4.0/).
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pracy. W efekcie doprowadzito to do wypracowania podziatu na pracownicze sto-
sunki sluzbowe oraz stosunki stuzbowe typu administracyjnego” (s. XXXV-XXXVI).

Autorka monografii postawita przed soba dwa cele: (1) kompleksowe omé-
wienie tematu nawigzania stosunku zatrudnienia w stuzbach zmilitaryzowanych
z uwzglednieniem podstawy i procedury nawiazywania tego typu stosunkéw, ich
strony oraz zagadnienie rozpatrywania sporéw zwiazanych z ich nawiazywaniem,
(2) uzyskanie odpowiedzi na pytanie, czy wobec odnalezienia podobiefistw w roz-
wiazaniach przyjetych w poszczegdlnych pragmatykach istnieje mozliwos¢ stwo-
rzenia jednego wspdlnego modelu nawigzania stosunku zatrudnienia w stuzbach
zmilitaryzowanych. Podstawowym zatozeniem dla rozwazan przyjetych w publi-
kacji jest stwierdzenie, ze prawo stosunkéw stuzbowych stuzb zmilitaryzowanych
to domena nie tylko prawa administracyjnego, lecz takze prawa pracy (cho¢ nie
stosunku pracy). Metoda badan przyjeta w pracy jest metoda dogmatycznopraw-
na, ktéra oparto na interpretacji tekstu prawnego z uwzglednieniem aktualnie
obowiazujacych unormowan pragmatyk stluzbowych i aktéw wykonawczych do
nich, z pomocniczym odwotaniem do nieobowiazujacych juz przepiséw z zakresu
stosunku zatrudnienia w stuzbach zmilitaryzowanych. Przy interpretacji tekstu
prawnego w tym zakresie inicjatorka monografii korzysta takze z bogatego orzecz-
nictwa i przegladu doktryny.

Konstrukcje opracowania ujeto w czterech rozdziatach, ktére kazdorazowo
zawieraja uwagi wprowadzajace. Pierwszy z nich to Ogdlna charakterystyka, rozwdj
regulacji i Zrodta prawa stosunkéw zatrudnienia w stuzbach zmilitaryzowanych, z uwa-
gami wprowadzajacymi ich ocene stosownie do rozdzialu pragmatyk stuzbowych
pracowniczych (tj. zatrudnienia np. w urzedach panistwowych, stuzbie cywilnej,
szkolnictwie, szkolnictwie wyzszym, Najwyzszej Izbie Kontroli, Panstwowej In-
spekcji Pracy, sadownictwie, prokuraturze, instytutach badawczych) i niepracow-
niczych (tj. zatrudnienia niepracowniczego typu administracyjnego unormowane-
go przez ustawy odnoszace sie do stuzb zmilitaryzowanych). Podnosi sie przy tym,
ze ,w odniesieniu do tych kategorii zatrudnionych, ktérych pozycja prawna wynika
z regulacji pracowniczych i niepracowniczych pragmatyk stuzbowych, uzasadnio-
ne jest postugiwanie sie pojeciem «zatrudnienie stuzbowe»” (s. 1). Pod pojeciem

,pragmatyk stuzbowych’, w swietle definicji najbardziej rozpowszechnionej w dok-
trynie prawa pracy, mieszcza sie regulacje, ktére okreslaja status zawodowy oséb
wykonujacych merytoryczne zadania stuzby publicznej zatrudniajacej ich na pod-
stawie pracowniczych i niepracowniczych stosunkéw stuzbowych. Kolejnym za-
gadnieniem jest pojecie ,stuzby”. Autorka zauwaza, ze ,[m]imo tego, ze termin
«stuzba» i «stosunek stuzbowy» stanowia pojecia jezyka prawnego, w systemie
prawnym brakuje ich legalnych definicji. Oba terminy wywodza sie ze stowa «stu-
zy¢», rozumianego jako poswiecenie pracy jakiejs idei, dobru. Wspoétczesnie, poje-
cie «stuzy¢» wiazane jest najczesciej z dziatalnoscia w instytucjach publicznych.
Termin «sluzba» wedtug definicji stownikowej oznacza prace w urzedzie panstwo-
wym, instytucji uzytecznosci publicznej, wojsku itp., natomiast «stuzbowy» oznacza
dotyczacy pracy w urzedzie, instytucji, wojsku. [...] W jezyku prawnym pojawiaja
sie rézne okreslenia nawigzujace do terminu «stuzba», posréd ktérych mozna
wymieni¢ m.in.: «<stuzba publiczna», «stuzba panstwowa», «stuzba cywilna, «stuz-
by specjalne». Kazde z tych pojec¢ stanowi przedmiot zainteresowania doktryny
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i jest charakteryzowane przez rézne galezie prawa — prawo konstytucyjne, prawo
administracyjne i prawo pracy” (s. 2-3). Ewolucja konstrukeji zatrudnienia w stuz-
bach zmilitaryzowanych w kontekscie pojecia ,sluzba publiczna” widoczna jest
w zakresie analizy tego terminu w juz nieobowiazujacych regulacjach prawnych
i ujeciu doktryny. Warto tu podkresli¢, ze ,[s]tuzba publiczna stanowita «zawdd»
urzednika, do ktérego potrzebowat on specjalnych kompetencji i fachowego przy-
gotowania. Wspdlczesnie pojecie «stuzba publiczna» najczesciej wiazane jest z za-
wodowym i odptatnym wykonywaniem funkgji i zadan panstwa’ (s. 4). Co wiecej,
oznacza ona ogd! okreslonych stanowisk w organach wtadzy publicznej (np. ad-
ministracji, sadownictwie) i w instytucjach wykonujacych funkcje publiczne (jak
wojsko, Policja). Dotyczy takze 0séb, ktére dziataja w interesie publicznym na
podstawie wyboru dokonanego przez obywateli, np. postéw, senatoréw. Kolejnym
omawianym terminem jest ,stuzba cywilna’, ktéra zgodnie z definicja zawarta
w ustawie o stuzbie cywilnej — oznacza korpus urzedniczy powotany w celu za-
pewnienia zawodowego, rzetelnego, bezstronnego i politycznie neutralnego wy-
konywania zadan panstwa. Trzecim pojeciem zbadanym w monografii jest termin
,stuzby specjalne”, ktére wedltug definicji stownikowej oznaczaja ,0g6Ina nazwe dla
cywilnych i wojskowych stuzb organizujacych i prowadzacych dziatania wywia-
dowcze i kontrwywiadowcze” (s. 6). Wsréd przyktadéw tych stluzb mozna za
M. Grzeskéw wymienié: Agencje Bezpieczenstwa Wewnetrznego, Agencje Wywia-
du, Centralne Biuro Antykorupcyjne, Stuzbe Kontrwywiadu Wojskowego i Stuzbe
Wywiadu Wojskowego. Kolejnym zagadnieniem jest ,stuzba zmilitaryzowana”.
Autorka wskazuje, ze ,[t]lermin «stuzby zmilitaryzowane» nie jest pojeciem jezyka
prawnego. W systemie brakuje ustawowego okreslenia podmiotéw zaliczanych do
tych stuzb. Przedstawiciele doktryny przyjmuja zalozenie powszechnej znajomosci
tego terminu, postugujac sie nim bez okreslania jego definicji. Podobnie w spos6b
niedookreslony zakresowo, jezyk prawniczy siega po terminy: «stuzby mundurowe»
i «stuzby militarne» — czesto (catkowicie lub czesciowo) sie pokrywajace. Zalicze-
nie danej formacji do okreslonej kategorii stuzby moze zosta¢ dokonane w oparciu
o rézne kryteria: zewnetrzne, tj. umundurowanie, posiadanie broni itp. oraz we-
wnetrzne — dotyczace zadan i sposobu funkcjonowania danej formacji” (s. 7). Po-
jecie ,stuzby zmilitaryzowanej” oméwiono w oryginalny sposéb, w tym znaczeniu,
ze dokonano tego na podstawie pogladéw doktryny, a takze regulacji prawnych,
tj. Kodeksu Pracy, ustawy o powszechnym obowiazku obrony Rzeczypospolitej
Polskiej i innych ustaw. Obok terminu ,stuzby zmilitaryzowanej” odniesiono sie
takze do innych okreslen, takich jak ,mundur’, ,stuzby mundurowe’, czy ,stuzba
w jednostkach zmilitaryzowanych”. Wartym podkreslenia jest i to, Ze w ocenie
autorki stuzba wojskowa stanowi odrebna formacje niezaliczana do stuzb zmilita-
ryzowanych. Innymi stowy, Zolnierzy zawodowych wylacza z grona formacji zali-
czanych do stuzb zmilitaryzowanych. W monografii przyjeto, ze ,[...] stuzba zmi-
litaryzowana jest to z reguly umundurowana i uzbrojona formacja dziatajaca
w oparciu o formy i metody organizacji wojskowej, powolana w celu wykonywania
waznych z punktu widzenia panstwa zadan, o szczegélnych zasadach organizacji
pracy wprowadzonych w celu zabezpieczenia sprawnego funkcjonowania formacji
ijej jednostek” (s. 11). Do stuzb zmilitaryzowanych zaliczono formacje takie jak:
Policja, Straz Graniczna, Panstwowa Straz Pozarna, Stuzba Wiezienna, Agencja
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Bezpieczenistwa Wewnetrznego, Agencja Wywiadu, Stuzba Kontrwywiadu Woj-
skowego, Stuzba Wywiadu Wojskowego, Stuzba Ochrony Panstwa, Centralne Biu-
ro Antykorupcyjne, Stuzba Celno-Skarbowa i Straz Marszatkowska. Ostatnia kwe-
stia omawiana w ramach rozdziatu pierwszego sa cechy stosunkéw stuzbowych
w stuzbach zmilitaryzowanych. W tym kontekscie przeanalizowano zagadnienie:
stosunki sluzbowe a prawo pracy. Fragment ten prezentuje rézne poglady wskazu-
jace, ze od okresu miedzywojennego nastepowata zmiana w zakresie klasyfikacji
stosunkéw stuzbowych — od normowanych czesciowo prawem administracyjnym
do podlegajacych w coraz szerszym zakresie regulacjom charakterystycznym dla
prawa pracy. Przy czym nie brakuje tu gtoséw o kompromisowym stanowisku na
ten temat. Ot6z w statusie prawnym zaliczenia stosunkéw stuzbowych stuzb zmi-
litaryzowanych zauwaza sig, ze w odniesieniu do funkcjonariuszy, poza elemen-
tami typowymi dla prawa pracy (np. urlopy), wystepuja tez pewne elementy, ktére
nalezy kwalifikowa¢ podwdjnie (zaliczajac je do prawa pracy i prawa administra-
cyjnego), i sa to np. kompetencje stuzbowe upowazniajace do wykonywania funk-
¢jiizadan organizatorskich organu. Istnienie bowiem takich stosunkéw to przejaw
Scistych zwiazkéw pomiedzy prawem pracy a prawem administracyjnym i koniecz-
noscia kwalifikowania niektérych stosunkéw jako nalezacych réwnoczesnie do
prawa administracyjnego i prawa pracy. Podwdéjna klasyfikacja administracyjno-
prawnych niepracowniczych stosunkéw zatrudnienia (tj. nalezacych jednoczesnie
do prawa pracy i prawa administracyjnego) stanowi w literaturze przedmiot sporu.
Jeszcze inne tresci sa ujete w ramach relacji: stosunki stuzbowe funkcjonariuszy
a stuzbowe stosunki pracy. Autorka pokazuje tu zaréwno podobienstwa, jak i réz-
nice dotyczace kryteriéw zatrudnienia pracowniczego i stosunkéw pracy. Do tych
pierwszych naleza: (1) zatrudnienie w drodze nominacji, (2) podporzadkowanie,
(3) dobrowolnos¢ zatrudnienia wykonywanego osobiscie na okreslonym stanowi-
sku we wskazanym miejscu i czasie, (4) realizacja obowiazkdw na rzecz i ryzyko
zatrudniajacego w sposob skooperowany, (5) z obowiazkiem starannego dziatania
i (6) dyspozycyjnosci, rekompensujacej wieksza stabilizacje zatrudnienia, (7) zo-
bowiazanie do $wiadczenia pracy za wynagrodzeniem. Warto dodaé, ze ,[s]tosunek
stuzbowy funkcjonariuszy realizuje sie jednak na innych niz pracownicze warun-
kach. Rodzajowym wyréznikiem stuzby funkcjonariuszy jest to, ze osoba swiad-
czaca prace nie jest pracownikiem w rozumieniu prawa pracy, chociaz moze ko-
rzysta¢ z niektérych elementéw pracowniczego statusu” (s. 19). W odniesieniu do
réznic autorka podkresla, ze ,[w] literaturze i orzecznictwie wskazuje sie, ze cecha
odroézniajaca stosunek stuzbowy funkcjonariuszy od stosunku pracy jest nieréw-
norzednos¢ stron. Funkcjonariusz nawiazujac stosunek stuzbowy, godzi sie bowiem
na mozliwo$¢ wtadczego dziatania swojego przelozonego w sprawach wynikajacych
ze stosunku stuzbowego. Funkcjonariusz podlega zarzadzeniom i rozkazom stuz-
bowym przelozonych, mogacym ksztattowac i zmienia¢ bez jego zgody tres¢ istot-
nych elementéw stosunku stuzbowego (stanowisko, uposazenie, miejsce i czas
pracy, zakres podporzadkowania). Przelozony funkcjonariusza jest uprawniony do
jednostronnego i wladczego ksztaltowania istotnych sktadnikow jego stosunku
zatrudnienia. Co prawda zatrudnienie funkcjonariuszy nie bazuje na koncepgcji
pracy, a koncepgji stuzby opartej na nieréwnorzednosci stron, jednak kazda ze
stron stosunku stuzbowego wystepuje w ramach stuzby w roli zblizonej do roli
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dluznika i wierzyciela. Jednoczesnie nalezy uznad, ze nierdéwnorzednos¢ stron nie
jest cecha wilasciwa wylacznie niepracowniczym stosunkom stuzbowym. Réwna
pozycja pracodawcy i pracownika wystepujaca na gruncie stosunkéw pracy ma
jedynie formalny, a nie materialny charakter. Inmanentna cecha kazdego stosunku
pracy jest kierownictwo pracodawecy, ktére przejawia sie w wydawaniu polecen,
stosowaniu kar porzadkowych, podejmowaniu decyzji personalnych, ocenie pra-
cownika. Zasada réwnorzednosci stron doznaje istotnych ograniczen zwtaszcza
w pracowniczych stosunkach stuzbowych. Jednostronne ustawowe ustalenie przez
wladze stuzbowa indywidualnych warunkéw zatrudnienia jest charakterystyczne
zwlaszcza dla stosunkéw stuzbowo-pracowniczych. Element nieréwnorzednosci
stron, w oderwaniu od pozostatych cech wtasciwych stosunkom stuzbowym funk-
cjonariuszy, nie moze by¢ zatem uznany za wyréznik decydujacy o zakwalifikowa-
niu danego stosunku do stosunku pracy lub niepracowniczego stosunku stuzby.
Stluzba w formacjach zmilitaryzowanych powinna by¢ wykonywana w miejscu
i czasie okreslonym przez stuzbodawce, za wynagrodzeniem, w sposéb skoopero-
wany, na ryzyko stuzbodawcy, w sposéb podporzadkowany, w warunkach szcze-
golnego poswiecenia” (s. 19 i n.). W ksiazce zwraca sie takze uwage na to, ze za-
trudnieniu w stuzbach zmilitaryzowanych, zreszta jak kazdemu zatrudnieniu,
towarzyszy wystepowanie okreslonego ryzyka, ktére w przypadku funkcjonariuszy
stuzb zmilitaryzowanych nie ma charakteru kontraktowego, a jego podstawa wy-
nika z decyzji administracyjnej kreujacej stosunek stuzbowy. Polega to na tym, ze
,[w] ramach tego stosunku stuzby wystepuje ryzyko stuzbodawcy, ktére mozna
zdefiniowa¢ jako obciazenie stuzbodawcy konsekwencjami nieplanowanych za-
klécen, ktére uniemozliwiaja lub utrudniaja swiadczenie stuzby. W klasycznym
ujeciu ryzyko wystepujace w stosunkach zatrudnienia dzielone jest na ryzyko:
(1) gospodarcze; (2) techniczno-organizacyjne; (3) osobowe oraz (4) socjalne”
(s.19in.). Poza oméwieniem kazdego z tych aspektéw w opracowaniu przyblizo-
no regulacje prawne w tym zakresie. W konkluzji rozwazan autorka podkresla, ze
$wiadczy to o stopniowej ewolucji stosunkéw stuzbowych funkcjonariuszy ksztat-
tujacej relacje zmian od prawa administracyjnego w kierunku prawa pracy. We
fragmencie poswieconym rozwojowi regulacji odnoszacych sie do statusu praw-
nego o0séb zatrudnionych w stuzbach zmilitaryzowanych czytelnik odnajdzie ana-
lize przepiséw prawa od okresu miedzywojennego, lat 40-90. XX w., do wspdtcze-
snych regulacji (ustanowionych w XXI wieku). Na konicu pierwszego rozdzialu
wskazano zrédta prawa wraz z ich analiza: (1) zrédta prawa powszechnie obowia-
zujacego, czyli (a) Konstytucje RP, (b) ustawy (w tym ustawy o: Policji, Strazy
Granicznej, Pafistwowej Strazy Pozarnej, Stuzbie Ochrony Panstwa, Agencji Bez-
pieczenstwa Wewnetrznego oraz Agencji Wywiadu, Centralnym Biurze Antyko-
rupcyjnym, Stuzbie Kontrwywiadu Wojskowego oraz Stuzbie Wywiadu Wojsko-
wego, stuzbie funkcjonariuszy Stuzby Kontrwywiadu Wojskowego oraz Stuzby
Wywiadu Wojskowego, Krajowej Administracji Skarbowej, Stuzbie Wieziennej,
Strazy Marszatkowskiej) i rozporzadzenia, (¢) regulacje miedzynarodowe i euro-
pejskie, a takze (2) zZrédla prawa wewnetrznie obowiazujacego, tj. (a) uchwaty,
zarzadzenia, regulaminy oraz (b) zasady etyki zawodowe;j.

