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I. ARTYKULY
b

Ewa Szewczyk*

Uprawnienia i obowiazki podmiotu habilitujacego
w postepowaniu o nadanie stopnia
doktora habilitowanego

Wprowadzenie

Zasadnicza inspiracja przygotowania niniejszego opracowania poswie-
conego jednemu z trzech awansowych postepowan naukowych byty
liczne prace Pani Profesor Krystyny Wojtczak. Naleza do nich m.in.:
O stopniach naukowych i veniam legendi w Il Rzeczypospolitej; Habilitacje
w Polsce Ludowej. Warunki i przebieg habilitacji w prawie o stopniach i tytu-
tach naukowych; O stopniach naukowych w Polsce Ludowej; Tytut profesora
w Polsce w latach 1920-1990. Warunki przyznawania tytutu profesora w prawie
o stopniach i tytulach naukowych; Tytul profesora w pierwszych latach przemian
ustrojowych Rzeczypospolitej Polskiej. Szanowna Autorka nakreslita w nich
szczegolowy obraz tego, jak ewoluowaly przepisy w zakresie postepo-
wan awansowych na przestrzeni wielu dekad. Obowiazujace obecnie
przepisy normujace tryb prowadzenia postepowania w sprawach na-
dania stopnia czy tytutu naukowego obowiazuja dopiero od 4 lat i nie
doczekaly sie jeszcze zbyt wielu opracowan. Zaréwno ta okolicznos¢, jak
i to, ze zbliza sie rocznica prowadzenia znakomitego, 40-punktowego
czasopisma naukowego ,Studia Prawa Publicznego”, w ktérym ukazaty
sie liczne z powyzszych opracowan Pani Profesor Krystyny Wojtczak,

* Ewa Szewczyk prof. UZ dr hab., Uniwersytet Zielonogdrski, e-mail: e.szewczyk@
wpa.uz.zgora.pl, https://orcid.org/0000-0002-2980-6564.

SPP 2(38), 2022: [9-26]. © 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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sktonily autorke niniejszego opracowania do swego rodzaju skromnej
kontynuacji zagadnien zwigzanych z postepowaniami awansowymi.

1. Podstawowe zatozenia postepowania awansowego
w sprawie nadania stopnia doktora habilitowanego

Problematyka nadawania stopni i tytutéw naukowych jest w Polsce przed-
miotem regulacji ustawowej od 1920 r. i na przestrzeni stulecia znaczaco
ewoluowata'. Obecnie kwestie zainicjowania postepowania w sprawie
nadania stopnia doktora habilitacyjnego normuje art. 220 ust. 1 ustawy
Prawo o szkolnictwie wyzszym i nauce z 2018 r.2 (przepisy powolywane
w dalszej czesci opracowania odnosza sie do uregulowan tej ustawy).
Zgodnie z tym przepisem postepowanie w sprawie nadania stopnia dokto-
ra habilitowanego wszczyna sie na wniosek habilitanta, czyli osoby ubie-
gajacej sie o jego nadanie. Jest on skfadany do podmiotu habilitujacego
za posrednictwem Rady Doskonalosci Naukowej. Mianem podmiotu ha-
bilitujacego przepis art. 218 okresla: uczelnie, instytuty Polskiej Akademii
Nauk, instytuty badawcze oraz instytuty miedzynarodowe, ktére w danej
dyscyplinie posiadaja kategorie naukowa co najmniej B+. Wymienione
w tym przepisie podmioty, posiadajace w danej dyscyplinie wspomniana
kategorie naukowa, s3 uprawnione do podejmowania rozstrzygniecia ad-
ministracyjnego w przedmiocie nadania stopnia doktora habilitowanego.
Postepowanie awansowe, ktérego efektem jest nadanie stopnia doktora
habilitowanego, prowadzone jest zatem na poszczegdlnych etapach po-
stepowania pierwszoinstancyjnego przez Rade Doskonalosci Naukowej
oraz podmiot habilitujacy. Warto mie¢ przy tym na uwadze, ze celem
tego postepowania jest wydanie rozstrzygniecia o doniostym znaczeniu
spotecznym, nie tylko dla osobiscie zainteresowanego, lecz réwniez dla
$rodowiska naukowego, a nawet szerzej — dla potencjalnie kazdego, kto
jako student uczelni chcialby w sformalizowany sposéb z jego wiedzy
korzystac®.

! Zob. szerzej Z. Kmieciak, J. Wegner, Odpowiednie stosowanie przepiséw kodeksu po-
stepowania administracyjnego w sprawach nadawania stopni naukowych i tytutu profesora,
,JPanstwo i Prawo” 2021, z. 3, s. 3.

2 Ustawa z dnia 20 VII 2018 r. Prawo o szkolnictwie wyzszym i nauce (tekst jedn.
Dz.U. 2022, poz. 574), dalej ,p.s.w.in.".

* M. Sieniu¢, Jednostka w postepowaniach w sprawach nadania stopnia i tytutu naukowego.
Studium z prawa administracyjnego procesowego, L.6dz 2019, s. 241.
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2. Kompetencje Rady Doskonato$ci Naukowej

Rada Doskonatosci Naukowej* w mysl art. 232 ust. 2 pelni funkcje cen-
tralnego organu administracji rzadowej. W ramach postepowan awanso-
wych w przedmiocie nadania stopnia doktora habilitowanego zadaniem
Rady Doskonalosci Naukowej, zgodnie z art. 221 ust. 1, jest dokonanie
formalnej oceny wniosku w sprawie przeprowadzenia postepowania
habilitacyjnego, a nastepnie przekazanie go podmiotowi habilitujacemu
w terminie 4 tygodni od dnia jego otrzymania. W przypadku niewyra-
zenia zgody na przeprowadzenie postepowania przez podmiot habili-
tujacy, zwraca on wniosek do Rady Doskonatosci Naukowej. Z art. 221
ust. 3 wynika, Ze w danej sprawie owo zwrdcenie wniosku jest mozliwe
tylko jeden raz. W takiej sytuacji Rada niezwlocznie wyznacza inny
podmiot habilitujacy i przekazuje mu wniosek.

Formalna ocena ztozonego wniosku sprowadza sie do ustalenia, czy
z wnioskiem wystapit podmiot legitymowany, a wiec czy wnioskodawcy
przystuguje przymiot strony. Ponadto Rada Doskonatosci Naukowej
bada, czy w odniesieniu do wnioskodawcy nie zachodza przestanki
z art. 224 ust. 2. Przepis ten stanowi, ze ,w przypadku utrzymania
w mocy” przez Rade decyzji podmiotu habilitujacego o odmowie nada-
nia stopnia doktora habilitowanego, osoba ubiegajaca sie o ten stopien
moze wystapi¢ z ponownym wnioskiem o wszczecie postepowania
w sprawie jego nadania po uplywie co najmniej 2 lat. Okres ten moze
zostac¢ skrécony do 12 miesiecy w przypadku znacznego zwigkszenia
dorobku naukowego lub artystycznego. Przepis ten jest wyjatkowo
nieprecyzyjny. Nie wskazuje bowiem dostatecznie jasno, od ktérego
momentu 6w okres dwuletni nalezy liczy¢. Analogiczne unormowanie
z art. 228 ust. 10 pkt 1 i 2 zdecydowanie wyrazniej okresla, ze ,0osoba
ubiegajaca sie o tytul profesora moze wystapi¢ z ponownym wnio-
skiem o wszczecie postepowania w sprawie jego nadania po uptywie
co najmniej 5 lat w przypadku: 1) ostatecznego postanowienia, o kt6-
rym mowa w ust. 2; 2) ostatecznej decyzji, o ktérej mowa w ust. 5
pkt 2”. Z kolei w mysl art. 228 ust. 2 Rada odmawia wszczecia poste-
powania, jezeli wniosek w sposéb oczywisty nie spelnia przestanek
okreslonych w art. 227. Na postanowienie w tej kwestii przystuguje
zazalenie. Taka konstrukcja przepisu art. 228 ust. 10 pkt 1 pozwala
na precyzyjne wskazanie momentu, od ktérego piecioletni okres na

¢ Dalej takze,RDN” lub ,Rada”.
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ponowne zlozenie wniosku w sprawie nadania tytutu profesora nalezy
liczy¢. Aczkolwiek zastrzec jednoczesnie nalezy, ze taka konstrukcja
przepisu moze okazac sie mniej korzystna dla strony. Postanowieniem
ostatecznym bedzie w tej sytuacji zaréwno postanowienie Rady Do-
skonalosci Naukowej wydane przez ten organ w I instancji po uptywie
terminu na wniesienie zazalenia, jesli strona z niego nie skorzysta, jak
i postanowienie wydane w tej sprawie przez Rade w II instancji, jesli
z prawa do wniesienia zazalenia ona skorzysta. Pomiedzy wydaniem
kazdego z nich moze uplyna¢ pewien — niekiedy znaczacy — okres.
Osobie ubiegajacej sie o0 wszczecie postepowania w sprawie nadania
tytutu profesora termin, o ktérym mowa w art. 222 ust. 10 pkt 1, liczy¢
sie bedzie od wydania i doreczenia postanowienia w postepowaniu
zazaleniowym, jesli zostanie ono przez nia uruchomione, co oznacza,
ze w takim przypadku termin ten rozpocznie swdj bieg pdzniej, niz
gdyby z prawa do wniesienia zazalenia nie skorzystala. Precyzyjnie
ustawodawca okreslit moment, od ktérego nalezy liczy¢ 6w piecioletni
okres, wskazujac w art. 228 ust. 10 pkt 2, ze chodzi o ostateczna decy-
zje, o ktérej mowa w ust. 5 pkt 2 art. 228. Przepis art. 228 ust. 5 pkt 2
przewiduje, ze Rada Doskonatosci Naukowej w terminie 3 miesiecy
od dnia otrzymania opinii recenzentéw odmawia wystapienia do Pre-
zydenta RP o nadanie wnioskodawcy tytutu profesora. Odmowa ta ma
postac¢ decyzji administracyjnej. Jest to decyzja pierwszoinstancyjna, od
ktorej w mysl art. 228 ust. 6 w terminie 3 miesiecy przystuguje wniosek
o ponowne rozpatrzenie sprawy. Jak wynika z art. 16 § 1 ustawy Ko-
deks postepowania administracyjnego® decyzja, od ktérej przystuguje
wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy, nie jest decyzja ostateczna.
A zatem dopiero decyzja Rady wydana po rozpatrzeniu ewentualnego
wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy oraz pierwszoinstancyjna
decyzja Rady, od ktdérej nie wniesiono wniosku o ponowne rozpatrze-
nie sprawy po uplywie terminu do jego wniesienia, staja sie decyzjami
ostatecznymi. Moment nabycia przez nie tej cechy daje sie precyzyjnie
okresli¢. Od niego nalezy liczy¢ piecioletni okres, ktéry musi uptyna¢
przed ponownym ztozeniem wniosku o wszczecie postepowania o na-
danie tytutu profesora.

Natomiast w odniesieniu do postepowania habilitacyjnego prze-
pis art. 224 ust. 2 stosunkowo nieprecyzyjnie okresla, od kiedy nalezy

5 Ustawa z dnia 14 VI 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego (tekst jedn.
Dz.U. 2021, poz. 735), dalej ,k.p.a.” lub ,Kodeks".
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liczy¢ 6w dwuletni okres, ktéry musi uptyna¢ przed ponownym ztoze-
niem wniosku o wszczecie postepowania habilitacyjnego. ,Utrzymanie
w mocy decyzji” o odmowie nadania stopnia doktora habilitowanego,
o ktérym mowa w powyzszym unormowaniu, wiaze sie oczywiscie
z momentem uostatecznienia sie decyzji wydanej w postepowaniu
odwotawczym. Przepis powyzszy jednak nie wskazuje na fakt naby-
cia przez decyzje ostatecznosci, lecz na utrzymanie w mocy decyzji
o odmowie nadania stopnia doktora habilitowanego. Nalezy przy tym
mie¢ na uwadze réwniez to, ze po wyczerpaniu toku instancji i uzyska-
niu decyzji drugoinstancyjnej stronie przystuguje prawo wniesienia
skargi do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego, jesli decyzja ta
badz postepowanie poprzedzajace jej wydanie byly dotkniete brakiem
legalnosci. Réwniez w postepowaniu sadowoadministracyjnym moze
zapas¢ wyrok oddalajacy skarge, a tym samym ,utrzymujacy w mocy
decyzje” Rady Doskonatosci Naukowej o odmowie nadania stopnia
doktora habilitowanego. Watpliwosci zwiazane z ustaleniem momen-
tu, od ktérego liczy sie 6w dwuletni okres, moga skutkowac tym, ze
w sytuacji gdy osoba ubiegajaca sie o nadanie stopnia doktora habi-
litowanego skorzysta z prawa do wniesienia skargi do sadu admini-
stracyjnego moment ten ulegnie przesunieciu i moze by¢ liczony od
momentu wydania orzeczenia o oddaleniu skargi na podstawie art. 151
Ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed sadami
administracyjnymi®, co prowadzi do ,utrzymania w mocy” zaskarzonej
decyzji Rady Doskonatlosci Naukowej. Watpliwosci tych mozna byto-
by tatwo unikna¢, gdyby przepis art. 224 ust. 2 wyraznie stanowil, ze
,osoba ubiegajaca sie o stopien doktora habilitowanego moze wystapic¢
z ponownym whnioskiem o wszczecie postepowania w sprawie jego
nadania po uptywie co najmniej 2 lat od doreczenia jej ostatecznej
decyzji o odmowie jego nadania”.

Ponadto w ramach formalnej oceny wniosku Rada bada, czy dwuletni
okres wymagany na podstawie art. 224 ust. 2 moze by¢ przez nia uznany
za skrécony do 12 miesiecy. Ustawodawca uzaleznil to od stwierdzenia
przez Rade, Ze w tym okresie znaczne zwigkszyt sie dorobek naukowy lub
artystyczny. W takim przypadku habilitant winien dotaczy¢ do wniosku
o wszczecie postepowania habilitacyjnego dodatkowy wniosek — w tym
samym lub osobnym pismie — o skrécenie przez Rade wymaganego
na podstawie art. 224 ust. 2 dwuletniego okresu, z powodu znacznego

¢ Tekst jedn. Dz.U. 2022, poz. 329.
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zwiekszenia dorobku naukowego lub artystycznego, aby Rada w spo-
sob formalny mogta sie do tego odnies¢. W takich sytuacjach wniosek
moze by¢ przekazany do podmiotu habilitujacego tylko po uprzednim
merytorycznym rozpoznaniu prosby o skrécenie dwuletniego okresu,
czemu Rada winna nadac posta¢ postanowienia. Brak bowiem takiego
postanowienia w aktach sprawy pozwalalby na powziecie watpliwosci
co do tego, czy 6w wniosek/prosba w ogdle zostal(a) rozpatrzona.

Nadto jeszcze RDN wstepnie ocenia spelnienie przestanek pozy-
tywnych, wskazanych w art. 219 ust. 1 pkt 1-3, czyli czy wnioskodawca
posiada stopien doktora i czy posiada w dorobku osiagniecia nauko-
we albo artystyczne, stanowiace znaczny wktad w rozwdj okreslonej
dyscypliny oraz czy wykazuje sie istotna aktywnoscia naukowa albo
artystyczna realizowana w wiecej niz jednej uczelni, instytucji nauko-
wej lub instytucji kultury, w szczegdlnosci zagranicznej. W ramach
dorobku nalezy wykazac sie posiadaniem co najmniej jednej monografii
naukowej, wydanej przez wydawnictwo, ktére w roku opublikowania
monografii bylo ujete we wskazanym w ustawie wykazie, badz jednego
cyklu powiazanych tematycznie artykutéw naukowych opublikowanych
w czasopismach naukowych lub w recenzowanych materiatach z kon-
ferencji miedzynarodowych, ktére w roku opublikowania byly ujete
w ustawowo okreslonym wykazie. Osoba ubiegajaca sie o nadanie
stopnia doktora habilitowanego jest obowiazana wskaza¢, ze przestanki
te spelnia, jednakze pelna ocena ich spetnienia nastapi¢ moze dopiero
po przeprowadzeniu postepowania w sprawie nadania stopnia doktora
habilitowanego przez podmiot habilitujacy.

Stosownie do art. 221 ust. 4 w terminie 12 tygodni od otrzymania
wniosku Rada Doskonatosci Naukowej wyznacza 4 czlonkéw komisji
habilitacyjnej, w tym przewodniczacego i trzech recenzentéw. Wyboru
tego dokonuje sposréd oséb posiadajacych stopient doktora habilitowa-
nego lub tytul profesora oraz aktualny dorobek naukowy lub artystyczny
iuznana renome, w tym miedzynarodowa, niebedacych pracownikami
podmiotu habilitujacego ani uczelni, instytutu PAN, instytutu badaw-
czego albo instytutu miedzynarodowego, ktérych pracownikiem jest
osoba ubiegajaca sie o stopient doktora habilitowanego. Jak wynika
z art. 224 ust. 1, Rada Doskonatosci Naukowej jest organem, do ktérego
przystuguje prawo wniesienia odwotania od decyzji w sprawie nadania
stopnia doktora habilitowanego.

A zatem Rada Doskonalosci Naukowej jest podmiotem, za po-
$rednictwem ktérego osoba ubiegajaca sie o nadanie stopnia doktora
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habilitowanego sklada wniosek w sprawie wszczecia postepowania
i ktéry uprawniony jest do rozpatrywania odwolan od decyzji wyda-
wanych w tych sprawach. Jest ona réwniez podmiotem uprawnionym
do przekazania wniosku innemu podmiotowi habilitacyjnemu, w przy-
padku zwrotu wniosku o przeprowadzenie postepowania. Ponadto
wyznacza ona czes¢ sktadu komisji habilitacyjnej. Zgodnie za$ z art. 238
ust. 1 pkt 6 lit. b Rada sprawuje nadzér nad podmiotami habilitujacymi
w zakresie zgodnosci z prawem postepowan w sprawie nadania stopnia
doktora habilitowanego.

3. Kompetencje podmiotu habilitujacego
oraz czynnosci komisji habilitacyjnej

Podkreslenia wymaga, ze podmiot habilitujacy, ktérego funkcje wedtug
art. 218 moga pelnic¢ uczelnie, instytuty Polskiej Akademii Nauk, insty-
tuty badawcze oraz instytuty miedzynarodowe posiadajace w danej
dyscyplinie kategorie naukowa co najmniej B+, dziata de facto przez
swoje organy, takie jak rady naukowe poszczegdlnych dyscyplin na-
ukowych. Podmiot habilitujacy, wskazany we wniosku strony, ktdre-
mu Rada Doskonatosci Naukowej przekazuje 6w wniosek, moze nie
wyrazi¢ zgody na przeprowadzenie postepowania w sprawie nadania
stopnia doktora habilitowanego i w ciagu 4 tygodni zwréci¢ wniosek
Radzie. Zadaniem podmiotu habilitujacego jest w mysl art. 221 ust. 5
powolanie komisji habilitacyjnej. Wprawdzie czes¢ jej skladu wyznacza
wczesniej Rada Doskonalosci Naukowej, jednak ustawodawca wprost
w art. 221 ust. 5 przesadzit o tym, ze powolanie komisji habilitacyjnej
nalezy do podmiotu habilitujacego. Dokonuje on tego w ciagu 6 tygo-
dni od dnia otrzymania informacji o cztonkach komisji habilitacyjnej
wyznaczonych przez Rade. Formalnie to ten podmiot powotuje komisje
habilitacyjna skladajaca sie z 4 cztonkéw wyznaczonych przez Rade
oraz 2 cztonkéw posiadajacych stopien doktora habilitowanego lub tytut
profesora zatrudnionych w podmiocie habilitujacym, w tym sekretarza
oraz recenzenta posiadajacego stopien doktora habilitowanego lub tytut
profesora oraz aktualny dorobek naukowy lub artystyczny i uznana re-
nome w tym miedzynarodowa, niebedacego pracownikiem podmiotu
habilitujacego (art. 221 ust. 5)".

7 H. Izdebski, Art. 221, w: ].M. Zielinski, H. Izdebski, Prawo o szkolnictwie wyzszym
i nauce. Komentarz, wyd. II, LEX/el. 2021, https://sip.lex.pl/#/commentary/587785534/
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W mydl art. 222 do podmiotu habilitujacego nalezy udostepnienie
w Biuletynie Informacji Publicznej na stronie podmiotowej tej jednost-
ki: wniosku osoby ubiegajacej sie o stopien doktora habilitowanego,
informacji o sktadzie komisji habilitacyjnej, w miare wptywu: recenz;ji,
uchwaly zawierajacej opinie w sprawie nadania stopnia wraz z uzasad-
nieniem oraz decyzji w sprawie nadania stopnia.

Jak stanowi art. 221 ust. 9 do obowiazkéw recenzentéw nalezy oce-
na, czy osiagniecia naukowe osoby ubiegajacej sie o stopien doktora
habilitowanego odpowiadaja wymaganiom okreslonym w art. 219 ust. 1
pkt 2. Ocena ta formulowana jest w tresci recenzji.

W mysl art. 221 ust. 9 komisja habilitacyjna moze przeprowadzi¢
kolokwium habilitacyjne w zakresie osiagnie¢ naukowych albo ar-
tystycznych osoby ubiegajacej sie o stopienn doktora habilitowanego.
Kolokwium przeprowadza sie w przypadku osiagnie¢ w zakresie nauk
humanistycznych, spotecznych i teologicznych. Stosownie do art. 221
ust. 9a kolokwium moze by¢ przeprowadzone poza siedziba podmiotu
habilitujacego przy uzyciu sSrodkéw komunikacji elektronicznej zapew-
niajacych w szczegdlnosci transmisje kolokwium w czasie rzeczywistym
miedzy jego uczestnikami, wielostronna komunikacje w czasie rzeczy-
wistym, w ramach ktdrej uczestnicy kolokwium moga wypowiadac sie
w jego toku.

Jednym z ostatnich obowiazkéw komisji habilitacyjnej jest podje-
cie — w myél art. 221 ust. 10 — uchwaly, w ktérej formuluje ona opi-
nie w sprawie nadania stopnia doktora habilitowanego. Jest ona co
do zasady podejmowana w glosowaniu jawnym. Na wniosek osoby
ubiegajacej sie o nadanie stopnia doktora habilitowanego glosowanie
moze by¢ tajne. Ustawodawca w zdaniu 3. art. 221 ust. 10 przesadzil,
Ze opinia ta nie moze by¢ pozytywna, jesli co najmniej 2 recenzje sa
negatywne. W takiej sytuacji nalezaloby sie zastanowi¢, czy przeprowa-
dzenie kolokwium nie powinno by¢ wykluczone. Skoro ustawodawca
sam przesadzil o tym, Ze opinia komisji habilitacyjnej niezaleznie od
przebiegu kolokwium bedzie negatywna, jesli w toku postepowania
zostana ztozone 2 negatywne recenzje, zapraszanie habilitanta i prze-
prowadzanie kolokwium stanowi¢ bedzie dla niego tylko dodatkowa
dawke stresu. W takiej sytuacji od jego przebiegu nie zalezy juz bo-
wiem ocena komisji. Stosownie do art. 221 ust. 11 komisja habilitacyjna

659597/izdebski-hubert-zielinski-jan-michal-prawo-o-szkolnictwie-wyzszym-i-
nauce-komentarz-wyd-ii?em=URELATIONS (dostep: 30 III 2022).



Uprawnienia i obowigzki podmiotu habilitujacego w postepowaniu o nadanie stopnia 17

w terminie 6 tygodni od dnia otrzymania recenzji przekazuje powyzsza
uchwale wraz z uzasadnieniem i dokumentacja postepowania podmio-
towi habilitujacemu.

W terminie miesigca od otrzymania opinii komisji habilitacyjnej
(majacej postac¢ uchwaly) podmiot habilitujacy nadaje stopien doktora
habilitowanego albo odmawia jego nadania. Odmowa nadania dotyczy
tych przypadkéw, w ktérych opinia komisji habilitacyjnej jest negatywna
(art. 221 ust. 12). Nadanie stopnia doktora habilitowanego odbywa sie
w drodze decyzji administracyjnej koniczacej postepowanie podmiotu
habilitujacego. Ma ona posta¢ uchwaly, gdyz organ dzialajacy w imieniu
podmiotu habilitujacego jest organem kolegialnym.

4. Rada Doskonatosci Naukowej i organ podmiotu
habilitujacego jako organy administracji publicznej

Rada Doskonatosci Naukowej, jak juz wspomniano, w mysl art. 232
ust. 2 pelni funkcje centralnego organu administracji rzadowej®. A zatem
jest ona organem administracji publicznej sensu stricto, czyli organem
administracji w znaczeniu ustrojowym, dla ktérego ,rozstrzyganie in-
dywidualnych spraw z zakresu administracji [...] stanowi normalny
element ich kompetencji’, a tym samym usytuowany jest w ramach
zadan, dla realizacji ktérych organ ten zostal utworzony’. Juz samo to
oznacza, ze jest to organ profesjonalnie przygotowany do realizacji ad-
ministracyjnych funkcji panstwa, w tym do prowadzenia postepowania
administracyjnego.

Podmiot habilitujacy dziata de facto przez swoje organy, takie jak
rady naukowe poszczegdlnych dyscyplin naukowych. Wspomniane
organy podmiotéw habilitujacych nie sa organami administracji publicz-
nej sensu stricto, lecz tak zwanymi organami administracji publicznej
w znaczeniu funkcjonalnym, ktére na co dzien nie funkcjonuja jako
ustrojowe organy administracji. Ustawodawca powierzyt im realizowa-
nie administracyjnych funkcji pafistwa tylko w pewnym zakresie spraw.

8 Szerzej na temat centralnych organéw administracji rzadowej E. Ochendowski,
Prawo administracyjne. Czes¢ ogdlna, Torun 2013, s. 302-303; Prawo administracyjne, pod
red. M. Zdyba, J. Stelmasiaka, Warszawa 2016, s. 277-279; Prawo administracyjne, pod
red. J. Jagielskiego, M. Wierzbowskiego, Warszawa 2019, s. 229-234.

® W. Dawidowicz, Ogélne postepowanie administracyjne. Zarys systemu, Warszawa 1962,
s.45.
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Zalatwiaja one wiec indywidualne sprawy administracyjne wyjatkowo,
dziatajac na zlecenie prawodawcy'. Nie sa to zatem na ogé! podmioty,
ktérych organy bylyby profesjonalnie przygotowane do zatatwiania
spraw administracyjnych i prowadzenia postepowania administracyj-
nego, moze poza drobnymi wyjatkami, gdy postepowanie w sprawie
nadania stopnia doktora habilitowanego toczy sie na wydziatach prawa
poszczegdlnych uczelni. Z obserwacji praktyki wynika, ze prowadzenie
takich postepowan na uczelniach czy w instytutach Polskiej Akademii
Nauk, poza wydziatami prawa czy instytutami nauk prawnych, wy-
woluje wiele probleméw. Wymaga to bowiem od organu podmiotu
habilitujacego rzetelnej wiedzy z zakresu prawa i postepowania admi-
nistracyjnego. Tym bardziej, ze oprécz znajomosci przepiséw ustawy
o szkolnictwie wyzszym i nauce niezbedna jest znajomos¢ przepisow
kodeksu postepowania administracyjnego normujacych postepowanie
administracyjne.

5. Przeprowadzenie postepowania w sprawie nadania
stopnia doktora habilitowanego

Jak wynika z art. 221 ust. 2 rozumianego a contrario kompletne prze-
prowadzenie postepowania w sprawie nadania stopnia doktora habili-
towanego nalezy do podmiotu habilitujacego. Przepis ten stanowi, ze
+~podmiot habilitujacy moze [...] nie wyrazi¢ zgody na przeprowadze-
nie postepowania w sprawie nadania stopnia doktora habilitowanego”.
Z kolei stosownie do art. 238 ust. 1 pkt 1 do zadan Rady Doskonalosci
Naukowej nalezy podejmowanie jedynie pewnych czynnosci w poste-
powaniu w sprawie nadania stopnia doktora habilitowanego. Czyn-
nosci te wymienione sa w art. 221 ust. 1, 3 i 4. Rada prowadzi jedynie
znikoma cze$¢ postepowania pierwszoinstancyjnego. Do niej bowiem
bezposrednio skladany jest wniosek o wszczecie postepowania, ktéry po
dokonaniu przez nia jego formalnej oceny przekazywany jest do pod-
miotu habilitujacego. Jej udzial w postepowaniu na etapie postepowania
pierwszoinstancyjnego konczy sie wyznaczeniem czesci sktadu komisji
habilitacyjnej. Zasadnicza rola Rady moze ujawni¢ sie dopiero po za-
konczeniu postepowania przed podmiotem habilitujacym, poniewaz do
niej nalezy rozpoznanie sprawy w postepowaniu drugoinstancyjnym,

0 W. Dawidowicz, op. cit., s. 45; J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa
2018, s.192-193.
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o ile zostanie wniesione odwotanie. Nie mozna byloby wiec uzna¢, ze
Rada dokonuje czynnosci procesowych w szerszym zakresie na etapie
postepowania pierwszoinstancyjnego, gdyz jej zasadnicza rola spro-
wadza sie do ewentualnego rozpatrzenia odwotania w postepowaniu
odwolawczym.

Zasadniczarola ,gospodarza postepowania’ na etapie postepowania
pierwszoinstancyjnego przynalezy do podmiotu habilitujacego. Do
organu podmiotu habilitujacego nalezy prowadzenie postepowania
administracyjnego, ktére zakonczy sie wydawana przez ten podmiot
decyzja administracyjna w sprawie nadania stopnia doktora habilito-
wanego. Rowniez ewentualne wnioski procesowe, skladane w toku
tego postepowania przez strone podlegaja rozpatrzeniu przez podmiot
habilitujacy. Przykltadowo, jezeli habilitant ztozy wniosek o zawieszenie
postepowania — powinien by¢ on rozpoznany przez podmiot habilitu-
jacy. Z kolei w przypadku zlozenia ponaglenia, ktére w mysl art. 37 § 3
pkt 1 k.p.a. wnosi sie do organu wyzszego stopnia za posrednictwem
organu, ktory pozostaje w zwloce lub bezczynnosci, zostanie ono roz-
poznane przez Rade Doskonalosci Naukowej. W pierwszej kolejnosci
jednak trafi do komisji habilitacyjnej, za posrednictwem ktérej jest ono
wnoszone.

6. Stosowanie przepisow Kodeksu postepowania
administracyjnego w postepowaniu awansowym

Zgodnie z tredcia art. 178 ust. 3 ,w postepowaniach w sprawie nadania
stopnia [...] doktora habilitowanego, w zakresie nieuregulowanym
w ustawie, stosuje sie odpowiednio przepisy Kpa”. Tym samym przepisy
ustawy o szkolnictwie wyzszym i nauce odsytaja do stosowania w po-
stepowaniu, ktérego celem jest nadanie stopnia doktora habilitowanego
przez organy prowadzace postepowanie habilitacyjne, przepisow usta-
wy z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego.
W mysl koncepcji utrwalonej w doktrynie prawa i postepowania admini-
stracyjnego, niektdre z przepiséw k.p.a., do ktérych odsyta ustawodaw-
ca, z racji uzytego przez niego stowa ,odpowiednio” beda mogty mie¢
zastosowanie wprost, inne z modyfikacjami, a niektdre nie beda podle-
galy zastosowaniu'l. Z uwagi na to, ze przepisy ustawy o szkolnictwie

1 J. Nowacki, ,Odpowiednie” stosowanie przepiséw prawa, ,Panstwo i Prawo” 1964, z. 3,
s. 368.
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wyzszym i nauce nie zawieraja licznych odrebnosci w odniesieniu do
trybu wszczecia i prowadzenia postepowania o nadanie stopnia doktora
habilitowanego, ktore jest postepowaniem administracyjnym, wiele
unormowan Kodeksowych, znajdzie w nim zastosowanie, w tym wiele
z nich wprost'2.

Postepowanie habilitacyjne wszczyna sie na wniosek uprawnionego
podmiotu w osobie strony/habilitanta. Prowadzi sie je stosunkowo
analogicznie jak ogélne postepowanie administracyjne, ktérego tryb
i zasady okreslaja przepisy Kodeksu. Oznacza to miedzy innymi, ze —
tak jak i w ogélnym postepowaniu administracyjnym — tres¢ wniosku
wyznacza przedmiot postepowania. W przypadku zas, gdy tres¢ wnio-
sku pozostawalaby niedostatecznie jasna dla podmiotu prowadzacego
postepowanie, jego obowiazkiem jest w pierwszej kolejnosci podjecie
czynnosci majacych na celu wyjasnienie niejasnosci, a dopiero po ich
wyjasnieniu dokonywanie dalszych czynnosci procesowych. Nalezy
miec przy tym na wzgledzie, Ze przepisy ustawy o szkolnictwie wyzszym
i nauce jednoznacznie wskazuja dwie przestanki, na podstawie kto-
rych nalezy sformulowac¢ wniosek w sprawie wszczecia postepowania
habilitacyjnego. Mianowicie, zgodnie z art. 220 ust. 2 pkt 2 w zwiazku
z art. 219 ust. 1 pkt 2a p.s.w.i.n. wniosek o wszczecie postepowania habi-
litacyjnego powinien obejmowac wykaz osiagniec¢ osoby ubiegajacej sie
o nadanie tego stopnia w postaci jednej monografii naukowej wydanej
przez wydawnictwo, ktére w toku opublikowania monografii w ostatecz-
nej formie bylo ujete w wykazie sporzadzonym zgodnie z przepisami
wydanymi na podstawie art. 267 ust. 2 pkt 2 lit. a; wzglednie, wniosek
ten powinien obejmowac¢ wskazanie cyklu powiazanych tematycznie
artykutéw naukowych opublikowanych w czasopismach naukowych
lub w recenzowanych materialach z konferencji miedzynarodowych,
ktére w roku opublikowania artykulu w ostatecznej formie byty ujete
w wykazie sporzadzonym zgodnie z przepisami wydanymi na podsta-
wie art. 267 ust. 2 pkt 2 lit. b. A zatem Rada Doskonatosci Naukowej
formalnie oceniajaca wniosek bada spetnienie jednej z tych przestanek
przez habilitanta, wskazanych przez niego we wniosku; nastepnie oceny
tej dokonuje organ podmiotu habilitujacego, ktéremu Rada przesyta 6w
wniosek w ciagu 4 tygodni.