Rozdziat drugi zatytulowany jest Podmioty stosunkow zatrudnienia w stuzbach zmi-
litaryzowanych. W uwagach wprowadzajacych przyjeto, ze ,[s]tosunek zatrudnienia
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stanowi odmiane stosunku prawnego, w ktérym wystepuja dwie strony: podmiot
zatrudniajacy oraz podmiot zatrudniony. Okreslenie podmiotu zatrudnionego
w stuzbach zmilitaryzowanych nie budzi wiekszych watpliwosci. Pragmaty-
ki stuzbowe wskazuja i reguluja status prawny trzech kategorii zatrudnionych:
(1) kierownikéw stuzb (szeféw, komendantéw, dyrektora); (2) pelniacych stuzbe
funkcjonariuszy oraz (3) pracownikéw, wprowadzajac rézne formy zatrudnienia:
na podstawie powolania, mianowania i umowy o prace. Zdecydowanie wiecej
probleméw przysparza okreslenie strony zatrudniajacej, co jak dotad stanowito
przedmiot szerszej analizy jedynie w czesci dotyczacej wskazania strony praco-
dawczej dla 0séb pozostajacych w stosunku pracy” (s. 59). W ramach tego rozdziatu
pojawia sie podziat zagadnien, ktére odnosza sie do: (1) podmiotu zatrudniajacego
i(2) 0s6b zatrudnionych. W przypadku podmiotu zatrudniajacego odniesiono sie
do problemu (a) stuzbodawcy i (b) pracodawcy. Otéz ,[z]agadnienie ustalenia
stuzbodawcy w formacjach zmilitaryzowanych pozostawato dotychczas poza ob-
szarem szerszego zainteresowania doktryny. Pragmatyki stuzbowe nie zawieraja
wspolnego rozwiazania majacego zastosowanie do wszystkich stuzb, przyznajac
ustawodawcy pewien rodzaj swobody w tym zakresie. Z uwagi na to, ustalenie
podmiotu zatrudniajacego wymaga dogtebnej analizy rozwiazan przyjetych w po-
szczegdlnych ustawach. Sprawe komplikuje jednak fakt, Ze zadna z ustaw regu-
lujacych funkcjonowanie formacji zmilitaryzowanych, postugujac sie terminami
kreujacymi dwustronny stosunek stuzbowy, nie zawiera definicji pojecia «podmiot
zatrudniajacy funkcjonariusza». Moze to oznacza¢, ze ustawodawca opart sie na
ogolnych regutach podmiotowosci publicznoprawnej, albo ze poruszana kwestia ma
charakter konwencjonalny. Jesliby bra¢ pod uwage perspektywe prawa cywilnego,
tj. przymiot podmiotu zatrudniajacego wiaza¢ z podmiotowoscia cywilnoprawna,
wéwczas za strone stosunku stuzbowego uznaé nalezaloby paristwo. Zadna ze
stuzb zmilitaryzowanych nie posiada bowiem osobowosci prawnej na gruncie
prawa cywilnego. Koncepcja uznajaca panstwo za podmiot zatrudniajacy wobec
funkcjonariuszy obowiazywata w Polsce w okresie miedzywojennym. Brak jednak
dostatecznych podstaw, by te wtasnie perspektywe uznawac za wylacznie wtasciwa
dla rozstrzygania problemdw teoretycznych z zakresu prawa publicznego” (s. 59).
Dalsze rozwazania dotyczace sluzbodawcy koncentruja sie na analizie pogladow
doktryny, regulacji prawnych i orzecznictwa. Kolejnym omawianym elementem
w kontekscie podmiotu zatrudniajacego jest pracodawca. Znajduje sie tu odniesie-
nie do pojecia pracodawcy z prawa pracy. Co wiecej, zauwaza sie, ze ,[r]ozwazania
na temat ustalenia strony pracodawczej dla pracownikéw stuzb zmilitaryzowanych
byly prowadzone w ramach szerszego zagadnienia zatrudnienia pracowniczego
w zlozonych strukturach organizacyjnych obejmujacych m.in. administracje pu-
bliczna, wymiar sprawiedliwosci, organy $cigania. W rezultacie tych rozwazan
zgloszono propozycje, aby za pracodawce zostaly uznane: (1) wyodrebniona organi-
zacyjnie i finansowo struktura organizacyjna, w ktérej jest zatrudniony pracownik;
(2) panstwo jako calosé; (3) wydzielona w strukturach organéw parnstwa stuzba
panstwowa. W orzecznictwie przewazylo stanowisko, ze kazda osoba prawna jest
pracodawca wobec zatrudnionych w niej pracownikéw, chyba ze z przepiséw ustro-
jowych wynika, zZe za pracodawce mozna uznac ktéras z jej jednostek skladowych.
Poglad ten zasadniczo zostal zaakceptowany w doktrynie. Przestanka uznania
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jednostki organizacyjnej za pracodawce jest w szczegélnosci, przyznana na mocy
przepisow ustrojowych, kompetencja do sktadania oswiadczen woli z zakresu
stosunku pracy. Wiekszos¢ pragmatyk, postugujac sie takimi zwrotami jak praco-
dawca, pracownik czy zatrudnienie, nie zawiera okreslen definiujacych te terminy.
Majac na uwadze odpowiednie zasady wykladni, nalezy w tym zakresie zastosowa¢
przepisy Kodeksu pracy” (s. 65 i n.). Drugi z wyodrebnionych podzialéw dotyczy
0s6b zatrudnionych. W uwagach ogdlnych przyjeto, ze ,[p]ragmatyki stuzb zmilita-
ryzowanych reguluja status trzech kategorii zatrudnionych: (1) kierownikdw stuzb;
(2) funkcjonariuszy oraz (3) pracownikéw. W kazdym przypadku powstanie wiezi
zatrudnienia nastepuje na skutek czynnosci prawnej przybierajacej rézna forme
i charakter prawny, a ktérej istota sprowadza sie do kwestii wytonienia odpowied-
niego kandydata do pracy (stuzby)” (s. 68). Dalsze analizy sa podporzadkowane
powyzszym kategoriom zatrudnionych w stuzbach zmilitaryzowanych. Dla zobra-
zowania przykladéw w monografii odniesiono sie: (1) wsréd kierownikéw stuzb
do - Komendanta Gtéwnego (Policji, Stuzby Ochrony Paristwa, Stuzby Granicznej,
Panistwowej Strazy Pozarnej), Komendanta (Strazy Marszatkowskiej), Szefa (Stuzby
Celno-Skarbowej, Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego, Agencji Wywiadu, Stuz-
by Kontrwywiadu Wojskowego, Stuzby Wywiadu Wojskowego, Centralnego Biura
Antykorupcyjnego) lub Dyrektora Generalnego (Stuzby Wewnetrznej), (2) wéréd
funkcjonariuszy do — Policji, Strazy Granicznej, Stuzby Celno-Skarbowej, Strazy
Marszatkowskiej, Centralnego Biura Antykorupcyjnego, Stuzby Wywiadu, Stuz-
by Kontrwywiadu Wojskowego, Stuzby Ochrony Panistwa, natomiast (3) wsréd
pracownikdw m.in. do — 0séb zatrudnionych w komendach, komisariatach, oséb
zatrudnionych w charakterze nauczycieli, nauczycieli akademickich, pracownikéw
jednostek badawczo-rozwojowych, pracownikéw instytucji kultury czy kierowni-
kéw stuzb, przy czym niejednolitos¢ wszystkich pozostalych pracownikéw stuzb
zmilitaryzowanych wynika ze zréznicowanych regulacji poszczegélnych ustaw
pragmatycznych (stad ich szeroka kategoria pojeciowa). Warto tu zauwazy¢, ze
w ramach kierownikéw stuzb autorka dokonata jeszcze wewnetrznego podziatu na
kierownikéw stuzb, ktérzy posiadaja status funkcjonariusza, i kierownikéw stuzb,
ktérzy takiego statusu nie posiadaja. Analiza kazdej z tych trzech gléwnych kate-
gorii zatrudnionych wskazuje na niezwykle staranne badania dotyczace przepiséw
prawnych, poszczegélnych pragmatyk stuzbowych, pieczolowitej lektury literatury
przedmiotu i stanowisk judykatury.