12 Zob. P. Daniczak, Postepowanie jurysdykcyjne szczegolne w sprawach zaktadowych na
przykladzie wybranych aspektéw postepowar administracyjnych z zakresu szkolnictwa wyzsze-
go i nauki, w: Postepowania autonomiczne i szczegolne. Postepowania niejurysdykcyjne, t. IV,
pod red. A. Matana, 2021, s. 836-837.
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Ustawodawca wyraznie domaga sie wskazania przez habilitanta —
z ktérego inicjatywy postepowanie habilitacyjne jest uruchamiane —
jednej z dwéch wyzej wymienionych podstaw, na podstawie ktérych
prowadzi sie dalsze czynnosci procesowe w danej sprawie, a wiec
wskazania monografii albo cyklu powiazanych tematycznie artykutow.
Nalezy mie¢ jednoczesnie na uwadze, ze ustalenie tej kwestii moze
odbywac sie nie tylko na podstawie samej tresci wniosku, lecz réwniez
innych dokumentéw do niego dolaczonych, zwlaszcza autoreferatu.
Warto nadmieni¢, ze przepisy ustawy o szkolnictwie wyzszym i nauce
nie przewiduja jako podstawy do ubiegania sie o nadanie stopnia dok-
tora habilitowanego mozliwosci wskazania ,ksiazki” lecz ,monografii”.
Zasadnicza réznica miedzy ksiazka a monografia sprowadza sie do tego,
ze monografia jest ksiagzka recenzowana, monotematyczna i wydana
jako publikacja zwarta w wydawnictwie wskazanym w obowiazujacych
przepisach. Z oczywistych wzgledéw cechy tej nie posiada oceniany
tacznie cykl artykuléw. Recenzje w tym przypadku powstaja na etapie
prac redakcyjnych w danym czasopismie, lecz cykl jako catos¢ recenzo-
waniu nie podlega, tym bardziej, ze poszczegolne jego czesci powstaja
w réznym czasie i moga ukazywac sie w réznych czasopismach.

Nalezy mie¢ na uwadze, ze skoro tres¢ wniosku strony wyznacza
przedmiot postepowania w danej sprawie, to organowi prowadzacemu
to postepowanie poza ten przedmiot wyjs$¢ nie mozna i nie wolno mu
rozstrzygnac innej sprawy niz wnioskowana przez habilitanta. W przy-
padku watpliwosci co do przedmiotu postepowania i tresci wniosku ha-
bilitanta — organ prowadzacy postepowanie habilitacyjne na podstawie
art. 64 § 2 k.p.a. obowiazany jest zwroci¢ sie do habilitanta o szczegd-
fowe wyjasnienie tresci jego zadania. Zgodnie z tym przepisem: jezeli
podanie nie spelnia innych wymagan ustalonych w przepisach prawa,
nalezy wezwad¢ wnoszacego do usuniecia brakéw w wyznaczonym
terminie, nie krotszym niz 7 dni. Przepis powyzszy winien by¢ zastoso-
wany zwlaszcza w tych sytuacjach, gdy ani z wniosku, ani z pozostatych
pism nie wynika dostatecznie jasno, na ktorej przestance habilitant swoj
wniosek oparl. A wiec czy podstawa do przeprowadzenia postepowania
habilitacyjnego ma by¢ monografia czy cykl artykutéw. Moze to mie¢
szczegolne znaczenie w przypadkach, gdy z wnioskiem zwraca sie cu-
dzoziemiec, dla ktérego zasady normujace analizowane postepowanie
moga nie by¢ dostatecznie zrozumiate.

W kazdym przypadku, zwlaszcza powziecia jakikolwiek watpliwo-
$ci, organy prowadzace postepowanie habilitacyjne powinny mie¢ na
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uwadze tres¢ art. 9 k.p.a. formulujacego jedna z zasad ogdlnych, ktéry
naklada na wszystkie organy prowadzace postepowanie administra-
cyjne obowiazek nalezytego i wyczerpujacego informowania stron
o okolicznosciach faktycznych i prawnych, ktére moga mie¢ wptyw na
ustalenie ich praw i obowiazkéw bedacych przedmiotem postepowa-
nia administracyjnego. Organy maja obowiazek czuwac nad tym, aby
strony i inne osoby uczestniczace w postepowaniu nie poniosty szkody
z powodu nieznajomosci prawa, i w tym celu udzielaja im niezbednych
wyjasnien i wskazowek.

Pojawienie sie jakichkolwiek watpliwosci co do tresci wniosku habi-
litanta powoduje, ze organy habilitujace nie powinny przystepowac do
dalszych czynnosci postepowania habilitacyjnego i nie powinny zleca¢
wykonania recenzji, jesli zaistnieje watpliwos¢, czy we wniosku wszczy-
najacym postepowanie habilitant wskazal dostatecznie jasno, co stano-
wi jego osiagniecie naukowe: ,monografia’ czy ,cykl artykutéw”. Brak
bowiem spelnienia warunku formalnego okreslonego w art. 219 ust. 1
pkt 2ai2b p.s.w.i.n. powinien skutkowa¢ wezwaniem do uzupelnienia
owego braku na podstawie art. 64 k.p.a. celem dokonania przez organy
habilitujace jednoznacznego ustalenia w tym zakresie. Co wiecej, organy
te nie powinny nadawac dalszego biegu postepowaniu habilitacyjnemu
poprzez powotanie komisji habilitacyjnej w pelnym sktadzie, zmierzajac
tym samym do podjecia merytorycznego rozstrzygniecia w sprawie.

Whiesienie przez habilitanta odwotania za posrednictwem organu
podmiotu habilitujacego otwiera przed nim mozliwos¢ dokonania auto-
weryfikacji wydanej przez niego decyzji. Jedynym rozwiazaniem, ktore
pozwala mu - po wniesieniu odwolania - jeszcze raz podjac rozstrzy-
gniecie w sprawie jest art. 132 Kodeksu. Przepis ten stanowi: ,§ 1. Jezeli
odwolanie wniosty wszystkie strony, a organ administracji publicznej,
ktory wydat decyzje, uzna, ze to odwotanie zastuguje w calosci na
uwzglednienie, moze wydac¢ nowa decyzje, w ktdrej uchyli lub zmieni
zaskarzona decyzje. § 3. Od nowej decyzji stuzy stronom odwotanie”,

Podkreslenia wymaga, ze ustawodawca skorzystanie z tego rozwia-
zania prawnego obwarowatl szeregiem warunkéw. Instytucje normo-
wana omawianym przepisem okresla sie mianem ,remonstracji”. Jej
zastosowanie w pierwszej kolejnosci zalezy od tego, czy strona wniosta
odwotanie. Kolejnym istotnym warunkiem jest uwzglednienie w calosci
odwotania strony. Wreszcie, nastepnym warunkiem jest wydanie nowej
decyzji, w ktorej organ I instancji uchyli lub zmieni dotychczasowa
decyzje.
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Zasadnicze znaczenie instytucji unormowanej w art. 132 k.p.a. spro-
wadza sie do tego, ze strona, sktadajac odwolanie, dazy do uzyskania
zmiany lub uchylenia niekorzystnej dla niej decyzji. Zas organowi I in-
stancji pozwala ponownie rozpoznac i rozstrzygna¢ zatatwiona jego
decyzja sprawe, bez nadawania jej dalszego biegu.

Autokontrola unormowana w art. 132 § 1 Kodeksu jest dos¢ wysoce
sformalizowana. Zaréwno w literaturze przedmiotu, jak i w dorobku ju-
dykatury panuje jednolita opinia co do tego, ze ,uwzglednienie w catosci
odwolania strony” rozumiane jest jako uwzglednienie zadania zaréwno
co do tresci, jak i co do zakresu rozstrzygniecia. Innymi slowy: nalezy ten
warunek rozumiec¢ jako wydanie nowej decyzji zgodnej z trescia zadania
strony, uwzgledniajacej zarzuty wymienione w odwolaniu. Oznacza to,
ze uwzglednienie odwolania w calosci zawsze jest rownoznaczne ze
zmiana decyzji na korzys¢ strony'.

W toku postepowania autoweryfikacyjnego, czyli stosowania instytu-
¢ji remonstracji organ, ktéry wydat decyzje, ponownie rozpatruje sprawe
rozstrzygnieta wlasna decyzja nieostateczna. Punktem wyjscia powinny
by¢ wiec dla niego oczekiwania strony sformutowane w tresci odwolania
co do ksztaltu oczekiwanego przez nia nowego rozstrzygniecia. Kieru-
nek ponownemu rozpatrzeniu sprawy powinny nadac: zarzuty, zadania
i uzasadnienie zawarte w odwotaniu'*. A zatem wzruszenie przez organ
I instancji zaskarzonej decyzji zdeterminowane jest wynikiem oceny
zasadnosci odwolania, czyli ustaleniem, ze zastuguje ono w pelnym
zakresie na uwzglednienie. Jednoczenie pamietac nalezy, ze wszelkie
czynnosci procesowe zostaly juz wczesniej przeprowadzone przez organ
Iinstancjiina tym etapie nowe nie powinny by¢ juz podejmowane. Insty-
tucja remonstracji stuzy bowiem jedynie dokonaniu autokontroli wlasnej
decyzji organu I instancji, w tym przypadku podmiotu habilitujacego.

Ponadto nalezy mie¢ na uwadze, ze skorzystanie z uprawnienia okre-
$lonego w art. 132 k.p.a. musi odpowiada¢ formule rozstrzygniecia,
ktéra wyznacza art. 138 § 1 pkt 2 Kodeksu, co z kolei oznacza, ze nie
moze ograniczac sie do samego uchylenia decyzji'>. W obserwowanej
przez autorke niniejszego opracowania praktyce stosowania art. 132

13 Zob. szerzej E. Szewczyk, Remonstracja w prawie administracyjnym procesowym,
Warszawa 2018, s. 951 n. oraz s. 109.

14 Ibidem, s. 107 i n.

15 Z. Kmieciak, Art. 138 § 1 pkt 2, w: Z. Kmieciak, W. Chréscielewski, A. Krawczyk,
J. Wegner, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, pod red. Z. Kmieciaka, War-
szawa 2019, s. 744.
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k.p.a. daje sie zauwazy¢ liczne nieprawidtowosci. Analizowany przepis
wymaga bowiem od organu podmiotu habilitujacego, stosujacego insty-
tucje remonstracji, wydania ,nowej” decyzji w sprawie, czyli — nie tylko
decyzji uwzgledniajacej zadania strony sformutowanego w odwotaniu,
lecz jednoczesdnie — wydania decyzji catkowicie innej niz ta, ktéra weze-
$niej zostata przez niego wydana. Tymczasem organy stosujace art. 132
Kodeksu traktuja unormowana w nim instytucje jedynie jako mozliwos¢
naprawienia popelnionych uchybien, bez uwzgledniania wszystkich
wymogow, ktére naklada on na organ go stosujacy, w szczegdlnosci
uwzglednienia zadania strony, a wiec wydania nowej decyzji zgodnej
z trescia wniosku habilitanta. Nierzadkim uchybieniem organéw ha-
bilitujacych jest brak dofaczenia uzasadnienia do przesytanej habili-
tantowi uchwaty w przedmiocie odmowy nadania mu stopnia doktora
habilitowanego. Stosowanie w takich przypadkach art. 132 k.p.a na
0gol jest nieporozumieniem i potwierdza nieznajomos¢ stosowanych
rozwiazan prawnych. Nie moze ono stuzy¢ de facto uzupetnieniu tresci
uchwaly o brakujace w niej rozstrzygniecie. Instytucja remonstracji
stuzy wprawdzie naprawieniu bledéw popelnionych wczesniej przez
ten sam organ, ale nie pozwala na wybidrcze potraktowanie zarzutéow
sformutowanych w odwotaniu i na swobodne uzupelnianie rozstrzy-
gniecia o dowolne brakujace w nim elementy. Podstawowa znajomos¢
przepiséw k.p.a. wyklucza z mocy jego art. 110 § 1 tego typu manewry.
Przepis art. 224 ust. 1 p.s.w.i.n. w odniesieniu do odwotan odsyta do
odpowiedniego stosowania art. 193 ust. 2—-4. Z przepisow tych wynika,
ze ustawodawca przewidzial tu dtuzszy od kodeksowego termin na
whniesienie odwolania. Wynika z niego, ze wynosi on 30 dni liczonych
od dnia doreczenia rozstrzygniecia podmiotu habilitujacego. Z kolei
organ podmiotu habilitujacego przekazuje odwotanie do Rady wraz ze
swoja opinia i aktami sprawy w terminie 3 miesiecy od dnia zlozenia
odwolania. Podkreslenia wymaga, ze 6w 3 miesieczny termin to termin
maksymalny. Jest on znacznie diuzszy w poréwnaniu z analogicznym
terminem kodeksowym, ktéry w mysl art. 133 k.p.a. wynosi 7 dni.

Podsumowanie
Zasadnicze problemy wytaniajace sie w praktyce postepowan w sprawie

nadania stopnia doktora habilitowanego na ogét sa wynikiem tego, ze
jest ono prowadzone przez organy podmiotéw habilitujacych, ktére nie
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stanowia ustrojowych organéw administracji z gruntu do tego przygo-
towanych. Aby utatwi¢ im postawione przed nimi przez ustawodaw-
ce zadanie podejmowania rozstrzygnie¢ w sprawach nadania stopnia
doktora habilitowanego, warto byloby chociazby przygotowac¢ dla nich
opracowanie analogiczne do tego, jakie zaadresowano do wnioskodaw-
céw w postaci tzw. Poradnika habilitanta'®.

Ponadto nalezaloby postulowa¢, aby organy podmiotéw habilituja-
cych staraly sie w krétszym niz maksymalny 3-miesieczny termin prze-
kazywac akta sprawy Radzie Doskonatosci Naukowej w sytuacji nie-
skorzystania z instytucji autoweryfikacji. Czynnosci zwiazane z ocena
mozliwosci zastosowania instytucji remonstracji nie sa skomplikowane
ani czasochlonne, z tego wzgledu przesylanie akt sprawy do organu Il in-
stancji krotko przed uptywem 3 miesiecy, o ktérych stanowi art. 193 ust. 3,
mimo iz miesci sie¢ w ramach ustawowych, niepotrzebnie przedluza czas
trwania postepowania, ktére w zwiazku z jego ksztattem i swego rodzaju
sekwencyjnym podejmowaniem poszczegdlnych czynnosci przez Rade,
organ podmiotu habilitujacego i komisje w praktyce trwa niekiedy wiele
miesiecy, a nawet dtuzej niz rok (narazajac habilitanta na stres zwiazany
z delikatno$cia materii, w ktdrej to postepowanie jest prowadzone).

THE RIGHTS AND OBLIGATIONS OF THE HABILITATION ENTITY
IN THE PROCEDURE FOR CONFERRING THE DEGREE
OF HABILITATED DOCTOR

Summary

The issue of awarding academic degrees and titles has been regulated by law in
Poland since 1920 and has evolved significantly over the course of the century. The
promotion procedure, the effect of which is the award of the degree of habilitated
doctor, is conducted at individual stages of the first-instance procedure by the
Council of Scientific Excellence and the habilitation entity. It is worth bearing in
mind that the purpose of this procedure is to issue a decision of great social im-
portance, not only for the person concerned, but also for the scientific community,
and even more broadly, for everyone who, as a university student, would like to
formally put their knowledge to use. This publication introduces the role of the
Scientific Excellence Council, the habilitation entity and the habilitation committee
in this procedure.

16 Rada Doskonatosci Naukowej, Postepowania dotyczgce nadawania stopnia doktora
habilitowanego, https://www.rdn.gov.pl/dobre-praktyki.poradnik-postepowania-doty-
czace-nadawania-stopnia-doktora-habilitowanego.html (dostep: 30 III 2022).
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Within this framework, the entire procedure for awarding the degree of habili-
tated doctor (dr hab.) falls within the remit of the habilitation entity. On the other
hand, the tasks of the Scientific Excellence Council include only taking certain
actions in the procedure for awarding the habilitation degree. This is because the
application for the initiation of the procedure is submitted to this Council, which,
having formally assessed it, transfers the application to the habilitation entity. The
Council’s participation in the procedure at the stage of the first-instance procedure
ends with it appointing part of the habilitation committee. The essential role of
the Council may be revealed only after the end of the procedure. It is the Coun-
cil that hears the case in secondary proceedings, should an appeal be lodged. If
a postdoctoral researcher exercises their right to lodge an appeal to the Council of
Scientific Excellence through the postdoctoral entity, this opens up the possibility of
exercising a very important right, namely remonstration, which consists in making
the self-verification of the decision issued by it pursuant to Art. 132 of the Code.

Keywords: habilitation procedure — Scientific Excellence Council — habilitation
entities — academic degree of habilitated doctor
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Certyfikat szczepionkowy
jako instrument prawnej regulacji
miedzynarodowego ruchu osobowego

Wprowadzenie

Pandemia SARS-CoV-2 dotkneta w mniejszym lub wiekszym stopniu
niemal wszystkich mieszkanicéw globu. Wéréd tych, ktérzy odczuli ja
szczegdlnie dotkliwie, znalezli sie migranci. Problemy, z ktérymi mu-
sza sie oni mierzy¢, sa wieloaspektowe. Duza cze$¢ z nich wiaze sie
z ograniczeniami wprowadzanymi przez wiekszo$¢ panstw w miedzy-
narodowym ruchu osobowym, zwlaszcza zwigzanymi z zamknieciem
granic. W pierwszym roku pandemii 227 panstw, terytoriéw zaleznych
i obszaréw autonomicznych wprowadzito ponad 107 tysiecy réznego
rodzaju ograniczen w podrézowaniu (zwiazanych z ustanowieniem
zaréwno zakaz6éw wjazdu, jak i warunkéw dopuszczalnego wjazdu)'.
Do 11 kwietnia 2022 r. 207 krajow, terytoriéw lub obszaréw zdecydo-
walo sie na jakas forme ograniczen zwiazanych z COVID-19 na mie-
dzynarodowych lotniskach, w tym 61 krajéw, terytoriéw lub obszaréw
wydalo ograniczenia wjazdu, 149 — okreslito warunki wjazdu, a 19
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! Stan na 6 IV 2021 r. to 107 563 restrykcje; COVID-19 Travel Restrictions Output —
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covid-19-travel-restrictions-output-%E2%80%94-12-april-2021 (dostep: 20 VI 2021).
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krajow, terytoriéw lub obszaréw usunelo wszystkie ograniczenia zwia-
zane z COVID-19%

Po wybuchu pandemii niektérzy migranci znalezli sie w obcym
panstwie, w praktyce bez mozliwosci powrotu do wlasnego kraju, nie-
rzadko tracac rownoczesnie prace i srodki utrzymania, borykajac sie
z utrudnionym dostepem do ochrony zdrowia. Inni, przeciwnie, zostali
pozbawieni mozliwosci wyjazdu za granice, ktéry mégl by¢ dla nich
istotny z przyczyn ekonomicznych, rodzinnych czy innych. Zamknie-
cie granic sprawito, ze ograniczone staty sie mozliwosci poszukiwania
ochrony miedzynarodowej. Tam, gdzie wjazd nie zostal catkowicie
uniemozliwiony, powszechnie stosowanym srodkiem ochrony zdrowia
publicznego stala sie kwarantanna, ktéra z kolei nie zawsze byla reali-
zowana w warunkach godnych i bezpiecznych®. W Unii Europejskiej
(UE) wszystko to przejawialo sie znaczaco zmniejszona liczba wnio-
skow o ochrone miedzynarodowa oraz skala nieuregulowanej migracji,
a takze ograniczona skala migracji legalnej*. W swiecie powiazanym
siecig skomplikowanych relacji przektada sie to nie tylko na osobista
i majatkowa sytuacje poszczegdlnych osob, lecz réwniez na sytuacje
calych branz czy spotecznosci — przy czym te, ktére w punkcie wyjscia
znajdowaly sie w najtrudniejszej sytuacji, zostaly najbardziej dotkniete
kryzysem?®.

W ramach walki z efektami pandemii poszczegolne rzady panstw
zainicjowaly dyskusje nad pomystem uruchomienia i uzywania certyfi-
katow szczepionkowych, zwanych niekiedy ,paszportami covidowymi
(szczepionkowymi)”®. Idea od samego poczatku wzbudzita nie tylko

2 DTM (COVID-19) Global Mobility Restrictions Overview — 11 IV 2022, https://migra-
tion.iom.int/reports/dtm-covid—l9-global-mobility-restrictions-overview-l1-april-2022
(dostep: 14 IV 2022).

% Zob. L. Guadagno, Migrants and the COVID-19 pandemic: An initial analysis, ,Migration
Research Series” 2020, no. 60, s. 9.

* Migration statistics update: the impact of COVID-19, 29 12021, https://ec.europa.eu/
commission/presscorner/detail/en/IP_21_232 (dostep: 30 IX 2021); Statistics on Migra-
tion to Europe, https://ec.europa.eu/info/strategy/priorities-2019-2024/promoting-our-

-european-way-life/statistics-migration-europe_en#developmentsin20192018 (dostep:
211V 2022).

> UNCTAD, Impact of the COVID-19 Pandemic on Trade and Development. Transitioning
to a New Normal, Geneva 2020, s. 32, https://unctad.org/system/files/official-document/
0sg2020d1_en.pdf (dostep: 21 IX 2021).

¢ Rozwazania na ten temat znalazly sie juz w poczytnych magazynach naukowych;
zob. np. A.L. Phelan, COVID-19 immunity passports and vaccination certificates: scientific,
equitable, and legal challenges, ,The Lancet” 2020, vol. 395, no. 10237.
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olbrzymie zainteresowanie i nadzieje, lecz réwniez wywolata glosy
krytyczne, m.in. Swiatowej Organizacji Zdrowia’ czy przedstawicieli
niektdrych brytyjskich kosciotow®. Spor toczy sie wokdt takich wolnosci,
jak: wolnos¢ przemieszczania sie, wolnosci wyboru miejsca pobytu,
wolnos¢ decydowania o swoim zdrowiu. W kontekscie migracyjnym
podnosi sie argumenty o charakterze etycznym, dotykajace jednak
aspektéw prawnych przez odwotanie do ewentualnej dyskryminacji
grozacej osobom, ktére z przyczyn od nich niezaleznych nie moga legi-
tymowac sie paszportem’. W dyskursie na temat tej koncepcji pojawiaja
sie tez opinie wskazujace na to, ze jest to dzialanie ukierunkowane
na zmiane zachowania (behavioural change)m, co zdaniem niektérych
publicystow moze by¢ nawet zagrozeniem dla demokracji'’. Na nowo
ozyl réwniez spdér komunitarystow i indywidualistéw. Spor ten istnie-
je mimo - raczej jeszcze powszechnego — przekonania, Ze to przede
wszystkim panstwa decyduja, kto moze znalez¢ sie na ich terytorium.
Oczywiscie w przypadku panstw objetych porozumieniem z Schengen
ta decyzja jest ograniczona.

Skala dyskusji oraz wielo$¢ stanowisk, a réownoczesnie powaga spra-
wy i jej znaczenie dla swiatowego ruchu osobowego sprawiaja, ze

7 T.C. Voo, A.A. Reis, B. Thomé et al., Immunity certification for COVID-19: ethical
considerations, ,Bulletin of the World Health Organization” 2021, vol. 99(2), https://www.
who.int/bulletin/volumes/99/2/20-280701.pdf (dostep: 10 VIII 2021).

8 H. Sherwood, UK church leaders warn against ‘dangerous’ vaccine passport plans, ,The
Guardian” 17 IV 2021, https://www.theguardian.com/world/2021/apr/17/uk-church-

-leaders-warn-against-dangerous-vaccine-passport-plans (dostep: 10 VI 2021).

® S.W. Thrasher, Global Vaccine Equity Is Much More Important Than 'Vaccine Passports’

We need to suppress the level of SARS-CoV-2 in as many humans as possible as quickly as possible,
,Scientific American” 2021, vol. 324, no. 4, https://www.scientiﬁcamerican.Com/article/
global-vaccine-equity-is-much-more-important-than-vaccine-passports (dostep: 12 VII
2021). It is emphasized that: It is morally reprehensible (not to mention epidemiolo-
gically self-defeating) that countries can prevent vaccines from crossing their borders
and want their own citizens to be able to cross those borders and travel to countries that
are denied vaccines—and then use the threat of infection to keep the people of those

unvaccinated countries inside them.

10 ]. Costa-Font, Requiring vaccine passports for certain activities: dicrimination or beha-
vioural change, https://blogs.Ise.ac.uk/businessreview,/2021/03/05/requiring-vaccine-
-passports-for-certain-activities-discrimination-or-behavioural-change/ (dostep: 13 IX
2021).

1'S. Stodolak, Behawioryzm wstrzykiwany. Paszportow covidowych nalezatoby zakazac?,
,Dziennik Gazeta Prawna” 23 IV 2021, https://serwisy.gazetaprawna.pl/zdrowie/arty—
kuly/8148210,stodolak-behawioryzm-medyczny-aparthaid-paszporty-covidowe.html
(dostep: 7 V1 2021).
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kwestia tzw. paszportéow szczepionkowych wymaga pewnego uporzad-
kowania. Nie sposob nie zauwazy¢, ze — po pierwsze — poszczegélni
dyskutanci, kiedy méwia o ,paszporcie szczepionkowym”’, maja czesto
na mysli zupelnie rézne desygnaty. Po drugie, tak czy inaczej rozumia-
nemu ,dokumentowi” lub instytucji przypisuja rézne cechy i oceniaja je
jako nosnik zréznicowanych uprawnien lub ograniczen. Nie powinno
wiec zaskakiwad, ze oceny sa tak rozbiezne.

W obliczu wstepnych przemyslen skrystalizowaly sie nastepujace
problemy badawcze. Po pierwsze, czy certyfikat szczepionkowy, nazy-
wany w potocznym i medialnym dyskursie ,paszportem covidowym”,
istotnie nosi cechy dokumentu podrézy? Czy w ogdle zasadne i stuszne
jest uzywanie tego okreslenia w oficjalnym i potocznym obiegu? Po
drugie, czy pomyst na wydawanie certyfikatu jest zgodny z prawem
krajowym, prawem unijnym oraz prawem regionalnym, a jesli tak, to
pod jakimi warunkami? Czy rzeczywiscie taki dokument moze by¢
nosnikiem pewnych uprawnien lub zZrédlem ograniczen, pozostajac
zgodnym z tymi uregulowaniami? Po trzecie, jakie warunki formalne
i materialne musi spelnia¢, aby nie utrudniac sytuacji os6b migrujacych
lecz ja utatwiaé (kto powinien wydawad te dokumenty)? Jaki powinien
by¢ mechanizm ich walidacji? Czy mozna skorzystac¢ z dotychczasowych
rozwiazan? Czy przyjete $rodki i narzedzia bedzie mozna ponownie
wykorzysta¢ w przypadku przysztych pandemii? Nalezy podkresli¢, ze
autorzy bardziej koncentruja swoje rozwazania na koncepcji, a nie
na szczegolach. W poruszanych watkach pomijaja aspekty inne niz
prawny oraz migracyjny, w tym medyczny czy technologiczny. W tym
zakresie zatem praca w gléwnej mierze opiera sie na metodzie dog-
matyczno-prawnej. Z uwagi na ztozonos¢ problematyki i waskie ramy
opracowania autorzy koncentrujq sie na rozwiazaniach europejskich
(cho¢ siegaja niekiedy takze poza Europe).

Niniejszy artykul nawiazuje do watkéw zwiazanych z ochrona zdro-
wia, statusem jednostki w panstwie, a w szczegdlnosci pozycja prawna
cudzoziemca. Powyzej zasygnalizowane tematy sa licznie reprezento-
wane w dorobku Pani Profesor Krystyny Wojtczak'?, ktérej ten artykut
dedykujemy.

12 7. Leonski, K. Wojtczak, Komentarz do ustawy o zaktadach opieki zdrowotnej, Po-
znan 1993; K. Wojtczak, Prawo dziecka do ochrony zdrowia, w: Konwencja o prawach
dziecka. Wybrane zagadnienia prawne i socjalne, pod red. T. Smyczynskiego, Warszawa
1994, s. 149-162; Eadem, Warunki wjazdu obywateli Wspélnot Europejskich do Polski,
w: Z problematyki prawa administracyjnego i nauki administracji. Ksiega pamigtkowa z okazji
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1. Przyktady dotychczasowych rozwiazan

Zjawiska pandemii badz epidemii nie sa nowe. Wysitki zmierzajace
do zatrzymania rozprzestrzeniania sie choréb byly podejmowane od
poczatkow istnienia cywilizacji'®>. Warto przypomnie¢, ze pomyst za-
dania od podrézujacych certyfikatow potwierdzajacych szczepienia
jest znany historii najnowszej. Przez wiele lat Swiatowa Organizacja
Zdrowia podejmowata wysitki na rzecz zaprzestania rozprzestrzeniania
sie niektérych choréb, np. cholery. Zgodnie z art. 61 (art. 54) WHO Re-
gulations No. 2 z 21 maja 1951 r. posiadanie aktualnego zaswiadcze-
nia o szczepieniach przeciw cholerze winno zosta¢ wziete pod uwage
przez organ ds. zdrowia przy stosowaniu srodkéw przewidzianych
w przywolanym regulaminie. Jesli osoba posiadata wazne swiadectwo
szczepienia przeciwko cholerze, mogta by¢ objeta nadzorem na okres
nie dluzszy niz pie¢ dni, liczony na podstawie danych o jej wyjezdzie
z zakazonego obszaru. Natomiast brak takiego zaswiadczenia pozwalat
na umieszczenie w izolacji na podobny okres'.

siedemdziesigciolecia urodzin profesora Zbigniewa Leotiskiego, kom. red. Z. Janku et al.,
Poznan 1999, s. 303-313; Eadem, Prawo cztowieka do integralnosci — zagadnienia wybrane,
w: Administracja publiczna u progu XXI wieku. Prace dedykowane prof. zw. dr. hab. Janowi
Szreniawskiemu z okazji Jubileuszu 45-lecia pracy naukowej, kom. red. Z. Niewiadomski
etal., Przemysl 2000, s. 687-700; Eadem, Rozwazania nad pojeciem pacjenta, w: Jednostka
w demokratycznym paristwie prawa, pod red. J. Filipka, Bielsko-Biata 2003, s. 744-750;
Eadem, Prawna problematyka pobierania organéw we Francji, w: ,Gazeta Lekarska” 1993,
nr 41ib5,s.51in.; Eadem, Organy publicznego zaktadu opieki zdrowotnej, ,Antidotum. Za-
rzadzanie w opiece zdrowotnej” 1993, nr 10, s. 2-8; Eadem, Prawna regulacja wjazdu
cudzoziemcéw do Polski, ,Prawo i Administracja” 2002, t. I, pod red. R. Budzinowskie-
go, s. 129-145; Eadem, Problematyka prawa do ochrony zdrowia w swietle norm i zasad
migdzynarodowych i europejskich, ,Prawo i Administracja” 2003, t. II, pod red. R. Budzi-
nowskiego, s. 69-83; Eadem, Karta Polaka, ,Materialne prawo administracyjne. Forum
Naukowe” 2008, nr 5(23), pod red. Z. Janku, s. 91-116; Eadem, Kompetencje i zadania
Jjednostek samorzgdu terytorialnego w zakresie bezpieczeristwa zdrowia ludnosci, ,Studia
Prawa Publicznego” 2018, nr 3(23), s. 9-49.

13 Stary Testament, Ksiega Kaplaniska, Przepisy dotyczace tradu (Kpt 13, 45-46),
https://biblia.deon.pl/rozdzial.php?id=90 (dostep: 11 IV 2022): ,45 Tredowaty, ktéry
podlega tej chorobie, bedzie mial rozerwane szaty, wlosy w nietadzie, brode zastonieta
i bedzie wola¢: «Nieczysty, nieczysty!» 46 Przez caly czas trwania tej choroby bedzie
nieczysty. Bedzie mieszkal w odosobnieniu. Jego mieszkanie bedzie poza obozem”.