Rozdzial trzeci to Podstawy i procedury nawigzywania stosunkéw zatrudnienia w stuz-
bach zmilitaryzowanych. Uwagi wprowadzajace wskazuja, ze ,[pJowstanie stosunku
zatrudnienia w sferze publicznej zawsze stanowi zwieniczenie pewnego procesu
zlozonego z czynnosci o charakterze przygotowawczym. Nabdr pracownikéw (funk-
cjonariuszy) zatrudnianych w stuzbie publicznej w znacznym stopniu rézni sie od
naboru w sferze niepublicznej. W instytucjach publicznych nawiazanie stosunku
zatrudnienia moze nastapi¢ dopiero po przeprowadzeniu sformalizowanych pro-
cedur, podczas gdy zatrudnienie w sferze niepublicznej nie podlega szczegétowym
unormowaniom. Na pracodawcédw spoza sfery publicznej przepisy z zakresu prawa
pracy nakladaja jedynie obowiazki o charakterze ogélnym (np. obowiazek prze-
strzegania zasady réwnosci i niedyskryminacji). Regulacje zawarte w pragmatykach
cechuje pewne zréznicowanie. Z celowosciowego punktu widzenia zasady
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rekrutacji w poszczegdlnych formacjach sa uzaleznione od czynnikéw dotyczacych
podmiotu zatrudniajacego oraz stanowiska, ktére ma zosta¢ obsadzone. Stanowi-
ska te dotycza: kierownikéw stuzb, funkcjonariuszy oraz pracownikéw” (s. 95).
W ramach wywodoéw trzeci rozdziat podzielono ze wzgledu na trzy typy zatrud-
nienia w stluzbach zmilitaryzowanych. I tak, jest to zatrudnienie: (1) kierownikéw
stuzb, (2) nominacyjne funkcjonariuszy i (3) pracownicze. Kazdy rodzaj zatrudnie-
nia jest oméwiony w wyczerpujacy sposob. Warto tu przytoczy¢, ze w zakresie
zatrudnienia kierownikéw stuzb ,[s]tatus zawodowy szefa stuzby jest zawsze po-
chodna zdarzenia, jakim jest powotanie tej osoby na stanowisko przez uprawniony
organ. Nie istnieje samodzielny stosunek zatrudnienia szefa formacji bez uprzed-
niego powotlania do pelnienia tej funkcji. Podstawa oraz charakter zatrudnienia
kierownikéw stuzb sa uzaleznione od przyjetych w pragmatykach regulacji. Nie
wchodzac w tym miejscu w szersze rozwazania na ten temat, przypomnie¢ jedynie
nalezy, ze akt powotania na stanowisko kierownika stuzby moze dotyczy¢ kandy-
data bedacego funkcjonariuszem formacji lub osoby nieposiadajacej takiego sta-
tusu” (s. 95). Dywagacje dotyczace zatrudnienia kierownikéw stuzb podzielono na
dotyczace pojecia i charakteru powotania, gdzie przyjeto, ze ,[w] nauce prawa
pracy stosunki pracy z powotania, wyboru i mianowania zaliczane sa do tzw. po-
zaumownych stosunkéw pracy” (s. 96). Autorka na podstawie okreslonych regula-
gji z Kodeksu pracy podnosi, ze powotanie ,[...] jest aktem o podwéjnym charak-
terze — z jednej strony, prowadzi do powstania stosunku zaleznosci stuzbowej,
z drugiej natomiast skutkuje nawigzaniem stosunku pracy pomiedzy osoba powo-
tana a jednostka organizacyjna, w ktérej osoba ta ma objac stanowisko. Powotanie
skutkuje nawiazaniem stosunku o malej stabilno$ci zatrudnienia. [...] pracownik
zatrudniony na podstawie powotania moze by¢ w kazdym czasie — niezwlocznie
lub w okreslonym terminie — odwolany ze stanowiska przez organ, ktéry go po-
wotat” (s.961in.). W tym miejscu podjeto sie takze rozstrzygniecia kwestii, czy akt
powolania na stanowisko kierownika stuzby stanowi decyzje administracyjna.
Kolejnym elementem zatrudnienia kierownika stuzby jest tryb powotania. Ot6z
J[plrocedury zmierzajace do wylonienia kandydata, ktéry nastepnie zostanie po-
wolany na stanowisko kierownika formacji, nie sa poprzedzone publiczna infor-
macja o naborze. Pragmatyki nie wprowadzaja réwniez zasady otwartego i konku-
rencyjnego naboru na te stanowiska, jak ma to miejsce w przypadku innych
organéw centralnych nadzorowanych przez Prezesa Rady Ministréw (np. Prezesa
Urzedu Ochrony Konkurengji i Konsumentéw, Prezesa Zaméwien Publicznych).
Do niedawna wszyscy kierownicy stuzb zmilitaryzowanych byli powotywani przez
Prezesa Rady Ministréw. Obecnie wyjatek stanowi Komendant Strazy Marszatkow-
skiej, powolywany i odwolywany przez Szefa Kancelarii Sejmu” (s. 100). Dalej
prowadzone sa analizy dotyczace procedury powolania na stanowisko kierownikéw
stuzb zmilitaryzowanych czy szeféw stuzby. Drugi typ zatrudnienia to zatrudnienie
nominacyjne funkcjonariuszy. W odniesieniu do pojecia nominacji (mianowania)
wskazuje sig, ze ,[n]Jominacyjna podstawe zatrudnienia przewiduja zaréwno pra-
cownicze, jak i niepracownicze pragmatyki stuzbowe. Akt mianowania (nominacji)
wywodzi sie z konstrukcji prawa publicznego, co jest bezposrednia konsekwencja
nadawania stosunkom stuzbowym (w tradycyjnym ujeciu) publicznoprawnego
charakteru. Mimo wejscia w zycie Kodeksu pracy, statuujacego mianowanie jako
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jedna z podstaw nawiazania pozaumownego stosunku pracy, publicznoprawna
geneza instytucji mianowania jeszcze dlugo wywierata wpltyw na sposéb jej po-
strzegania i analizy. Tak doktryna, jak i orzecznictwo jeszcze wiele lat po uchwale-
niu Kodeksu pracy sytuowaly akt mianowania (zaréwno niepracowniczego, jak
i pracowniczego) w sferze materialnego i procesowego prawa administracyjnego”
(s. 106). Nastepnie autorka przy omawianiu formy niepracowniczego aktu nomi-
nacji stwierdza, ze ,[a]naliza ustaw pragmatycznych prowadzi do wniosku, ze
mianowanie na funkcjonariusza stuzby zmilitaryzowanej stanowi jednostronne,
wladcze rozstrzygniecie, ktérego istota jest wlaczenie kandydata do stuzby oraz
powierzenie mu okreslonych praw i obowiazkéw. Nominacja ma charakter indy-
widualny, co przejawia sie we wskazaniu w dokumencie mianowania danych in-
dywidualizujacych osobe, wobec ktérej podejmowane jest rozstrzygniecie. Specy-
fika stuzb zmilitaryzowanych uniemozliwia osiagniecie konkretnosci decyzji
o mianowaniu w jej modelowym ujeciu. W odniesieniu do nominacji wskazuje sig,
ze ramy konkretnosci wyznaczaja przede wszystkim stanowisko sluzbowe, miejsce
pelnienia stuzby oraz przystugujace funkcjonariuszowi uposazenie” (s. 107). Na-
stepne zagadnienie to sktadniki (tre$¢) nominacji, ktére réznia sie od siebie w za-
leznosci od rodzaju pragmatyki. Ciekawie opisane sa problemy dotyczace rodzajow
stuzby, poniewaz ,[a]kt nominacji niesie za soba niejednorodne skutki. Poszcze-
gblne pragmatyki przewiduja mozliwos¢ mianowania na okres sluzby przygoto-
waweczej, kandydackiej, kontraktowej (jedynie w stuzbie Policji) lub na state. Takie
rozwigzanie pozwala na uelastycznienie stosunku stuzbowego i dostosowanie go
do potrzeb poszczegélnych formacji. Ustawy pragmatyczne nie reguluja wprost,
jakie skutki prawne wywotluje mianowanie do stuzby okreslonego rodzaju, co moze
budzi¢ pewne problemy natury teoretycznej. W doktrynie nie ma watpliwosci je-
dynie co do skutku pierwszej nominacji (najczesciej do stuzby przygotowawczej),
ktéra prowadzi do nawigzania stosunku stuzbowego. Problematyczna wydaje sie
natomiast kwalifikacja skutkéw prawnych kolejnych aktéw mianowania, tj. do
stuzby statej i stuzby kontraktowej. W gre moga tu wchodzi¢ dwa rozwiazania. Po
pierwsze, mozna przyjmowac, ze dochodzi tutaj do nawiazania kolejnego stosun-
ku sluzbowego, a tym samym réwniez do ustania tego poprzedniego. Po drugie,
mozna wnosi¢, ze drugie z kolei mianowanie powoduje jedynie przeksztalcenie
istniejacego juz stosunku stuzbowego. Wzgledy pragmatyczne przemawiaja za
przyjeciem drugiego rozwiazania” (s. 117). W ksiazce przy charakterystyce zatrud-
nienia nominacyjnego funkcjonariuszy wnikliwie, z licznymi odwotaniami do
przepiséw prawa i poszczegdlnych pragmatyk, oméwiono tryb przyjmowania do
stuzby, ktéry jest podzielony na dwa etapy rekrutacji, tj. (1) zewnetrzny i (2) we-
wnetrzny. Zwrécono ponadto uwage na zakaz nieréwnego traktowania w zatrud-
nieniu funkcjonariuszy stuzb zmilitaryzowanych w ujeciu Kodeksu pracy, poszcze-
gélnych pragmatyk z bardziej zapytaniem niz wskazaniem odpowiedzi, czy
zawieraja odrebne regulacje materialnoprawne dotyczace réwnego traktowania
oraz innych przepiséw. Dopelnieniem zagadnien dotyczacych mianowania jest
kwestia Slubowania. Warto tu wskazaé, ze ,[flunkcjonariusze wiekszo$ci stuzb
zmilitaryzowanych «podejmujac stuzbe» lub «przed podjeciem stuzby» skladaja
$lubowanie, ktére stanowi zobowigzanie nowo przyjetego funkcjonariusza do
wypelniania powierzonych mu obowiazkéw stuzbowych w nalezyty sposdb,
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gwarantujacy realizacje ustawowych zadan formacji. Wyjatek stanowia funkcjona-
riusze Stuzby Kontrwywiadu Wojskowego, Stuzby Wywiadu Wojskowego i Cen-
tralnego Biura Antykorupcyjnego, na ktérych ustawodawca zamiast obowiazku
$lubowania, naktada obowiazek «ztozenia przysiegi»” (s.145). Trzeci, ostatni rodzaj
obsadzanego stanowiska dotyczy zatrudnienia pracowniczego. Jak stwierdzono,
[plrocedury kwalifikacyjne w stuzbach zmilitaryzowanych sa uzaleznione od przy-
jetego w danej formacji modelu zatrudnienia. Przepisy powszechnego prawa pra-
cy nie reguluja procedur prowadzacych do nawiazania stosunku pracy, pozosta-
wiajac w tym zakresie znaczng swobode pracodawcom. Szczegétowa regulacja
postepowania kwalifikacyjnego zostata natomiast zawarta w ustawie o stuzbie
cywilnej” (s. 161), ktéra autorka poddata analizie.