' United Nations, World Health Organization, Fourth World Health Assembly,
WHO Regulations no. 2. International Sanitary Regulations, 21 V 1951, https://apps.who.
int/iris/bitstream/handle/10665/101391/WHA4_60_eng.pdf?sequence=1&isAllowed=y
(dostep: 10 III 2022).
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Trzeba w tym miejscu odnotowac, ze od wielu lat funkcjonuja Mie-
dzynarodowe Ksiazeczki Szczepien (International Certificate of Vacci-
nation or Prophylaxis), zwane czesto w skrécie ,20ttymi ksiazeczkami”.
Legitymowanie sie potwierdzeniem zaszczepienia jest obowigzko-
we przy wjezdzie do niektorych krajéw strefy tropikalnej, przede
wszystkim w Afryce i Ameryce Potudniowej'®. W niektérych krajach
z przywolanego powyzej obszaru geograficznego Miedzynarodowa
Ksiazeczka Szczepien zgodnie z miedzynarodowymi przepisami zdro-
wotnymi stanowi potwierdzenie posiadania wymaganych szczepien.
Dotyczy to m.in. takich panstw jak: Angola, Czad, Ghana, Gujana
Francuska, Demokratyczna Republika Konga, Mali, Wybrzeze Kosci
Stoniowej.

Zgodnie z Miedzynarodowymi Przepisami Zdrowotnymi (IHR) kraje
maja prawo wymagac od podréznych okazania zaswiadczenia o szcze-
pieniu na z6lta febre'®. IHR to prawnie wiazace ramy majace na celu
powstrzymanie rozprzestrzeniania sie choréb zakaznych i innych za-
grozen dla zdrowia. Warto jednak zauwazy¢, ze zadanie zaswiadczenia
o szczepieniu od podrdéznych lezy w gestii kazdego panstwa-strony
ONZ i nie jest obecnie wymagane we wszystkich krajach.

W Polsce, zgodnie z Rozporzadzeniem Ministra Zdrowia z dnia
16 wrzesnia 2010 r. w sprawie wykazu zalecanych szczepien ochron-
nych oraz sposobu finansowania i dokumentowania zalecanych
szczepien ochronnych wymaganych miedzynarodowymi przepisami
zdrowotnymi'®, ustalono, ze nie ma obowiazku wykazania sie szcze-
pieniami przy wjezdzie (istnieja jedynie zalecenia). W $wietle § 5
ust. 2 rozporzadzenia Miedzynarodowa Ksiazeczka Szczepien jest
wydawana przez swiadczeniodawcow przeprowadzajacych zalecane
szczepienia ochronne, na wniosek osoby poddajacej sie zalecanemu
szczepieniu ochronnemu. W Miedzynarodowej Ksiazeczce Szczepien
oprécz szczepienn wymaganych na podstawie miedzynarodowych
przepisow zdrowotnych, o ktérych mowa w art. 19 ust. 9 Ustawy

15 Zalecane szczepienia dla podrézujacych, https://www.gov.pl/web/gis/zalecane-
-szczepienia-dla-podrozujacych (dostep: 5 IV 2022).

16 https://www.who.int/en/news—room/fact—sheets/detail/yellow—fever (dostep:
61V 2022).

17 Ibidem.

'8 Rozporzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 16 IX 2010 r. w sprawie wykazu zaleca-
nych szczepien ochronnych oraz sposobu finansowania i dokumentowania zalecanych
szczepien ochronnych wymaganych miedzynarodowymi przepisami zdrowotnymi
(Dz.U. Nr 180, poz. 1215).
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z dnia 5 grudnia 2008 r. o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen
i choréb zakaznych u ludzi'’, moga by¢ odnotowywane réwniez inne
szczepienia ochronne.

Jednym z pomystéw, by z jednej strony zapewni¢ bezpieczenstwo
swoim obywatelom, a z drugiej — by umozliwi¢ przeplyw osob, jest
urzeczywistnienie na szeroka skale funkcjonowania certyfikatow szcze-
pionkowych. Takie dzialania podjetly poszczegdlne panstwa oraz sama
Unia Europejska.

Dla przyktadu w Danii na poczatku lutego 2021 r. zapowiedziano, ze
do konca lutego zostanie wprowadzony tzw. paszport covidowy, ktéry
najpierw powinien by¢ dostepny dla biznesmenéw?. W pierwszej ko-
lejnosci dane o szczepieniu miaty zosta¢ wprowadzone do systemu i by¢
dostepne na stronie internetowej sundhed.dk. Nastepnie planowano
przygotowanie dodatku cyfrowego w telefonie. Coronapass mozna
byto pobra¢ w dwoch przypadkach?'. Po pierwsze — gdy wynik testu
PCR byl negatywny i nie byt starszy niz 7 dni (paszport mozna byto
réwniez odebra¢ dla dzieci i pelnomocnikéw). Po drugie — gdy wnio-
skodawca przeszedt caly proces szczepien.. Podobnie rzad wspolnoty
autonomicznej Walencji 27 marca 2021 r. oglosil emisje tzw. paszpor-
tow szczepionkowychzz. Dokument ten mial by¢ wydawany osobom,
ktére przyjely co najmniej jedna dawke szczepionki. Deklarowano, ze
w zwiazku z jego posiadaniem nie beda przystugiwaty zadne prawa.
Do systemu certyfikacji osobno przygotowywata sie rowniez Holandia.
Zaswiadczenia mialy utatwi¢ ludziom podrézowanie do innych krajow
UE i uczestniczenie w wydarzeniach w Holandii pod warunkiem ne-
gatywnego wyniku testu na koronawirusa®. Zintegrowany z pozosta-
tymi rozwiazaniami europejskimi miat by¢ réwniez litewski Paszport

1 Ustawa z dnia 5 XII 2008 r. o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i choréb
zakaznych u ludzi (tekst jedn. Dz.U. 2020, poz. 1845 ze zm.).

20 K. Sikorski, Dania wprowadza cyfrowe paszporty, ktére pozwolg na swobodne podroze
samolotami. Na poczatku biznesmeni, https://polskatimes.pl/dania-wprowadza-cyfrowe-

-paszporty-ktore-pozwola-na-swobodne-podroze-samolotami-na-poczatku-biznesmeni/
ar/c1-15425347 (dostep: 5 IV 2021).

21 https://www.sundhed.dk/ (dostep: 3 1II 2021).

22 Koronawirus — Raport Dnia. Sobota, 27 marca, https://www.polsatnews.pl/wiado-
mosc/2021-03-27/koronawirus-raport-dnia-sobota-27-marca/?ref=slider (dostep: 28 III
2021).

» Vaccine passport may be a reality in June, opening doors to travel, DutchNews.nl 5V 2021,
https://www.dutchnews.nl/news/2021/05/vaccine-passport-may-be-a-reality-in-june-

-opening-doors-to-travel/ (dostep: 6 V 2021).
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Mozliwosci**. Kod QR mial zagwarantowac wieksze mozliwosci zaszcze-
pionym, ozdrowiericom oraz osobom legitymujacym sie negatywnym
testem z ostatnich 24 godzin.

Poza Unia Europejska jakas forme certyfikatow szczepionkowych
chciata wprowadzi¢ Wielka Brytania®. Wiosna 2021 r. deklarowano,
ze uruchomienie tzw. paszportéw ma ,uratowac” sezon turystyczny.
Gléwna intencja ich twoércéw bylto przygotowanie tego narzedzia dla
wyjezdzajacych z kraju Brytyjczykéw. Dodatkowo rozwazano umozli-
wienie turystom odwiedzajacym Wielka Brytanie posiadajacym pasz-
porty wejscie do takich miejsc jak teatry, stadiony sportowe i puby?.
Nalezy podkresli¢, ze juz na etapie projektowania rozwiazan media
brytyjskie donosity, ze szczepionki przeciwko COVID-19, ,paszporty
szczepionkowe” i sfalszowane negatywne dokumenty testowe sa sprze-
dawane w ,darknecie”?.

W Stanach Zjednoczonych opracowano ogélne standardy potwier-
dzania szczepien®. W Australii linie lotnicze Air New Zealand zapowie-
dzialy wymaganie od pasazeréw skorzystania z aplikacji Travel Pass Mie-
dzynarodowego Stowarzyszenia Transportu Lotniczego (IATA) w celu
udowodnienia, ze zostali zaszczepieni przeciwko wirusowi COVID-19,
zanim beda mogli wejs¢ na poklad i kontynuowac swoja podrdéz. Pro-
ducenci aplikacji deklarowali, Ze za jej posrednictwem bedzie mozna
pozyskac aktualne informacje o testach i szczepionkach podréznych,
ktore ci musza wykonaé/otrzymac przed przyznaniem im prawa wstepu
do miejsca docelowego. Jak zapewniali pomystodawcy, narzedzie miato
upraszczac proces weryfikacji stanu zdrowia poprzez informowanie
klientéw o kolejnych krokach niezbednych do bezpiecznego odby-
cia podrézy miedzynarodowej. W zamysle, w pierwszej kolejnosci po
zaszczepieniu centrum medyczne przesyta informacje do aplikacji na

# Polska Agencja Prasowa, Rzgd Litwy zatwierdzit ,covidowy Paszport Mozliwosci”, www.
pap.pl/aktualnosci/news,866278,rzad-litwy-zatwierdzil-covidowy-paszport-mozliwosci.
html (dostep: 12 V 2021).

» Polska Agencja Prasowa, ,The Times": rzqd Wielkiej Brytanii rozwaza paszporty szcze-
pionkowe dla turystow, https://www.pap.pl/aktualnosci/news%2C809150%2Ctimes-rzad-

-wielkiej-brytanii-rozwaza-paszporty-szczepionkowe-dla-turystow (dostep: 12 I1 2021).

26 Will I need a vaccine passport to go to the pub or travel abroad?, https://www.bbc.com/
news/explainers-55718553 (dostep: 15 VII 2021).

77 ]. Tidy, Covid-19: Vaccines and vaccine passports being sold on darknet, https://www.
bbc.com/news/technology-56489574 (dostep: 26 111 2021).

K. Holmes, K. Collins, D. Cole, Biden administration helping develop standards to prove
vaccination, https://edition.cnn.com/2021/03/28/politics/biden-administration-vacci-
nation-passport/index.html (dostep: 5 [V 2021).
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smartfonie, ktéra pozwala poréwna¢ wymagania dotyczace szczepien
obowiazujace w kraju i za granica. Nastepnie, na podstawie planu po-
drézy pasazera, aplikacja wysyla powiadomienie ,Zgoda na podréz’,
czym informuje linie lotnicze i wtadze imigracyjne, ze pasazer spelnia
krajowe wymagania zdrowotne dotyczace COVID-19%. Ze wzgledu
na wrazliwo$¢ danych klient musi wyrazi¢ zgode na udostepnienie
tych informacji firmie lotniczej lub kontroli granicznej**. Ogtoszono,
ze podobny ,paszport” bedzie obowiazywac w Singapurze®. Wymaga
podkreslenia, ze w Australii pomyst paszportéw covidowych byt od
poczatku postrzegany jako alternatywa dla obowiazkowego systemu
14-dniowej kwarantanny lub przynajmniej jako sposéb na uwolnienie
miedzynarodowych podrézy?**. Z drugiej strony podkreslano, ze takie
dokumenty beda stanowity dodatkowa bariere dla poszukujacych ochro-
ny, ktérzy nie posiadaja zadnego dokumentu podrézy i nie maja dostepu
nawet do podstawowej opieki medycznej, w tym takze do szczepien®.

Swoja propozycje w zakresie urzeczywistnienia funkcjonowania
wiarygodnych zaswiadczen o zaszczepieniu sie przeciwko COVID-19
przedstawila rowniez Komisja Europejska. 27 marca 2021 r. $wiatto
dzienne ujrzal projekt rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady
w sprawie ram wydawania, weryfikacji i akceptacji interoperacyjnych
Swiadectw szczepien, badan i wyzdrowienia w celu utatwienia swo-
bodnego przeptywu podczas pandemii COVID-19 (zwany Zielonym
Certyfikatem Cyfrowym)*. Gléwnym zatozeniem projektu bylo uta-
twienie bezpiecznego i swobodnego przemieszczania sie po terytorium
UE w czasie pandemii COVID-19%. Zdaniem postéw ,wspdlne swiadec-
two szczepien powinno ulatwi¢ podrézowanie i stanowic¢ alternatywe

» R. Chiang, Trials for COVID-19 vaccine passport system to commence on Sydneyflights,
https://www.healthcareit.com.au/article/trials-covid-19-vaccine-passport-system-com-
mence-sydney-flights (dostep: 20 1X 2022).

% Tbidem.

3 R. Chiang, Malaysia’s first Health Passport. Immunitee formally accepted in Singapore,
https://www.mobihealthnews.com/news/apac/malaysia-s-first-health-passport-immu-
nitee-formally-accepted-singapore (dostep: 2 III 2021).

2 C.Loughnan, S. Dehm, A COVID ‘vaccine passport’ may further disadvantage refugees
and asylum seekers, https://theconversation.Com/a—covid-vaccine-passport-may—further-

-disadvantage-refugees-and-asylum-seekers-155287 (dostep: 22 VI 2021).

* Ibidem.

3 https://ec.europa.eu/info/sites/info/files/en_green_certif_just_regl130_final.pdf
(dostep: 20 IX 2021).

% Certyfikat szczepieri: Parlament ma zdecydowac o przyspieszonym zatwierdzeniu,
https://www.europarl.europa.eu/news/pl/agenda/briefing/2021-03-24/1/certyfikat-
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dla testow PCR i kwarantanny”*. Szeroki kontekst dla prac nad takim
certyfikatem stanowity m.in. apele o uwzglednienie szczegdlnej sytu-
acji branzy turystycznej i transportowej”. Parlament Europejski w tym
zakresie zdecydowatl o przyspieszonym zatwierdzeniu Zielonego Cer-
tyfikatu Cyfrowego. Warto odnotowa¢, ze Komisja Europejska deklaro-
wala, ze wprowadzenie swiadectwa szczepien na podréze zagraniczne
ma by¢ srodkiem tymczasowym, a instrument ten zostanie odwotany,
kiedy tylko Swiatowa Organizacja Zdrowia oglosi koniec pandemii®.
Zgodnie z zalozeniami Zielony Certyfikat Cyfrowy mial zawiera¢ in-
formacje na temat szczepienia (marke uzytej szczepionki, date i miej-
sce szczepienia, liczbe podanych dawek szczepionki), zaswiadczenie
o wyniku testu na koronawirusa (test PCR lub szybki test przeciwciat)
lub zaswiadczenie lekarskie stwierdzajace, ze dana osoba miata koro-
nawirusa w ciagu ostatnich 180 dni*’. Dodatkowo taki certyfikat miat
zawierac imie i nazwisko oraz date urodzenia posiadacza, numeri date
wydania zaswiadczenia. Posiadacz zaswiadczenia mial — w ztozeniu -
legitymowac sie wersja papierowa lub elektroniczna przedstawiajacymi
kod QR*. Kod QR miat przede wszystkim zapewnia¢ bezpieczenstwo
i autentycznos¢ certyfikatu. Jak twierdzil Komisarz ds. Sprawiedliwosci
Didier Reynders ,Cyfrowy zielony certyfikat nie bedzie warunkiem
wstepnym swobodnego przeplywu i nie bedzie w zaden sposéb dys-
kryminowac”#.

-szczepien-parlament-ma-zdecydowac-o-przyspieszonym-zatwierdzeniu, Parlament Eu-
ropejski, Biuletyn, sesja plenarna 24-25 I11 2021 (dostep: 26 IV 2021).

% Postowie za wprowadzeniem wspdlnego swiadectwa szczepien, utatwiajgcego podrézowanie,
Parlament Europejski, Biuletyn, sesja plenarna 24-25 III 2021, https://www.europarl.
europa.eu/news/pl/agenda/briefing/2021-03-24/2/poslowie-za-wprowadzeniem-wspo-
Inego-swiadectwa-szczepien (dostep: 17 IV 2021).

% Tourism MEPs advocate common criteria for safe and clean travel, Parlament Europejski,
Komunikat prasowy 25 II 2021, https://www.europarl.europa.eu/news/en/press-ro-
om/20210219IPR9821 O/tourism—meps—advocate—c0mmon—criteria—for—safe—and—clean—

-travel (dostep: 26 112021).

3 Certyfikat szczepierni: Parlament..., op. cit.

3 What will be the “covid passport” of the European Union for travel during a pandemic,
https://immigrantinvest.com/insider/eu-green-certificate-for-travel-in-2021-en/ (do-
step: 30 111 2021).

40 Ibidem.

4 Ibidem.

2 Koronawirus: Komisja proponuje system zielonych zaswiadczeri cyfrowych, Komisja Euro-
pejska, Komunikat prasowy 17 I11 2021, https://ec.europa.eu/commission/presscorner/
detail/pl/ip_21_1181 (dostep: 25 111 2021).
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Zapowiedziano, ze certyfikat powinien by¢ wydawany przede wszyst-
kim obywatelom UE (a takze Islandii, Norwegii, Szwajcarii, Liechten-
steinu), cztonkom rodzin obywateli, rezydentom i obywatelom parstw
trzecich posiadajacym prawo wjazdu na terytorium UE. Zasada miato
by¢ wydanie zaswiadczenia dla zatwierdzonych w Europie szczepionek.
Panstwa czltonkowskie mialy same zdecydowac¢ o wydaniu certyfikatu,
jesli korzystaja ze szczepionek niezatwierdzonych w UE. Ten krajowy
mechanizm nie pozwolit jednak na swobodne podrézowanie po catej
UE. Nalezy zauwazy¢, ze zgodnie z art. 2 projektu ,cyfrowy zielony
certyfikat” oznaczat interoperacyjny certyfikat zawierajacy informacje
o stanie szczepien, testéw i/lub wyzdrowieniu posiadacza, wydane
w kontekscie pandemii COVID-19. Warto podkresli¢, ze projektodawcy
nie uzywali poje¢: ,paszport” lub ,dokument podrézy”. Pod koniec kwiet-
nia 2021 r. Parlament Europejski zaakceptowal pomyst przygotowania
certyfikatu szczepionkowego®. Postowie proponowali, by ,EU digital
COVID certificate” (majacy zastapic¢ Zielony Certyfikat Cyfrowy) mégt
obowiazywac nie dluzej niz 12 miesiecy. Mial on przede wszystkim
umozliwi¢ swobode przemieszania sie. 29 kwietnia 2021 r. przyjeto
poprawki do propozycji majacych obowiazywac obywateli UE* i oby-
wateli panstw trzecich®.

43 Certyfikat szczepieri UE na COVID-19 musi utatwiac swobodne przemieszczanie sig bez
dyskryminacji, Parlament Europejski, Komunikat prasowy 29 IV 2021, https://www.
europarl.europa.eu/news/pl/press-room/20210422IPR02606/ certyfikat-szczepien-ue-
-na-covid-19-musi-ulatwiac-swobodne-przemieszczanie-sie (dostep: 25VI12021).

4 Poprawki przyjete przez Parlament Europejski w dniu 29 IV 2021 r. w sprawie
wniosku dotyczacego rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie ram
wydawania, weryfikowania i uznawania interoperacyjnych zaswiadczen o szczepieniu,
o wyniku testu i o powrocie do zdrowia w celu utatwienia swobodnego przeptywu
w czasie pandemii COVID-19 (Zielone zaswiadczenia cyfrowe) (COM(2021)0130 -
(C9-0104/2021 - 2021/0068(COD))(1), https://www.europarl.europa.eu/doceo/docu-
ment/TA-9-2021-0145_PL.html (dostep: 15 V 2021).

4 Poprawki przyjete przez Parlament Europejski w dniu 29 IV 2021 r. w sprawie
wniosku dotyczacego rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie
ram wydawania obywatelom panstw trzecich legalnie zamieszkujacym lub legalnie
przebywajacym na terytorium panstw czlonkowskich interoperacyjnych zaswiadczen
o szczepieniu, o wyniku testu i o powrocie do zdrowia (zielone zagwiadczenie cyfrowe)
oraz weryfikowania i uznawania takich zaswiadczen w czasie pandemii COVID-19-
(COM(2021)0140 — C9-0100/2021 - 2021/0071(COD))(1), Teksty przyjete — Zielone
zaswiadczenie cyfrowe — obywatele panstw trzecich — Czwartek, 29 IV 2021 r. (europa.
eu) (dostep: 15V 2021).
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2. Certyfikat szczepionkowy w UE

Owocem kilkumiesiecznych prac nad uregulowaniem nowego instru-
mentu, jakim mial by¢ certyfikat, staly sie dwa rozporzadzenia unijne
z 14 czerwca 2021 r. w tej sprawie. Pierwsze z nich, rozporzadzenie
2021/953, odnosi sie do 0séb korzystajacych z prawa do swobodnego
przemieszczania sie*®. Znamienny jest juz sam tytul tego aktu, w ktérym
zaznacza sie, ze certyfikaty COVID wydawane sa w celu ulatwienia
swobodnego przemieszczania sie w czasie pandemii. Watek ten jest
osnowa uzasadnienia rozporzadzenia wyrazonego w jego motywach.
Podkresla sie w nich wartos¢ swobodnego przeptywu osoéb i prawa
kazdego obywatela Unii do swobodnego przemieszczania sie. Dalej
zwraca sie uwage, ze panstwa czlonkowskie moga, zgodnie z pra-
wem Unii, ograniczy¢ to prawo z powodéw zwiazanych ze zdrowiem
publicznym, przy czym wszelkie ograniczenia wprowadzone w celu
ograniczenia rozprzestrzeniania sie¢ SARS-CoV-2 musza by¢ stosowa-
ne zgodnie z ogdlnymi zasadami prawa Unii, w szczegdlnosci z zasa-
dami proporcjonalnosci i niedyskryminacji*’. Drugie rozporzadzenie,
2021/954, dotyczy wydawania certyfikatow COVID obywatelom panistw
trzecich legalnie przebywajacym lub zamieszkujacym na terytoriach
panstw cztonkowskich*. W motywach zwraca sie uwage w pierwszej
kolejnosci na wypracowana w ramach dorobku Schengen swobode
przemieszczania sie obywateli legalnie przebywajacych w panstwach
cztonkowskich po terytoriach pozostatych panstw cztonkowskich przez
okres 90 dni w kazdym okresie 180-dniowym oraz podkresla sie, ze
rozporzadzenie ma na celu ulatwienie stosowania zasad proporcjo-
nalnosci i niedyskryminacji w odniesieniu do ograniczen dotyczacych

# Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2021/953 z dnia 14 VI
2021 r. w sprawie ram wydawania, weryfikowania i uznawania interoperacyjnych za-
$wiadczen o szczepieniu, o wyniku testu i o powrocie do zdrowia w zwiazku z COVID-19
(unijne cyfrowe zaswiadczenie COVID) w celu utatwienia swobodnego przemieszczania
sie w czasie pandemii COVID-19 (Tekst majacy znaczenie dla EOG), PE/25/2021/REV/1
(Dz. Urz. UE L 211 z 15 VI 2021, s. 1-22), dalej ,rozporzadzenie 2021/953".

¥ Ibidem; zob. motyw 7.

8 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2021/954 z dnia 14 VI
2021 r. w sprawie ram wydawania obywatelom panstw trzecich legalnie przebywajacym
lub zamieszkujacym na terytoriach panstw cztonkowskich w czasie pandemii COVID-19
interoperacyjnych zaswiadczen o szczepieniu, o wyniku testu i o powrocie do zdrowia
w zwiazku z COVID-19 (unijne cyfrowe zaswiadczenie COVID) oraz weryfikowania
i uznawania takich zaswiadczen (Tekst majacy znaczenie dla EOG), PE/26/2021/REV/1
(Dz. Urz. UE L 211 z 15 V1 2021, s. 24-28), dalej ,rozporzadzenie 2021/954".
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podrézowania podczas pandemii COVID-19, przy jednoczesnym za-
pewnieniu wysokiego poziomu ochrony zdrowia publicznego®. W war-
stwie merytorycznej, rozporzadzenie 2021/954 odsyta do przepiséw
rozporzadzenia 2021/953, wskazujac, ze stosuje sie je wobec obywateli
panstw trzecich, ktérzy nie sa objeci zakresem stosowania tego pierw-
szego aktu, ale ktérzy legalnie przebywaja lub zamieszkuja na teryto-
rium panstw cztonkowskich i sa uprawnieni do podrézowania do innych
panstw czlonkowskich zgodnie z prawem Unii. W motywach obydwu
rozporzadzen podnosi sie, ze wiele panstw cztonkowskich uruchomito
lub planuje uruchomi¢ inicjatywy prowadzace do wydawania jakiegos
rodzaju zaswiadczen o szczepieniu przeciwko COVID-19, jednak ich
realna skutecznos¢ w kontekscie transgranicznym wymaga przyjecia
przez panstwa czlonkowskie ,wspdlnego podejscia co do tresci, for-
matu, zasad, norm technicznych oraz poziomu bezpieczenstwa takich
zaswiadczen o szczepieniu.

Na okreslenie tzw. certyfikatu COVID rozporzadzenie 2021/953
operuje terminem ,unijne cyfrowe zaswiadczenie COVID" i definiuje
je jako ,interoperacyjne zaswiadczenie zawierajace informacje na temat
zaszczepienia posiadacza, jego wyniku testu lub powrotu do zdrowia,
wydane w kontekscie pandemii COVID-19"!. Zaswiadczenie moze wiec
potwierdza¢ ktérykolwiek z nastepujacych faktéw: otrzymania szcze-
pionki przeciwko COVID-19 w panstwie cztonkowskim wydajacym
za$wiadczenie (zaswiadczenie o szczepieniu); poddania sie okreslo-
nemu rodzajowi testu, wykonanemu przez pracownikéw medycznych
lub wykwalifikowany personel testujacy w panstwie cztonkowskim
w okreslonym dniu i z okreslonym wynikiem (zaswiadczenie o wyniku
testu); powrotu do zdrowia po odpowiednio potwierdzonym zakazeniu
SARS-CoV-2 (zaswiadczenie o powrocie do zdrowia).

Zaswiadczenia wydawane sa przez panstwa cztonkowskie lub wy-
znaczone organy dzialajace w ich imieniu w formie cyfrowej lub pa-
pierowej, lub w obu tych formach. Wybdr formy nalezy do posiadacza.
Informacje zawarte w zaswiadczeniu maja dwojaka postac. Z jednej
strony koniecznym wymogiem jest, by zaswiadczenia zawieraly inte-
roperacyjny kod kreskowy zgodny z okreslonymi w rozporzadzeniu
specyfikacjami umozliwiajacy ich cyfrowa weryfikacje. Rownoczesnie
informacje zawarte w zaswiadczeniach musza by¢ przedstawione

* Ibidem, zob. motyw 11 11.

5% Motyw 8 rozporzadzenia 2021/953 i motyw 6 rozporzadzenia 2021/954.
51 Art. 2 pkt 2.
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w formie czytelnej dla cztowieka, co najmniej w jezyku urzedowym
lub jezykach urzedowych wydajacego panstwa cztonkowskiego oraz
w jezyku angielskim. Wymogiem rozporzadzenia jest, by dokument
byl ,przyjazny dla uzytkownika’, co implikuje maksymalna mozliwa
prostote formy i tresci.

Rozporzadzenie stanowi, ze zaswiadczenia o szczepieniu oraz o wy-
niku testu wydaje sie na wniosek zainteresowanego lub automatycznie
(w kazdym jednak wypadku nalezy informowac¢ te osoby o prawie do
otrzymania zaswiadczenia), natomiast zaswiadczenie o powrocie do
zdrowia wydaje sie na wniosek. Istotnym postanowieniem rozporza-
dzenia jest to, ze zaswiadczenia wydaje sie nieodplatnie, a jedynie
w przypadku powtarzajacej sie utraty zaswiadczenia pobierane moga
by¢ odpowiednie oplaty za wydanie nowego dokumentu.

Z punktu widzenia skutecznosci zaswiadczen kluczowe jest posta-
nowienie zobowiazujace Komisje i panstwa czlonkowskie do tworzenia
i utrzymywania tzw. ram zaufania unijnych cyfrowych zaswiadczen
COVID-19. Zgodnie z definicja zawarta w akcie ,ramy zaufania” ozna-
czaja zasady, polityki, specyfikacje, protokoty, formaty danych i infra-
strukture cyfrowa, regulujace i umozliwiajace niezawodne i bezpieczne
wydawanie oraz weryfikowanie zaswiadczen w celu zapewnienia ich
wiarygodnosci poprzez potwierdzenie ich autentycznosci, waznosci
i integralnosci dzieki stosowaniu pieczeci elektronicznych?.

W kontekscie celu rozporzadzenia zwiazanego z utatwianiem reali-
zacji prawa do swobodnego przemieszczania sie istotne znaczenie ma
regulacja, w mysl ktérej, w przypadkach gdy panstwa cztonkowskie
uznaja zaswiadczenia COVID, maja obowiazek powstrzymania sie od
wprowadzania dodatkowych ograniczen (takich jak dodatkowy test
w kierunku zakazenia, kwarantanna, samoizolacja), chyba ze sa one
niezbedne i proporcjonalne do celéw ochrony zdrowia publicznego
w odpowiedzi na pandemie COVID-19, przy uwzglednieniu réwniez
dostepnych dowodéw naukowych, w tym danych epidemiologicznych.
W przypadku natozenia takich dodatkowych ograniczen, obowiazkiem
panstwa jest poinformowanie o tym Komisji i pozostalych panstw czton-
kowskich, w miare mozliwosci na 48 godzin przed wprowadzeniem
takich nowych ograniczen.

Ramy czasowe stosowania rozporzadzen 2021/953 oraz 2021/954
okreslono na okres od 1 lipca 2021 r. do 30 czerwca 2022 r. Nalezy jednak

52 Art. 2 pkt 11.
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zaznaczy¢, ze w grudniu 2021 r. przyjeto regulacje, ktére ograniczaja
okres, przez jaki uznawane sa zaswiadczenia o szczepieniu do celéw
podrézy wewnatrz UE do 270 dni od zakoniczenia serii szczepien (prze-
pisy te weszty w zycie 1 lutego 2022 r.)*. Aktualnie procedowana jest
propozycja przediuzenia okresu obowiazywania omawianych regulacji
o kolejny rok, tj. do 30 czerwca 2023 r.>

3. Charakter prawny certyfikatu szczepionkowego

W kontekscie wskazanych powyzej propozycji wprowadzenia certyfi-
katéw covidowych oraz ich wykorzystania pojawiaja sie watpliwos¢:
czym w istocie — z prawnego punktu widzenia — miatyby one by¢ lub
czym sa? Innymi stowy: jaki bylby lub jest ich charakter prawny? Zary-
sowane wczesniej konstrukcje pozwalaja na postawienie co najmniej
jednego pytania: czy omawiane dokumenty nalezy pojmowac istotnie
jako stricte paszporty (skoro uzywa sie niekiedy okreslenia ,paszport
szczepionkowy”), czy tez jako inny, swoisty typ dokumentu podrézy, czy
tez w og6le nalezatoby im odméwi¢ charakteru prawnego paszportu/
dokumentu podroézy? Wreszcie, na ile adekwatne jest okreslenie ,za-
$wiadczenie” uzyte w przepisach unijnych? W slad za odpowiedziami
pojawia sie kolejne pytania, odnoszace sie do konsekwencji przyjecia
takiego czy innego stanowiska.

Pojecia ,dokumentu podrézy” i ,paszportu” pojawiaja sie w licz-
nych aktach prawa miedzynarodowego i unijnego, oczywiscie takze
w prawie krajowym poszczegoélnych panstw. Jesli chodzi o prawo
miedzynarodowe, to wymieni¢ nalezy w szczegdlnosci dokument
podrézy przewidziany w Konwencji Genewskiej*. Zgodnie z art. 28

% Rozporzadzenie delegowane Komisji (UE) 2021/2288 z dnia 21 XII 2021 r. zmie-
niajace zatacznik do rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2021/953
w odniesieniu do okresu uznawania zaswiadczen o szczepieniu wydawanych w for-
macie unijnego cyfrowego zaswiadczenia COVID wskazujacego na zakonczenie serii
szczepien pierwotnych (Tekst majacy znaczenie dla EOG), Dz. Urz. UE L 458 z 22 XII
2021, s. 459-462.

> Przedluzenie obowiazywania rozporzadzenia w sprawie unijnego cyfrowego
zaswiadczenia COVID, Komisja Europejska, https://ec.europa.eu/info/law/better-

-regulation/have-your-say/initiatives/13375-Przed %C5%82uzenie-obowiazywania-
-rozporzadzenia-w-sprawie-unijnego-cyfrowego-zaswiadczenia-COVID_pl (dostep:
201V 2022).

> Konwencja dotyczaca statusu uchodzcéw sporzadzona w Genewie dnia 28 VI

1951 r.(Dz.U. 1991 r. Nr 119, poz. 5151 517), dalej ,Konwencja Genewska’; wydawanie



42 AGNIESZKA NAROZNIAK, MARCIN PRINC

zasada jest wydawanie uchodzcom przebywajacym na terytoriach
panstw-stron dokumentéw umozliwiajacych im podrézowanie poza
ich terytoria.

W odniesieniu do prawa UE nalezy wskaza¢ przede wszystkim ko-
deks graniczny Schengen®. Zgodnie z art. 5 ust. 1 lit. a posiadanie doku-
mentu podroézy nalezy do fundamentalnych warunkéw wjazdu obywate-
li panstw trzecich do panstw strefy Schengen. Kodeks nie zawiera jednak
definicji legalnej dokumentu podrézy. Co wiecej, powotany przepis
wskazuje, Zze wjazd moze nastapi¢ na podstawie dokumentu podrézy
lub ,dokumentéw uprawniajacych do przekroczenia granicy”. Nie kazdy
zatem dokument urzedowy uprawniajacy do przekroczenia granicy jest
w tym ujeciu dokumentem podrézy; nalezy uzna¢, ze kodeks wyrdznia
inng kategorie dokumentéw uprawniajacych do przekroczenia granicy
niz dokumenty podrézy.

Warto zauwazy¢, ze w wykazie uznawanych dokumentéw podrdzy,
dostepnym online w postaci bazy PRADO, paszporty i inne doku-
menty podrdzy figuruja obok siebie jako nalezace do jednej zbiorczej
kategorii dokumentéw podrézy*”. Obok dokumentéw zawierajacych
w nazwie wyrazenia ,paszport’, ,dokument podrézy” pojawiaja sie
niekiedy takze inne, np. ,laissez-passez’, ,certyfikat’, ,ksiazeczka ze-
glarska”. Juz pobiezny przeglad bazy pozwala zauwazy¢, ze ,paszpor-
tami” nazywa sie nie tylko dokumenty podrézy wydawane wlasnym
obywatelom, lecz réwniez te wydawane w pewnych okolicznosciach
cudzoziemcom. Pojecie ,dokumentu podrézy” uzywane jest konse-
kwentnie w odniesieniu do dokumentéw wydawanych uchodzcom
na podstawie Konwencji Genewskiej. Ponadto, poszczegélne panstwa
wydaja takze inne dokumenty noszace nazwe ,dokumentéw podrozy”,
niektdre kilka ich rodzajéw.

Drugim unijnym aktem prawnym (obok kodeksu granicznego
Schengen) kluczowym dla miedzynarodowego ruchu osobowego jest

dokumentu uregulowane w art. 89i-890 Ustawy z dnia 13 VI 2003 r. o udzielaniu cu-
dzoziemcom ochrony na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej (tekst jedn. Dz.U. 2022,
poz. 1264 ze zm.).

% Rozporzadzenie (WE) nr 526/2006 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 15 I1I
2006 r. ustanawiajace wspolnotowy kodeks zasad regulujacych przeptyw oséb przez
granice (kodeks graniczny Schengen) (Dz. Urz. UE L. z 2016 r. Nr 77, str. 1 z pézn. zm.),
dalej ,kgS".

% PRADO - Publiczny rejestr online autentycznych dokumentéw tozsamosci i do-
kumentéw podrézy, https://www.consilium.europa.eu/prado/pl/prado-start-page.html
(dostep: 151V 2022).
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Wspdlnotowy Kodeks Wizowy?®. Kodeks operuje zbiorczym pojeciem
,dokumentu podrézy’, ktéry nalezy okazac¢ przy ubieganiu sie o wize
(art. 10 ust. 3 lit. b). Nie ma znaczenia jego szczegdlny rodzaj, pod
warunkiem ze jest to dokument uznawany przez co najmniej jedno
panstwo cztonkowskie za wlasciwy do umieszczenia wiz (art. 2 pkt 7)
i spelnia wymogi dotyczace okresu waznosci, daty wydania i wolnych
stron okreslone w art. 12 Kodeksu.

Wreszcie, warto wymienic¢ stosunkowo nowa instytucje europejskie-
go dokumentu podrézy do celéw powrotu nielegalnie przebywajacych
obywateli panstw trzecich®.

W tej europejskiej perspektywie, pomimo pewnych réznic w stoso-
waniu poszczegdlnych terminéw, uzywanie pojecia ,paszport” moze
mie¢ jedynie znaczenie symboliczne, a nie opisujace jego prawny cha-
rakter. Trudno bowiem wyobrazi¢ sobie — i nie ma takich pomystéw
w przestrzeni publicznej — by informacja o stanie zdrowia (przechoro-
waniu COVID-19) czy przyjeciu szczepionki miata by¢ zintegrowana
z urzedowym dokumentem potwierdzajacym tozsamos¢ i uprawniaja-
cym do przekraczania granic. Wypada zwréci¢ uwage, ze nawet sym-
boliczne okreslanie projektowanego dokumentu ,paszportem” moze
budzi¢ pewne watpliwosci — moze bowiem sprawia¢ wrazenie legity-
mizowania idei uzaleznienia prawa do przekraczania granic od bycia
zaszczepionym, co dla znaczacej czesci ludnosci swiata — w chwili
pisania tego tekstu — nadal pozostaje nieosiagalne. Mozna zaryzykowac
twierdzenie, ze znaczna czes¢ kontrowersji dotyczacych tej instytucji
wiaze sie z oczywistym skojarzeniem, jakie nasuwa sie publicystom
iinnym uczestnikom dyskusji na dzwiek stowa ,paszport”. Zasadne wiec
wydaje sie inne okreslenie, wykorzystujace termin ,certyfikat” (Zielony
Certyfikat Cyfrowy lub EU COVID Certificate) czy ,zaswiadczenie” (jak
przyjeto w przedstawionym wyzej rozporzadzeniu unijnym)®. Wypada

% Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) nr 810/2009 z dnia 13 VII
2009 r. ustanawiajace Wspdlnotowy Kodeks Wizowy (kodeks wizowy), Dz. Urz. UE L.
22009 r. Nr 243, s. 1 ze zm.), dalej ,kw”.

% Przewidziany w Rozporzadzeniu Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/1953
z dnia 26 X 2016 r. w sprawie ustanowienia europejskiego dokumentu podrdzy do celu
powrotu nielegalnie przebywajacych obywateli panstw trzecich oraz uchylajacego zale-
cenie Rady z dnia 30 XI 1994 r. (Dz. Urz. UE L z dnia 17 XI 2016 r.); dokument, o ktérym
mowa, wprowadzony zostat do obiegu 1 VIII 2017 r.

0 Koronawirus: Komisja proponuje system..., op. cit.; zob. projekt rozporzadzenia: ht-
tps://ec.europa.eu/info/sites/info/files/en_green_certif_just_reg130_final.pdf (dostep:
20 111 2021).
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zaznaczy¢, ze w komunikacji ze strony organéw UE jeszcze przed przy-
jeciem stosownych aktéw prawnych wyraznie wybrzmiewaly glosy, ze
dokumenty te nie sa dokumentami podrézy®'. Aktualnie obowiazu-
jace rozporzadzenie 2021/953 wprost wymaga, by w tresci kazdego
zaswiadczenia o szczepieniu, wyniku testu lub powrocie do zdrowia
znajdowala sie informacja o tresci ,Niniejsze zaswiadczenie nie jest
dokumentem podrézy”®2.

W tym kontekscie paszport szczepionkowy swym charakterem praw-
nym odpowiadalby najbardziej instytucji zaswiadczenia. Zaswiadczenie
jest wszak urzedowym poswiadczeniem okreslonych faktéw lub stanu
prawnego. W tym przypadku chodzi o poswiadczenie faktu zaszczepienia
(lub faktu przebycia choroby, posiadania przeciwciat itp.). Specyfika tak
pojetego ,zaswiadczenia” zasadza sie na jego szczegdlnej formie, tran-
sgranicznym wymiarze, przede wszystkim na zapewnieniu jego uzna-
walnosci poza granicami panstwa, na obszarze ktérego zostato wydane.

Konsekwencja przyjecia takiej konstrukcji na gruncie regulacji mie-
dzynarodowego ruchu osobowego (zasad wjazdu do poszczegdlnych
panstw) jest fakt, ze posiadanie tego rodzaju zaswiadczenia moze sta¢
sie jednym z warunkéw wjazdu. Podobnie jak — przyktadowo — do-
kument potwierdzajacy posiadanie odpowiedniej sumy na rachunku
bankowym moze potwierdza¢, ze wjezdzajacy do danego panstwa
cudzoziemiec posiada wystarczajace srodki utrzymania, tak certyfikat
szczepionkowy moze potwierdzad, ze wjezdzajacy nie stanowi zagro-
zenia dla zdrowia publicznego w okreslonym aspekcie. Oczywiscie
nie mozna wykluczy¢ bardziej skomplikowanych regulacji, ktére moga
przewidywac zamiast wymogu okazania certyfikatu jakies alternatywne
sposoby zapewnienia ochrony zdrowia publicznego, jak np. obowiaz-
kowa kwarantanna lub samoizolacja 0séb wjezdzajacych albo poddanie
sie takich os6b odpowiednim testom czy innym procedurom medycz-
nym. Nie ulega jednak watpliwosci, ze w poréwnaniu z tego rodzaju
wymogami, mozliwos$¢ wjazdu za okazaniem okreslonego dokumentu
stanowi ulatwienie.

W tym momencie pojawia sie jednak pytanie, czy — i pod jakimi
warunkami - taki instrument bedzie zgodny z porzadkiem konstytu-
cyjnym, unijnym i miedzynarodowym (przynajmniej w skali regional-
nej — europejskiej).

o Certyfikat szczepieri UE na COVID-19 musi utatwiac..., op. cit.
2 Art. 3 ust. 5.
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4. Uwarunkowania konstytucyjne, unijne
i prawnomiedzynarodowe

Przede wszystkim nalezy zauwazy¢, ze przepisy konstytucji poszcze-
golnych panstw cztonkowskich zawieraja postanowienia gwarantujace
istnienie zasady powszechnosci (uniwersalno$ci) praw i obowiazkéw
zawartych w ich tekstach. Oznacza to, ze jesli przepisy szczegdlne nie
przewiduja innych rozwiazan — cudzoziemcy maja takie same prawa
i obowiazki jak ich obywatele.

W wiekszosci konstytucji zawarto réwniez przepisy odnoszace
sie do obowiazku ochrony zdrowia i zwalczania choréb zakaznych
przez wiladze panstwowe. Takim przykiadem jest art. 68 ust. 4 Kon-
stytucji RP*® — wladze publiczne sa obowiazane do zwalczania choréb
epidemicznych (...). Artykul ten wrecz nakazuje podjecie dziatan
zmierzajacych do zatrzymania rozprzestrzeniania sie choréb, ktére
zagrazaja wielu ludziom. W literaturze podkresla sie, ze chodzi nawet
o to, by ,stworzy¢ ,system szybkiego reagowania” na wypadek naglego
wzrostu zapotrzebowania na pewna grupe swiadczen, szczegdlnie
gdy chodzi o ryzyko wystapienia choréb epidemicznych — zob. art. 68
ust. 4 Konstytucji®. Osiagniecie celu zwiazanego z powstrzymaniem
epidemii moze by¢ zwiazane z potrzeba wprowadzenia ograniczen
w zakresie takich praw i wolnosci jak wolnos¢ przemieszania sie. Przy
czym nalezy pamieta¢, ze wprowadzenie ograniczen praw i wolnosci
zapisanych w Konstytucji zawsze musi by¢ konfrontowane z dwoma
przestankami: zakazem nadmiernej ingerencji w prawa i wolnosci oraz
koniecznoscia wprowadzenia ograniczenia. Dlatego kazdorazowo
nalezy zada¢ pytania o: przydatnos¢ ograniczenia do osiagniecia celu;
wybor najlagodniejszego ograniczenia; adekwatnos¢ ograniczenia
do celu®. Z zakazu nadmiernej ingerencji, bedacego zrédtem ogdl-
nej formuty proporcjonalnosci, Trybunat Konstytucyjny wyprowadza
trzy wymogi: uzytecznos¢, koniecznos¢ i proporcjonalnosé w waskim
znaczeniu®.

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

6 J. Trzcinski, M. Wiacek, Art. 68, w: Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz.
Tom 11, wyd. 11, pod red. L. Garlickiego, M. Zubika, Warszawa 2016, Lex.el.

% Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego (TK) 225 VII 2013 1., sygn. akt P 56/11; OTK
ZU Nr. 6/A/2013, poz. 85.

% Ibidem; Wyrok TK z 16 X 2014 r., sygn. akt SK 20/12; OTK-A 2014/9/102.
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Warte podkreslenia jest rowniez to, ze konstytucje zawieraja regulacje
dotyczace mozliwych ograniczen praw i wolnosci z uwagi na koniecz-
nos¢ ochrony zdrowia publicznego. Podobne mozliwosci wprowadzenia
ograniczen, z uwagi na ochrone zycia i zdrowia, znajduja sie w Kon-
wencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci (EKPC)”.

Tak jak kontekst krajowy wymaga odniesienia sie do konstytucji,
tak kontekst unijny wymaga w pierwszej kolejnosci odwotania sie do
Karty Praw Podstawowych UE®. Ochrona zdrowia od samego poczatku
ujmowana byla w najwazniejszych aktach tworzacych zreby Wspélnoty,
jednak w obecnym stanie prawnym to Karta stanowi podstawe analizy
tresci prawa do ochrony zdrowia, interesujacego nas w omawianej
perspektywie®.

Chodzi o art. 35 Karty, w szczegdlnosci o zdanie drugie: ,Przy okre-
$laniu i realizowaniu wszystkich polityk i dziatart Unii zapewnia sie
wysoki poziom ochrony zdrowia ludzkiego”. Jak pisze R. Tabaszewski,
,[W] przeciwienistwie do innych systeméw ochronnych miejsce zdrowia
jako dobra chronionego przez KPP wyznacza juz nie tyle stan zdrowia
samej jednostki, co determinuja go polityki wspdlnotowe, mogace cho¢-
by potencjalnie wptyna¢ na ten status””.

KPP zawiera klauzule dotyczaca ograniczen praw i wolnosci. Zgodnie
z art. 52 ust. 1 KPP ograniczenia te musza by¢ przewidziane w ustawie
i szanowac ich istote oraz, z zastrzezeniem zasady proporcjonalnosci,
moga by¢ wprowadzone wylacznie wtedy, gdy sa konieczne i rzeczy-
wiscie odpowiadaja celom interesu ogdlnego uznawanym przez Unie
lub potrzebom ochrony praw i wolnosci innych oséb. W kolejnych
ustepach wprowadzono jednak trzy zastrzezenia. Po pierwsze, prawa
uznane w Karcie, ktdre sa przedmiotem postanowien Traktatow, sa wy-
konywane na warunkach i w granicach w nich okreslonych. Po drugie,
w zakresie, w jakim Karta zawiera prawa, ktére odpowiadaja prawom
zagwarantowanym w Europejskiej konwencji o ochronie praw czlowie-
ka i podstawowych wolnosci, ich znaczenie i zakres sa takie same jak
praw przyznanych przez te Konwencje. Po trzecie, w zakresie, w jakim

¢ Konwencja o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnosci sporzadzona
w Rzymie dnia 4 XI 1950 r., zmieniona nastepnie Protokotami nr 3, 5i 8 oraz uzupeiniona
Protokotem nr 2 (Dz.U. 1993 Nr 61, poz. 284).

¢ Karta Praw Podstawowych Unii Europejskiej (Dz. Urz. UE.C. 2007 r. Nr 303, str. 1
ze zm.), dalej ,KPP” lub ,Karta".

% Zob. szerzej R. Tabaszewski, Prawo do zdrowia w systemach ochrony praw czlowieka,
Lublin 2016, s. 143 i n.

70 Ibidem, s. 156.
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Karta uznaje prawa podstawowe wynikajace ze wspolnych tradycji kon-
stytucyjnych panstw cztonkowskich, prawa te interpretuje sie zgodnie
z tymi tradycjami. Uwarunkowania konstytucyjne zostaly wskazane
w poprzednim punkcie, z kolei te wynikajace z EKPC zostana przybli-
zone w kolejnym. W tym miejscu nalezy odnies¢ sie do uwarunkowan
traktatowych, zwlaszcza ze akurat w kontekscie przemieszczania sie
obywateli Unii maja one fundamentalne znaczenie.

Na wstepie wypada wskaza¢ za M. Radajewskim, ze nie ma watpli-
wosci, ze KPP pozwala na ingerencje w sfere praw i wolnosci w ramach
walki z epidemia (cho¢ przywotana klauzula limitacyjna nie przewiduje
w sposob wyrazny, ze podstawa ingerencji w sfere praw i wolnosci
moze by¢ ochrona zdrowia publicznego, to jednak pojecie to miesci
sie w zakresie celow interesu ogdlnego uznawanych przez UE, a te na-
lezy rekonstruowac m.in. na podstawie traktatéw europejskich, w tym
art. 168 Traktatu o Funkcjonowaniu UE (TFUE), zgodnie z ktérym ochro-
na zdrowia ludzkiego jest jedna z dyrektyw okreslania i urzeczywistnia-
nia wszelkich polityk i dziatann UE”. Kluczowe znaczenie ma tu art. 21
TFUE, w mysl ktorego ,kazdy obywatel Unii ma prawo do swobodnego
przemieszczania sie i przebywania na terytorium Panstw Czlonkowskich,
z zastrzezeniem ograniczen i warunkéw ustanowionych w Traktatach
i w srodkach przyjetych w celu ich wykonania” (prawo do swobodnego
przemieszczania sie i przebywania na terytorium panstw cztonkowskich
uwzgledniono zreszta réwniez w art. 45 KPP). Prawo to ma znaczenie
fundamentalne w tym sensie, ze korzystanie z niego warunkuje korzy-
stanie z innych swobdd (np. swobody przedsiebiorczosci i $wiadczenia
ustug) czy praw (np. praw wyborczych). Szczegdtowe warunki okresla
prawo unijne; podstawowym aktem prawa wtérnego w tym zakresie jest
obecnie dyrektywa 2004/38 w sprawie prawa obywateli UE i cztonkéw
ich rodzin do swobodnego przemieszczania sie i pobytu”.

Mozna uzna¢, ze wprowadzenie unijnych cyfrowych zaswiadczen
COVID miesci sie w ramach polityk zapewniajacych wysoki poziom

I M. Radajewski, Prawa i wolnosci cztowieka i obywatela w dobie pandemii, w: Pandemia
Covid-19 a prawa i wolnosci obywatela, pod red. T. Gardockiej, D. Jagielto, Warszawa 2021,
5. 79.

72 Dyrektywa 2004/38/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 29 IV 2004 r.
w sprawie prawa obywateli Unii i cztonkéw ich rodzin do swobodnego przemieszczania
sie i pobytu na terytorium Panstw Cztonkowskich, zmieniajaca rozporzadzenie (EWG)
nr 1612/68 i uchylajaca dyrektywy 64/221/EWG, 68/360/EWG, 72/194/EWG, 73/148/
EWG, 75/34/EWG, 75/35/EWG, 90/364/EWG, 90/365/EWG i 93/96/EWG (Dz. Urz.
UE L. z 2004 r. Nr 158, s. 77).
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ochrony zdrowia wymaganych przez KPP, a réwniez w ramach praw-
nych okreslajacych korzystanie ze swobody przemieszczania sie po-
przez doprecyzowanie, Ze wjazd posiadacza dokumentu nie stanowi
zagrozenia rozprzestrzenienia koronawirusa SARS-Cov-2. Podobnie
jak w kontekscie krajowych uwarunkowan konstytucyjnych wprowa-
dzenie takiego rozwiazania ma charakter instrumentu pozwalajacego
uchyli¢ pewne restrykcje wobec danej osoby (np. obowiazek odbycia
kwarantanny), nie zas forme uprzywilejowania kogos lub ograniczenia
w jego prawach. W tym duchu zostato sformulowane uzasadnienie do
projektu rozporzadzenia UE w sprawie Zielonych Certyfikatéw (obecnie
unijnych cyfrowych zaswiadczern COVID)”.

Jesli chodzi o wjazd obywateli panstw trzecich, to podstawowe zna-
czenie ma kodeks graniczny Schengen’. Zgodnie z motywem 6 kodeksu
,kontrola graniczna lezy w interesie nie tylko panstwa cztonkowskiego,
na ktérego granicach zewnetrznych jest ona dokonywana, ale w interesie
wszystkich panstw czlonkowskich, ktére zniosty kontrole graniczna na
granicach wewnetrznych. Kontrola graniczna powinna pomagac w zwal-
czaniu nielegalnej imigracji i handlu ludzmi oraz zapobieganiu wszelkim
zagrozeniom dla bezpieczenstwa wewnetrznego, porzadku publicznego,
zdrowia publicznego i stosunkéw miedzynarodowych panstw cztonkow-
skich”. Przy czym pojecie ,zagrozenie dla zdrowia publicznego” w roz-
porzadzeniu ,0znacza kazda chorobe mogaca przerodzic sie w epidemie
wedtug definicji Miedzynarodowych przepiséw zdrowotnych Swiatowej
Organizacji Zdrowia lub inna chorobe zakazna lub zakazna chorobe
pasozytnicza, jezeli sa one objete przepisami dotyczacymi ochrony, ma-

jacymi zastosowanie do obywateli paiistw cztonkowskich"”.

Bez watpienia, w aspekcie konfrontacji zglaszanych pomystéw i po-
dejmowanych dzialan, wazne jest zgloszenie, ze kodeks graniczny
Schengen wsréd warunkow wjazdu obywateli panstw trzecich postuluje,

73 Explanatory memorandum, 3. ,This Regulation should not be understood as facili-
tating or encouraging the adoption of restrictions to free movement during the pandemic.
Rather, it seeks to provide a harmonised framework for the recognition of COVID-19
health certificates in the event that a Member State applies such restrictions. Any limi-
tations to the freedom of movement within the EU justified on grounds of public policy,
public security or public health must be necessary, proportionate and based on objective
and non-discriminatory criteria”.

™ Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/399 z dnia 9 111 2016 1.
w sprawie unijnego kodeksu zasad regulujacych przeptyw 0s6b przez granice (kodeks
graniczny Schengen) (Dz. Urz. UE L. z 2016 r. Nr 77, s. 1 ze zm.).

> Art. 2 pkt 21 kgS.
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by wjezdzajacy (art. 6 lit. e) nie byli uwazani za stanowiacych zagrozenie
dla porzadku publicznego, bezpieczenistwa wewnetrznego, zdrowia
publicznego lub stosunkéw miedzynarodowych zadnego z panstw
czlonkowskich, a w szczegdlnosci nie dokonano wobec nich, na tej
samej podstawie, wpisu do celéw odmowy wjazdu w krajowych bazach
danych panstw cztonkowskich. W trakcie odprawy oséb korzystajacych
z prawa do swobodnego przemieszczania sie na mocy prawa Unii straz
graniczna moze sprawdzi¢ krajowe i europejskie bazy danych w celu
potwierdzenia, ze takie osoby nie stanowia rzeczywistego, aktualnego
i dostatecznie powaznego zagrozenia dla bezpieczenstwa wewnetrz-
nego, porzadku publicznego, stosunkéw miedzynarodowych panstw
cztonkowskich lub zagrozenia dla zdrowia publicznego (art. 8). Nato-
miast zgodnie z art. 8 ust. 3. obywatele panstw trzecich podlegaja szcze-
goétowej odprawie przy wjezdzie i wyjezdzie, ktéra pozwala na: wery-
fikacje, czy dany obywatel panstwa trzeciego, jego srodek transportu
i przewozone przez niego przedmioty nie stanowia prawdopodobnego
niebezpieczenstwa dla porzadku publicznego, bezpieczenstwa we-
wnetrznego, zdrowia publicznego lub stosunkéw miedzynarodowych
ktéregokolwiek z panstw czlonkowskich. Weryfikacja taka obejmuje
bezposrednie sprawdzenie danych oséb i wpiséw ich dotyczacych oraz,
o ile to konieczne, wpisow dotyczacych przedmiotéw, zawartych w Sys-
temie Informacyjnym Schengen i w krajowych bazach danych, oraz
ewentualne dzialania, jakie nalezy podja¢ w wyniku dokonania wpisu.

Wobec powyzej przedstawionych przepiséw prawnych mozna wiec
skonstatowac nie tylko, ze zdrowie publiczne jest wartoscia wysoko
chroniong, lecz réwniez, ze ochrona 0séb przebywajacych w UE moze
powodowac wydanie decyzji o odmowie wjazdu na terytorium panstwa
przyjmujacego. Tym samym, certyfikat szczepien moze by¢ okazywa-
ny przy wjezdzie dla rozstrzygniecia, czy dany wjezdzajacy obywatel
panstwa trzeciego nie stanowi zagrozenia dla zdrowia publicznego —
w celu uchylenia ewentualnego obowiazku odbycia kwarantanny czy
wykonania testu.

Pomyst musi zosta¢ takze skonfrontowany z przepisami z zakresu
miedzynarodowego prawa ochrony praw cztowieka. Prawo do ochro-
ny zdrowia zaliczane jest do praw czlowieka drugiej generacji, a jed-
noczesnie pozostaje w zwiazku z prawami pierwszej generacji’®. Bez

76 T. Jasudowicz, Prawo do ochrony zdrowia, w: B. Gronowska, T. Jasudowicz, M. Bal-
cerzak, M. Lubiszewski, R. Mizerski, Prawa cztowieka i ich ochrona, Torun 2010, s. 491.



50 AGNIESZKA NAROZNIAK, MARCIN PRINC

watpienia kwestia ochrony zdrowia byla przedmiotem wielu konwencji,
deklaracji i uméw miedzynarodowych, ktére sa czescia dorobku mie-
dzynarodowego porzadku ochrony praw czltowieka”. Jak podkresla
J. Barcik, w katalogu praw czlowieka znajduje sie, fundamentalne dla
miedzynarodowego prawa zdrowia publicznego, prawo do zdrowia’.
Obie galezie prawa sa ze soba scisle funkcjonalnie powiazane, czego
wyrazem jest m.in. pojawienie sie koncepcji human rights based approach
to health”. Kwestie dotyczace ochrony zdrowia, procedur medycznych,
praw pacjentdw, wolnosci przemieszczania, a takze zapobiegania, zwal-
czania i leczenia choréb epidemicznych, endemicznych, zawodowych
i innych byly wielokrotnie przedmiotem dzialalnosci prawodawczej
Rady Europy. Prawo do ochrony zdrowia w mysl art. 11 Europejskiej
Karty Spotecznej obejmuje cel wyeliminowania, tak dalece jak to moz-
liwe, przyczyn choréb oraz zapobieganie, tak dalece jak to mozliwe,
chorobom epidemicznym, endemicznym i innym?®.

Warto zwréci¢ uwage, ze niektére prawa cztowieka (np. wolnosé
zgromadzen) moga by¢ ograniczane, gdyby ich realizacja negatywnie
wplywala na zdrowie publiczne. Wprowadzajac ograniczenia w tym
zakresie nalezy jednak wskaza¢, ze jest to konieczne dla zachowania
funkcjonowania spoteczenstwa demokratycznego.

Sytuacja zwiazana z wybuchem pandemii i szukaniem sposobéw
na walke z jej skutkami zaowocowala przygotowaniem na forum Rady
Europy rezolucji na temat etycznych, prawnych i praktycznych rozwazan
wokot szczepien przeciwko COVID-19%1. Z tekstu rezolucji mozna do-
wiedziec sig, ze ,szybkie wprowadzenie na caltym $wiecie bezpiecznych
i skutecznych szczepionek przeciwko COVID-19 bedzie mialo zasadni-
cze znaczenie dla powstrzymania pandemii, ochrony systeméw opieki
zdrowotnej, ratowania zycia i pomocy w odbudowie globalnej gospo-
darki”. Jednoczesnie dostrzega sie niestabnaca role niefarmaceutycznych

77 MLin. art. 25 Powszechnej deklaracji praw cztowieka, art. 12 Miedzynarodowego
paktu praw gospodarczych, spotecznych i kulturalnych otwartego do podpisu w Nowym
Jorku dnia 19 XII 1966 r.; art. 24 Konwengji o prawach dziecka przyjetej przez ZO ONZ
dnia 20 XI 1989 r., art. 12 Konwencji w sprawie likwidacji wszelkich form dyskryminacji
kobiet przyjetej przez ZO ONZ dnia 18 XII 1989.

78 ]. Barcik, Migdzynarodowe prawo zdrowia publicznego, Warszawa 2013, s. 40.

7 Ibidem.

8 Europejska Karta Spoteczna sporzadzona w Turynie dnia 18 X 1961 r. (Dz.U. 1999
Nr 8, poz. 67).

81 Covid-19 vaccines: ethical, legal and practical considerations, Resolution 2361
(2021), https://pace.coe.int/en/files/29004/html (dostep: 21 VII 2021).
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interwencji. Autorzy w pelni podzielaja poglad, ze ,wirus nie zna granic
i dlatego w interesie kazdego kraju jest wspolpraca w celu zapewnienia
réwnego dostepu do szczepionek przeciwko COVID-19 na poziomie
globalnym”. Stad tez, aby zapewni¢ skutecznos¢ szczepionki, potrzeb-
ne jest rowniez sprawiedliwe ich rozmieszczenie. Autorzy rezolucji
ostrzegaja przed ,nacjonalizmem szczepionkowym”, ktéry moze zni-
weczy¢ dotychczas zaskakujaco szybki i skuteczny wysitek w zakresie
szczepien. Wsrdd wielu postulatéw stojacych przed organizatorami
szczepien, znalazly sie:

zapewnienie poszanowania zasady rownego dostepu do opieki zdro-
wotnej (w tym szczepien) bez wzgledu na ple¢, rase, religie lub status
spoteczno-ekonomiczny, zdolnos¢ do placenia, lokalizacje i inne czyn-
niki, ktére czesto przyczyniaja sie do nieréwnosci w populacji (7.2.1);
opracowanie strategii sprawiedliwej dystrybucji szczepionek prze-
ciwko COVID-19 w panstwach cztonkowskich (7.2.2);
postepowanie zgodnie z radami niezaleznych krajowych, europej-
skich i miedzynarodowych komisji i instytucji bioetycznych, a takze
WHO przy opracowywaniu tych strategii (7.2.2);

zapewnienie rownego traktowania os6b nalezacych do tych samych
grup priorytetowych, ze szczegélnym uwzglednieniem oséb najbar-
dziej narazonych, takich jak osoby starsze, osoby z chorobami pod-
stawowymi i pracownicy stuzby zdrowia, zwlaszcza ci, ktérzy Scisle
wspoOlpracuja z osobami znajdujacymi sie w grupie wysokiego ryzyka,
a takze osoby pracujace w infrastrukturze podstawowej i ustugach
publicznych, w szczegdlnosci w stuzbach socjalnych, transporcie
publicznym, organach $cigania i szkolach, a takze osoby pracujace
w handlu detalicznym (7.2.3);

promowanie réwnego dostepu do szczepionek przeciwko COVID-19
miedzy krajami poprzez wspieranie miedzynarodowych wysitkow,
takich jak Access to Covid-19 Tools Accelerator (ACT Accelerator)
ijego osrodek COVAX (7.2.4);

dopilnowanie, aby kazdy kraj byt w stanie zaszczepi¢ swoich pracow-
nikéw stuzby zdrowia i grupy szczegdlnie narazone, zanim szczepienia
zostana przekazane grupom niezagrozonym, a tym samym rozwazy¢
przekazanie dawek szczepionek lub zaakceptowac priorytetowe trak-
towanie krajow, ktore jeszcze nie byly w stanie tego uczyni¢, pamieta-
jac, ze sprawiedliwy i godziwy globalny przydziat dawek szczepionek
jest najskuteczniejszym sposobem pokonania pandemii i zmniejszenia
zwiazanych z nia obciazen spoteczno-ekonomicznych (7.2.6);
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- zapewnienie, ze szczepionki przeciwko COVID-19, ktérych bezpie-
czenstwo i skutecznos¢ zostaty ustalone, beda dostepne dla wszyst-
kich, ktérzy beda ich potrzebowa¢ w przyszlosci, poprzez odwoty-
wanie sie, w razie potrzeby, do obowiazkowych licencji w zamian
za optacenie tantiem (7.2.7);

- dopilnowanie, aby obywatele zostali poinformowani, ze szczepie-
nie nie jest obowiazkowe i ze nikt nie jest naciskany politycznie,
spolecznie lub w inny sposdb, aby sie zaszczepi¢, jesli sam nie chce
tego zrobi¢ (7.3.1);

- dopilnowanie, aby nikt nie byt dyskryminowany z powodu braku
szczepienia, z powodu potencjalnego zagrozenia dla zdrowia lub
braku checi szczepienia (7.3.2).

Postulaty wskazane powyzej powinny znalez¢ odzwierciedlenie

w prawodawstwie panstw cztonkowskich oraz w prawodawstwie unij-

nym. Rada Europy dostrzega, ze dostep do szczepionek moze by¢ po-

wodem powstania dyskryminacji w tym zakresie. Stad wszelkie srodki

i ,wynalazki’, takie jak certyfikaty szczepionkowe winne by¢ zweryfi-

kowane w tym wzgledzie.