Rozdzial czwarty dotyczy Rozpatrywania sporéw o roszczenia zwigzanych z na-
wigzywaniem stosunkow zatrudnienia w stuzbach zmilitaryzowanych. W ramach uwag
wprowadzajacych autorka wyjasnia, ze ,[p]rzed przystapieniem do rozwazan za-
wartych w niniejszym podtytule konieczne jest zdefiniowanie samego pojecia sporu
prawnego, przez ktéry nalezy rozumie¢ pewien obiektywny stan, trwajacy w czasie
i zdeterminowany istnieniem stosunku prawnego, ktéremu towarzyszy zadanie
przywroécenia naruszonego uprawnienia, lub tez usuniecia stanu niepewnosci,
ktéry wynika z takiego naruszenia. Pojeciem funkcjonalnie zwigzanym ze sporem
prawnym jest pojecie «roszczenie». Na gruncie prawa cywilnego «roszczenie» polega
na mozliwosci zadania od oznaczonej osoby okreslonego zachowania korzystnego
dla uprawnionego. Korelatem roszczenia uprawnionego jest obowiazek zobowia-
zanego. Roszczenie procesowe oznacza zadanie urzeczywistnienia oznaczonej
normy prawnej poprzez wydanie orzeczenia w konkretnej sprawie. Zadanie takie
ma charakter subiektywny, a o jego istnieniu w sposéb wiazacy rozstrzyga sad.
Na gruncie prawa i postepowania administracyjnego tak rozumiane roszczenie
odpowiada definicji roszczenia administracyjnoprawnego, czyli prawa podmiotu
do zadania wydania przez organ administracji aktu administracyjnego okreslonej
tredci. «Sprawa o roszczenie ze stosunku pracy» dotyczy natomiast sadowego sporu
z zakresu prawa pracy przekazanego przez jedna ze stron na droge sadowa” (s. 165).
Dalej odnosi sie do definicji legalnej pojecia ,sprawa z zakresu prawa pracy” na pod-
stawie rozwiazania przyjetego w procedurze cywilnej. Nastepnym zagadnieniem
jest ,roszczenie funkcjonariuszy’, przy ktérym wskazuje sie, ze ,[n]auka prawa pracy
i prawa administracyjnego wykazuja tendencje do rozpatrywania ogdtu powiazan
zachodzacych miedzy funkcjonariuszem a stuzbodawca jako jednego stosunku
prawnego okreslanego mianem stosunku stuzbowego” (s. 166). Nie brakuje tu
wielu ujec i typologii dotyczacych stosunkéw zatrudnienia funkcjonariuszy stuzb
zmilitaryzowanych. Inicjatorka ksiazki odnosi sie takze do réznych regulacji w tym
zakresie. Kolejna kwestia sa roszczenia zwiazane z nawiazaniem stosunku stuzbo-
wego, w ramach ktérych wyodrebniono cztery obszary. Po pierwsze — roszczenie
o wlaczenie do stuzby, gdzie sa analizowane zaréwno przepisy procedury admi-
nistracyjnej, jak i swoiste pragmatyki stuzbowe. Po drugie — autorka bada problem
bezczynnosci organu uprawnionego do mianowania, ktéry do dokonania tego aktu

,[...]na stanowisko funkcjonariusza moze pojawic sie na tle trzech réznych sytuacji:
(1) organ nie wydaje decyzji o mianowaniu; (2) organ, pomimo wydania decyzji
0 mianowaniu, pozostaje bezczynny w zakresie dopuszczenia osoby mianowanej
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do pelnienia stuzby; (3) organ, pomimo wydania decyzji o mianowaniu, pozostaje
bezczynny w zakresie rozpoznania wniosku o dopuszczenie do stuzby” (s. 174).
Po trzecie — jest to naruszenie procedur konkursowych, w ramach ktérych zwraca
sie uwage, ze ,[w] toku postepowania rekrutacyjnego podmiot uprawniony do
jego prowadzenia ma mozliwos$¢ dokonywania aktéw i czynnosci o charakterze
wladczym, np. wydania informacji o konkursie, niedopuszczenia kandydata do
konkursu, oceny poszczegdlnych kandydatéw, wydania informacji o wyniku kon-
kursu, odmowy prowadzenia postepowania lub odstapienia od jego prowadzenia.
Rozwazenia wymaga charakter prawny tych aktéw (czynnos’ci), gdyz decyduje on
o dopuszczalnosci ich sadowej weryfikacji” (s. 181). Po czwarte — odniesiono sie
do naruszenia zasady réwnego traktowania w zatrudnieniu. Ostatnim elementem
dotyczacym rozpatrywania sporéw o roszczenia zwiazane z nawiazywaniem sto-
sunkoéw zatrudnienia w stuzbach zmilitaryzowanych sa roszczenia pracownikoéw,
poniewaz ,[r]egulacje, ktérym podlegaja pracownicy decyduja o ich statusie za-
réwno materialnym, jak i procesowym. [...] Poczatkowo w orzecznictwie sadéw
administracyjnych, akty zatatwiajace spory ze stosunkéw stuzbowych (zaréwno
pracowniczych, jak i niepracowniczych) traktowano jednolicie jako decyzje admini-
stracyjne, co determinowato wlasciwosc¢ sadéw administracyjnych w tych sprawach.
Wskazany poglad ulegl zmianie z chwilag dokonania wyraznego podziatu stosunkéw
stuzbowych na stosunki stuzbowe typu administracyjnego i pracownicze stosun-
ki stuzbowe. Obecnie dochodzenie roszczenl pracowniczych wynikajacych z za-
trudnienia w administracji publicznej przed sadem powszechnym stanowi regute,
podczas gdy droga administracyjnoprawna stanowi wyjatek dotyczacy wylacznie
sporéw przekazanych przez ustawe innym organom” (s. 185). W tym kontekscie
omdwiono rowniez roszczenia zwiazane z nawiazaniem stosunku zatrudnienia
(pracy). Warto tu podag, ze ,[r]egulacje powszechnego prawa pracy nie normuja
procedur zwiazanych z zatrudnianiem pracownikéw. Réwniez ustawa o pracow-
nikach urzedéw panstwowych nie wprowadza szczegélnej procedury otwartego
i konkurencyjnego naboru. [...] W orzecznictwie aktualnie dominuje poglad, zgod-
nie z ktérym postepowanie zmierzajace do wytonienia kandydata na stanowisko
w stuzbie cywilnej jest postepowaniem z zakresu administracji publicznej, a jego
wynik podlega kontroli sadu administracyjnego” (s.186).

Podsumowanie zamyka catos¢ rozwazan. Mozna tu przytoczy¢ kilka wnioskéw.
Otéz ,[plrzeprowadzona w pracy analiza, ktérej gtéwnym zatozeniem bylo scharak-
teryzowanie instytucji nawiazania stosunku zatrudnienia w stuzbach zmilitaryzo-
wanych, prowadzi do licznych wnioskéw o znaczeniu zaréwno teoretycznym, jak
i praktycznym. Przede wszystkim potwierdzona zostala teza, ze prawo stosunkow
stuzbowych stuzb zmilitaryzowanych jest domena nie tylko prawa administracyjne-
go, ale réwniez prawa pracy (nie stosunku pracy). Przemawiaja za tym argumenty
o charakterze: (1) konstrukcyjnym (niepracownicze stosunki zatrudnienia funk-
cjonariuszy stuzb zmilitaryzowanych w licznych aspektach przypominaja stosunki
pracy); (2) instytucjonalnym (pragmatyki stuzbowe coraz czesciej postuguja sie
instytucjami prawa pracy); (3) procesowym (pragmatyki stuzbowe niejednokrot-
nie wskazuja sad pracy jako sad wtasciwy do rozstrzygania sporéw ze stosunkow
stuzbowych funkcjonariuszy). Te istotne analogie, jak réwniez kierunki rozwoju
regulacji pragmatyk stuzbowych adaptujacych coraz wiecej instytucji i konstrukcji
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prawa pracy zwiekszaja moc argumentéw przemawiajacych na rzecz analizy tych
pragmatyk w ramach przedmiotu prawa pracy. Problematyka stosunkéw stuzbowych
funkcjonariuszy nie moze by¢ analizowana jednokierunkowo, wytacznie w ramach
jednolitego stosunku pracy lub stosunku administracyjnego. Stusznos¢ przyjetego
zalozZenia potwierdza obecny nurt w literaturze, zgodnie z ktérym coraz czesciej
uznaje sie prawo stosunkéw stuzbowych funkcjonariuszy za materie prawa pracy
(zwlaszcza w obliczu tego, ze przedstawiciele prawa administracyjnego pozosta-
wiaja te zagadnienia poza obszarem swojego zainteresowania). [...] Mimo licznych
rozwigzan wspdlnych, pragmatyki nie pozwalaja na stworzenie jednego modelu
nawiazywania stosunkéw zatrudnienia majacego zastosowanie do stosunkéow za-
trudnienia we wszystkich formacjach. Co prawda na wysokim poziomie ogdlno-
$ci zauwazalne sa istotne podobienstwa w rozwiazaniach przyjmowanych przez
poszczegolne pragmatyki, jednak bardziej szczegétowa analiza uwypukla istotne
rozbieznosci o charakterze terminologicznym, instytucjonalnym, konstrukcyjnym
oraz procesowym. Wskazane réznice dotycza m.in.: wymogéw selekcyjnych stawia-
nych wobec funkcjonariuszy, pozycji kierownikéw stuzb, procedury przyjmowania
do stuzby, konsekwencji nieztozenia slubowania przez funkcjonariusza oraz spo-
sobu rozstrzygania sporéw zwiazanych z nawiazywaniem stosunkéw zatrudnienia.
Rozwéj regulacji stuzb zmilitaryzowanych swiadczy o stopniowym zblizaniu sie
stosunkow stuzbowych funkcjonariuszy w strone zatrudnienia pracowniczego.
Z przeprowadzonych rozwazan wynika zasadnos¢ zakwalifikowania stosunkéw
stuzbowych funkcjonariuszy do szerszej kategorii prawa pracy okreslanej jako
administracyjne stosunki prawa pracy” (s. 191 i n.).

Pomimo ze w monografii nie odniesiono sie wprost, do kogo jest ona skierowana,
mozna z powodzeniem stwierdzi¢, ze dotyczy zasadniczo kazdego czytelnika zain-
teresowanego tematem nawiazywania stosunkéw zatrudnienia w stuzbach zmilita-
ryzowanych. Swiadczy chocby o tym niezwykle jasny przekaz i staranne ukazanie
trudnej problematyki. Poniewaz w ksigzce zaprezentowano szerokie spojrzenie
teoretyczne i praktyczne na problemy zatrudnienia w stuzbach zmilitaryzowanych,
bez watpienia jest ona skierowana takze do oséb zatrudnionych w tych stuzbach.

Opracowanie zawiera cztery wykazy: (1) skrétéw (w tym aktéw prawnych,
czasopism i publikatoréw, organéw orzekajacych i innych skrétéw), (2) literatury,
(3) orzecznictwa (w tym orzecznictwa administracyjnego, orzecznictwa cywilnego,
orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, orzecznictwa europejskiego) i (4) aktow
prawnych (w tym polskich aktéw prawnych i aktéw prawnych Unii Europejskiej).
Na koncu ksiazki zawarto indeks rzeczowy porzadkujacy cato$¢ rozwazan o nawia-
zywaniu stosunkow zatrudnienia w stuzbach zmilitaryzowanych.
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Przeglad wybranych czasopism zagranicznych

Solomon Dersso, Forty years of the African Charter and the reform issues
facing the discourse and practice of human rights (Czterdziesci lat Karty
Afrykanskiej i problemy reform, przed ktorymi stoi polemika z prawami
cztowieka i praktyka ich stosowania) ,African Human Rights Law Journal”
2021, vol. 21, no. 2, s. 649-668, http://dx.doi.org/10.17159/1996-
2096/2021/v21n2a26

Inspiracja do powstania artykutu stata sie czterdziesta rocznica uchwalenia Afrykan-
skiej Karty Praw Cztowieka i Ludéw — Karty Afrykanskiej (27 czerwca 1981 r. w Na-
irobi, Kenia), stanowiacej normatywna podstawe afrykanskiego systemu ochrony
praw czlowieka. To moment, w ktérym — jak wskazuje autor opracowania — wszyst-
kie panstwa $wiata, w tym afrykanskie, uczestnicza w wydarzeniach zagrazajacych
systemowi praw czlowieka, zwigzanymi z globalna pandemia COVID-19.