Podsumowanie

Przeprowadzone badania pozwalaja na sformutowanie kilku wnioskéw.
Po pierwsze nalezy zauwazy¢, ze instrument opisany w niniejszym arty-
kule, w swietle ustalen z zakresu nauki prawa administracyjnego, nalezy
zakwalifikowa¢ jako zaswiadczenie. Unijne cyfrowe zaswiadczenie
COVID jest wiec urzedowym poswiadczeniem faktu lub stanu prawnego,
ktére jest wydawane z uwagi na istnienie okreslonego przepisu prawa
nakazujacego jego wydanie lub z uwagi na wniosek zainteresowanego,
ktéry ze wzgledu na interes prawny lub faktyczny wykazuje che¢ jego
uzyskania. Po drugie, unijne cyfrowe zaswiadczenie COVID lub inne
certyfikaty nie moga by¢ traktowane jako dokument podrézy, w tym nie
mozna ich nazywac paszportami. Nazywanie wspomnianych zaswiad-
czen paszportami autorzy uznaja za przejaw wzniecania niepotrzebnej
sensacji. Po trzecie, certyfikaty szczepionkowe nie sa przywilejem ani
ograniczeniem, a jedynie instrumentem pozwalajacym uchyli¢ wobec
osoby nimi sie legitymujacej ewentualne restrykcje w miedzynarodo-
wym ruchu osobowym (zakladajac, ze same restrykcje nie sa bezpraw-
ne). Zadanie ich okazania jest nie mniej zasadne niz zadanie okazania
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$rodkéw finansowych przy wjezdzie na terytorium panstwa. Wazne
jest, by certyfikaty nie dawaly uprawnien mogacych przyczynic sie do
potegowania réznic miedzy tymi, ktérzy w warunkach ograniczonej
dostepnosci szczepien mieli szanse sie zaszczepi¢, a tymi ktdrzy tej
szansy nie mieli. Unijne cyfrowe zaswiadczenie COVID lub inny tego
typu certyfikat powinny by¢ jedna z mozliwosci pozwalajacych na wjazd
do kraju w warunkach nadzwyczajnych, jakimi jest pandemia. Sytuacja
nadzwyczajna wymaga nadzwyczajnych srodkéw, ktére w naszym sys-
temie juz wystepuja®?. Jako takie powinny funkcjonowac tylko do czasu
powrotu do normalnych warunkéw. Po czwarte, certyfikat szczepionko-
wy nie ma charakteru dyskryminujacego, poniewaz jedynie zdejmuje
obciazenia, a nie je dodaje. Na koniec, certyfikaty szczepionkowe po-
winny by¢ instrumentami wylacznie w rekach panstw lub organizacji
panstw, a nie podmiotéw prywatnych.

Wyjatkowe okolicznosci zwigzane z pandemia pozwalaja na wpro-
wadzenie instrumentéw nadzwyczajnych. W ocenie autoréw certyfikaty
szczepionkowe wpisuja sie w przestrzen realizacji praw i wolnosci.
Unijne cyfrowe zaswiadczenia COVID pozwalaja na realizacje swo-
body przemieszczania sie, prawa do poszanowania zycia rodzinne-
go, aktywnosci zawodowej, a jednoczesnie pozwalaja na zwiekszenie
ochrony wartosci wysoko ustanowionych w hierarchii, takich jak zycie
i zdrowie. Tak dlugo jak beda one konieczne, by zapanowac¢ nad pan-
demia, tak dlugo beda mogly by¢ warunkowo dopuszczone. Certyfikaty,
funkcjonujace w opisany wczesniej sposdb, sa zgodne z porzadkiem
konstytucyjnym panstw Europy i sa zgodne w ocenie autoréw z prawem
miedzynarodowym, prawem podstawowym UE. Warto zwréci¢ uwage,
ze podobne mechanizmy funkcjonowaty juz wczesniej, cho¢ trzeba
przyzna¢, ze na zdecydowanie mniejsza skale. Nie zachodzi réwniez
potrzeba rozwazania, czy certyfikat spelnia test proporcjonalnosci, po-
niewaz nie ogranicza on praw i wolnosci — ogranicza jedynie restrykcje.

Autorzy uwazaja ponadto, ze ze wzgledéw prakseologicznych i eko-
nomicznych mnozenie bytéw jest niewlasciwe, stad wyrazaja uznanie
wprowadzonej w zycie koncepcji Komisji Europejskiej w zakresie przy-
gotowania wspolnego rozwiazania. Na pochwale zastuguje réwniez
fakt, Ze to rozwiazanie nie jest adresowane tylko do obywateli Unii Eu-
ropejskiej. Kolejnym krokiem byloby zwiekszenie udzialu UE i panstw

82 P. Tuleja, Pandemia COVID-19 a konstytucyjne stany nadzwyczajne, ,Palestra” 9/2020,
s. 5, https://palestra.pl/pl/czasopismo/wydanie/9-2020/artykul/pandemia-covid-19-a-
-konstytucyjne-stany-nadzwyczajne (dostep: 12 IV 2021).
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cztonkowskich w programie solidarno$ciowym, majacym na celu wspar-
cie dla krajéw mniej zamoznych w udziale w globalnym programie szcze-
pien®. Pewnym mankamentem, a zarazem wyzwaniem jest pochylenie
sie nad sytuacja 0s6b o nieuregulowanym statusie migracyjnym. Zarow-
no z perspektywy ochrony zdrowia indywidualnego, jak i zatrzymania
pandemii zasadne jest objecie szczepieniami rowniez tej grupy.

A VACCINE CERTIFICATE AS AN INSTRUMENT OF LEGAL REGULATION
OF INTERNATIONAL MOVEMENT OF PERSONS

Summary

The SARS-CoV-2 pandemic affected almost all the inhabitants of the globe, and mi-
grants were among those who felt it particularly hard. Their problems were largely
related to numerous limitations in the international movement of persons. As part
of the fight against these effects, national governments have initiated a discussion
on the idea of launching vaccine certificates, sometimes called “Covid passports”.
The concept has been developed and has led to the adoption of specific solutions
in various countries, as well as on a wider, regional scale, in particular in the form
of the EU digital COVID certificate.

In the paper, the authors outline individual concepts and consider whether a vac-
cine certificate does indeed bear the features of a travel document and whether it is
justified to use this term. They go on to contrast the idea of issuing such certificates
with national, EU and regional law. Finally, they reflect on what formal and material
conditions must be met by such a document in order to enable the holder to cross
borders, and whether such tools can be reused in the event of future pandemics.

The research allows several conclusions to be formulated. The EU digital COVID
certificate or other certificates cannot be regarded as travel documents, in particular,
they cannot be called passports. Vaccine certificates are not meant to be a privilege
or a restriction, but only an instrument that allows possible restrictions in the
international movement of persons to be waived for the holder of the document
(assuming that the restrictions themselves are not illegal). They should be consid-
ered a temporary measure, applied in extraordinary circumstances as an instrument
in the hands of states or state organizations, not private entities. In such a formula,
they can also be used in the event of similar epidemic threats in the future.

Keywords: migration — vaccine certificates — pandemic — foreigners

8 Aktualnie odsetek w pelni zaszczepionych stanowi nieco ponad 59 proc. popu-
lacji $wiata, jednak proporcja zaszczepionych i niezaszczepinych jest zréznicowana
w poszczegdlnych panstwach, w niektérych stanowi nadal mniej niz 10 proc.; zob. Our
World in Data, https://ourworldindata.org/covid-vaccinations?country=OWID_WRL
(dostep: 21 IV 2022).
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Skarbowi Panstwa prawa ich wlasnosci (przejscie tego prawa z mocy
prawa na rzecz jednej z jednostek samorzadu terytorialnego wymienio-
nych w art. 98 ust. 1 u.g.n.), (2) wytacznie wygasniecie prawa uzytko-
wania wieczystego takich dziatek (z pozostawieniem ich wlasnosci przy
Skarbie Panistwa). Przedmiotowe pytanie powstaje w kontekscie zakazu
wywlaszczania nieruchomosci sformutowanego w art. 113 ust. 2 u.g.n.
oraz szerokiego, konstytucyjnego rozumienia pojecia wywtaszczenia.

1. Przykiady nabycia mienia komunalnego z mocy prawa

Ustawodaweca niejednokrotnie przewidziat koniecznos¢ wyposazenia
jednostek samorzadu terytorialnego w mienie niezbedne z punktu wi-
dzenia realizacji ich zadan i skorzystal w tym zakresie z konstrukcji
przejscia prawa wlasnosci na wlasciwa jednostke z mocy prawa (ex lege).
Uwzglednienie tego szerszego kontekstu regulacji prawnych ma istotne
znaczenie dla odczytania tresci art. 98 ust. 1 u.g.n. przez pryzmat celu,
jakiemu stuzy ten przepis.

Punktem wyjscia do analizy art. 98 u.g.n. sa dla autoréw artykutu prze-
pisy Ustawy z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych? oraz Ustawy
z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym?, dotyczace wtasnosci
drég publicznych - drég gminnych oraz nabywania przez gminy majatku
odpowiedniego do realizacji przez nie zadan wtasnych w sprawach drég
gminnych. Przepisy te uzasadniaja wprowadzenie przez ustawodawce
dalej idacych regulacji, ktére pozwalaja na realne wyposazenie gmin
w nieruchomosci, na ktérych maja powstac drogi gminne.

W art. 2 ust. 1 u.d.p. wsérdd drog publicznych, podzielonych ze wzgle-
du na funkcje w sieci drogowej, sa wymienione — obok kategorii drog
krajowych, powiatowych i wojewddzkich - drogi gminne, ktére zgodnie
z art. 2a ust. 2 u.d.p. stanowia wlasnos¢ wtasciwego samorzadu gminy.
Regulacja ta nie stanowi jednak samoistnej podstawy nabycia prawa
wlasnosci nieruchomosci drogowej: ,Brak w art. 2a ust. 2 u.d.p. jedno-
znacznej wypowiedzi ustawodawcy nie oznacza, ze w obrocie prawnym
funkcjonuje dualizm prawa wlasnosci, a wiec ze istnieje odrebne od
nieruchomosci prawo wlasnosci do drogi publicznej. Droga nie moze
zostac zaliczona do istniejacych kategorii drég publicznych, jezeli nie
stanowi wlasnosci podmiotu publicznego. Przejscie prawa wtasnosci

2 Tekst jedn. Dz.U. 2021, poz. 1376 ze zm., dalej ,u.d.p.”.
3 Tekst jedn. Dz.U. 2022, poz. 559, dalej ,u.s.g.”.
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do nieruchomosci zabudowanej droga na Skarb Panistwa lub jednostke
samorzadu terytorialnego jest warunkiem niezbednym wydania aktu
o zaliczeniu tej drogi do drég publicznych (por. wyrok WSA w Gliwicach
z 30 pazdziernika 2008 r., II SA/GI 498/2008, LexPolonica nr 1991227,
wyrok WSA w Krakowie z 16 wrzesnia 2008 r., III SA/Kr 267/2008,
LexPolonica nr 1991145)"4.

Przyjmuje sie przy tym, ze: ,[d]rogi publiczne stanowia istotny sktad-
nik majatkowy wlasnosci publicznej. Wlasnos$¢ publiczna jest czescia
mienia publicznego, czyli mienia przystugujacego Skarbowi Panstwa
oraz jednostkom samorzadu terytorialnego. Wyposazenie tych pod-
miotdw we wlasnos¢ oraz inne prawa majatkowe jest niezbedne do
zaspokajania potrzeb publicznych™.

W celu umozliwienia podmiotom publicznym nabycia sktadnikéw
majatkowych, to jest nieruchomosci stuzacych realizacji drég publicz-
nych, i urzeczywistnienia celu art. 2a ust. 2 u.d.p. poprzez doprowa-
dzenie do faktycznego nabycia przez podmioty publiczne wlasnosci
nieruchomosci pod drogi publiczne, ustawodawca przewidzial szereg
odrebnych regulacji. Najbardziej ogdlnie sposoby nabycia mienia ko-
munalnego reguluje od 27 maja 1990 r.° art. 44 u.s.g.

Jako pierwszy z nich, w art. 44 pkt 1 u.s.g., wskazane zostalo naby-
cie mienia komunalnego z woli ustawodawcy na podstawie przepiséw
Ustawy z dnia 10 maja 1990 r. — Przepisy wprowadzajace ustawe o sa-
morzadzie terytorialnym i ustawe o pracownikach samorzadowych’.
Chodzi o art. 5 ust. 11 ust. 2 tego aktu prawnego. Mieniem, ktdre zostato
skomunalizowane (ex lege) na ich podstawie, bylo mienie okreslone
w tych przepisach jako ,ogélnonarodowe (panstwowe)’, ze wskazaniem
konkretnych podmiotéw bedacych jego dysponentami. ,Podstawa naby-
cia deklaratoryjnego (z mocy ustawy) jestart. 5 ust. 1 pkt 1-3 oraz ust. 2
pkt 1-3 u.przep.wprow. [...] Zgodnie z art. 5 ust. 1 u.przep.wprow. mienie
ogolnonarodowe (par’lstwowe) [...] stato sie mieniem wtasciwych gmin
(czyli gmin, na ktérych terenie polozone sa sktadniki majatkowe tego
mienia). [...] Mienie ogélnonarodowe (paristwowe) obejmowato mie-
nie Skarbu Panstwa oraz mienie «nalezace» do panstwowych jednostek

* P. Zaborniak, Art. 2(a) pkt 4, w: W. Maciejko, P. Zaborniak, Ustawa o drogach publicz-
nych. Komentarz, Warszawa 2010, LEX.

5 P. Zaborniak, Art. 2(a), pkt 2, op. cit.

¢ Data wejscia w zycie u.s.g.

7 Dz.U.Nr 32, poz. 191 ze zm.
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organizacyjnych niemajacych osobowosci prawnej”. Deklaratoryjnos¢,
o ktérej mowa w cytowanym komentarzu, nalezy odnosi¢ do decyzji
potwierdzajacej skutek, ktéry wystapil wezesniej — tak jak wskazal autor
cytowanego fragmentu — z mocy ustawy. Oznacza to, ze ustawodawca
dopuszcza wyposazenie gminy z mocy prawa w mienie dotychczas
panstwowe, potrzebne do realizacji jej zadan wlasnych, obejmujacych
w szczegdlnosci sprawy drég gminnych (art. 7 ust. 1 pkt 2 u.s.g.).

Nie jest wiec niczym niespotykanym w polskim porzadku prawnym
pozbawienie Skarbu Panstwa mienia na rzecz jednostki samorzadu,
wrecz przeciwnie — stosowne regulacje obowiazuja od wprowadzenia
zmian ustrojowych i stanowily istotne podwaliny pod organizacje mie-
nia panstwowego zmierzajac wlasnie w kierunku jego komunalizacji,
jako preferowanego, mniej scentralizowanego sposobu zarzadzania
mieniem. Oznacza to, Ze ustawodawca dopuszcza wyposazenie gminy
z mocy prawa w mienie dotychczas panstwowe, potrzebne do realizacji
jej zadan wlasnych, obejmujacych w szczegdlnosci sprawy drég gmin-
nych (art. 7 ust. 1 pkt 2 u.s.g.).

Wskazuje sig, ze ,[k]olejna podstawa nabycia przez gmine ex lege
prawa wiasnosci jest art. 98 ust. 1 u.g.n., zgodnie z ktérym dziatki gruntu
wydzielone pod drogi publiczne gminne z nieruchomosci, ktérej podziat
zostal dokonany na wniosek wlasciciela, przechodza z mocy prawa na
wlasnos¢ gminy z dniem, w ktérym stata sie ostateczna decyzja zatwier-
dzajaca projekt podziatu nieruchomosci lub uprawomocnito sie orze-
czenie sadu dotyczace jej podziatu™. Art. 98 ust. 1 u.g.n. stanowi wiec
inny przypadek nabycia mienia komunalnego, o ktérym mowa w art. 44
pkt 6 u.s.g. Do nabycia tego dochodzi z mocy prawa, co opisywane
jest przez przedstawicieli doktryny jako sytuacja, w ktérej ,[...] skutki
prawne, o ktérych mowa w art. 98 ust. 1 u.g.n., w postaci utraty prawa
wlasnosci czy wygasniecia prawa uzytkowania wieczystego dzialek
wydzielonych pod drogi publiczne, nie sa przedmiotem rozstrzygniecia
zawartego w decyzji podzialowej, ale sa ustawowym nastepstwem tej
decyzji - tj. wydzielenia dzialki badz kilku dzialek pod droge publicz-
ng"'’. Jest to oczywiscie jeden sposréd innych przypadkéw, do ktorych

8 K. Bandarzewski, Art. 44, pkt 1, akapit pierwszy i czwarty, w: Ustawa o samorzqdzie
gminnym. Komentarz, pod red. P. Chmielnickiego, Warszawa 2013, LEX.

® K. Bandarzewski, art. 44, pkt 23, akapit pierwszy, op. cit.

10 M. Durzynska, Wydzielanie dziatek pod drogi publiczne w procedurze podzialu nieru-
chomosci, pkt 3, akapit czwarty, LEX. Pierwotna publikacja w: ,Samorzad Terytorialny”
2020, nr 10, s. 58-68.
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odnosi sie art. 44 pkt 6 u.s.g., w ramach ktérych jako klasyczny sposéb
nabycia mienia przez gmine mozna wskaza¢ wywlaszczenie w rozu-
mieniu art. 112 ust. 2 u.g.n.

Sad Najwyzszy w uzasadnieniu postanowienia z 24 listopada 2004 r.
stwierdzil, ze skutek przejecia czesci nieruchomosci przeznaczonej pod
droge z mocy prawa na podstawie art. 98 ust. 1 u.g.n. jest niezalezny
od woli gminy, a nawet wnioskodawcy, i okreslit nabycie wlasnosci
nieruchomosci przez gmine jako ,przymusowa komunalizacje nieru-
chomosci”. Doda¢ przy tym nalezy, ze okolicznos¢ pochodzenia ini-
cjatywy podzialowej od uzytkownika wieczystego, a nie od wlasciciela
nieruchomosci nie moze miec¢ charakteru rozstrzygajacego w kwestii
odjecia Skarbowi Panistwa prawa wtasnosci. Argument, ze uzytkownik
wieczysty nie moze decydowac swoim dzialaniem o prawie gléwnym,
nie ma w tym przypadku znaczenia, gdyz to nie uzytkownik wieczysty
ani nawet nie organ, ktéry dokonuje podziatu na wniosek uzytkownika
wieczystego, tylko ustawodaweca, ktory w art. 98 ust. 1 u.g.n. przewidziat -
z mocy prawa — podwojny skutek podziatu nieruchomosci wydzielonych
pod droge w sytuacji, w ktorej stanowia one wlasnos¢ Skarbu Panstwa.

Analogiczna regulacje jak art. 98 ust. 1 u.g.n. (Rozdziat I Dziatu III
ustawy: ,Podzialy nieruchomosci”’) zawiera art. 105 ust. 4 u.g.n."? (Roz-
dziat I Dziatu III ustawy: ,Scalanie i podziat nieruchomodci”), a takze
art. 12 ust. 4" Ustawy z dnia 10 kwietnia 2003 r. o szczegdlnych zasadach
przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie drég publicznych'.
W przypadku drég publicznych ustawodawca na gruncie powyzszych
przepisdw nie wiaze skutku w postaci przejscia prawa wiasnosci z trescia

! Postanowienie Sadu Najwyzszego (SN) z 24 XI 2004 r., sygn. akt V CK 164/04,
LEX nr 1129168.

12 Dzialki gruntu wydzielone pod nowe drogi albo pod poszerzenie drég istniejacych,
niebedacych drogami powiatowymi, wojewddzkimi lub krajowymi, przechodza z mocy
prawa na wlasnos¢ gminy, a ustanowione na tych dziatkach prawo uzytkowania wieczy-
stego wygasa z dniem wejscia w zycie uchwaly rady gminy o scaleniu i podziale nieru-
chomosci. Jezeli dzialki gruntu zostaly wydzielone pod drogi powiatowe, wojewddzkie
lub krajowe albo pod poszerzenie tych drég, stosuje sie odpowiednio art. 98 ust. 1".

3 Nieruchomosci lub ich czesci, o ktérych mowa w art. 11f ust. 1 pkt 6, staja sie
Z mocy prawa:

1) wlasnoscia Skarbu Paristwa w odniesieniu do drég krajowych,

2) wlasnoscig odpowiednich jednostek samorzadu terytorialnego w odniesieniu do
drég wojewddzkich, powiatowych i gminnych

— z dniem, w ktérym decyzja o zezwoleniu na realizacje inwestycji drogowej stala
sie ostateczna”.

1 Tekst jedn. Dz.U. 2022, poz. 176.
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indywidualnego aktu (decyzji administracyjnej) wlasciwego organu,
tylko z trescia przepisu, nadajac temu skutkowi charakter ex lege.

Uregulowania te swiadcza o tym, ze ustawodawca w sposéb, ktéry
mozna uznac za jednolity, traktuje drogi publiczne jako szczegdlna
kategorie mienia publicznego, ktéra wymaga skutecznego przekazania
odpowiednim podmiotom, wskazanym w art. 2a ust. 2 u.d.p. Zgodnie
z tym ostatnim przepisem wtasnos¢ drég powinna przystugiwac wia-
$ciwym jednostkom samorzadu terytorialnego (dla drég wojewd6dzkich,
powiatowych lub gminnych - ust. 2) lub Skarbowi Paristwa (wy}e;cznie
dla drég krajowych — ust. 1). Ma to na celu umozliwienie realizacji
danej drogi publicznej i pdzniejsze zajmowanie sie nia przez podmiot,
do ktérego zadan wtasnych naleza sprawy danej drogi. Wymaga to
wyposazenia tych podmiotéw w prawo wiasnosci nieruchomosci, na
ktérych droga ma zostac zrealizowana.

2. Wykfadnia art. 98 ustawy o gospodarce nieruchomosciami
2.1. Wyktadnia jezykowa

Ze zdania pierwszego art. 98 ust. 1 u.g.n. wynika jednoznacznie, ze
decyzja zatwierdzajaca podzial nieruchomosci dokonany na wniosek
wiasciciela, z dniem, w ktorym staje sie ostateczna, powoduje przej-
$cie z mocy prawa (ex lege) wlasnosci dziatki wydzielonej pod droge
publiczna - droge gminna na gmine. Takie uregulowanie jest jednak
niewystarczajace w bardziej skomplikowanej prawnie sytuacji, w ktorej
uprawnienia wlascicielskie stykaja sie z uprawnieniami uzytkownika
wieczystego. W podstawowym ujeciu podziatu nieruchomosci ustawo-
dawca przyjat ogélna regule, ze dokonuje sie go na wniosek osoby, ktéra
ma w tym interes prawny (art. 97 ust. 1 u.g.n.). W przypadku gruntéw
wydzielonych pod inwestycje w zakresie drég publicznych ustawodawca
przypisal szczegélne znaczenie wnioskom skladanym przez wiascicieli
oraz uzytkownikéw wieczystych. W tym kontekscie zdanie drugie art. 98
ust. 1 u.g.n. reguluje sytuacje, w ktorej podziat zostat dokonany na wnio-
sek uzytkownika wieczystego. Rozpoczyna sie ono od sformutowania:
,[plrzepis ten stosuje sie takze do nieruchomosci, ktérej podziat zostat
dokonany na wniosek uzytkownika wieczystego [...]". Stowo ,przepis”
mozna rozumiec jako zdanie pierwsze art. 98 ust. 1 u.g.n., caly ustep 1
art. 98 u.g.n. albo jako cata jednostke redakcyjna (art. 98 u.g.n. w catosci).
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W kazdym z tych przypadkow wykladnia semantyczna przepisu prowa-
dzi do wniosku, ze w sytuacji, w ktérej podzial nieruchomosci zostat
dokonany na wniosek uzytkownika, ,stosuje sie takze” zdanie pierwsze
tego przepisu odnoszace sie do przejscia prawa wilasnosci. Istotne jest
przy tym stowo ,takze’, ktore oznacza, ze zastosowanie oprdcz art. 98
ust. 1 zdanie 2 u.g.n., znajdzie réwniez (obok regulacji dotyczacej wy-
gasniecia prawa uzytkowania wieczystego) art. 98 ust. 1 zdanie pierwsze
u.g.n., regulujacy przejscie prawa wlasnosci z mocy prawa na wlasciwy
podmiot. Oczywiscie taka sytuacja wystepuje tylko wowczas, gdy wy-
dzielenie dziatki gruntu pod droge publiczna nastepuje na rzecz innego
podmiotu publicznego niz dotychczasowy wtasciciel. W przeciwnym
wypadku, gdy nie zachodzi potrzeba zmiany wtasciciela, dojdzie tylko
do wygasniecia prawa uzytkowania wieczystego.

Zastrzezenie ,z tym ze” uzyte w art. 98 ust. 1 zdanie 2 u.g.n. (,z tym
ze prawo uzytkowania wieczystego dziatek gruntu wydzielonych pod
drogi publiczne wygasa z dniem, w ktérym decyzja zatwierdzajaca
podziat stata sie ostateczna albo orzeczenie o podziale prawomocne”)
oznacza zroznicowanie skutkéw prawnych zastosowania art. 98 ust. 1
u.g.n. w odniesieniu do prawa wlasnosci i prawa uzytkowania wie-
czystego odnoszacych sie do wydzielonej dzialki gruntu w zwiazku
z podziatem nieruchomosci.

Z powyzszego wynika, ze w sytuacji, w ktérej z nieruchomosci sta-
nowiacej wlasnos¢ Skarbu Panstwa zostana wydzielone dziatki gruntu
pod droge publiczna — w rozwazanym przypadku droge gminna, z mocy
prawa wystapia dwa jednoczesne skutki prawne podziatu nierucho-
mosci w odniesieniu do dziatek gruntu wydzielonych pod droge pu-
bliczna, tj. ,z dniem, w ktérym decyzja zatwierdzajaca podzial stata sie
ostateczna”. Po pierwsze wygasnie prawo uzytkowania wieczystego, po
drugie — prawo wlasnosci nieruchomosci przejdzie na gmine.

Takie stanowisko prezentuje takze M. Wolanin: ,[z] ustawowego sfor-
mulowania stosowania art. 98 ust. 1 GospNierU takze do nieruchomosci,
ktérej podziat zostal dokonany na wniosek uzytkownika wieczystego,
nalezy wywnioskowag, iz wobec tych nieruchomosci stosuje sie takze
ustawowa regutle, iz wydzielone z nieruchomosci dziatki gruntu pod
drogi publiczne przechodza z mocy prawa, odpowiednio na wlasnos¢
gminy, powiatu, wojewddztwa lub Skarbu Panstwa”".

15 M. Wolanin, Art. 98, pkt 10, akapit trzeci (Rozdziat 11. Wydzielanie dzialek gruntu pod
drogi publiczne), w: Ustawa o gospodarce nieruchomosciami. Komentarz, pod red. J. Jawor-
skiego, Warszawa 2021, Legalis.
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Art. 98 ust. 1 u.g.n. nie réznicuje prawnych skutkéw podziatu w zalez-
nosci od tego, kto jest wlascicielem nieruchomosci, z ktérej wydzielana
jest dziatka pod droge publiczna. Nie zawiera wylaczenia w odniesieniu
do nieruchomosci Skarbu Panstwa, z ktérych wydzielane sa dziatki pod
drogi gminne, powiatowe lub wojewddzkie. Nie ma w nim odeslania
do przepiséw o wywlaszczaniu nieruchomosci, w szczegodlnosci do
art. 113 ust. 2 u.g.n. (Rozdziat 4 Dziatu 111 ustawy: ,Wywtlaszczanie
nieruchomosci”). Nie ma réwniez podstaw do tego, by przepisy o wy-
wlaszczaniu nieruchomosci (Rozdziat 4 Dziatu 111 u.g.n.) stosowac bez
takiego odeslania.

Takie rozumienie art. 98 ust. 1 u.g.n. wspiera rowniez tres¢ art. 98
ust. 2 u.g.n., zgodnie z ktérym wlasciwy organ sktada wniosek o ujaw-
nienie w ksiedze wieczystej praw gminy, powiatu, wojewd6dztwa lub
Skarbu Panstwa do dziatek gruntu wydzielonych pod drogi publiczne.
Podstawe wpisu praw tych podmiotéw do ksiegi wieczystej stanowi
ostateczna decyzja zatwierdzajaca podzial. Zdaniem autoréw redakcja
art. 98 ust. 2 u.g.n. potwierdza prezentowana wyzej wykladnie art. 98
ust. 1. Przyjmujac odmienna — nieuzasadniona zdaniem autoréw artyku-
tu — wykfadnie tzn., ze odwotanie do ,przepisu” zawarte w art. 98 ust. 1
zdanie 2 u.g.n. (,Przepis ten stosuje sie takze do [...]") dotyczy catego
art. 98, nalezatoby oczekiwa¢, ze ustawodawca uwzglednitby odmien-
nosci zwiagzane z wpisami w ksiedze wieczystej, w sytuacji w ktérej
doszlo do wygasniecia prawa uzytkowania wieczystego bez zmiany
wlasciciela nieruchomosci (wykres$lenie jedynie wpisu dotyczacego
prawa uzytkowania wieczystego, bez wpisu prawa wtasnosci). Oko-
liczno$¢, ze ustawodawca nie zdecydowal sie na wyrazne wyltaczenie
z zakresu art. 98 ust. 2 u.g.n. sytuacji dotyczacych nieruchomosci Skarbu
Panstwa stanowiacych przedmiot uzytkowania wieczystego, wspiera
kierunek wyktadni art. 98 ust. 1 u.g.n. jako powodujacego podwojny
skutek, o ktérym mowa powyzej.

Co wiecej, przyjmujac taka odmienna wyktadnie, od racjonalnego
ustawodawcy mozna by wymaga¢, aby przewidzial odpowiednie rosz-
czenie gminy w stosunku do Skarbu Panstwa o przeniesienie wtasno-
$ci nieruchomosci na gmine, ktére podlegatoby ujawnieniu w ksiedze
wieczystej zgodnie z art. 16 ust. 1 Ustawy z dnia 6 lipca 1982 r. o ksie-
gach wieczystych i hipotece'® w hipotetycznej sytuacji, w ktorej prawo
wlasnosci dziatki wydzielonej pod droge gminna pozostawatoby przy

16 Tekst jedn. Dz.U. 2019, poz. 2204 ze zm.
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Skarbie Panstwa. Tymczasem art. 98 ust. 2 u.g.n. nie zawiera zadnego
wylaczenia czy zastrzezenia ani nie przyznaje roszczenia odnoszacego
sie do nieruchomosci Skarbu Panstwa. Brak wyposazenia gminy w od-
powiednie roszczenie w stosunku do Skarbu Panstwa, w przypadku
przyjecia, ze w wyniku podzialu dokonanego na wniosek uzytkowni-
ka wieczystego nieruchomosci pozostaje wlasnoscia Skarbu Panstwa,
uniemozliwialby realizacje drogi gminnej w spos6b sprzeczny z celem
art. 98 ust. 1 u.g.n.

Ta sama uwaga o braku wylaczenia czy zastrzezenia odnoszacego
sie do nieruchomosci Skarbu Panstwa dotyczy zastosowania art. 98
ust. 3 u.g.n.: ,Za dzialtki gruntu, o ktérych mowa w ust. 1, przystuguje
odszkodowanie w wysokosci uzgodnionej miedzy wiascicielem lub
uzytkownikiem wieczystym a wlasciwym organem. Przepis art. 131
stosuje sie odpowiednio. Jezeli do takiego uzgodnienia nie dojdzie,
na wniosek wlasciciela lub uzytkownika wieczystego odszkodowanie
ustala sie i wyplaca wedlug zasad i trybu obowiazujacych przy wywlasz-
czaniu nieruchomosci”.

Zdanie drugie cytowanego przepisu zawiera wyrazne odestanie do
odpowiedniego stosowania art. 131 u.g.n. (Rozdziat 5 Dzialu III u.g.n.:
,Odszkodowania za wywtaszczone nieruchomosci”), dotyczacego przy-
znawania nieruchomosci zamiennych w ramach odszkodowania za
wywlaszczenia. Natomiast zdanie trzecie art. 98 ust. 3 u.g.n. nakazuje
stosowac wprost zasady i tryb ustalania i wyptacania odszkodowania
obowiazujace przy wywtaszczaniu nieruchomosci (Rozdziat 5). Prowa-
dzi to do wniosku, ze jezeli celem ustawodawcy byloby stosowanie do
sytuacji stanowiacych przedmiot art. 98 ust. 1 u.g.n. przepiséw szcze-
godlnych z innego rozdzialu ustawy, to znalaztoby to wyraz w tresci tego
przepisu — dotyczy to w szczegdlnosci art. 113 ust. 2 u.g.n., o ktérym
bedzie mowa w dalszej czesci rozwazan.

Co wiecej, przez dwukrotne uzycie w art. 98 ust. 3 u.g.n. spojnika
Jub” (alternatywy tacznej) pomiedzy wtascicielem a uzytkownikiem
wieczystym przepis odnosi sie réwniez do sytuacji, w ktérej jednocze-
$nie dochodzi do wygasniecia uzytkowania wieczystego i przeniesienia
prawa wlasnosci. Stanowisko takie potwierdzil Naczelny Sad Admi-
nistracyjny (NSA) w wyroku z 2 grudnia 2016 r.: ,[...] ustawodawca
zaréwno w art. 98 ust. 3, jak i w art. 131 u.g.n. dopuscil, aby niezalez-
nie od tego kto byl wnioskodawca w sprawie o podzial nieruchomo-
$ci, z wnioskiem o ustalenie odszkodowania mégl wystapi¢ zaréwno
uzytkownik wieczysty nieruchomosci, jak i jej wlasciciel. Dowodzi
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tego uzycie przez ustawodawce w art. 98 ust. 3 u.g.n. spéjnika «lub»
oznaczajacego — zgodnie z zasadami logiki, majacymi zastosowanie
w technice prawodawczej — alternatywe laczna, zamiast uzycia spojni-
ka «albo» badz zawarcia w tym przepisie stwierdzenia bardziej jeszcze
kategorycznego np.: «<wylacznie»""’.

Dodac nalezy, ze w cytowanym orzeczeniu NSA nie mial watpliwosci
co do tego, ze na podstawie art. 98 ust. 1 u.g.n. dochodzi do przejscia
ex lege wlasnosci nieruchomosci ze Skarbu Paristwa na gmine obok wy-
gaéniecia prawa uz'ytkowania wieczystego: JAw] zwiazku z powyzszym
zauwazy¢ nalezy, ze w analizowanej sprawie niesporny byl fakt, iz na
skutek podziatu nieruchomosci, stanowiacej wlasnos¢ Skarbu Panstwa
a ktdra byta obciazona prawem uzytkowania wieczystego, doszto do
przejecia — z mocy prawa (art. 98 ust. 1 u.g.n.) — wlasnosci czesci tej
nieruchomosci przez Gmine O.”%%.

Z powyzszego wynika, ze wyktadnia jezykowa art. 98 ust. 1 u.g.n.,
takze w powiazaniu z interpretacja art. 98 ust. 2'i 3 u.g.n., uzasadnia
twierdzenie, ze wydana na wniosek uzytkownika wieczystego ostatecz-
na decyzja administracyjna zatwierdzajaca podziat nieruchomosci sta-
nowiacej dotychczas wlasnos¢ Skarbu Panstwa wywiera z mocy prawa
podwéjny skutek w postaci wygasniecia prawa uzytkowania wieczy-
stego wydzielonych dziatek i jednoczesnie przejscie prawa wtasnosci
tych dzialek ze Skarbu Panstwa na rzecz jednej z jednostek samorzadu
terytorialnego wymienionych w art. 98 ust. 1 u.g.n.

Gdyby przyja¢ odmienna interpretacje i dojs¢ do wniosku — nie-
uprawnionego zdaniem autoréw artykutu — ze art. 98 ust. 1 u.g.n. regu-
luje jedynie wygasniecie prawa uzytkowania wieczystego, a do przejscia
prawa wlasnosci z gminy na Skarb Panstwa wymagane byloby podjecie
dodatkowych czynnosci, np. zawarcie umowy sprzedazy, zamiany czy
darowizny, wymagatoby to interwencji ustawodawcy. W obecnym sta-
nie prawnym nie znajduje to uzasadnienia. Powodowatoby to rowniez
problemy natury praktycznej, zwiazane z brakiem narzedzi prawnych,
ktére zapewnilyby przeniesienie wlasnosci takiej nieruchomosci ze
Skarbu Panstwa na gmine np. w sytuacji, w ktérej strony nie mogtyby
osiagnac porozumienia co do rodzaju czynnosci prawnej przenoszacej
wlasnos¢ czy odplatnosci z tego tytulu. W konsekwencji mogtoby to
wstrzymywac realizacje gminnej inwestycji drogowej.

7 Wyrok NSA z 2 XII 2016 r., sygn. akt I OSK 192/15, LEX nr 2248309.
18 Ibidem.
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2.2. Wyktadnia porownawcza

Whnioski zwigzane z uzyciem przez ustawodawce w art. 98 ust. 1 u.g.n.
wyrazu ,takze” oraz dwukrotnie partykuty tacznej (,Jub”) w art. 98 ust. 3
u.g.n. wspiera analiza poréwnawcza tresci art. 105 ust. 4 u.g.n. zdanie
pierwsze, zawartego w rozdziale 2 ustawy dotyczacym scalania i po-
dzialu nieruchomosci. Przepis ten ma nastepujaca tres¢: ,Dzialki gruntu
wydzielone pod nowe drogi albo pod poszerzenie drég istniejacych,
niebedacych drogami powiatowymi, wojewddzkimi lub krajowymi,
przechodza z mocy prawa na wlasnos¢ gminy, a ustanowione na tych
dziatkach prawo uzytkowania wieczystego wygasa z dniem wejscia
w zycie uchwaty rady gminy o scaleniu i podziale nieruchomosci”.

W pierwszym zdaniu tego przepisu ustawodawca, poprzez uzycie
spojnika tacznego ,a’ wskazal na mozliwos¢ jednoczesnego zaistnienia
z mocy prawa skutkéw w postaci przejscia prawa wlasnosci i wygasnie-
cia prawa uzytkowania wieczystego. Ten sposé6b interpretacji art. 105
ust. 1 zd. pierwsze u.g.n. prezentuje takze E. Boriczak-Kucharczyk: ,Data
przejscia wlasnosci dziatek wydzielonych pod nowe drogi i pod posze-
rzenie drég istniejacych lub data wygasniecia uzytkowania wieczystego
ustanowionego na tych dziatkach jest dzien wejscia w zycie uchwaty
rady gminy o scaleniu i podziale nieruchomosci. Samo przejscie wta-
snosci lub wygasniecie uzytkowania wieczystego nastepuje z ta chwila
z mocy prawa. Taki skutek zwiazany jest z kazdym postepowaniem
w sprawie scalenia i podziatu nieruchomosci, niezaleznie od tego, czy
postepowanie prowadzone byto z urzedu czy na wniosek”".

Zaréwno art. 98 ust. 1, jaki art. 105 ust. 4 zdanie pierwsze u.g.n. maja
ten sam cel (wyposazenie jednostki samorzadu terytorialnego w mienie
dla realizacji zadania wlasnego w zakresie drog publicznych) iztego
wzgledu powinny by¢ interpretowane podobnie. Réznia sie tylko mo-
mentem, w ktérym te skutki nastepuja — z uwagi na odmienna procedure
scalania i podzialu nieruchomosci oraz podstawe prawna przejscia
wiasnosci lub wygasniecia uzytkowania wieczystego (na podstawie
uchwaty rady gminy w sytuacji objetej dyspozycja art. 105 ust. 4 u.g.n.
zamiast decyzji podzialowej, jak w przypadku zastosowania art. 98
ust. 1 u.g.n.). Te réznice nie niwecza omawianego podwojnego skutku
obu przepisow w zakresie prawa wlasnosci i uzytkowania wieczystego.

¥ E. Bonczak-Kucharczyk, Art. 105, pkt 3 akapit pigty i szosty, w: Ustawa o gospodarce
nieruchomosciami. Komentarz aktualizowany, LEX/el. 2022.
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2.3. Wyktadnia celowo$ciowa

Przy odczytywaniu tresci art. 98 ust. 1 u.g.n. istotne znaczenie ma sy-
gnalizowany wczesniej cel, jakiemu ten przepis stuzy. Chodzi bowiem
o realizacje celu publicznego, ktéry w przypadku drég gminnych re-
alizowany jest na podstawie miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego lub decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu pu-
blicznego (ewentualnie — na podstawie odrebnej ustawy — na podstawie
decyzji o zezwoleniu na realizacje inwestycji drogowej wywolujacej
analogiczny skutek w postaci przejscia ex lege prawa wtasnosci, o czym
byta juz mowa).

Takie stanowisko zaprezentowat Trybunatl Konstytucyjny (TK) w wy-
roku z 23 wrze$nia 2014 r.: ,[a]rt. 98 ust. 1 u.g.n. stuzy dokonaniu
efektywnego podzialu nieruchomosci na wniosek wtasciciela o ile miej-
scowy plan zagospodarowania przestrzennego lub decyzja o ustaleniu
lokalizacji inwestycji celu publicznego okresla przebieg drogi publicznej
(zob. wyrok WSA w Gdansku z 25 marca 2009 r., sygn. akt II SA/Gd
413/08) [...]. W takim wypadku, jedna z nieruchomosci powstatych
w wyniku podziatu na wniosek przejmuje za odszkodowaniem jed-
nostka samorzadu terytorialnego z obowiazkiem wybudowania na niej
przewidzianej w planie drogi publicznej”.

Przyjecie wyktadni art. 98 ust. 1 u.g.n. jako przepisu, ktéry w od-
niesieniu do nieruchomosci Skarbu Panistwa wywiera jedynie skutek
w zakresie wygasniecia prawa uzytkowania wieczystego pozostawatoby
w sprzecznosci z celem tego przepisu, jakim jest wyposazenie gminy
w nieruchomos¢ stuzaca wybudowaniu na niej drogi gminnej. W sy-
tuacji, w ktérej decyzja podzialowa wydana na wniosek uzytkownika
wieczystego powoduje wygasniecie prawa uzytkowania wieczystego, ale
nie powoduje przejscia prawa wlasnosci, gmina nie miataby zadnego
prawa do wydzielonej dziatki gruntu ani nawet skutecznego roszczenia
w stosunku do jej wlasciciela — Skarbu Panstwa.

Art. 13 ust. 1 u.g.n., dopuszczajacy obrét nieruchomosciami w drodze
cywilnoprawnej nie moze zosta¢ uznany za wystarczajacy w tym zakre-
sie. Oczywistym faktem jest, ze sprzedaz nieruchomosci wymaga uzgod-
nienia przez strony m.in. ceny. W sytuacji potencjalnej niezgodnosci
pomiedzy wycenami nieruchomosci sporzadzonymi na zlecenie Skarbu
Panstwa oraz gminy, a takze w braku zblizenia stanowisk stron, gmina

20 Wyrok TK z 23 IX 2014 r., sygn. akt SK 7/13, OTK-A 2014, nr 8, poz. 93.
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nie dysponowataby roszczeniem o zawarcie umowy. Co wiecej, gmina
nie mogtaby wywlaszczy¢ Skarbu Panistwa w trybie art. 112 i nastepne
u.g.n. z uwagi na znajdujaca zastosowanie w takim wypadku regulacje
art. 113 ust. 2 u.g.n., o ktdérej bedzie jeszcze mowa. Jesli wiec Skarb
Panstwa w omawianej sytuacji z jakichkolwiek wzgledow odméwitby
zbycia nieruchomosci na rzecz gminy, gmina zostataby pozbawiona
mozliwosci zrealizowania drogi gminnej. Prowadziloby to do dalej
idacego wniosku, ze juz na etapie planowania drég gminnych, gmina
powinna uzyska¢ jakas forme zapewnienia ze strony Skarbu Panstwa,
ze wlasno$¢ nieruchomosci panstwowej zostanie przeniesiona na gmine
w przypadku, gdyby wniosek o jej podzial ztozyl uzytkownik wieczysty.
W przeciwnym wypadku zaplanowanie drogi gminnej przechodzacej
przez nieruchomosci Skarbu Panistwa mialoby charakter iluzoryczny.
W praktyce prowadzitoby to co najmniej do wydluzenia procesu reali-
zacji gminnych inwestycji drogowych, a w dalej idacych przypadkach
nawet do ich zablokowania.

Dodac¢ nalezy, ze ewentualne roszczenie gminy musialoby znajdo-
wac oparcie w przepisie prawa nakladajacym na Skarb Panstwa obo-
wiazek sprzedazy na rzecz gminy nieruchomosci pod droge gminna,
a takiego przepisu nie ma. Odwotujac sie wiec po raz kolejny do za-
fozenia o racjonalnosci ustawodawcy, stwierdzi¢ nalezy, ze brak ,au-
tomatycznego” (ex lege) przejscia prawa wlasnosci Skarbu Paristwa na
gmine facznie z wygasnieciem prawa uzytkowania wieczystego bytby
nie do pogodzenia z celem art. 98 ust. 1 u.g.n. i uniemozliwialby jego
efektywna realizacje.

2.4. Wykiadnia historyczna

Dla wzmocnienia argumentacji przedstawionej powyzej mozna pomoc-
niczo odwota¢ sie do wyktadni historycznej art. 98 ust. 1 u.g.n., ktéra
pokazuje sens zmian wprowadzanych przez ustawodawce w zakresie
tego przepisu.

Do 14 lutego 2000 r. art. 98 ust. 1 u.g.n. mial nastepujace brzmienie:
,Dzialki gruntu wydzielone pod drogi z nieruchomosci, ktérej podziat
zostal dokonany na wniosek wlasciciela, przechodza z mocy prawa na
wlasnos¢ gminy z dniem, w ktérym decyzja o podziale stala sie ostatecz-
na, a orzeczenie o podziale prawomocne. Jezeli podzial nieruchomosci
stanowiacej wlasno$¢ Skarbu Panstwa, powiatu lub wojewoédztwa zostal
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dokonany na wniosek uzytkownika wieczystego, prawo uzytkowania
wieczystego dzialek gruntu wydzielonych pod drogi przechodzi na rzecz
gminy. Jezeli podzial nieruchomosci stanowiacej wlasnos¢ gminy zostat
dokonany na wniosek uzytkownika wieczystego, prawo uzytkowania
wieczystego dzialek gruntu wydzielonych pod drogi wygasa“'.

W wyniku zmiany tego przepisu® przejscie prawa uzytkowania wie-
czystego na gmine, o ktérym mowa w zdaniu drugim powyzszego prze-
pisu zostato zastapione rozwiazaniem polegajacym na wygasnieciu tego
prawa (,Przepis ten stosuje sie takze do nieruchomosci, ktérej podziat
zostal dokonany na wniosek uzytkownika wieczystego, z tym zZe pra-
wo uzytkowania wieczystego dzialek gruntu wydzielonych pod drogi
publiczne wygasa z dniem, w ktérym decyzja zatwierdzajaca projekt
podziatu stala sie ostateczna, a orzeczenie o podziale prawomocne” —
zdanie drugie art. 98 ust. u.g.n. w brzmieniu wprowadzonym z dniem
15 lutego 2000 r.). A skoro tak, to konieczne stato sie przejscie prawa
wlasnosci na gmine w celu wyposazenia jej w prawo umozliwiajace
realizacje drogi gminnej.

Powyzej wskazana zmiana ma istotny charakter i potwierdza przed-
stawiona powyzej interpretacje art. 98 ust. 1 u.g.n. Uzasadnione jest
twierdzenie, ze celem ustawodawcy bylo usuniecie wczesniejszej
rozbieznosci pomiedzy skutkami podzialu nieruchomosci obciazonej
prawem uzytkowania wieczystego w dwdch sytuacjach: (1) gdy gmina
byta wlascicielem nieruchomosci ze skutkiem wygasniecia prawa uzyt-
kowania wieczystego oraz (2) gdy nieruchomos¢ stanowita wlasnosé
Skarbu Panstwa, powiatu lub wojewddztwa ze skutkiem przejscia pra-
wa uzytkowania wieczystego na gmine. O ile w pierwszym przypad-
ku gmina w wyniku zastosowania art. 98 ust. 1 mogta jako wlasciciel
nieruchomosci nieobciazonej prawem uzytkowania wieczystego wy-
budowa¢ droge i nadac jej kategorie drogi gminnej, o tyle w drugim
przypadku mogta — co do zasady — droge wybudowa¢, ale nadanie jej
kategorii drogi gminnej wymagato uprzedniego nabycia prawa wiasno-
$ci do nieruchomosci drogowej. Nie pozwalalo to na peina realizacje
celu art. 98 ust. 1 u.g.n., co zostalo dostrzezone przez ustawodawce.
Potrzeba ujednolicenia skutkdw tego przepisu w odniesieniu do nieru-
chomosci wydzielanych pod drogi gminne znalazta wyraz w dzialaniu

21 Ustawa o gospodarce nieruchomosciami, w brzmieniu nadanym w 2000 r. (tekst
jedn. Dz.U. 2000 r. Nr 46, poz. 543).

22 Na podstawie art. 1 pkt 37 Ustawy z dnia 7 12000 r. o zmianie ustawy o gospodarce
nieruchomosciami oraz innych ustaw (Dz.U. Nr 6, poz. 70 ze zm.).
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ustawodawcy i omawianej zmianie ustawy. Z przedstawionej zmiany
przepisu art. 98 ust. 1 u.g.n. wynika, Ze zamiarem ustawodawcy bylo
dopuszczenie pozbawienia Skarbu Panstwa wtasnosci nieruchomosci
z przeznaczeniem jej na realizacje drogi publicznej przez jednostke
samorzadu terytorialnego.

3. Decyzja podziatowa a zakaz wywlaszczania nieruchomosci
Skarbu Panstwa, o ktorym mowa w art. 113 ust. 2 u.g.n.

W kontekscie skutkéw art. 98 ust. 1 u.g.n. w orzecznictwie pojawia sie
zagadnienie stosowania art. 113 ust. 2 u.g.n. zdanie pierwsze, zgodnie
z ktérym ,[n]ieruchomo$¢ stanowiaca wtasnosé¢ Skarbu Panstwa nie
moze by¢ wywlaszczona”. Na tej podstawie formulowana jest czasami
teza®, ze nie jest mozliwe pozbawienie wtasnosci Skarbu Panistwa réw-
niez w przypadku, o ktérym mowa w art. 98 ust. 1 u.g.n. Taka interpreta-
cja oparta jest na blednym — zdaniem autoréw artykutu — zatozeniu, ze
art. 113 ust. 2 u.g.n. w ogole znajduje zastosowanie do sytuacji objetych
dyspozycja art. 98 ust. 1 u.g.n.

W pierwszej kolejnosci nalezy zwrdci¢ uwage na systematyke prze-
pisdw przyjeta w ustawie. Zaréwno art. 98, jak i 113 ust. 2 znajduja sie
w Dziale IIl u.g.n. ,Wykonywanie, ograniczanie lub pozbawianie praw
do nieruchomosci”. Zostaly jednak umieszczone w innych rozdzia-
tach: art. 98 u.g.n. znajduje sie w Rozdziale 1 ,Podzialy nieruchomosci’,
natomiast art. 113 ust. 2 znajduje sie¢ w Rozdziale 4 ,Wywlaszczanie
nieruchomosci”. Doda¢ przy tym nalezy, ze omawiany wyzej art. 105
ust. 4 u.g.n. réwniez znalazt sie w Dziale III, ale w Rozdziale 2 ,Scalanie
i podzial nieruchomosci”. Oznacza to, ze kazdy z tych przepiséw z woli
ustawodawcy ma zastosowanie do specyficznej kategorii spraw: podzia-
téw nieruchomosci, scalania i podziatéw nieruchomosci czy wywtasz-
czania nieruchomosci, a nie do wszystkich tych spraw jednoczesnie.

Art. 113 ust. 2 u.g.n. jest zatem przepisem wprowadzajacym zakaz
wywlaszczania nieruchomosci Skarbu Paristwa w waskim rozumieniu
pojecia ,wywlaszczenie” przyjetym w poprzedzajacym go art. 112 ust. 2
u.g.n. Przepis ten stanowi, ze: ,[w]ywlaszczenie nieruchomosci polega
na pozbawieniu albo ograniczeniu, w drodze decyzji, prawa wtasnosci,

2 Przykladowo: wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Opolu z 11 IX
2014 r., syg. akt I SA/Op 319/14, LEX nr 1513440; wyrok SN z 6 XII 2013 r., sygn. akt
[ CSK 101/13, LEX nr 1439374.
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prawa uzytkowania wieczystego lub innego prawa rzeczowego na nie-
ruchomosci”. Tak ujete pojecie, ktdrego istote stanowi element wladczy
w postaci decyzji administracyjnej, okreslane jest mianem wywlaszcze-
nia w znaczeniu formalnym, w waskim znaczeniu nadanym mu w przed-
stawionej definicji ustawowej. Przeciwstawiane jest ono wywlaszczeniu

w znaczeniu szerokim, okre§lanym jako materialne: ,[...] w przepisach

dziatu III rozdziatu 4 u.g.n. «Wywlaszczanie nieruchomosci» pojawia

sie wywlaszczanie w znaczeniu formalnym. W przepisach tych mowa

jest bowiem o wywtlaszczeniu nieruchomosci, przez co — biorac pod

uwage sposob sformutowania innych przepiséw ustawy o gospodarce

nieruchomos$ciami — nalezy rozumie¢ odjecie (art. 112 ust. 1 u.g.n.)

albo ograniczenie (art. 124-126 u.g.n.) prawa wilasnosci, prawa uzyt-
kowania wieczystego albo innych praw rzeczowych ustanowionych na

nieruchomosciach. Przy tym wzmiankowane przepisy wiaza instytucje

wywlaszczenia nieruchomosci wylacznie z dziataniem wtadzy wyko-
nawczej (egzekutywy), i to wytacznie w formie decyzji administracyjne;.
Obecnie wywlaszczenie, o jakim mowa w powotanych przepisach, moze

bowiem zosta¢ dokonane wytacznie w formie decyzji administracyjnej.
Takie ujecie instytucji wywlaszczenia nieruchomosci stanowi podstawe

do rozrézniania wywlaszczenia w ogélnosci, ale takze wywlaszczenia

nieruchomosci w znaczeniu formalnym oraz w znaczeniu materialnym.
Szczegdlnym przypadkiem wywlaszczenia nieruchomosci w znaczeniu

materialnym, a wiec wywlaszczenia de facto, jest tzw. wywlaszczenie

planistyczne, dokonane przez uchwalenie planu miejscowego, moca

ktérego wlascicielowi nieruchomosci odbiera sie mozliwos¢ korzystania

z nieruchomosci w sposob dotychczasowy lub zgodny z dotychczaso-
wym przeznaczeniem”*.

Okolicznos¢ wywtlaszczenia nieruchomosci na podstawie decyzji
ma istotne znaczenie dla przeciwstawienia tej instytucji pozbawieniu
wlasnosci nieruchomosci na mocy przepisu ustawy, tak jak przewiduje
to art. 98 ust. 1 u.g.n. Zwrdcit na to uwage NSA w cytowanym juz wyzej
wyroku z 2 grudnia 2016 r.: ,[s]tusznie tez zauwaza autor skargi kasa-
cyjnej, iz Sad Wojewo6dzki pominal wyjasnienie podstaw zastosowania
art. 113 ust. 2 u.g.n. w kontekscie okolicznosci, iz wywtaszczenie naste-
puje w drodze decyzji o wywlaszczeniu i Skarb Paristwa nie moze by¢
tu podmiotem wywlaszczenia, co w sprawie zaistniatej na tle regulacji

# M. Szewczyk, Rozdzial czwarty. Wywlaszczanie nieruchomosci, w: Z. Leonski, M. Szew-
czyk, M. Krus, Prawo zagospodarowania przestrzeni, Warszawa 2019, s. 660-661.
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zawartej w art. 98 ust. 1 u.g.n. nie ma miejsca, bowiem odjecie prawa
wlasnosci stanowi tu skutek zaistnialy z mocy prawa. Zatem réznice
pomiedzy obiema ww. sytuacjami sa istotne i zasadnicze, a wykorzysta-
nie — bez podstawy prawnej — regulacji zawartej w art. 113 ust. 2u.g.n.,
dla uzasadnienia negatywnej w skutkach dla Skarbu Panstwa i niewla-
$ciwej wyktadni art. 98 ust. 3 u.g.n., stanowito naruszenie przepiséw
prawa materialnego”®.

W tym kontekscie NSA wykluczyl w tym wypadku stosowanie art. 113
ust. 2 u.g.n. do art. 98 ust. 1 u.g.n., powotujac sie na to, ze ,ustawodaw-
ca nie przewidzial w ustawie gruntowej stosowania w omawianym
przypadku art. 113 ust. 2 u.g.n., gdyz nie zawarl w niej odpowiedniego
do niego odestania. Nie bylo tez mozliwe zastosowanie w analizowa-
nej sprawie powyzszego przepisu per analogiam. Przypomnie¢ bowiem
nalezy, ze stosowanie w prawie administracyjnym analogii jest rzecza
mocno kontrowersyjna. Wprawdzie czes¢ doktryny dopuszcza jej sto-
sowanie w prawie administracyjnym, ale wylacznie w stosunku do
przepiséw obojetnych z punktu widzenia praw i obowiazkéw danego
podmiotu. Taka za$ sytuacja nie zachodzila w rozpoznawanej sprawie”*.

W celu rozszerzenia zakresu zastosowania zakazu wywtlaszczania
nieruchomosci i zastosowania go do pozostalych regulacji ustawy, wy-
kraczajacych poza zdefiniowane w art. 112 ust. 2 u.g.n. wywlaszczanie
nieruchomosci, wymagane bytoby wyrazne wskazanie tego w tresci
art. 113 ust. 2 lub w innym przepisie u.g.n. Jednak nawet zamieszczenie
tego przepisu w Dziale [ ustawy (,Przepisy ogdlne”) albo w Rozdziale 1
(,Przepisy ogélne”) Dziatu II (,Gospodarowanie nieruchomosciami sta-
nowiacymi wlasnos¢ Skarbu Panstwa oraz wlasnos¢ jednostki samorza-
du terytorialnego”) bytoby zdaniem autoréw artykutu niewystarczajace
do odniesienia tych przepiséw do art. 98 u.g.n. w aktualnym brzmieniu
z uwagi na generalna dyrektywe wyktadni lex specialis derogat legi generali,
z ktérej wynika, ze norma szczegdlna uchyla norme ogdlna. Art. 98 ust. 1
u.g.n. jest przepisem szczego6lnym, ktéry w sposéb konkretny okresla,
w jakich przypadkach sie go stosuje, do jakich podmiotow i jakie sa skut-
ki jego zastosowania. Jesli wiec przepis o takim stopniu szczegétowosci
nie wylacza zastosowania go w okreslonych przypadkach objetych
jego zakresem, to nie mozna by tego wylaczenia opiera¢ na przepisie
o charakterze ogdlnym (gdyby taki przepis, w rozwazanej hipotetycznej

» Wyrok NSA z 2 XII 2016 r., sygn. akt I OSK 192/15, LEX nr 2248309.
20 Ibidem.
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sytuacji istniat), gdyz ulegalby on w tym wypadku uchyleniu przez
przepis szczeg6lny. Podkresli¢ przy tym nalezy, ze art. 113 ust. 2 nie ma
charakteru normy ogdlnej. Uwzgledniajac aktualne brzmienie art. 98
u.g.n.oraz art. 113 ust. 2 u.g.n.iich potozenie w systematyce przepiséw
ustawy, brak jest podstaw do rozciggania zakazu wywlaszczania nieru-
chomosci na sytuacje podzialu nieruchomosci na wniosek wlasciciela
lub uzytkownika wieczystego w zwiazku z wydzieleniem dzialek pod
drogi publiczne.

4. Relacja art. 98 ust. 1 ustawy o gospodarce
nieruchomosciami do art. 21 ust. 2 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej

Wykluczenie zastosowania art. 113 ust. 2 u.g.n. do przejscia prawa
wlasnosci z mocy prawa na podstawie decyzji podzialowej nasuwa
pytanie, czy instytucja pozbawienia wiasnosci Skarbu Panstwa w wy-
niku zastosowania art. 98 ust. 1 u.g.n. moze by¢ kwalifikowana jako
wywlaszczenie w szerokim konstytucyjnym znaczeniu. Art. 21 ust. 2
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.*” brzmi:
~Wywlaszczenie jest dopuszczalne jedynie wéwczas, gdy jest dokony-
wane na cele publiczne i za stusznym odszkodowaniem”. Nalezy przy
tym zwréci¢ uwage, ze pojecia konstytucyjne maja znaczenie autono-
miczne, ktére nie powinno by¢ oceniane wyltacznie przez pryzmat pojec
ustawowych: ,Rozwijajac dotychczasowa linie orzecznicza Trybunatu,
nalezy podkresli¢, ze pojecia konstytucyjne maja charakter autonomicz-
ny wobec obowiazujacego ustawodawstwa. Oznacza to, ze znaczenie
poszczegdlnych terminéw przyjete w ustawach nie moze przesadzac
o sposobie interpretacji przepisow konstytucyjnych, w przeciwnym
wypadku gwarancje konstytucyjne utracityby jakikolwiek sens. Punk-
tem wyjscia dla wykladni konstytucji jest uksztattowane historycznie
i ustalone w doktrynie prawa rozumienie terminéw uzytych w tekscie
tego aktu prawnego”?.

W tym kontekscie konstytucyjnemu pojeciu wywlaszczenia przypi-
suje sie szerokie, materialne znaczenie, ktére M. Szewczyk uzasadnia
w nastepujacy sposéb: ,W art. 21 ust. 2 Konstytucji mowa jest o mozli-
wosci ingerencji w prawo wlasnosci na cele publiczne, polegajacej na

¥ Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm., dalej ,Konstytucja RP".
2 Wyrok TK z 7 11 2001 r., sygn. akt K 27/00, OTK 2001, nr 2, poz. 29.
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naruszeniu istoty tego prawa, a wiec na ugodzeniu w jego istote. Po-
wyzszy przepis okresla takze warunki takiej ingerencji, i to bez wzgledu
na to, czy naruszane w drodze wywtaszczenia prawo bedzie prawem
ustanowionym na nieruchomosci oraz czy bedzie ono dokonywane
w drodze decyzji administracyjnej. Z tego wzgledu mozna twierdzi¢,
ze w przepisie art. 21 ust. 2 Konstytucji RP mowa jest o wywlaszczeniu
w znaczeniu materialnym. Za takim wnioskiem przemawia takze to, ze
w $wietle art. 21 ust. 2 Konstytucji RP wywlaszczenie nie musi sie wiazac
z odjeciem prawa wlasnosci. Konstytutywna cecha omawianej instytu-
cji jest natomiast naruszenie istoty tego prawa, a wiec doprowadzenie
do takiej sytuacji, w ktérej prawo wlasnosci, pozbawione co najmniej
jednego uprawnienia, ktére na to prawo sie sklada, nie ma juz tych cech,
ktére z tym prawem sa immanentnie zwiazane”%.

Szerokie rozumienie konstytucyjnego pojecia wywlaszczenia nie
oznacza jeszcze, ze sytuacje objete dyspozycja art. 98 ust. 1 u.g.n. miesz-
cza sie w zakresie tego pojecia. W wyroku z 2014 r. Trybunat Konstytu-
cyjny, zestawiajac konstytucyjne wywlaszczenie z konstrukcja pozba-
wienia prawa wlasnosci przewidziana w art. 98 ust. 1 u.g.n., doszedl do
konkluzji, ze: ,[...] art. 98 ust. 1 u.g.n. nie powoduje skutku majacego
charakter wywlaszczenia w rozumieniu przyjetym w orzecznictwie
Trybunatu”®. W uzasadnieniu tej konkluzji TK wskazat m.in.: [...] ze
w kontekscie jego dorobku orzeczniczego w kwestii konstytucyjnego
pojecia wywlaszczenia, indywidualny akt administracyjny, na mocy
ktérego dokonywane jest wywlaszczenie podmiotu prywatnego, doko-
nuje sie zawsze z inicjatywy podmiotu publicznego, na rzecz ktérego
przechodzi — wbrew woli dotychczasowego wiasciciela — wlasnos¢ lub
inne prawo majatkowe”.

Zgodnie ze stanowiskiem TK konstytucyjne pojecie wywlaszczenia
obejmuje wiec tylko akty indywidualne dokonywane z inicjatywy pod-
miotu publicznego i ingerujace w prawo podmiotu prywatnego. Uza-
sadnia to trafna — zdaniem autoréw artykutu — teze, zZe odjecie prawa
wlasnosci w rozumieniu art. 98 ust. 1 u.g.n. nie stanowi wywtaszczenia
ani w konstytucyjnym, szerokim rozumieniu, ani (jak wskazano wyZej)
w waskim rozumieniu art. 112 ust. 2 u.g.n. Taki poglad znajduje od-
zwierciedlenie w aktualnym orzecznictwie sadéw administracyjnych:
,[...] skutek przejscia na podmiot publicznoprawny z mocy ustawy
prawa wlasnosci dzialek obejmujacych grunt przewidziany w planie

» M. Szewczyk, op. cit.
% Wyrok TK z 23 IX 2014 r., sygn. akt SK 7/13, op. cit.
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miejscowym pod droge publiczna, po dokonaniu podziatu nierucho-
mosci na wniosek wtasciciela w trybie art. 98 ust. 1 u.g.n., nie stanowi
wywlaszczenia rowniez w rozumieniu art. 112 ust. 2 u.g.n. Poniewaz
ustawowe rozumienie wywlaszczenia nie moze mie¢ szerszego zakresu,
niz rozumienie przyjete w Konstytucji, zasadnie wskazano, ze decyzja
o podziale podejmowana jest na wniosek wlasciciela gruntu. Przejscie
wlasnosci dzialek wydzielonych pod drogi zgodnie z planem nie jest
przy tym przedmiotem rozstrzygniecia wydawanej decyzji, lecz nastepu-
je zmocy prawa. Skoro tryb nabycia gruntéw przeznaczonych w planie
pod drogi publiczne i wydzielonych na ten cel na wniosek wlasciciela
w trybie podziatu nieruchomosci, przewidziany w art. 98 ust. 1 u.g.n.
nie stanowi wywlaszczenia ani w szerokim rozumieniu konstytucyjnym,
ani w rozumieniu art. 112 ust. 2 u.g.n. [...]""