S. Dersso prowadzi rozwazania dotyczace wielu ztozonych wyzwan, przed ktéry-
mi stoja obecnie Karta Afrykanska i caty afrykanski system ochrony praw czlowieka.
Gléwna teza artykulu sprowadza sie do zalozenia, ze przysztos¢ i wiarygodnosé
praw cztowieka zaleza od tego, czy i ewentualnie w jaki sposéb zostang naprawione
istniejace i caly czas ujawniane wady systemu. Autor podkresla, ze wciaz istnieje
konieczno$¢ wprowadzenia reform, o ktérej dwie dekady temu mdwit niezyjacy
juz Christof Heyns.

Rozmyslania zostaly podzielone na kilka czesci, w ktérych autor omawia ko-
lejno historyczny wklad i aktualne znaczenie Karty Afrykanskiej, analizuje obecny
stan praw czlowieka na kontynencie, a w konicu porusza kwestie praw czlowieka
uwidocznione przez pandemie COVID-19.

Dersso rozpoczyna swoja analize stwierdzeniem, ze Karta Afrykanska jest czyms
wiecej anizeli normatywnym potwierdzeniem praw cztowieka jako abstrakcyjnych,
naturalnych atrybutéw osoby ludzkiej. Jego zdaniem dokument ten jest wyrazem
konkretnych doswiadczen historycznych i cywilizacyjnych w walce na rzecz wol-
nosci i godnosci cztowieka. Nie tylko okresla katalog praw i wolnosci, w postaci
Afrykanskiej Komisji Praw Czlowieka i Ludéw (Komisji Afrykaniskiej), lecz takze
ustanawia mechanizm monitorowania i realizacji praw, wolnosci oraz pociaga-
nia do odpowiedzialnosci poszczegdélnych panstw. Kontynuujac, Dersso pisze, ze
ostateczne uchwalenie tego traktatu zakonczyto debate na temat zasadnosci praw
czlowieka w Afryce, stanowilo tez zrédlo inspiracji dla opracowania krajowych
aktéw dotyczacych praw cztowieka. Karta Afrykanska utorowata réwniez droge
do ustanowienia innych instytucji zajmujacych sie prawami czlowieka (np. Afry-
kanski Komitet Ekspertéw do spraw Praw i Dobrobytu Dziecka zostal powotany
w 1990 r. moca Afrykanskiej Karty Praw i Dobrobytu Dziecka, Afrykanski Trybunat
Praw Czlowieka i Ludow — w 1998 r. moca Protokotu do Afrykanskiej Karty Praw
Czlowieka i Lud6éw). Karta Afrykariska na poziomie regionalnym przyczynita sie do
polityczno-prawnej ewolucji kontynentu, z kolei na poziomie globalnym wzbogacila
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miedzynarodowy korpus praw cztowieka, wypelniajac tym samym istniejace luki
w prawie miedzynarodowym.

Odnoszac sie do stanu praw czlowieka w Afryce, Derrso wskazuje, ze nawet
powierzchowny przeglad systemu pozwala dostrzec ogromna przepas¢ istniejaca
miedzy obietnicami jego twdrcow a rzeczywista sytuacja wiekszosci ludzi na kon-
tynencie. Pomimo postepu na poziomie normatywnym i instytucjonalnym oraz po-
wszechnie rosnacej akceptacji i sSwiadomosci spoteczenstw afrykanskich w zakresie
praw cztowieka zrédta zagrozen dla tych praw oraz skala i powtarzalnosé naruszen
nadal sa niepokojace. Rzady stosuja srodki naruszajace wolnos$¢ wypowiedzi, zrze-
szania sie i zgromadzen czy wolno$¢ prasy. Zdecydowana wiekszos¢ mieszkancow
egzystuje w warunkach niezapewniajacych zaspokojenia podstawowych potrzeb.
W 2020 r. ponad pét miliarda oséb na kontynencie zylo w warunkach skrajnego
ubostwa. Zdaniem autora stan praw cztowieka w Afryce jest zty, a sytuacja wciaz
sie pogarsza. Zauwazalne sa rozbieznosci miedzy zalozeniami Karty Afrykanskiej
a realiami zycia wiekszo$ci ludzi.

Wraz z pojawieniem sie pandemii COVID-19 uwypuklily sie istniejace juz wcze-
$niej problemy, a dodatkowo pojawito sie wiele nowych trudnosci. Z raportéw
Komisji Afrykanskiej wynika, Zze pandemia dotyka kilku aspektéw praw cztowieka.
Zachorowalnos¢ i smiertelnos¢ wywotana wirusem stanowia najpowazniejsze za-
grozenie dla podstawowych praw cztowieka — obnazaja braki strukturalne i stabos¢
panstw regionu w zakresie zapewnienia dostepu do praw spoteczno-gospodarczych,
a takze poglebiaja nieréwnosci. Autor podkresla, ze przy podejmowaniu walki
z pandemia i prébach zapewnienia odpowiednich srodkéw ochrony trzeba bra¢
pod uwage kwestie probleméw dotyczacych praw czlowieka.

W kolejnej czesci opracowania Derrso poddaje analizie postanowienia zawarte
w oswiadczeniu Komisji Afrykanskiej z 24 marca 2020 r. dotyczacym skutecznej
reakcji na rozprzestrzenianie sie COVID-19 w Afryce. Wynika z niego, ze pandemia
jest jednym z najpowazniejszych i trwalych wyzwan majacych negatywne kon-
sekwencje dla praw cztowieka. Uwypuklita stabosci i nieréwnosci spoteczenstw
afrykanskich, braki w ich systemach zarzadzania i w rozwoju gospodarczym oraz
luki istniejace w zakresie praw cztowieka. W obliczu pandemii jeszcze wyrazniej
wida¢, ze woda, urzadzenia sanitarne, opieka zdrowotna, mieszkanie i edukacja to
podstawowe prawa, do ktérych dostep na kontynencie afrykanskim jest niezwykle
ograniczony.

Podsumowujac, autor stwierdza, ze pomimo znaczacego wkiadu Karty Afry-
kanskiej we wzmocnienie systemu ochrony praw cztowieka, gléwnie na poziomie
normatywnym i instytucjonalnym, w praktyce jego wplyw na zapewnienie zwyklym
ludziom mozliwosci korzystania z naleznych im praw pozostawia wiele do Zyczenia.

Anna Dgbrowskax
DOI: 10.14746/spp.2022.1.37.10
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im. Kazimierza Putaskiego w Radomiu, e-mail: anna.dabrowska@uthrad.pl, https://
orcid.org/0000-0001-7843-3816.



Przeglad pismiennictwa 213

Helena Praskova, Status jednotlivce ve spravnim pravu (Status jednostki
w prawie administracyjnym), ,Acta Universitatis Caolinae - luridica” 2021,
vol. 67, no. 4, s. 11-30, https://doi.org/10.14712/23366478.2021.35

Autorka artykulu zajela sie problematyka statusu oséb fizycznych i prawnych
w prawie administracyjnym jako podmiotéw stosunku administracyjno-prawne-
go. Przeanalizowata osobowos¢ prawna, zdolno$¢ prawna, zdolnos¢ do czynnosci
prawnej, odpowiedzialnos¢ deliktowa, zdolno$¢ sadowa i procesowa. Oparta sie
przy tym na dorobku niemieckich teoretykéw prawa (m.in. Georga Jellinka) oraz
autoréw czeskich.

Zwrdcila uwage, ze w ramach stosunku administracyjno-prawnego podmiot
administrujacy moze nie tylko wydawac decyzje administracyjna, lecz takze stac
sie adresatem decyzji administracyjnej. Podkreslita, ze prawo administracyjne nie
ma skodyfikowanej czesci ogélnej. Przystepnie wypunktowata wspomniane wyzej
elementy ksztattujace sytuacje prawna jednostki. Trafnie zauwazyla, Ze status ten
w wypadku osoby fizycznej ma oparcie w jej cztowieczenstwie: godnosci, wolnosci
i réwnosci. Obejmuje takze potencjalne prawa i obowiazki, ktére aktualizuja sie
w konkretnych sytuacjach.

Dana osoba moze ponadto mie¢ szczegélny status, wynikajacy z pelnionej
funkcji, wykonywanego zawodu, osiagnietego wieku, posiadania rzeczy. Dotyczy¢
to moze studentéw, uchodzcéw, przedsiebiorcéw, konsumentéw, funkcjonariuszy
publicznych, rencistéw. W tym kontekscie Autorka nawiazala do relacji miedzy
prawem cywilnym a administracyjnym oraz jurysdykcja sadéw cywilnych a admi-
nistracyjnych. Interesujaco zaznaczyla, ze jesli méwimy o osobowosci prawnej, to
mamy na mysli osobowos¢ prawna ,w ogélnosci”, ktéra nie ogranicza sie jedynie
do jednej galezi prawa. Nie mozna mie¢ pelni praw i obowiazkéw z zakresu prawa
cywilnego, a nie mie¢ jej w prawie karnym, podatkowym, pracy. Nie méwi sie wiec
o osobach prawnych prawa cywilnego tudziez o osobowosci cywilno-prawnej,
karno-prawnej — prawna osobowos¢ jednostki jest jednolita dla calego systemu
prawa. Konstatacja Autorki moze wydac sie paradoksalna, lecz po dtuzszym za-
stanowieniu wydaje sie bardzo trafna. Inna bowiem sytuacja moze dotyczy¢ oséb
prawnych i podmiotowosci prywatno-prawnej oraz publiczno-prawnej. H. Praskova
nie pomineta tez statusu nasciturusa jako podmiotu, ktéry — jak mozna rozumie¢ —
ma prawa, a nie ciaza na nim obowiazki. Zaakcentowala, ze osobowos¢ prawna
przynalezy do czlowieka jako osoby. Nie moze wiec dochodzi¢ do sytuacji, gdy dany
cztowiek w jednym panstwie bedzie uwazany za podmiot prawa, a w innym nie —
cho¢ tu jawi sie znany medialnie problem tzw. systemu kafala czyli ograniczenia
praw podmiotowych w panstwach Zatoki Perskiej. Autorka przedstawita argumenty,
ze kazdy ma prawo, aby wszedzie uznawano jego osobowos¢ prawna. Co wiecej,
podmiotowosci prawnej nie mozna sie zrzec, a zatem niedopuszczalne jest znane
z wiekéw dawnych zaprzedanie sie w niewole.

H. Praskova zwrdcila réwniez uwage na znaczenie dla osoby fizycznej momentu
powstania danych obowiazkéw administracyjnych, szczegélnie tych zwiazanych
z osiagnieciem okreslonego wieku, np. samodzielnej jazdy rowerem po drodze
publicznej. Inny przyklad dotyczy nabycia prawa wtasnosci, jak w przypadku wla-
Sciciela zabytku.
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W dalszych czesciach tekstu Autorka precyzyjnie rozréznila zdolnos¢ prawna,
zdolnos¢ do czynnosci prawnych od odpowiedzialnosci deliktowej. Nie zapomniata
o odpowiedzialnosci przedstawiciela ustawowego. Nawigzata do problematyki
relacji (w Polsce wspédtczesnie dyskutowanej na kanwie projektéw reformy prawa
wykroczert) miedzy wykroczeniami a deliktami administracyjnymi. Odniosta sie
wiec m.in. do odpowiedzialnosci deliktowej przedsiebiorcy. Zaznaczajac réznice
miedzy zdolnoscia prawna, sadowa a procesowa, przywolala przyktad osoby ma-
loletniej, ktéra wprawdzie nie moze by¢ pelnomocnikiem, ale nie mozna odmoéwié
jej prawa do wypowiedzenia sie w sprawie.

Artykul H. Praskovej jest - mimo tematyki powszechnie znanej i omowionej
w teorii prawa — interesujacy i dla czytelnika wazny. Przypomina bowiem pewne
oczywistosci, ktére w dobie przenikania sie kultur prawnych, powinny by¢ kanonem
prawniczego myslenia. Autorka swéj wywod plynnie przeplotla elementarnymi
uwagami z zakresu prawoznawstwa, na przyklad dotyczacymi koncepcji oséb
prawnych, nie przetadowujac tekstu szczegétami dogmatycznymi. Zamiast tego
przywolala ciekawe przyktady z orzecznictwa. Dzieki temu tekst ma ponadnaro-
dowy charakter, ukazuje nie tylko wspdlne pole polskiej i czeskiej kultury prawnej,
ale i szerszej kultury prawnej Europy kontynentalnej. Dostrzec mozna réwniez
wplyw niemieckiej doktryny prawa. Warto zaznaczy¢, ze tekst H. Praskovej zbiegl
sie w czasie z pojawieniem sie na polskim rynku anglojezycznego wydania mono-
grafii Karela Berana The concept of juristic person.

Karol Dgbrowski*
DOI: 10.14746/spp.2022.1.37.11

* Karol Dabrowski, dr, Uniwersytet Marii Curie-Sktodowskiej w Lublinie, e-mail:
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Sprawozdanie z Miedzynarodowej Konferencji Naukowej ,, Simplifications
of administrative procedure”,
Poznan, 16-17 wrze$nia 2021 r.!