Poglad ten wspierany jest przeciwstawianiem sobie w orzecznictwie
TK?? oraz sadéw administracyjnych® istotnie rézniacych sie instytucji
podzialu na wniosek wlasciciela nieruchomosci lub uzytkownika wie-
czystego oraz podziatu dokonywanego z urzedu. Jak wskazal TK w wy-
roku z 23 wrzes$nia 2014 r.: ,[jlezeli bowiem podziatu nieruchomosci
dokonuje sie z urzedu, to nawet wtedy, gdy projekt podziatu przewiduje
wydzielenie dzialek pod droge publiczna, nie przechodzi ona na wla-
snos¢ Skarbu Panistwa ani tez jednostek samorzadu terytorialnego. W ta-
kim przypadku jednostki samorzadu terytorialnego lub Skarb Panstwa
moga uzyskac wlasnos¢ tych dzialek w drodze czynnosci cywilnopraw-
nej lub wasko rozumianego wywlaszczenia na podstawie przepisow
u.g.n. (zob. m.in. wyrok WSA w Poznaniu z 26 czerwca 2008 r. o sygn.
akt III SA/Po 198/08 [...])"*

Ze wskazanych powyzej orzeczen wynika, ze podziat nieruchomosci
na podstawie art. 98 ust. 1 u.g.n. dotyczy szczegdlnej sytuacji podzia-
tu dokonywanego na wniosek i wiaze sie ze szczegdlnym skutkiem
w postaci odebrania prawa wtasnosci lub uzytkowania wieczystego —
w przeciwienstwie do podziatu dokonywanego z urzedu, ktéry nie
wywoluje takiego skutku i wymaga podjecia dodatkowych czynnosci
w celu wywlaszczenia nieruchomosci w odrebnej procedurze. Réznice
pomiedzy instytucjami podzialowymi dotyczacymi dzialek pod drogi

31 Wyrok NSA z 1 XII 2020 r., sygn. akt I OSK 1319/20, LEX nr 3089080.

32 Wyrok TK z 23 IX 2014 r., sygn. akt SK 7/13, op. cit.

3 Wyrok NSA z 31 VII 2019 1., sygn. akt  OSK 1563/18, CBOSA, https://orzeczenia.
nsa.gov.pl/doc/D56B05E96D (dostep: 16 V 2022).

3 Wyrok TK z 23 IX 2014 r., sygn. akt SK 7/13, op. cit.
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publiczne, potwierdzaja, ze ustawodawca celowo w spos6b odmienny
uksztaltowat skutki (wystepujace z mocy prawa) podziatu dokonywa-
nego na wniosek, oraz ze tylko w zwiazku z podziatem dokonywanym
z urzedu, juz po jego przeprowadzeniu, moze dojs¢ do wywlaszczenia
(w rozumieniu ustawowym i konstytucyjnym).

Przypomnijmy, ze przedmiotem artykulu sa rozwazania na tle sytu-
acji faktycznej, gdy grunt jest wltasnoscia Skarbu Panistwa i jest oddany
w uzytkowanie wieczyste. Jest to dodatkowa okolicznos¢, ktéra zdaje sie
wyklucza¢ uznanie, ze mamy tu do czynienia z wywlaszczeniem nawet
w szerokim konstytucyjnym znaczeniu. Wniosek, ze art. 98 ust. 1 u.g.n.
nie stanowi wywlaszczenia w szerokim, konstytucyjnym rozumieniu,
wspiera interpretacja komentatorow odnosnie do art. 21 ust. 2 Konsty-
tucji RP. L. Garlicki, M. Zubik wskazuja, ze: ,[plojecie wywlaszczenia
odnosi sie do przejecia wlasnosci wszelkich podmiotéw prawa prywat-
nego, wiec nie tylko 0so6b fizycznych, ale tez np. spétdzielni mieszkanio-
wych (wyrok TKz29 maja2001r, K 5/01). Nie moze sie ono natomiast
odnosi¢ do wlasnosci Skarbu Panistwa i jej przeniesien na rzecz innych
podmiotéw prawa publicznego (np. komunalizacja) czy prywatnego
(zwlaszcza prywatyzacja). Trudno bowiem bytoby konstruowac pojecie
«samowywlaszczenia», co nie zmienia faktu, ze konstytucja wyznacza
granice takze dla pozbywania sie wlasnosci przez panstwo. Wynika to
chociazby z objecia wlasnosci Skarbu Panstwa ochrona z art. 21 ust. 1
(na niewystarczajacy zakres obecnego uregulowania zwraca uwage
C. Kosikowski, Zasada ochrony..., s. 234-235) [...]"*.

Podobnie wypowiada sie K. Zaradkiewicz: ,[n]ie mozna moéwi¢
o wywlaszczeniu w wypadku majatku publicznego (Skarbu Panstwa
ijednostek samorzadu terytorialnego oraz podmiotéw z ich wytacznym
udziatem). Aby ingerencja byla uznana za wywlaszczenie w rozumieniu
art. 21 ust. 2 Konstytucji RP, musi by¢ dokonywana dla realizacji ,celu
publicznego”. [...] W przypadku wtasnosci Skarbu Pafistwa i innych form
wlasnosci publicznej (w tym jednostek samorzadu terytorialnego) nie
stosuje sie przepiséw o wywlaszczeniu (art. 21 ust. 2 Konstytucji RP)".

Z cytowanych komentarzy wynika, ze konstytucyjnego pojecia wy-
wlaszczenia nie stosuje sie czy tez nie odnosi sie do wtasnosci Skarbu

* L. Garlicki, M. Zubik, Art. 21, uwaga 17, w: M. Derlatka, K. Dziatocha, P. Sarnecki,
W. Sokolewicz, J. Trzcinski, M. Wiacek, L. Garlicki, M. Zubik, Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej. Komentarz, t. 1, Warszawa 2016, Legalis.

3 K. Zaradkiewicz, Uwagi do art. 21 Konstytucji RP, Nb 89, w: Konstytucja RP. Komentarz,
pod red. L. Boska, M. Safjana, Warszawa 2016, Legalis.
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Panstwa i przeniesien wlasnosci na rzecz innych podmiotéw, zwlaszcza
podmiotéw publicznych. Jest to bowiem przypadek pozbawienia pod-
miotu publicznego wlasnosci publicznej na cel publiczny (stanowiacy
,samowywlaszczenie”), ktéry w przypadku przeniesienia prawa wtasno-
$ci Skarbu Panstwa na rzecz gminy okresla sie w literaturze przedmiotu
jako ,komunalizacja mienia”. Znajduje to potwierdzenie w cytowanym
wczesniej orzeczeniu Sadu Najwyzszego®” oraz w wyroku Trybunatu
Konstytucyjnego®®. Réwniez M. Wolanin, komentujac regulacje art. 98
ust. 1 u.g.n., okresla ja jako ,nacjonalizacja i komunalizacja dzialek
drogowych”®.

5. Udziat Skarbu Pahstwa w postepowaniu podzialowym
i odszkodowanie za utrate prawa wilasnosci

Omawiany wptyw wniosku uzytkownika wieczystego na prawo wlasno-
$ci Skarbu Panistwa powoduje, ze Skarb Panistwa powinien by¢ strona
w ramach procedury podzialowej wszczetej na podstawie art. 98 ust. 1
u.g.n. Postepowanie to dotyczy bezposrednio interesu prawnego Skarbu
Panstwa, co przeklada sie na uzyskanie przez niego przymiotu strony
postepowania administracyjnego w rozumieniu art. 28 Ustawy z dnia
14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego®.
Pozbawienie Skarbu Panstwa prawa wlasnosci z mocy prawa na
podstawie art. 98 ust. 1 u.g.n. wymaga rowniez ustalenia odszkodowa-
nia za utrate tego prawa zgodnie z art. 98 ust. 3 u.g.n. Odszkodowanie
to przystuguje zaréwno uzytkownikowi wieczystemu pozbawionemu
prawa, ktérego prawo wygasa, jak i Skarbowi Panistwa, ktérego prawo
wlasnosci — z mocy prawa — przechodzi na gmine. Wniosek ten znajduje
oparcie w jezykowej wykladni art. 98 ust. 3 u.g.n. oraz w zalozeniu o ko-
niecznosci zrekompensowania podmiotowi utraty przystugujacego mu
prawa w formie odszkodowania. W omawianej sytuacji wystepuja dwa
podmioty, ktére poniosty szkode wskutek utraty praw do nieruchomosci
(Skarb Panstwa i uzytkownik wieczysty) i jeden podmiot, ktéry prawo
do nieruchomosci nabyl, zobowiazany jest do wyplaty odszkodowania.
Naczelny Sad Administracyjny, wskazal na gruncie stanu faktycznego

¥ Postanowienie SN z 24 XI 2004 r., op. cit.

3% Wyrok TK z 23 IX 2014 r., sygn. akt. SK 7/13, op. cit.
¥ M. Wolanin, op. cit., pkt 1, akapit pierwszy.

40 Tekst jedn. Dz.U. 2021, poz. 735 ze zm.
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opartego na zastosowaniu art. 98 ust. 1 u.g.n. na generalna zasade, ze
,[...] podmiot, ktéry — z mocy prawa — utracil prawo wtasnosci do nie-
ruchomosci ma prawo do otrzymania rekompensaty, odpowiadajacej
wartosci utraconego prawa. Jest nig w tym przypadku rynkowa wartos¢
nieruchomosci, pomniejszona o wysokos¢ odszkodowania naleznego
uzytkownikowi wieczystemu”*!. Naczelny Sad Administracyjny w uza-
sadnieniu cytowanego wyroku zwrdcit uwage na konstytucyjna zasade
ochrony wlasnosci (art. 21 ust. 1 Konstytugji RP), ktéra nie pomija wta-
snosci Skarbu Panstwa w przypadku, gdy jest on wtascicielem nieru-
chomosci obciazonej prawem uzytkowania wieczystego. Okreslenie
wartosci rynkowej nieruchomosci dla potrzeb ustalenia wysokosci od-
szkodowania lezy w zakresie kompetencji organu na podstawie wyceny
sporzadzanej przez rzeczoznawce majatkowego.

Podsumowanie

Zaréwno wykladnia jezykowa art. 98 ust. 1 u.g.n. z uwzglednieniem
brzmienia art. 98 ust. 2 i 3 u.g.n., jak i umiejscowienie tej regulacji
w systematyce przepiséw u.g.n., poréwnanie jej z analogicznym art. 105
ust. 4 u.g.n. oraz cel, jakiemu ma stuzy¢ omawiany przepis, prowadza
do jednoznacznego wniosku, ze wydana na wniosek uzytkownika wie-
czystego (podmiotu prywatnego) ostateczna decyzja administracyjna
zatwierdzajaca podziat nieruchomosci stanowiacej dotychczas wiasnos¢
Skarbu Panstwa wywiera — ex lege — podwojny skutek, tj. powoduje jed-
noczesne wygasniecie prawa uzytkowania wieczystego wydzielonych
dzialek i odjecie Skarbowi Panistwa prawa wilasnosci w stosunku do tych
dziatek (przejscie tego prawa na rzecz jednej z jednostek samorzadu
terytorialnego wymienionych w art. 98 ust. 1 u.g.n.).

Na przeszkodzie tej wykfadni nie stoi réwniez art. 113 ust. 2 u.g.n.,
ktoéry stosuje sie tylko do wywlaszczenia zdefiniowanego w art. 112
ust. 2 u.g.n., tj. do pozbawienia prawa w drodze decyzji administracyjnej,
a wiec aktu indywidualnego. W przeciwienstwie do art. 112 ust. 2 u.g.n.
skutek pozbawienia prawa wlasnosci na podstawie art. 98 ust. 1 u.g.n.
nastepuje z mocy prawy. Oba przepisy, tj. art. 98 ust. 1 u.g.n. i art. 112
ust. 2 u.g.n. sa przepisami szczegélnymi, odnoszacymi sie do odreb-
nych instytucji prawnych (podziatu nieruchomosci oraz wywlaszczania

1 Wyrok NSA z 2 XII 2016 r., sygn. akt I OSK 192/15, LEX nr 2248309.
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nieruchomosci) i wobec braku wyraznego odestania przez ustawodawce
do stosowania art. 113 ust. 2 u.g.n. nie ma podstaw do rozciggania za-
kazu wywlaszczania nieruchomosci Skarbu Panistwa na sytuacje objete
dyspozycja art. 98 ust. 1 u.g.n.

Podstawy do rozumienia skutkow art. 98 ust. 1 u.g.n. jako wywlaszcze-
nia w szerokim ujeciu materialnym nie stanowi rowniez art. 21 ust. 2
Konstytucji RP. Mamy tu bowiem do czynienia z procedura wszczynana
na wniosek. Na marginesie doda¢ mozna, ze przyjecie miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego przeznaczajacego teren pod
droge publiczna moze by¢ kwalifikowane jako akt wywlaszczenia w ro-
zumieniu konstytucyjnym, tj. jako tzw. wywlaszczenie planistyczne.
W odniesieniu do przypadku nieruchomosci bedacej wtasnoscia Skarbu
Panstwa i oddanej w uzytkowanie wieczyste dodac trzeba, ze art. 21
ust. 2 Konstytucji RP nie ma zastosowania do sytuacji przeniesienia
mienia publicznego (Skarbu Panistwa czy jednostek samorzadu teryto-
rialnego) na rzecz innych podmiotéw prawa publicznego. W omawia-
nym przypadku przejscia prawa wlasnosci Skarbu Panstwa na gmine
z mocy prawa na podstawie art. 98 ust. 1 u.g.n. mamy do czynienia
z komunalizacja mienia pafistwowego, a nie jego wywlaszczeniem.

ISSUES REGARDING THE ACQUISITION OF LAND IN PERPETUAL
USUFRUCT PURSUANT TO ART. 98 OF THE REAL ESTATE MANAGEMENT
ACT IN THE CONTEXT OF THE PROHIBITION OF THE EXPROPRIATION
OF REAL ESTATE OWNED BY THE STATE TREASURY

Summary

The article offers a detailed interpretation of Art. 98 sec. 1 of the Act of August 21,
1997 on Real Estate Management (r.e.m.) in order to answer the question of what
effect in terms of the ownership of the State Treasury is related to the final division
decision issued in relation to plots of land designated for public-municipal roads at
the request of the perpetual usufructuary of the property. The authors of the article
support such an interpretation of Art. 98 sec. 1 r.e.m. that takes into account the
broader legal context of this regulation and enables effective equipping of relevant
entities — communes in this case — with real estate allowing for the construction of
public-communal roads on them. This entails the necessity to transfer ex lege the
ownership of the separated plot of land from the State Treasury to the appropriate
commune as a result of an application submitted by the perpetual usufructuary.
The authors’ conclusions are based on a linguistic, comparative, teleological and
historical interpretation, taking into account the 2000 amendment to the provision.
For comparison purposes, the content of Art. 105 paragraph. 4 of this Act is taken
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into account. The article also considers the relation of the institution discussed here
to the regulations concerning expropriation. This applies to the prohibition of the
expropriation of real estate owned by the State Treasury under Art. 113 sec. 2 r.e.m.,
in the narrow, formal meaning of this concept resulting from its definition in Art. 112
sec. 2 r.e.m. The discussion also includes expropriation in a broad, material sense
resulting from Art. 21 sec. 2 of the Constitution of the Republic of Poland. In both
cases, the analysis leads to the conclusion that depriving the State Treasury of its
property for the benefit of the commune in the case in question does not constitute
expropriation, but is an example of communalisation, which is an acceptable form
of equipping the commune with public property.

Keywords: division decision — public roads — expropriation — communalisation
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Wprowadzenie

Bogactwo dziedzin zycia spotecznego regulowanych prawem admini-
stracyjnym powoduje konieczno$¢ stosowania szerokiego wachlarza
instrumentéw zabezpieczajacych wykonywanie obowiazkéw admini-
stracyjnoprawnych. Jak bowiem wskazywal M. Zimmermann ,wtadza
administracyjna musi mie¢ srodki, ktéremi by mogla zapobiec ponow-
nemu niepostuszenstwu i powtdrzeniu czynu tak przez sama jednostke
jak i posrednio, odstraszajac od popelnienia czynu innych. Jest rzecza
oczywista, Ze w przeciwnym razie wszystkie nakazy czy zakazy wladzy
administracyjnej statyby sie iluzorycznemi”'.

Dostrzec mozna potrzebe i istotne luki badawcze nad instrumentami
majacymi zapewnic efektywnos¢ i skutecznos¢ wykonywania nakazéw
i zakazow wladzy administracyjnej, nie tylko w zakresie réznych form
sankcji, lecz takze nowych instrumentéw, nieznanych prawu admini-
stracyjnemu, takich jak rekompensaty czy odszkodowania. Instrumenty
te — chociaz ich gléwna cecha jest reakcja na bezprawie — maja petnic
funkcje zaréwno represyjne, jak i przede wszystkim edukacyjne, odstra-
szajace, a nade wszystko maja by¢ instrumentami sprawiedliwymi, pro-
porcjonalnymi i dobrowolnie wykonywanymi przez administrowanych.

* Lucyna Staniszewska, dr, Uniwersytet im. Adama Mickiewicza w Poznaniu, e-mail:
lucyna.staniszewska@amu.edu.pl, https://orcid.org/0000-0003-3457-0901.

! M. Zimmerman, Art. 72 Konstytucji a dotychczasowe ustawodawstwo polskie (studium
z dziedziny prawa karno-administracyjnego), Lwéw 1930, s. 12.
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Jedynie wéwczas sprzyjaja one budowaniu tak waznej zasady w prawie
administracyjnym, jaka jest zasada zaufania administrowanych do or-
ganoéw administracji publicznej. Niekiedy zawodza klasyczne srodki
i instrumenty przymusu, a ustawodawca musi siega¢ po nowe narzedzia
w egzekucji obowiazkéw publicznoprawnych. Rozwazania naukowe
moga postuzy¢ ustawodawcy w prawidtlowym doborze instrumentéw
prawnych zabezpieczenia wykonania obowiazkéw administracyjno-
prawnych w poszczegélnych regulacjach prawnych.

1. Stosunek administracyjnoprawny i jego tresc

Znaczenie stosunku administracyjnoprawnego dla prawa administra-
cyjnego znacznie wykracza poza teoretyczna koncepcje, poniewaz cha-
rakter prawny formy dzialania administracji, a takze charakter praw
i obowiazkéw przystugujacych jednostce i podmiotom zbiorowym w ra-
mach tego stosunku prawnego sa uzaleznione od istnienia stosunku
administracyjnoprawnego. W przypadku obowiazkéw publicznych,
aby byly one skutecznie wykonane, konieczne jest ich zabezpieczenie
réznego rodzaju sankcjami.

Zagadnieniem stosunku administracyjnoprawnego zajmowata sie
przede wszystkim doktryna prawa administracyjnego, bywatlo ono jed-
nak deprecjonowane. W tym duchu wypowiadat sie W. Dawidowicz.
Autor wskazal na nieproduktywnos¢ poznawcza analizy samego sto-
sunku administracyjnego, konstrukcja ta obarczona jest bowiem cywili-
stycznym mysleniem?. Jednakze w kazdym podreczniku z zakresu prawa
administracyjnego zagadnienie stosunku administracyjnoprawnego
znajduje swoje miejsce, jako rozwazania wprowadzajace do proble-
matyki praw i obowiazkéw administracyjnoprawnych.

Klasyczna definicje stosunku administracyjnoprawnego zaprezento-
wal F. Longchamps. W jego ujeciu polega on na tym, ze w okreslonych
warunkach sytuacja prawna jednego podmiotu jest polaczona w pe-
wien sposob z sytuacja drugiego podmiotu. Prawem przedmiotowym
rzadzacym relacja podmiotéw jest prawo administracyjne’.

Konstrukcja stosunku administracyjnoprawnego jako jednego ze sto-
sunkow prawnych pozwala na osadzenie praw i obowiazkéw bedacych

2 W. Dawidowicz, Polskie prawo administracyjne, Warszawa 1960, s. 49-50.
3 F. Longchamps, O pojeciu stosunku prawnego w prawie administracyjnym, ,Acta Uni-
versitatis Wratislaviensis. Prawo” 1964, nr 12, s. 38.
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jego trescia. Tematyka ma znaczenie dla okreslenia stosunkéw miedzy
organami administracji publicznej a obywatelami i innymi podmiotami
administrowanymi, na co zwracaja uwage zwlaszcza autorzy systeméw
prawa administracyjnego*. Konstrukcja stosunku administracyjnego
jest istotna ze wzgledu na status prawny jednostki wobec wtadczych
dziatan organéw administracji publicznej, tak w stosunku administra-
cyjnoprawnym, jak i egzekucyjnym, a w konsekwencji oznacza takze
wykonywanie nakazéw i respektowanie zakazéw administracyjnych.
Nakazy i zakazy stanowiace obowiazki publicznoprawne sa pochodna
dziatan podejmowanych przez uprawnione organy w ramach stosunkéw
administracyjnoprawnych?.

Definiowanie stosunku administracyjnoprawnego odbywa sie poprzez
wskazanie jego cech, z ktérych dwie sa najistotniejsze. Po pierwsze, sama
sprawa musi naleze¢ do sfery dziatania administracji i musi by¢ dopusz-
czona do bycia regulowana w trybie nakazéw czy zakazéw administracyj-
nych. Po drugie — wystepuje nieréwnorzednos¢ podmiotéw tego stosunku.
W stosunku administracyjnoprawnym sprawe z okreslonym przez prawo
skutkiem prawnym rozstrzyga organ administracji publicznej. Jednakze
nie sposob pominag, ze nieréwnorzednos¢ podmiotow jest modyfikowa-
na w przepisach proceduralnych za pomoca wielu instytucji gwarantu-
jacych uprawnienia procesowe strony postepowania administracyjnego.

Pojecie stosunku administracyjnego jest pojeciem powszechnie
przyjmowanym w doktrynie. Jego trescia sa uprawnienia i obowiazki
administracyjnoprawne. Obowiazek na ogdét definiuje sie jako norme
postepowania wyznaczajaca komus jakie$ postepowanie w pewnych
okolicznosciach, oznacza to, ze w konkretnej sytuacji okreslony podmiot
powinien zachowac sie w okreslony norma sposéb®. Samo wyznacze-
nie przez ustawodawce czy tez organ administracji w skonkretyzowa-
nej normie w ramach decyzji obowiazku prawnego jest zjawiskiem
spotecznym. Jak wskazuje Z. Ziembinski na spoteczny charakter aktu
ustanowienia obowiazku prawnego sktada sie caly zespdt czynnikéw
okreslanych jako materialne, w tym przymus, sankcja, srodki ekono-
miczne oraz czynniki ideologiczne takie jak: nawyki szanowania prawa,

* E. Iserzon, Prawo administracyjne, Warszawa 1970, s. 28 i n.; W. Dawidowicz, Zarys
procesu administracyjnego, Warszawa 1989, s. 132; R. Hauser, Stosunek administracyjno-
prawny, w: Instytucje prawa administracyjnego. System prawa administracyjnego. Tom 1, pod
red. R. Hausera, Z.K. Niewiadomskiego, A. Wrébla, Warszawa 2016, s. 233.

> ]. Filipek, Elementy strukturalne norm prawa administracyjnego, Warszawa 1982, .93 in.

¢ S. Wronkowska, Podstawowe pojecia prawa i prawoznawstwa, Poznan 2005, s. 176.



88 LUCYNA STANISZEWSKA

autorytet ustawodawczy czy organu administracji’. Czynniki te splataja
sie ze soba. W kazdym przypadku pojecie obowigzku wyznaczonego
komus przez norme prawna jest sytuacja, w ktérej istnieje co najmniej
wysokie prawdopodobienstwo, ze postepowanie adresata niezgodne
z wyznaczona mu norma spotka sie z okreslonym dzialaniem ze strony
administracji publicznej postugujacej sie przymusem. W sytuacji braku
praworzadnosci moze zdarzy¢ sie, ze norma nakazujaca wykonanie
obowiazku nie jest realizowana, nie oznacza to jednak automatycznie
uchylenia obowiazku przestrzegania normy czy bezprawnego stosowa-
nia sankcji. Uchyleniu takich rozstrzygnie¢ stuza zaréwno zwyczajne
i nadzwyczajne srodki w postepowaniu administracyjnym, jak i instru-
menty ochrony sadowej. Nie sposéb pominacd istnienia takich przypad-
kéw obowiazkéw, w ktérych z norma wyznaczajaca komus okreslone
postepowanie nie taczy sie norma nakazujaca organom administracji
publicznej stosowanie sankcji w przypadku niepostuszenstwa. Prawo
bez sankgji staje sie jednak prawem nieskutecznym i nieefektywnym,
jesli nie zostaly wyksztalcone w danej spotecznosci wysoka wrazliwos¢
na przestrzeganie prawa i nawyk postuszenstwa temu prawu. Przy-
gladajac sie obowiazkom publicznoprawnym na gruncie polskiego
systemu prawnego (chociaz’by uzyskanie decyzji w zakresie realizacji
niektérych inwestycji budowlanych i liczba samowoli budowlanych),
trudno o wiare w postuch norm prawa publicznego.

Przy analizie zaproponowanych w doktrynie definicjom stosunku
administracyjnoprawnego warto wskazac¢ na definicje S. Kasznicy, ktéry
wskazuje, ze na publiczny charakter stosunku administracyjnopraw-
nego skladaja sie moznos¢ zawiazywania stosunkéw z jednostkami
i regulowania tych stosunkéw przy pomocy jednostronnych aktéw ad-
ministracyjnych; moznos¢ realizacji swojej woli, narzucenia jej jednost-
kom przy pomocy srodkow przymusu, bedacych we wlasnej dyspozycji
wladz administracyjnych, a objetych nazwa egzekucja administracyjna;
moznos¢ stosowania wobec jednostek opornych represji w postaci kary
administracyjnej; moznos¢ rozwijania dziatalnosci popartej uzyciem
przymusu, tj. policji administracyjnej®. Natomiast Z. Leoniski podkreslit,
ze ze stosunkiem administracyjnym mamy do czynienia, gdy wystepuje
nieréwnorzednos¢ jego uczestnikow, ta cecha ma zasadnicze znaczenie

7 Z. Ziembinski, Uprawnienie a obowigzek. Przyczynek do analizy stosunku prawnego,
Poznan 1962, s. 16.

8 S. Kasznica, Polskie prawo administracyjne: pojecia i instytucje zasadnicze, Warszawa
1946, s. 120.
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w odréznieniu tego stosunku od cywilnoprawnych relacji. Jednakze
nalezy podkresli¢, ze we wspdltczesnych stosunkach administracyjno-
prawnych, tam gdzie zastosowanie majq niewladcze administracyj-
noprawne formy dziatania administracji publicznej, nie jest mozliwe
sprowadzenie wszystkich stosunkéw administracyjnoprawnych do kla-
sycznej formuly bazujacej na nieréwnorzednosci pozycji ich podmiotow.
Ponadto autor ten wskazal, ze w stosunkach administracyjnoprawnych
przepisy ustalaja w okreslonych ramach prawa i obowiazki stron sto-
sunku, ktére nie moga z reguly rezygnowac z nich ani ich zmienia¢,
a ich wykonanie zabezpieczone jest przymusem administracyjnym®.
Wedlug J. Bocia stosunek administracyjnoprawny przyréwnac¢ mozna
do wzajemnego uktadu zachowan miedzy dwoma podmiotami, wyréz-
niajacy sie sposréd innych stosunkéw prawnych okreslonymi cechami.
Natomiast tym, co odréznia stosunek administracyjny od cywilnego,
jest fakt, Ze jeden z podmiotéw tego stosunku jest podmiotem admi-
nistracji publicznej, a drugim moze by¢ obywatel (wéwczas mamy do
czynienia ze stosunkiem zewnetrznym) albo inny podmiot administracji
publicznej (wéwczas wystepuje stosunek wewnetrzny)'. J. Bo¢ dostrze-
ga jednostronnos¢ stosunku administracyjnoprawnego we wladztwie
administracyjnym przystugujacym organowi administracji publicznej.
Zaznaczy¢ takze nalezy, ze organ (np. wojt) nie jest strona stosunku
administracyjnoprawnego — np. procesowego, proceduralnego. Na-
tomiast J. Zimmermann podkreslal, ze kazdy z podmiotéw stosunku
administracyjnoprawnego powinien by¢ wyposazony w podmiotowos¢
administracyjnoprawna pozwalajaca na to, aby mégl by¢ adresatem
uprawnien lub obowiazkéw, jakie wynikaja z danego stosunku''.
Przywotane stanowiska doktryny pozwalaja na ogélna konstatacje,
ze istota stosunku administracyjnoprawnego jest to, ze jest to rodzaj sto-
sunku prawnego regulowanego przez normy prawa administracyjnego.
Powstaje wskutek zaistnienia przestanek faktycznych lub okreslonych
faktow prawnych. Ustaje z chwila wydania przez organ administracji
publicznej wiazacego rozstrzygniecia, gdy mamy do czynienia ze stosun-
kiem administracyjnego prawa proceduralnego, a w przypadku stosunku
materialnoprawnego — wtedy, gdy dojdzie do wydania decyzji cofajacej
czy wygaszajacej. Natomiast jego trescia sa nakazy i zakazy wobec ad-
resata aktu, ktérych wykonanie zabezpiecza przymus administracyjny.

? Z. Leoniski, Zarys prawa administracyjnego, Warszawa 2004, s. 32 i n.
10 J. Bo¢, Prawo administracyjne, Wroctaw 2005, s. 3751 n.
1 J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Krakéw 2006, s. 357 i n.
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2. Zabezpieczenie wykonania obowiazkow administracyjnych
(przymus administracyjny)

Zagadnienie srodkéw prawnych stuzacych zabezpieczeniu wykonania
obowiazkéw natury administracyjnoprawnej, wynikajacych najczesciej
z aktéw administracyjnych lub aktéw normatywnych administracji jest
obecne w literaturze przedmiotu od lat. Jest to zagadnienie wciaz ak-
tualne i dyskutowane w doktrynie prawa administracyjnego. Istotne
znaczenie tej problematyki uzasadnia jej dalsze podejmowanie, celem
wypracowania uporzadkowanego spojrzenia na zréznicowane instru-
menty prawne stuzace zwiekszeniu skutecznosci podejmowanych dzia-
tant prawnych przez administracje publiczna. W doktrynie podkresla sie,
ze aby administracja mogta skutecznie realizowac¢ postawione przed
nia zadania, konieczne jest zapewnienie wykonywania obowiazkéw
publicznoprawnych. Doprowadzenie do realizacji przez zobowiaza-
nego jego obowiazkéw jest istotne zaréwno z powodu efektywnego
doprowadzenia do przestrzegania prawa w konkretnej sytuacji, jak
i ze wzgledu na wdrazanie obywateli do wykonywania obowiazkéw.
Obowiazki administracyjne ksztattuja swiadomos¢ spoteczna'.
Zabezpieczenie wykonania obowiazkéw administracyjnych stano-
wi innymi stowy przymus administracyjny i wszystkie jego przejawy.
Wyrézni¢ mozna w prawie administracyjnym kilka srodkéw przymuso-
wych. Pierwszym z nich jest srodek egzekucyjny (kara pieniezna w celu
przymuszenia, egzekucja z majatku, wykonanie zastepcze i przymus
bezposredni), drugim jest administracyjna sankcja finansowa i niefi-
nansowa, a trzecim sankcja karna. Kazdy z tych srodkéw znaczaco rézni
sie od pozostatych. Kara administracyjna jest odptata za popetniony
delikt administracyjny, podczas gdy egzekucja ma na celu przymusowe
wprowadzenie w zycie stanu zgodnego z prawem, ktéry zostat przewi-
dziany przez norme prawna. Trafnie wskazywal A. Peretiatkowicz, ze
w przypadku kary chodzi o ,quia peccatum est’, a przy egzekucji o ,ne pec-
cetur”'®. Kara administracyjna jest odmienna takze od kary kryminalnej

12 W. Piatek, A. Skoczylas, Postepowanie egzekucyjne w administracji, w: Prawo procesowe
administracyjne. System prawa administracyjnego, Tom 9, pod red. R. Hausera, Z.K. Niewia-
domskiego, A. Wrébla, Warszawa 2019, s. 470; P. Szreniawski, Etyczne aspekty egzekucji
administracyjnej, w: System Egzekucji Administracyjnej, pod red. J. Niczyporuka, S. Fundowi-
cza, . Radwanowicz, Warszawa 2004, s. 45; wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego
(NSA) z 13 X 2005 r., sygn. akt I FSK 642/05, CBOSA.

3 A. Peretiatkowicz, Podstawowe pojecia prawa administracyjnego, Poznan 1946, s. 44—45.
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ze wzgledu na podmiot ja stosujacy — pierwsza wymierza organ ad-
ministracji publicznej, a druga sad. Ponadto, zachowanie, za ktdre sa
wymierzane obie kary, ocenia si¢ odmiennie, poniewaz w przypadku
kary kryminalnej istotne jest badanie nastawienia psychicznego spraw-
cy do czynu. Odpowiedzialnos¢ zagrozona kara administracyjna jest
obiektywna, a zatem samo nastawienie naruszyciela do popetnionego
naruszenia pozostaje bez wplywu na przypisanie odpowiedzialnosci,
moze co najwyzej skutkowac w sferze ustalenia wysokosci kary, pod-
czas gdy odpowiedzialno$¢ kryminalna opiera sie na zasadzie winy.
Niektérzy autorzy, zwlaszcza 20-lecia miedzywojennego, dostrzegali, ze
pomiedzy kara kryminalna a administracyjna zachodzi jeszcze réznica
jakosciowa. Kary kryminalne sa wymierzane za delikty wysoce karygod-
ne moralnie, natomiast kary administracyjne za zachowania etycznie
obojetne stanowiace bezprawie wobec administracji publicznej. Wspot-
czesdnie podzial ten zanika, mozna bowiem spotkac coraz wiecej takich
deliktéw, jak np. naruszenie przepiséw ustawy o obrocie instrumentami
finansowymi, ktore stanowia zachowania naganne takze w rozumieniu
etycznym, krzywdzace wielu uczestnikéw rynku finansowego.