1. Geneza konferencji

W dniach 16-17 wrzesnia 2021 r. na Wydziale Prawa i Administracji Uniwersytetu
im. Adama Mickiewicza w Poznaniu odbyla sie miedzynarodowa konferencja na-
ukowa poswiecona uproszczeniom w postepowaniach administracyjnych panstw
Grupy Wyszehradzkiej. Wzieli w niej udziat pracownicy i doktoranci z wszystkich
krajéw nalezacych do tej Grupy, reprezentujacy nastepujace uczelnie: Uniwersy-
tet Masaryka w Brnie (dr Lukds Potésil), Uniwersytet Comeniusa w Bratystawie
(dr Mdria Havelkovd), Uniwersytet Lordnda Eétvésa w Budapeszcie (prof. uczelni
dr Krisztina Rozsnyai, dr Virag Balogh, mgr Marcell Istvan Kardsz, Lili Luca Gon-
czi) oraz Uniwersytet im. Adama Mickiewicza w Poznaniu (prof. dr hab. Woj-
ciech Piatek, dr Jan Olszanowski, dr Andrzej Paduch, mgr Igor Gontarz, mgr Piotr
Ostrowski oraz mgr Beniamin Rozczynski). Obrady zostaly podzielone na sesje
tematyczne, podczas ktérych zaprezentowano 16 referatéw, pomiedzy ktérymi
odbyla sie dyskusja.

2. Prezentacja glownych tez referatow

W ramach pierwszej sesji poswieconej poszukiwaniu natury oraz przyczyn uprosz-
czen postepowania administracyjnego (in searching for reasons and nature of simplifi-
cations in administrative proceedings) jako pierwszy wystapit dr Lukds Potésil, ktéry
przedstawit ogdlna koncepcje uproszezen w postepowaniu administracyjnym (,Con-
cept of simplifications”). Prelegent na wstepie poddat analizie pojecie ,postepowanie
administracyjne”. W tym celu przytoczyt tres¢ art. 9 czeskiego k.p.a., ktéry stanowi
o tym, ze ,administrative procedure is procedure perfomed by administrative body

! Konferencja zostala zorganizowana w ramach grantu nr 21910091, nt. ,Simpli-
fications of administrative procedure” sfinansowanego przez Fundusz Wyszehradzki.

SPP 1(37),2022: 215-225. © The Author(s), Adam Mickiewicz University Press, 2022.
Open Access article, distributed under the terms of the CC licence (BY-NC-ND, https:// creativec org/licenses/by-nc-nd/4.0/).
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aimed at issuing a decision establishing, modifying or abolishing the rights or obli-
gations of a nominated person in a particular case or declaring that a person has or
does not have rights or obligations in a particular case”. Analizujac wskazany przepis,
skupit sie na takich zagadnieniach jak: ,procedura’, ,organ administracji publicznej’,
,sprawa administracyjna’, ,decyzja administracyjna” oraz ,uprawnienia i obowiazki’,
a takze ,adresat postepowania administracyjnego”. W dalszej kolejnosci dr Potésil
przedstawil zagadnienia upraszczania postepowania przez pryzmat procedury
administracyjnej senso largo. Zwrdcil uwage, ze idea odformalizowania stanowi
istote procedury administracyjnej — odmiennie niz w przypadku procedury cywilnej.
Wynika to bowiem z faktu, Ze na gruncie procedury administracyjnej dochodzi do
zderzenia interesu prywatnego z interesem publicznym, gdzie zaréwno jeden, jak
i drugi wymaga ochrony z punktu widzenia panstwa. Z uwagi na nieréwnorzedna
pozycje uczestnikéw postepowania (stron postepowania) i inkwizycyjny model
dziatalnosci podmiotéw administracji publicznej prawodawca podjat dziatania
legislacyjne, ktére zniwelowaly ten stan rzeczy, m.in. przez odformalizowanie poste-
powania administracyjnego. Jednoczesnie dr Potésil postawit nastepujace pytania:

1) Czy instytucja uproszczenia powinna odnosié sie do kodeksu postepowania
jako lex generalis, czy jedynie w stosunku do ustaw szczegdélnych stanowiacych lex
specialis?

2) Czy mozliwe jest uproszczenie procedury administracyjnej bez zmiany prze-
pisow?

3) Czy mozliwe jest uproszczenie procedury administracyjnej bez uproszczenia
procedury sadowoadministracyjnej?

Prelegent zauwazyl, ze problematyka upraszczania procedury administracyjnej
powinna dotyczy¢ zar6wno uczestnikéw postepowania (stron postepowania), jak
i organdw administracji publicznej, sadéw administracyjnych, a takze szeroko rozu-
mianego spoteczenstwa (w tym pozostatych uczestnikéw postepowania). Przedsta-
wit argumenty pozytywne oraz negatywne w zakresie upraszczania postepowania
administracyjnego. Do pierwszej grupy zaliczono m.in.: kompleksowos¢, ekonomie
procesowa, rozsadny termin zalatwienia spraw administracyjnych oraz sprawnos¢
wydania decyzji, natomiast do drugiej: zagrozenie dotyczace naruszenia uprawnien
procesowych uczestnikéw postepowania (wydanie decyzji za wszelka cene w jak
najkrétszym czasie) oraz zbytni formalizm.

Nastepnie glos zabrat dr Andrzej Paduch z wystapieniem pt. ,Axiology of sim-
plifications”. Na wstepie Prelegent przedstawit nastepujace pytania badawcze:

1) Jakie zasady w postepowaniu administracyjnym maja charakter zasad ogél-
nych?

2) Czy te zasady sa wzgledem siebie réwne?

3) Jakie zasady koresponduja z problematyka upraszczania postepowania ad-
ministracyjnego?

W dalszej czesci wystapienia dr Paduch zaznaczyl, ze analizujac zagadnie-
nie zasad w postepowaniu administracyjnym, nalezy mie¢ réwniez na uwadze
wplyw prawodawstwa miedzynarodowego. W szczegdlnosci konieczne jest,
aby uwzglednia¢ takie dokumenty jak: Rekomendacje Rady Europy Rec(2007)7
w sprawie dobrej administracji czy Rezolucje Parlamentu Europejskiego stano-
wiaca europejski kodeks dobrego zachowania administracji. Ponadto dokonat
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stopniowego podziatu zasad ogélnych. Do zasad pierwszego stopnia zaliczyt
zasady: praworzadnosci, réwnosci, proporcjonalnosci, poglebiania zaufania oraz
bezstronnosci, natomiast do drugiego stopnia: transparentnosci, prawa do bycia
wystuchanym, uzasadnionych oczekiwan, szybkosci, efektywnosci, prawa do
odwotania oraz sadowej kontroli. Zaznaczyl, ze w przypadku zderzenia zasad
pierwszego i drugiego stopnia, pierwszenstwo ma zasada nalezaca do pierwszej
kategorii. Jednoczesnie dodal, ze instytucja upraszczajaca postepowanie admini-
stracyjne musi by¢ zgodna ze wszystkimi zasadami pierwszego stopnia, natomiast
wystarczajace jest, aby spelniala co najmniej jedna zasade nalezaca do katalogu
zasad drugiego stopnia. Dokonujac klasyfikacji zasad pod wzgledem upraszczania
procedury administracyjnej, dr Paduch wyodrebnil trzy grupy i przypisat kazdej
z nich zasade ogo6lna. W ramach pierwszej grupy, obejmujacej zasade zalatwiania
sprawy w rozsadnym terminie, wskazal instytucje milczenia w administracji oraz
odrebnej procedury uproszczonej. W ramach drugiej, dotyczacej zasady zalat-
wiania sprawy za pomoca najprostszego srodka, wyszczegdlnit takie instytucje
jak publiczne ogtoszenie i wykorzystanie narzedzi elektronicznych. W obrebie
trzeciej, obejmujacej zasade efektywnosci, przywotat instytucje: wydawania de-
cyzji bez uzasadnienia, zrzeczenia si¢ prawa do wniesienia odwotania i autokon-
troli. Podsumowujac swoje wystapienie, prelegent zaznaczyl, Ze w jego ocenie
poprzez pojecie upraszczania procedury nalezy rozumie¢ dzialania zmierzajace
do polepszenia administracji.

Jako kolejna wystapita prof. Krisztina Rozsnyai, ktdra skupita sie na europejskim
konteks$cie upraszczania krajowych procedur administracyjnych (,European con-
text of simplifications”). Prelegentka zasygnalizowata dwa aktualnie wystepujace
europejskie trendy dotyczace zmian w zakresie procedury administracyjnej. Pierw-
szy odnosi sie do nurtu kodyfikacji (kodyfikacji i rekodyfikacji), a drugi — zmian
systemowych (wzrostu efektywnosci, poprawy jakosci relacji pomiedzy organem
administracji publicznej a uczestnikiem postepowania oraz umocnienia zasady
panistwa prawa). Ponadto wskazata na proces rozwoju postepowania administra-
cyjnego na poziomie europejskim, ztozony z czterech hierarchicznych elementéw:

1) zasad ogdlnych postepowania administracyjnego;

2) zespolu przepiséw prawa materialnego i procesowego, ktéry reguluje okre-
$lonego typu dziedzine prawa administracyjnego;

3) zespotu przepiséw, ktéry reguluje okreslonego typu instytucje procesowa
prawa w sposob generalny;

4) zespotu przepiséw, ktéry reguluje okreslonego typu sprawy.

W dalszej czesci prezentacji prof. Rozsnyai oméwita poszczegdlne akty euro-
pejskie, ktére odnosza sie do zagadnienia ,dobrej administracji”: Recommendation
of the European Ombudsman (2000/2001), CdE CM/Rec 7(2007) on the Code of
Good Administration, ReNEUAL Model Rules (2014/2015), EU Parlament Resolu-
tion 2016(2610) RSP.

W kolejnym panelu poswieconym uproszczeniom na poszczegélnych etapach
postepowania administracyjnego dr Jan Olszanowski przedstawit tematyke uprosz-
czen na etapie jego wszczecia (,Simplifications in the initiation phase of the admi-
nistrative proceedings”). Wskazat na rozwiazania technologiczne pozwalajace na
uproszczenie postepowania, do ktérych zaliczyt:
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1) mozliwos¢ ztozenia wniosku w formie elektronicznej;

2) obowiazek przedstawienia informacji zapewniajacych elektroniczny sposéb
komunikacji;

3) uproszczenia w zakresie przedstawiania dowoddw, ktére mozna pobraé
z rejestréw urzedowych;

4) uproszczenia w zakresie okazywania pelnomocnictwa do dzialania w imieniu
swoich mocodawcéw (pominiecie obowiazku okazania dokumentu pelnomocnic-
twa w sytuacji, gdy jest to mozliwe na podstawie publicznie dostepnych rejestréw);

5) ztozenie wniosku o wszczecie postepowania na urzedowym formularzu.

W dalszej czesci wystapienia dr Olszanowski skupil sie na rozwiazaniach elek-
tronicznych. Omoéwil zagadnienie wniesienia wniosku w formie elektronicznej
z wykorzystaniem réznych instrumentéw elektronicznych, np. platformy ePUAP,
oraz jego weryfikacji pod wzgledem poprawnosci wniesienia (z uwzglednieniem
sprawdzenia wlasciwosci organu oraz automatycznej weryfikacji w celu usuniecia
brakéw formalnych). W dalszej kolejnosci wskazal na problematyke przedstawie-
nia informacji zapewniajacych elektroniczny sposéb komunikacji; wyszczegélnit
elementy procesowe, ktére odnosza sie do wyzej wskazanej problematyki:

1) przedstawienie przez strone danych kontaktowych na poczatku postepowania
(e-mail, numer telefonu);

2) udzielenie informacji o ewentualnych e-dostawach w trakcie postepowania;

3) udzielenie informagji o technicznych mozliwosciach wziecia udziatu w czyn-
nosciach procesowych prowadzonych przez organ;

4) zapewnienie przez organ mozliwos$ci wziecia udzialu w rozprawie przez
strone, ktéra nie ma technicznych mozliwosci uczestniczenia w rozprawie.

Ponadto podkreslil, Ze z uwagi na zasade prawdy obiektywnej oraz przepis art. 77
polskiego k.p.a., organ administracji publicznej zobligowany zostal, aby materiat
dowodowy opiera¢ w szczegdlnosci na dowodach bezposrednio dostepnych dla
organu, czyli: dostepnych w publicznych rejestrach, powszechnie znanych oraz
dostepnych ex officio. Konncowa czes¢ swojego wystapienia poswiecil zagadnieniu
prekluzji dowodowej. Wskazal, Ze w tym celu nalezatoby rozszerzy¢ obowiazek
przedstawienia dowodow przez strone postepowania na wstepnym etapie poste-
powania (w momencie sktadania wniosku), z wyjatkiem sytuacji, gdy strona nie
mogla ich przedlozy¢ wczedniej, a przyjecie i rozpoznanie sp6znionego wniosku
dowodowego nie op6zni postepowania lub zaistnieja inne uzasadnione wyjatkowe
okolicznosci.

W obrebie kolejnego wystapienia dr Lukas Potésil poddat analizie zagadnienie
upraszczania postepowania administracyjnego na etapie dowodowym (,Evidence
proceedings”). Rozpoczat od przywolania przepisu art. 3 czeskiego k.p.a., ktéry
stanowi o tym, ze ,unless otherwise provided by law, the administrative body shall
proceed in such a way as to determine the state of affairs about which there are no
reasonable doubts, to the extent necessary for the compliance of its act with the
requirements specified in § 2”. Wystepujacy podkreslil, Ze przepis ten, stanowiacy
zasade prawdy materialnej, jest uproszczeniem samym w sobie, gdyz z punktu
widzenia strony postepowania to na organie ciazy zebranie materialu dowodowego,
natomiast strona postepowania ma uprawnienie w postaci mozliwosci ztozenia
wniosku o przeprowadzenie dowodu. Przedstawit i oméwil przypadki, w ktérych
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podczas fazy postepowania dowodowego, mozna dostrzec rozwigzania o charak-
terze upraszczajacym postepowanie. Wsrédd nich wymienit m.in.: mozliwos¢ zto-
zenia wniosku w formie elektronicznej, przeprowadzenie czynnosci procesowych,
np. przestuchania swiadka, z wykorzystaniem narzedzi elektronicznych (MS Teams,
Skype czy Zoom). Do innych instytucji procesowych upraszczajacych postepowanie
zaliczyl: terminy procesowe, milczenie w administracji czy stosowanie formularzy
urzedowych. Jednoczesnie Prelegent wskazal na szczegoélny rodzaj postepowania —
tzw. postepowanie sporne (art. 141 czeskiego k.p.a.), polegajace na przeprowadzeniu
postepowania dowodowego jedynie na podstawie materialu dowodowego przed-
tozonego przez strony postepowania. W przypadkach szczegdélnych, np. z uwagi
na niewielki zas6b dokumentéw lub ich niezachowanie sie, organ uprawniony jest
do przyjecia oswiadczenia strony postepowania jako zrédta informacji w sprawie.

W dalszej kolejnosci dr Maria Havelkova przedstawila zagadnienia dotyczace
uproszczen na etapie podejmowania rozstrzygniecia w postepowaniu administracyj-
nym (,Simplifications of administrative proceeding in the phase of case resolution”).
Na wstepie podniosta, ze aby decyzja byla prawnie wiazaca dla jej adresata, powinna
by¢: wydana zgodnie z prawem przez upowazniony organ, oparta na rzetelnych
faktach, zawiera¢ okreslone wymagania formalne oraz wymagania merytoryczne:
os$wiadczenie (rozstrzygniecie), rozumowanie (uzasadnienie), pouczenie. W dalszej
czesci wystapienia Prelegentka omdéwila instrumenty zwiazane z rozstrzygnieciem
sprawy administracyjnej (ugode, wykonanie decyzji administracyjnej oraz prawo
do pomocy prawnej).

W odniesieniu do problematyki wykonania decyzji administracyjnej dr Havel-
kova wyodrebnila dwie mozliwosci: egzekucje prowadzona przez organ admini-
stracyjny, ktéry wydat decyzje, albo skierowanie sprawy do komornika. Przy czym
dodata, ze w wielu przypadkach organ decyduje sie na drugie rozwiazanie, gdyz:

1) nie ma dostatecznej liczby pracownikéw;

2) pracownicy organu nie maja wyksztalcenia na odpowiednio wysokim pozio-
mie, a nadto nie sa przeprowadzane szkolenia, aby ten stan rzeczy zmieni¢;

3) prawodawstwo jest zlozone;

4) odciaza ono organ w zakresie egzekwowania obowiazku.

Nastepnie prof. Wojciech Piatek przedstawil zagadnienie pt. ,Simplifications in
appeal procedure”. Na wstepie zaznaczyl, ze w kazdym z panstw Grupy Wyszeh-
radzkiej funkcjonuje procedura odwotawcza. Przy czym, o ile na chwile biezaca
procedura dwuinstancyjna jest powszechnie stosowana w Czechach, Stowacji
i Polsce, tak na Wegrzech podlega ona ograniczeniom. Jednoczesnie dodat, ze isto-
ta odwotania administracyjnego w panstwach Grupy Wyszehradzkiej rozumiana
jest jako mozliwo$¢ powtdrnego rozpatrzenia i rozstrzygniecia tej samej sprawy
administracyjnej lub jako kontrola decyzji wydanej przez organ administracji I in-
stancji. Co wazne, odwolanie administracyjne daje szanse na wydanie decyzji
zgodnej z prawem, akceptowalnej dla wszystkich stron postepowania. Instytucja
odwotania ma na celu uwolnienie sadéw od sporéw, ktére moga by¢ rozstrzygane
bezposrednio przed wlasciwym organem administracyjnym. W dalszej czesci wysta-
pienia prof. Piatek przeanalizowal wymogi formalne odwolania w poszczegdlnych
panstwach Grupy Wyszehradzkiej. O ile w Polsce czy na Stowacji wymogi formal-
ne dotyczace odwolania sa na niskim poziomie (wystarczajace jest odpowiednie
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zaadresowanie odwolania, wniesienie go w ustawowym terminie oraz wyrazenie
niezadowolenia), o tyle w przypadku Czech czy Wegier wymég ten jest na wyzszym
poziomie (wskazanie konkretnych zarzutéw). Zgodnie z przepisem art. 82 § 2 cze-
skiego k.p.a. odwotanie powinno zawierac informacje, przeciwko jakiej decyzji jest
skierowane, w jakim zakresie jest kwestionowane oraz w jakim przypadku doszto
do kolizji z przepisami prawa lub jakie nieprawidlowosci posiada sama decyzja
lub poprzedzajace ja postepowanie. Elementy, ktére powinno zawiera¢ odwotanie,
zostaly wyréznione w wegierskim k.p.a. W odwolaniu skarzacy moze powolac sie
na nowe fakty tylko wtedy, kiedy nie wiedzial o nich w postepowaniu w I instancji
lub nie powotat sie na nie bez wlasnej winy (art. 118 § 2 wegierskiego k.p.a.). Na
koniec wystapienia Prelegent przedstawit nastepujace postulaty de lege ferenda, war-
te rozwazenia przez pozostatych prawodawcéw z panstw Grupy Wyszehradzkiej,
przez pryzmat uproszczenia rodzimego postepowania odwotawczego:

1) przyznanie uprawnienia organowi I instancji do decydowania o odrzuceniu
odwotlania (zgodnie z wegierskim k.p.a. z 2004 r.);

2) wylaczenie skutku zawieszajacego odwotanie (zgodnie z polskim i stowac-
kim k.p.a.);

3) zobowiazanie organu odwotawczego przez sad administracyjny do wydania
decyzji merytorycznej (zgodnie z polska ustawa o postepowaniu przed sadami
administracyjnymi).

W dalszej kolejnosci glos zabrata prof. Krisztina Rozsnyai, ktéra poswiecila
uwage szczegolnym trybom postepowania, modyfikujacym ogdlne postepowanie
administracyjne (,Simplified administrative proceedings as a specific type of proce-
dure”). Prelegentka rozpoczela wystapienie od przedstawienia aktualnych trendéw
dotyczacych kompleksowosci postepowania administracyjnego. Wyrdznita trzy
dominujace przypadki: sprawiedliwy proces (w szczegélno$ci postepowanie sado-
woadministracyjne), wysokie standardy przebiegu postepowania oraz uproszczenie
postepowania administracyjnego. Nastepnie Prelegentka skupila sie na trzecim ze
wskazanych trendéw i omoéwita trzy przejawy uproszczenia postepowania: poste-
powanie uproszczone jako postepowanie szczegdlne, odejscie od kazuistyki na
rzecz generalnosci oraz modyfikacja dtugosci postepowania, np. w drodze likwidacji
postepowania dwuinstancyjnego. W pozostalej czesci prezentacji prof. K. Roz-
snyai skupila sie na omdéwieniu procesu upraszczania wegierskiego postepowania
administracyjnego. Przedstawita miedzy innymi wyniki dotyczace efektywnosci
orzeczniczej na skutek znacznego ograniczenia postepowania administracyjnego
dwuinstancyjnego. Z zaprezentowanych badan wynikato, ze liczba zatatwianych
spraw przez organy drugiej instancji spadla o prawie 83 proc., natomiast w przypad-
ku spraw podatkowych, gdzie utrzymano dwuinstancyjne postepowanie, nastapit
spadek jedynie o 9 proc. Jednoczesnie doszto do znacznego obciazenia sadéw
administracyjnych, gdyz w ciagu roku liczba orzeczen wzrosta o 202 proc. Ponadto
prof. Rozsnyai zasygnalizowala spadek efektywnosci postepowania administra-
cyjnego, spowodowany liczba zalatwianych spraw za pomoca instytucji milczenia
w administracji, na skutek wniesionego zawiadomienia. Jak wynika z analizy liczby
prowadzonych spraw, zauwazalny jest spadek z poziomu 14 722 609 spraw w pierw-
szej polowie 2019 r. do 8 059 424 w drugiej potowie 2020 r. W podsumowaniu swo-
jego wystapienia wskazala, ze kroki legislacyjne, ktére od 2015 r. podjal wegierski
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prawodawca w zakresie uproszczenia wegierskiej procedury administracyjnej,
wywieraja negatywny skutek w postaci ograniczenia ochrony procesowej strony,
ograniczenia sytuacji pozwalajacych na udziat uczestnikéw na prawach strony
(organizacji spotecznych), zmniejszenia liczby sposobéw dochodzenia roszczen
administracyjnych oraz ograniczenia ochrony sagdowoadministracyjne;j.

W dalszej kolejnosci dr Virdg Balogh przedstawila prezentacje pt. ,Simplification
methods in special administrative proceedings”. Prelegentka w swoim wystapieniu
skupita sie na zagadnieniu uproszczen w szczegélnym postepowaniu administracyj-
nym - rynku regulowanym. Przedstawita i omdwita uproszczenia w postepowaniach
regulowanych z punktu widzenia organu oraz strony postepowania. Do pierwszej
grupy uproszczen zaliczyta mozliwos¢ wspolpracy miedzy organami administracji
publicznej (Europejska Sie¢ Konkurengji i Sie¢ Wspdlpracy w zakresie Ochrony
Konsumentéw) oraz ciezar dowodu spoczywajacy na przedsiebiorcach, natomiast
do drugiej — mozliwo$¢ zawarcia umowy administracyjnej, rozliczenia w poste-
powaniu administracyjnym czy zawarcia ugody w postepowaniu sagdowym. Na
koniec wystapienia, w ramach postulatow de lege ferenda, przedstawita rozwiazania
aktualnie funkcjonujace na Wegrzech: umowe administracyjna (umowa miedzy
podmiotem administracji publicznej a klientem), zobowiazanie w postepowaniu
administracyjnym (oferowane przez klienta w celu zaradzenia szkodom konsu-
menckim), ugode w postepowaniu administracyjnym (oferowana przez klienta
w celu naprawienia szkody spowodowanej naruszeniem), ugode w postepowaniu
sadowoadministracyjnym (strony moga zawrze¢ ugode podczas postepowania
sadowoadministracyjnego; ugoda nie moze by¢ sprzeczna z pierwotnym rozstrzy-
gnieciem administracyjnym).

W ramach panelu doktorancko-studenckiego Lili Luca Gonczi, studentka Uni-
wersytetu Lordnda Eotvosa w Budapeszcie, zaprezentowata wystapienie pt. ,The sui
generis nature of legal protection in the case of regional development aid - focused
on irregularity”. Celem wystapienia byto oméwienie problematyki wspétfinansowa-
nia ze srodkéw unijnych okreslonego typu inwestycji z perspektywy upraszczania
postepowania administracyjnego. Jak wskazata, stosunek pomocy powstaje w mo-
mencie przyznania dotacji.

Mgr Igor Gontarz przedstawil referat pt. ,Automation of administrative proce-
edings as its simplification”. Wystepujacy zauwazyl, ze uproszczenia postepowania
administracyjnego z perspektywy automatyzacji wydawania decyzji, przejawiac
sie beda w postaci odciazenia cztowieka od rutynowych zadan oraz wsparcia lub
zastapienia czlowieka w procesie wydawania decyzji. Jednoczesnie wskazal na
mankamenty zwigzane z przyjeciem proponowanych rozwiazan: stronniczos¢,
niesprawiedliwo$¢ w procesie wydawania decyzji; transparentno$¢ oraz odpowie-
dzialno$¢ w zakresie nadzoru i watpliwa ochrona danych osobowych, prywatnosci
oraz uprawnien procesowych strony postepowania.

Doktorant z Uniwersytetu Loranda E6tvosa w Budapeszcie Marcell Kardsz zapre-
zentowal wystapienie pt. ,Simplified administrative proceedings as a specific type
of procedure”. Przedstawil i oméwil dwa z trzech postepowan istniejacych w we-
gierskim k.p.a., ktére mozna nazwac uproszczonymi. Pierwsze z nich nazywane jest
postepowaniem automatycznym (automatic decision—making), natomiast drugie —
postepowaniem skréconym (summary procedure). Kazde z nich charakteryzuje sie
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krétszym okresem procedowania: postepowanie automatyczne — 1 dzien, a postepo-
wanie skrécone — do 8 dni (pelne postepowanie administracyjne trwa na Wegrzech
do 60 dni). Ponadto obydwa postepowania posiadaja wspdlne przestanki do ich
zastosowania: wszystkie fakty i okolicznosci sa znane organowi oraz nie ma stron
postepowania o przeciwnych interesach. Wystepuja réwniez przestanki odrebne
miedzy nimi: w przypadku postepowania automatycznego — brak postepowania
wyjasniajacego oraz wystepowanie przepisu, ktéry dopuszcza zastosowanie tejze
procedury, w przypadku postepowanie skréconego — brak przepisu, ktéry zabra-
nialby zastosowania tejze procedury.

Prof. Wojciech Piatek wraz z doktorantem mgr. Piotrem Ostrowskim zapre-
zentowali temat ,Simplifications of administrative procedure — ADR in Visegrad
Countries”. Prelegenci przedstawili istniejace przyktady alternatywnych form roz-
wiazywania sporéw, a nastepnie omoéwili zalety oraz wady ADR.

Dr Luk4s Potésil w swoim ostatnim podczas konferencji wystapieniu (,Coope-
ration”) poruszyt zagadnienie ,wspdlpracy” w postepowaniu administracyjnym.
Zdaniem Prelegenta poprzez pojecie ,wsp6lpraca organdéw administracji publicz-
nej” nalezy rozumie¢ wspdtprace organu administracji publicznej prowadzacego
postepowanie i strony postepowania lub uczestnika postepowania albo organow
administracji publicznej (np. w przypadkach, gdy wymagana jest wiedza specja-
listyczna). W odniesieniu do pierwszej formy wspolpracy w postepowaniu admi-
nistracyjnym Prelegent podkreslil, ze mozliwos¢ jej wystapienia uzalezniona jest
od kilku czynnikéw, takich jak: ograniczenia formalistycznego jezyka prawnego,
udzielania wskazéwek czy stwarzania warunkdéw, ktére beda wzbudzaé u strony
postepowania poczucie zaufania do organu. W przypadku drugiej formy, w jego
ocenie skutecznymi narzedziami stuzacymi wzmacnianiu wspdtpracy organéw
administracji publicznej beda instrumenty zwiazane z elektronizacja administracji,
np. udostepnianiem dokumentéw urzedowych w elektronicznej formie za posred-
nictwem skrzynek danych (databoxes), $ciste przestrzeganie termindw urzedowych,
a takze stosowanie instytucji milczenia w administracji. W podsumowaniu dr Potésil
zaznaczyl, ze organy administracji publicznej oraz ich urzedy powinny by¢ bardziej
otwarte na interesantéw, a takze na biezaco dostosowywac swiadczone ustugi do
aktualnych oczekiwan spotecznych i rozwigzan technicznych.

Mgr Beniamin Rozczynski przedstawit tematyke dotyczaca wplywu nowych
technologii na uproszczenie postepowania administracyjnego (,The impact of new
technologies on simplifying the administrative procedure”). Celem wystapienia byto
omoéwienie wpltywu nowych technologii oraz wybuchu pandemii COVID-19 na
rozwoj postepowania administracyjnego w zakresie jego elektronizacji. Na wstepie
wskazal na przepis art. 15zzzzzn pkt 1) rodzimej tzw. ustawy covidowej, stanowiacy
o tym, ze ,w okresie stanu zagrozenia epidemicznego lub stanu epidemii, w szcze-
golnosci, gdy urzad administracji obstugujacy organ administracji publicznej wy-
konuje zadania w sposdb wylaczajacy bezposrednia obstuge interesantéw, organ
administracji publicznej moze odstapi¢ od zasady okreslonej w art. 10 zasada czyn-
nego udzialu stron w postepowaniu § 1 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks
postepowania administracyjnego takze w przypadku, gdy wszystkie strony zrzekly
sie swego prawa’, oraz podkredlil, ze znaczne ograniczenie kontaktéw z urzednika-
mi wymusito stworzenie rozwiazan pozwalajacych na przeciwdziatanie zaistniatej



Sprawozdania i informacje 223

sytuacji. Skutkiem nagtych dzialan legislacyjnych bylo stworzenie instytucji dore-
czenia hybrydowego (art. 39° polskiego k.p.a.) czy wykorzystanie narzedzi elektro-
nicznych (instrumentéw audiowizualnych) do przeprowadzenia czynnosci proce-
sowych, np. przeprowadzenia rozprawy (art. 15zzzzzn pkt 3 ustawy covidowej) lub
udostepnienia akt postepowania (art. 15zzzzzn pkt 2 ustawy covidowej). W dalszej
czesci Prelegent skupit sie na instytucji profilu zaufanego i Elektronicznej Platformy
Ustug Administracji Publicznej (ePUAP) lub innych instrumentach funkcjonujacych
w pozostatych panstwa Grupy Wyszehradzkiej (w Czechach i Stowacji — mail box,
na Wegrzech — platforma SZUF), ktére stuza zatatwieniu spraw administracyjnych.
Podkreslit, ze w kazdym z panstw Grupy Wyszehradzkiej podczas poszczegdlnych
fal zachorowalnosci na COVID-19 nastepowal zauwazalny wzrost zainteresowania
alternatywnymi (elektronicznymi) formami kontaktu z administracja publiczna. Na
skutek duzego zainteresowania na Wegrzech skuteczno$¢ orzecznicza organéw
administracji publicznej przetozyta sie na duza liczbe prowadzonych i zatatwionych
spraw (od $rednio 336 tys. spraw miesiecznie do 1,2 mln). Podobny trend mozna
bylo dostrzec w Polsce, gdyz skutecznos¢ w zatatwianiu poszczegdlnych spraw
administracyjnych, ktére nie wymagaja postepowania wyjasniajacego, wzrosla
w wielu przypadkach co najmniej trzykrotnie. Jednoczesnie zastrzegt, Ze mimo
podejmowanych dziatan legislacyjnych nie maja one charakteru kompleksowego,
gdyz nie rozwiazuja obecnych zagrozen zwiazanych z rozwojem elektronizacji
postepowania administracyjnego z uwagi na:

1) brak odpowiedniego zaplecza technicznego zaréwno dla organu, jak i stron
postepowania;

2) brak odpowiednich zasobdéw, zwlaszcza na poziomie jednostek samorzadu
terytorialnego;

3) brak odpowiedniego przeszkolenia urzednikéw;

4) brak odpowiedniej ochrony danych;

5) niski poziom cyfryzacji samych urzedéw, m.in. w zakresie przechowywania
i archiwizacji dokumentéw;

6) brak systemowej jednolitosci urzeddw.

W zwiazku z tym Prelegent przedstawil postulaty de lege ferenda, ktére w pewnym
stopniu mogtyby zniwelowa¢ dostrzezone zagrozenia:

1) wprowadzenie jednolitej skrzynki elektronicznej, do ktdrej kazdy mialby
dostep (pelnoletnia osoba fizyczna i osoba prawna);

2) wprowadzenie jednolitego systemu informatycznego, w szczegdlnosci w ob-
szarze administracji rzadowej;

3) wprowadzenie priorytetu w zakresie przechowywania dokumentéw w wersji
elektronicznej wraz z modernizacja zaplecza technologicznego.

3. Whioski

Analiza wszystkich wystapient doprowadzita do nastepujacych wnioskéw:
1) Czeski prawodawca nie wyszczegdlnit czesci szczegélnej poswieconej proce-
durze uproszczonej, natomiast ustanowil konkretne rozwiazania procesowe majace
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na celu uproszczenie i elektronizacje postepowania administracyjnego. Z uwagi na

duza szczegdlowoscé i rozréznienie przepiséw dotyczacych upraszczania procedury
administracyjnej cel, jakim jest zwiekszenie efektywnosci postepowania admini-
stracyjnego, nie zostal osiggniety. W zwiazku z powyzszym czeski prawodawca

rozwaza uproszczenie wszystkich procedur, w tym procedury administracyjnej. Do

dzisiaj nie zostaly podjete kroki legislacyjne, ktére skutkowatyby przedstawieniem

projektu kompleksowych rozwigzan o charakterze upraszczajacym postepowanie.
Warto jednoczesnie zauwazy¢, ze czeski prawodawca ustanowil w czeskim k.p.a.
rozwiazania, ktére moga by¢ uznane za upraszczajace procedure, np. elektroniczne

doreczenie czy wymog uzytkowania skrzynek danych (databox), a nadto instytucje

zrzeczenia sie prawa do odwotania oraz autokontroli.

2) Stowacka procedura administracyjna réwniez nie ma wyodrebnionej czesci
szczegodlnej, zwiazanej z procedura uproszczona. Jednak mozna zidentyfikowac
dwa znaczace obszary regulacji prawnych, ktére sa pomocne przy uproszczeniu
procedury administracyjnej:

a. procedury uproszczone w aktach prawnych okreslajacych zasady dotyczace
kar administracyjnych. Kilka aktéw regulujacych kary administracyjne stanowi
o specjalnych uproszczeniach, nazywanych postepowaniem w sprawie mandatu
(blokové konanie) oraz procedura administracyjna wydawania polecen i nakazéw
administracyjnych (rozkazné konanie);

b. regulacje prawne dotyczace elektronicznego doreczenia na podstawie ustawy
nr 305/2013 Coll. e-Rzad.

Ponadto stowackie k.p.a. reguluje takie instytucje upraszczajace postepowanie
jak: fikcja doreczenia, uprawnienie do zrzeczenia sie prawa do odwotania, auto-
kontrola czy publiczne ogloszenie decyzji administracyjnej.

3) Wegierskie k.p.a. stanowi o wyodrebnionym postepowaniu uproszczonym.
Aby unikna¢ nadmiernego czasu trwania procedur, okreslono w nim maksymalny
termin zalatwienia sprawy wynoszacy 60 dni. Ustawodawca wegierski wprowadzit
uproszczone procedury: postepowanie skrdcone oraz postepowanie automatyczne
wydawania decyzji. Kolejng istotna zmiang bylo ograniczenie dwuinstancyjnosci
postepowania administracyjnego do konkretnej kategorii spraw administracyjnych.
Prawodawca wegierski uzasadnil te modyfikacje postepowania administracyjnego
statystyka dotyczaca liczby odwotan i srodkéw prawnych.

Doniostos¢ zagadnienia upraszczania i elektronizacji postepowania administra-
cyjnego, przektada sie na wysoki poziom oczekiwan spotecznych zwiazanych z ta
kwestia, a przejawiajacych sie w czterech zalozeniach:

1) regulacje prawne powinny by¢ bardziej elastyczne;

2) poziom formalizmu procesowego powinien by¢ dostosowany do przedmiotu
sprawy;

3) organy administracji publicznej musza by¢ skoncentrowane na zastosowa-
niu najprostszych rozwiazan zmierzajacych do zatatwienia sprawy w rozsadnym
terminie;

4) jednostka bioraca udzial w postepowaniu powinna mieé¢ swiadomosé przy-
stugujacych jej uprawnien, w tym mozliwo$¢ wykorzystania sSrodkéw procesowych
o charakterze uproszczonym.
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Tym samym przedstawienie kompleksowego zbioru regulacji w zakresie
upraszczenia postepowania administracyjnego w panstwach Grupy Wyszehradz-
kiej jest konieczne. Z jednej strony pozwoli na zapewnienie efektywnego i spraw-
nego dziatania organéw administracji publicznej, z drugiej natomiast — umozliwi
jednostkom realizacje swoich podstawowych praw.
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