E. Smoktunowicz wskazal, ze prawo przewiduje mozliwos¢ uzycia
przymusu panstwowego przez okreslone podmioty profesjonalnie do
tego przygotowane w sposdb szczegdélowo zorganizowany gwarantujacy
poszanowanie praw zobowiazanego'. Natomiast J. Jendroska przez
przymus administracyjny rozumial albo uprawnienie administracji
panstwowej do realizacji swoich zarzadzen wtasnymi srodkami, bez
udzialu organéw spoza ukladu administracyjnego, albo tez caloksztatt
przepiséw prawnych regulujacych dziatalnos¢ organéw administracyj-
nych w tym zakresie'®. Autor ten wyrdznial dwie formy prawne wyko-
nania przymusowego, to jest egzekucje i represje karna. Przy czym kary,
z uwagi na podmiot je wymierzajacy, podzieli na kary sadowe i kary
administracyjne. B. Adamiak takze wyrdznila dwa rodzaje srodkow
przymusu panstwowego, a mianowicie $rodki egzekucyjne i sankcje
karne'®.

Istotny wkiad w rozwazania doktryny na temat przymusu poczynit
D.R. Kijowski. Dokonujac konkluzji ustalen nauki, wskazat, ze przy-
mus administracyjny jest jedna z odmian przymusu, jest przymusem

™ E. Smoktunowicz, Egzekucja administracyjna i sgdowa, Warszawa 1995, s. 18.

15 ]. Jendroska, Polskie postepowanie administracyjne, Wroctaw 2009, s. 139.

16 B. Adamiak, Srodki egzekucyjne, w: B. Adamiak, J. Borkowski, Polskie postepowanie
administracyjne i sgdowoadministracyjne, Warszawa 2000, s. 652.
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panstwowym, a zarazem przymusem prawnym, przejawia sie nie tylko
w postaci przymusu egzekucyjnego, Srodki zas tego przymusu podlegaja
ciaglym przeobrazeniom?.

Srodkéw prawnych stuzacych zabezpieczeniu wykonania obowiaz-
kéw publicznoprawnych jest tak wiele, ze dokonuje sie ich podziatéw,
niekiedy wewnetrznie bardzo rozbudowanych. Juz Z. Janku wskazywal,
ze pomimo licznych podziatéw i rozbudowania srodkéw zabezpiecza-
jacych wykonanie obowiazkéw administracyjnych wciaz sa to srodki
bardzo potrzebne i konieczne, poniewaz si¢ wzajemnie uzupelniaja,
pokrywajac cala przestrzen tego wymagajaca'®. Zadania, jakie wykonuje
administracja, sa bardzo rozbudowane, a ich liczba uzmystawia potrzebe
zabezpieczenia ich wykonania. Administracja moze wykonywac zada-
nia w formie wladczej badz niewladczej. Najczesciej jednak dochodzi
do konkretyzacji obowiazkéw ustawowych w akcie administracyjnym
tworzacym nakazy i zakazy okreslonego zachowania sie dla podmio-
tu administrowanego. Takie nakazy i zakazy musza by¢ wykonywa-
ne, poniewaz jest to warunkiem realizacji zadan przez administracje.
M. Zimmermann przed laty pisal, ze ,[jlesli ten, kogo nakaz czy zakaz
dotyczy, nie chce sie do niego zastosowa¢, organ administracji musi
mie¢ srodki dla przeprowadzenia swojej woli, w przeciwnym razie
wszelkie administrowanie bytoby niemozliwe. Srodki te moga miec
rozmaity charakter. Moga one bezposrednio stuzy¢ do realizacji nakazu
wlasciwego organu lub tez samego przepisu prawnego, obowiazujace-
go wprost bez potrzeby wydania konkretnego aktu — wtedy méwimy
o srodkach przymusowych, czyli egzekucyjnych. W tych wypadkach
nie chodzi o represje, tylko o sprowadzenie stanu wymaganego przez
przepis prawny. Moga takze istnie¢ srodki, ktére posrednio sktaniaja do
postuszenstwa, jak wszelkie srodki represyjne, np. kara administracyj-
na. Srodki takie dziataja posrednio, grozba ich zastosowania stanowi
rowniez pewna sankcje zapewniajaca skutecznos¢ aktéw administra-
cyjnych””. Z. Leoniski natomiast podkreslal, ze problem wykonywania
nakazoéw i przestrzegania zakazéw typu administracyjnoprawnego

7 D.R. Kijowski, Geneza i ewolucja Srodkow przymusu, w: System prawa administracyjnego
procesowego, Tom. III. Czes¢ 1. Administracyjne postepowanie egzekucyjne i zabezpieczajgce, pod
red. G. Laszczycy, A. Matana, D.R. Kijowskiego, Warszawa 2020, s. 60.

18 Z. Janku, Gwarancje prawne wykonywania obowigzkéw publicznoprawnych, w: Kon-
cepcja systemu prawa administracyjnego, pod red. J. Zimmermanna, Warszawa 2007, s. 557.

1 M. Zimmermann, Kary administracyjne, w: Polskie prawo administracyjnego. Czes¢
o0gdlna, pod red. M. Jaroszynskiego, M. Zimmermanna, W. Brzezinskiego, Warszawa
1956, s. 400.
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ma jednak szerszy aspekt niz technika administrowania, chodzi takze
o aspekt wychowawczy polegajacy na wdrozeniu jednostki czy tez
podmiotu zbiorowego do przestrzegania prawa. Brak realizacji norm
prawa administracyjnego wplywa na realne zagrozenie chronionych
tym prawem débr.

3. Srodki egzekucyjne

Zasadniczym celem administracyjnego postepowania egzekucyjnego
jest przede wszystkim wykonanie obowiazku spoczywajacego na okre-
$lonym podmiocie. A. Skoczylas wskazal, ze funkcja postepowania egze-
kucyjnego w administracji jest realizacja skonkretyzowanej uprzednio
w tytule egzekucyjnym normy prawnej. Przy czym ten obowiazek musi
by¢ skonkretyzowany i wynika¢ badz z aktu administracyjnego, badz
bezposrednio z przepisu prawa. Tym samym postepowanie to realizuje
normy prawa materialnego administracyjnego?'.

Srodki egzekucyjne stosowane w postepowaniu egzekucyjnym dla
zwigkszenia efektywnosci wykonania nakazow i respektowania zaka-
z6w administracyjnych powinny by¢ wykorzystywane zgodnie z zasada
prawnego obowiazku prowadzenia egzekucji administracyjnej. Zasada
ta w ostatnich latach podlegata ewolucji w kierunku zmierzajacym do
inicjowania postepowania egzekucyjnego wowczas, gdy zobowiazany
dysponuje aktywami majatkowymi pozwalajacymi na skuteczne dopro-
wadzenie do wykonania obowiazku. Na wierzycielu ciazy obowiazek
odpowiedzialnego decydowania sie na zainicjowanie postepowania
egzekucyjnego. J. Lang podkreslal, ze nalozenie na wierzyciela powin-
nosci wszczecia egzekucji ma na celu ,realizacje konstytucyjnej zasady
Scistego przestrzegania prawa przez kazdy organ panstwowyikazdego
obywatela"*.

Przedstawione zmiany odnosza sie przede wszystkim do egzekucji
obowiazkéw o charakterze pienieznym. Natura prawna obowiazkéw
niepienieznych powoduje, ze moga — a wrecz powinny — one zostac

20 Z. Leonski, Zarys prawa..., s. 397.

21 A. Skoczylas, Postepowanie egzekucyjne w administracji, w: Prawo procesowe admini-
stracyjne. System prawa administracyjnego. Tom 9, pod red. R. Hausera, Z. Niewiadomskiego,
A. Wrébla, Warszawa 2014, s. 335.

2 . Lang, Srodki obrony, w: System egzekucji administracyjnej, pod red. J. Niczyporuka,
S. Fundowicza, J. Radwanowicz, Warszawa 2000, s. 501.
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wykonane w zastepstwie zobowiazanego, na jego koszt i niebezpie-
czenstwo. Koncentrujac uwage na istocie tej zasady, w dalszym ciagu
polega ona na tym, ze jezeli zobowigzany nie wykona obowiazku do-
browolnie, wierzyciel musi podja¢ czynnosci zmierzajace do zasto-
sowania srodkow egzekucyjnych. Wierzyciel nie moze sie kierowac
uznaniem, czy wszczynac egzekucje, ale ciazy na nim taki obowia-
zek. Wierzycielowi powinna towarzyszy¢ refleksja nad racjonalnoscia
wszczynania postepowania egzekucyjnego w sytuacji, gdy zobowia-
zany nie dysponuje srodkami wystarczajacymi chociazby na pokrycie
kosztéw egzekucyjnych. Swiadczy o tym regulacja art. 6 Ustawy z dnia
17 czerwca 1966 r. o postepowaniu egzekucyjnym w administracji®.
Przepis ten wskazuje, ze wierzyciel moze nie podejmowac czynnosci
zmierzajacych do zastosowania srodkéw egzekucyjnych, jezeli facz-
na wysokos¢ naleznosci pienieznej, odsetek z tytulu niezaptacenia jej
w terminie i kosztéw upomnienia nie przekracza dziesieciokrotnosci
kosztéw upomnienia, chyba Ze okres do uptywu terminu przedawnie-
nia naleznosci pienieznej jest krotszy niz 6 miesiecy. Wierzyciel jest
upowazniony takze do podejmowania dzialan informacyjnych wobec
zobowiazanego, w celu zapoznania sie z jego sytuacja materialng, oraz
podjecia decyzji odnosnie do wszczecia postepowania egzekucyjnego.
Decyzja w tej materii nie zostata pozostawiona uznaniu wierzyciela,
tylko uzalezniona od realiéw sytuacji majatkowej zobowiazanego. Na
podstawie art. 29 § 2 pkt 2 ustawy o postepowaniu egzekucyjnym organ
egzekucyjny niebedacy jednoczesnie wierzycielem nie przystepuje do
egzekucji i zawiadamia wierzyciela o przyczynach nieprzystapienia
do egzekucji, jezeli egzekucja administracyjna bedzie bezskuteczna
z powodu braku majatku lub Zrédta dochodu zobowiazanego, z ktérych
jest mozliwe wyegzekwowanie srodkéw pienieznych przewyzszajacych
koszty egzekucyjne. W administracji zatem organ egzekucyjny, obok
wierzyciela, jest drugim podmiotem odpowiedzialnym za niecelowe
prowadzenie egzekugji.

Zgodnie z zasada obowiazku prowadzenia egzekucji administra-
cyjnej wierzyciel nie tylko ma obowiazek doprowadzenia do wszcze-
cia postepowania egzekucyjnego, lecz takze powinien podejmowac
dalsze czynnosci w toku postepowania egzekucyjnego. Nie ma zatem
zastosowania zasada rozporzadzalnosci dochodzenia przez wierzycie-
la wykonania obowiazku. Przepis art. 6 § 1a ustawy o postepowaniu

2 Tekst jedn. Dz.U. 2022, poz. 479.
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egzekucyjnym w administracji reguluje skarge na bezczynnos¢ wie-
rzyciela, ktéra stuzy organowi zainteresowanemu w wykonaniu obo-
wiazku, a takze kazdemu, kogo interes prawny lub faktyczny zostal
naruszony w wyniku niewykonania obowiazku przez zobowiazanego.
Taki instrument ma na celu zapewnienie efektywnosci wykonania praw
i obowiazkéw publicznoprawnych przez zobowiazanych.

Srodki egzekucyjne réznia sie od pozostalych srodkéw zabezpie-
czenia wykonania aktéw administracyjnych tym, ze zmierzaja do za-
spokojenia wierzyciela, doprowadzajac do stanu zgodnego z prawem.
Maja one zasadnicze znaczenie dla wykonania aktu administracyjnego,
prowadza bezposrednio do realizacji tego aktu (wyjatkiem jest grzyw-
na w celu przymuszenia). J. Starosciak wskazat, ze egzekucja admi-
nistracyjna to obowiazek kompetentnego organu do podejmowania
czynnosci zmierzajacych do wykonania prawa, a wiec do podkreslenia
tego, Zze samo wydanie nakazu lub zakazu nie oznacza wypelnienia
obowiazkéw organu. Postanowienie to zmierza wiec do zwiekszenia
odpowiedzialnosci organdw administracyjnych za faktyczny stan reali-
zacji postanowien prawnych?®.

4. Administracyjne kary pieniezne i niepieniezne

Stosowanie administracyjnych kar pienieznych nalezy do kompetencji
wladzy wykonawczej*. Konsekwencja wzrostu liczby obowiazkéw pu-
blicznoprawnych jest wzrost liczby przepiséw sankcjonujacych ich nie-
wykonanie lub nienalezyte wykonanie. Organy, konkretyzujac obowiaz-
ki w stosunku do indywidualnego adresata, sa najlepiej przygotowane
do oceny merytorycznej w zakresie ich realizacji. Kara administracyjna
jest forma zasadnicza nakladana przez organ administracji publicznej
w drodze decyzji administracyjne;j.

Jest to kara oparta na zasadzie ryzyka za delikt, najczesciej okre-
$lany jako naruszenie przepiséw prawa materialnego. Jej natozenie
jest nastepstwem popelnienia deliktu administracyjnego unormowa-
nego przez przepisy o konstrukcji innej anizeli przepisy karnoprawne,

24 ]. Starosciak, Podstawowe zagadnienia postepowania administracyjnego, Warszawa
1955, 5. 21.

» A. Cebera, Podzial na prawo publiczne i prywatne - informacje ogolne, w: Odpowie-
dzialnos¢ odszkodowawcza za niezgodne z prawem dziatania organéw administracji publicznej,
Warszawa 2018, s. 245.
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sa bowiem podobne w konstrukgji i stylistyce do uregulowan prawa
administracyjnego®. Trafnie zauwaza R. Suwaj, ze system sankcji ad-
ministracyjnych mozna nazwa¢ podsystemem prawa publicznego?.
Wymierzanie administracyjnych kar jest bowiem zblizone do sprawo-
wania wymiaru sprawiedliwosci. Jednakze istnieja zasadnicze rézni-
ce, ktére pozwalaja, by administracja mogla sankcjonowac nielegalne
zachowania administrowanych przy pomocy instrumentéw w istocie
represyjnych. Do tych réznic nalezy przede wszystkim zobiektywizo-
wany charakter odpowiedzialnosci administracyjnoprawnej opartej na
ryzyku, a nie na winie naruszyciela. Organy administracyjne zostaty
wyposazone zatem nie tylko w instrumenty zmierzajace wytacznie do
doprowadzania do stanu zgodnosci z prawem, w tym do egzekwowania
obowiazkéw publicznoprawnych, lecz takze w mozliwos¢ stosowa-
nia rozmaitych sankcji. Kary administracyjne sa bardzo zréznicowane
wewnetrznie, lecz zarazem posiadaja istotne cechy wspdlne. Nalezy
do nich miedzy innymi procedura, w ramach ktérej sa wymierzane
ich funkcje i cele. Nakladane sa w procedurze administracyjnej, cho¢
zasady ich wymiaru ksztaltowane sa w zréznicowany sposoéb. Przede
wszystkim zalezy to od tego, czy sa one sankcjami finansowymi, do
ktérych znajduje zastosowanie dzial IVa Kodeksu postepowania admi-
nistracyjnego®, czy tez sankcjami niefinansowymi.

Kompleksowe omoéwienie zagadnienia sankcji w prawie admini-
stracyjnym przekracza ramy niniejszego opracowania, jednakze zwro-
ci¢ nalezy uwage, ze szczegdlnie dotkliwe sa przypadki wygasniecia,
cofniecia i ograniczenia pozwolen publicznoprawnych. Nie wszystkie
tego typu decyzje uregulowane w prawie mozna uzna¢ za sankcje ad-
ministracyjne. W niektérych jednak, przewidzianych przez ustawo-
dawce, sytuacjach wygasniecie, cofniecie i ograniczenie pozwolenia
w zaleznosci od przestanki ich zastosowania, instrumenty te moga by¢
uznane za sankcje administracyjne®. Natomiast wiekszo$¢ przypadkéw

26 Z. Leoniski, O istocie tzw. kar administracyjnych, w: Jednostka w demokratycznym pat-
stwie prawa, pod red. J. Filipka, Bielsko-Biata 2003, s. 355.

7 R. Suwaj, Zasady naktadania administracyjnych kar pienieznych, Warszawa 2021, s. 24.

% Ustawa z dnia 14 VI 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego (tekst jedn.
Dz.U. 2021, poz. 735), dalej ,k.p.a.".

¥ Zgodnie z trescig art. 195 ust. 1 Ustawy z dnia 27 IV 2001 r. Prawo ochrony srodowi-
ska (tekst jedn. Dz.U. 2021, poz. 1973) pozwolenie moze zosta¢ cofniete lub ograniczone
bez odszkodowania, jezeli:

1) eksploatacja instalacji jest prowadzona z naruszeniem warunkéw pozwolenia,
innych przepiséw ustawy lub ustawy o odpadach;
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wygasniecia uprawnien nie moze by¢ uznana za sankcje prawna, gdyz
nie stanowia one reakcji na negatywne zachowanie adresata norm.
Réwniez nie kazdy przypadek cofniecia badz ograniczenia uprawnien
stanowic¢ bedzie sankcje, poniewaz w niektérych sytuacjach dochodzi
do tego za odszkodowaniem.

5. Administracyjne kary pieniezne w kodeksie postepowania
administracyjnego — analiza ogolna

W polskim prawie administracyjnym instytucja administracyjnych kar
pienieznych znana jest od lat. Co wiecej, w zakresie jej konstytucyj-
nosci w ostatnich 15 latach wypowiadat sie Trybunal Konstytucyjny
(TK), wielokrotnie zakreslajac linie demarkacyjna i zakres swobody
ustawodawcy w projektowaniu administracyjnych kar pienieznych.
Pole to bylo sukcesywnie poszerzane, a dokonywane zmiany byty ak-
ceptowane przez Trybunatl Konstytucyjny (pod warunkiem kreowania
odpowiedzialnosci zobiektywizowanej, tzw. strict liability). Z tej przy-
czyny ustawodawca od lat dokonuje konwersji, np. wykroczen w ad-
ministracyjne kary pieniezne.

Ustawodawca w tresci art. 189b k.p.a. implementuje definicje legal-
na administracyjnej kary pienieznej*’. Komentowana regulacja pelni
dwojaka funkcje. Z jednej strony, wespot z art. 189a, wyznacza zakres
zastosowania kodeksowych zasad odpowiedzialnosci administracyjnej?'.

2) przepisy dotyczace ochrony srodowiska zmienily sie w stopniu uniemozliwiaja-
cym emisje lub korzystanie ze srodowiska na warunkach okreslonych w pozwoleniu;

3) instalacja jest objeta postepowaniem, o ktérym mowa w art. 227-229;

4) nastapito przekroczenie krajowych putapdw emisji, o ktérych mowa w art. 15 ust. 1
ustawy z dnia 17 lipca 2009 r. o systemie zarzadzania emisjami gazéw cieplarnianych
i innych substancji;

5) prowadzacy instalacje nie wystapit z wnioskiem, o ktérym mowa w art. 215 ust. 4
pkt 2 lub art. 216 ust. 3.

Charakter sankcyjny mozna przypisa¢ cofnieciu lub ograniczeniu pozwolenia jedynie
na podstawie pierwszej i ostatniej z wyzej wskazanych przestanek, gdyz tylko one sta-
nowia konsekwencje negatywnej oceny dotychczasowego postepowania prowadzacego
instalacje. W pozostatych przypadkach cofniecie lub ograniczenie pozwolenia nie moze
zostac¢ uznane za sankcje.

30 A. Wrébel, Art. 189b, w: A. Wrébel, M. Jaskowska, Kodeks postepowania administracyj-
nego. Komentarz, Warszawa 2020, s. 1198; S. Gajewski, Kodeks postepowania administracyj-
nego. Komentarz, Warszawa 2017, s. 93; R. Kedziora, Kodeks postepowania administracyjnego.
Komentarz, Warszawa 2017, s. 1028.

31 Zob. S. Gajewski, op. cit., s. 93.
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Zakwalifikowanie danego dziatania organu administracji publicznej do
kategorii administracyjnych kar pienieznych poprzedza ocene, w jakim
zakresie przepisy dziatu IVa w danym postepowaniu znajda zastosowa-
nie*?. Z drugiej strony definicja pelni funkcje porzadkujaca o systemo-
wym znaczeniu. Artykul 189b k.p.a. statuuje dyrektywe interpretacyjna
dla sytuacji granicznych™®. Jezeli dany srodek poddaje sie kwalifikacjom
z punktu widzenia elementéw konstrukcyjnych kumulatywnie okreslo-
nych w art. 189b, to uznac nalezy, ze jest on administracyjna kara pie-
niezna w kodeksowym ujeciu niezaleznie od terminu (nazwy), ktérym
ustawodawca w przepisie szczegdlnym operuje®’. Dyrektywa interpre-
tacyjna z art. 189b nie opiera sie jednak na funkcji tego srodka. Funkcja
moze prowadzi¢ do separacji zblizonych instrumentéw, np. kar admi-
nistracyjnych i kryminalnych. Ukazuje to orzecznictwo Europejskiego
Trybunatu Praw Czlowieka (ETPC), chociazby za sprawa kryteriow ze
sprawy Engela® czy tez tymi wypracowanymi na gruncie postepowan
Jussila®® i Menarini*’. Definicja legalna z art. 189b k.p.a. wspomaga
interpretatora w uporzadkowaniu sankgcji, ktére maja niejednokrotnie
niejednolita siatke pojeciowa. Jak stusznie bowiem wskazano w pi-
$miennictwie, organ administracji publicznej jest zwigzany dokonana
przez ustawodawce kwalifikacja danego srodka®.

Do czasu wejscia w zycie noweli Kodeksu postepowania administra-
cyjnego z dnia 7 kwietnia 2017 r. ustawodawca jedynie fragmentarycznie
normowal zasady odpowiedzialnosci administracyjnej w ustawach prawa
materialnego, odmiennie anizeli w przepisach karnoprawnych. Zasady
odpowiedzialnosci karnej i wykroczeniowej zawarto w czesci ogdlnej

32 Takze: ibidem.

3 Zob. A. Wrébel, Art. 189b, s. 1204.

3 Zob. K. Ziemski, Proba oceny trafnosci objecia kodeksem postgpowania administracyj-
nego mozliwosci stosowania sankcji karnych przez administracje, w: Idea kodyfikacji w nauce
prawa administracyjnego procesowego: ksiega pamigtkowa profesora Janusza Borkowskiego, pod
red. Z. Kmieciaka, W. Chrdscielewskiego, Warszawa 2018, s. 403; takze A. Krawczyk,
Komentarz do art. 189b, w: Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, pod red.
Z.Kmieciaka, W. Chréscielewskiego, Warszawa 2019, s. 982.

% Zob. wyrok ETPC z8 V11976 1., sygn. 5100/71,5101/71, 5102/71, 5354/72, 5370/72,
Engel i in. v. Holandia, HUDOC.

3 Zob. wyrok ETPC z 23 XI 2006 r., sygn. 73053,/01, Jussila v. Finlandia, HUDOC.

%7 Zob. wyrok ETPC z 27 IX 2011 r., sygn. 43509/08, Menarini Diagnostics S.R.L. v. Wio-
chy, HUDOC; szerzej na ten temat takze A. Weyembergh, N. Joncheray, Punitive Admi-
nistrative Sanctions and Procedural Safeguards: A Blurred Picture That Needs to Be Addressed,

,New Journal of European Criminal Law” 2016, no. 1, s. 23.

3% A. Wrébel, Art. 189b, op. cit., s. 1199.
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w Kodeksie karnym, Kodeksie karnym skarbowym i Kodeksie wykroczen.
Kilkukrotnie ustawodawca prébowat uregulowac czes¢ ogdlna prawa
administracyjnego, a wérdd niej takze problematyke sankcji, jednak bez-
skutecznie. Niepowodzenia te wpltynety na kolejne niespéjne regulacje
zasad odpowiedzialnosci w przepisach prawa materialnego. Dopiero
regulacja dziatu IVa k.p.a. wypeknita systemowa luke w standardzie
ochrony praw jednostki, dostosowuje system prawa administracyjno-
-karnego do wymogéw konstytucyjnych oraz konwencyjnych®. Jed-
nakze ze wzgledu na problemy z zakresem stosowania k.p.a. i regulacji
szczegolnej to sady administracyjne wielokrotnie kreuja model ochrony
prawnej w sprawach sankcji administracyjnych. Przykladem moze by¢
ostatnio przyjeta uchwata Naczelnego Sadu Administracyjnego (NSA)
z 9 czerwca 2022 r., sygn. akt III OPS 1/21%. Dotyczy ona regulacji
kar administracyjnych zawartych w rozdziale 4d ustawy o utrzymaniu
czystosci i porzadku w gminach*', ktéra przewiduje administracyjne
kary pieniezne za naruszenie obowiazkéw okreslonych w ustawie.
Administracyjnymi karami pienieznymi obcigzani sa: przedsiebiorcy
odbierajacy odpady komunalne od wlascicieli nieruchomosci (art. 9x
ustawy) m.in. za prowadzenie dzialalnosci bez wymaganego wpisu do
rejestru dziatalnosci regulowanej, a takze za niedopelnienie obowigzkow
sprawozdawczych; podmioty prowadzace punkty selektywnej zbiorki
odpadoéw (art. 9xa ustawy); podmioty zbierajace segregowane odpady
komunalne (art. 9 xaa ustawy) i prowadzace dzialalnos¢ w zakresie
oprozniania zbiornikéw bezodptywowych i transportu nieczystosci
cieklych (art. 9xb ustawy) za uchybienie obowiazkom sprawozdawczym;
gminne jednostki organizacyjne (9y ustawy) m.in. za nieprawidtowosci
w odbieraniu odpadéw komunalnych i niedopelnienie obowiazkow
sprawozdawczych; gminy i ich organy wykonawcze (art. 9z ustawy)
za naruszenie obowiazkéw sprawozdawczych; podmioty prowadzace
instalacje komunalna (art. 9zb ustawy) za nieprzestrzeganie kalkulacji
kosztéw zagospodarowania odpadéw komunalnych. Uchwata zostata
podjeta na skutek pytania zadanego przez Rzecznika Praw Obywatels-
kich: ,czy w postepowaniach w przedmiocie natozenia administracyjnej
kary pienieznej na podstawie przepiséw Rozdziatu 4d ustawy z dnia

3 Zob. A. Wrébel, Art. 189a, w: A. Wrébel, M. Jaskowska, Kodeks postepowania admi-
nistracyjnego. Komentarz, Warszawa 2018, s. 1000.

40 LEX nr 3352558.

# Ustawa z dnia 13 IX 1996 r. o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach (tekst
jedn. Dz.U. 2021, poz. 888 ze zm.), dalej ,ustawa” lub ,u.c.p.g."
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13 wrze$nia 1996 r. o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach (t.j.:
Dz. U. z 2021 r., poz. 888 ze zm.) stosuje sie art. 189f ustawy z dnia
14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego?”. Watpli-
wos$¢ zwiazana byla z rozbieznoscia w orzecznictwie sadéow admini-
stracyjnych dotyczaca metody ustalania wysokosci administracyjnych
kar pienieznych dla tych kar, w stosunku do ktérych ustawa okresla
dyrektywy ich wymiaru, takie jak ,stopien szkodliwosci czynu’, ,zakres
naruszenia’ oraz ,dotychczasowa dziatalnos¢ podmiotu” (art.9zcust. 1).
W przypadku czesci z nich prawodawca zalozyt mozliwos¢ wielokrotne-
go karania, ograniczajac jednoczesnie maksymalna wysokos¢ tych kar
w danym roku kalendarzowym. W odniesieniu do kar nakladanych na
gmine wprowadzono mechanizm ich zawieszenia i umorzenia (art. 9ze
ustawy). Ponadto ustawa stanowi, ze do kar pienieznych stosuje sie prze-
pisy dziatu III Ordynacji podatkowej*’, z tym ze uprawnienia organéw
podatkowych przystuguja: wéjtowi, burmistrzowi, prezydentowi miasta
oraz wojewddzkiemu inspektorowi ochrony $rodowiska (art. 9 zf). Na
tle regulacji dotyczacej administracyjnych kar pienieznych uksztaltowaty
sie bowiem dwie przeciwstawne linie orzecznicze w kwestii dopusz-
czalnosci stosowania w postepowaniach o natozenie administracyjnej
kary pienieznej, okreslonych w Rozdziale 4d ustawy, instytucji odsta-
pienia od natozenia kary, uregulowanej w art. 189f k.p.a. Mianowicie
czesc¢ orzecznictwa opowiedziala sie za brakiem mozliwosci stosowania
art. 189f k.p.a. do kar na gruncie ustawy o czystosci i porzadku w gmi-
nie®. Orzeczenia te wskazuja, zZe skoro przepisy ustawy o utrzymaniu
czystosci i porzadku w gminach czesciowo reguluja kwestie wymienione
w dziale IVa k.p.a., to zgodnie z art. 189a § 2 pkt 1 k.p.a. stosuje sie prze-
pisy odrebne, ktérym jest art. 9zc u.c.p.g. (np. wyrok WSA w Gorzowie
Wielkopolskim z 6 lutego 2019 r., sygn. akt Il SA/Go 753/13, CBOSA; wy-
rok WSA w Warszawie z 11 lipca 2018 r., sygn. akt VIII SA/Wa 205/18,
CBOSA). Réwniez odmienne stanowisko bylo obecne w judykaturze.

22 Ustawa z dnia 29 VIII 1997 r. Ordynacja podatkowa (tekst jedn. Dz.U. 2021,
poz. 1540).

# Tak m.in. wyroki: Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego (WSA) w Kielcach
z 7 Il 2018 r., sygn. akt II SA/Ke 108/18, CBOSA; NSA z 1 VI 2019 r., sygn. akt II OSK
1774/18, CBOSA; WSA w Szczecinie z 6 X 2018 r., sygn. akt Il SA/Sz 425/18, CBOSA;
WSA w Opolu z 25 IX 2018 r., sygn. akt II SA/Op 174/18, CBOSA; WSA w Gorzowie
Wielkopolskim z 6 IT 2019 r., sygn. akt II SA/Go 753/18, CBOSA; WSA w Gorzowie
Wielkopolskim z 20 II 2020 r., sygn. akt II SA/Go 854/19, CBOSA; NSA z 7 X 2020 .,
sygn. akt I OSK 1557/20, CBOSA; WSA w Warszawie z 17 XI 2020 r., sygn. akt IV SA/
Wa 987/20, CBOSA; WSA w Szczecinie z 10 V 2018 r., sygn. akt [ SA/Sz 155/18, CBOSA.
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Za stosowaniem art. 189f k.p.a. do administracyjnych kar pienieznych,
okreslonych w Rozdziale 4d ustawy, opowiedzialy sie niektére sktady
orzecznicze, podkreslajac, ze zawarcie w ustawie szczegélnej regulacji
odnoszacych sie do jednej z instytucji wymienionych w art. 189a § 2
k.p.a. nie oznacza, ze automatycznie brak bedzie mozliwosci stosowania
przepisow k.p.a. w odniesieniu do innych instytucji, o ktérych mowa
w art. 189a § 2 k.p.a. — jesli ustawa szczegdlna ich nie reguluje*. Za
odmowa stosowania art. 189f k.p.a. nie moze przemawiac okolicznos¢,
Ze wymierzenie tej kary jest obligatoryjne, poniewaz celem regulacji
dziatu IVa k.p.a. miato by¢ wypelnienie luki w standardzie ochrony praw
jednostki za sprawa dostosowania systemu prawa administracyjno-
-karnego do wymogow konstytucyjnych oraz konwencyjnych.

W przywotanej uchwale NSA stwierdzil, ze na aprobate zastuguje
poglad o konieczno$ci stosowania art. 189f k.p.a. w sprawach o nalozenie
administracyjnych kar pienieznych z Rozdzialu 4d ustawy. Zauwazyt on,
ze wprowadzenie do k.p.a. przepisow dziatu IVa stanowito dtugo ocze-
kiwane unormowanie podstawowych zasad wymierzania administra-
cyjnych kar pienieznych i nalezy je odczytywac jako przejaw realizacji
wnioskow wyptywajacych z orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego
i dostosowania procedury wymierzenia administracyjnych kar pieniez-
nych do standardéw wynikajacych z art. 6 ETPC. W ocenie Rzecznika
Praw Obywatelskich z intencji prawodawcy wynika (druk nr 1193 Sejmu
RP VIII kadencji), aby kazda z instytucji uregulowanych w dziale IVa
k.p.a. byla stosowana zawsze, gdy przepisy odrebne danej instytucji nie
normuja. Dla ustalenia, czy dzial IVa k.p.a. ma zastosowanie w odnie-
sieniu do danej administracyjnej kary pienieznej, konieczne jest stwier-
dzenie, czy konkretne rozwiazanie prawne wymienione enumeratywnie
i roztacznie w art. 189a § 2 pkt 1-6 k.p.a. zostato uregulowane w prze-
pisach odrebnych. Zawarte w art. 9zf ustawy odestanie do stosowania
przepisow dziatu Il Ordynacji podatkowej nie stanowi podstawy do od-
stapienia od stosowana art. 189fk.p.a., gdyz ustawa nakazuje stosowac je
do kar, a nie do catoksztattu postepowania w sprawie administracyjnych
kar pienieznych. NSA podkreslil takze, ze z tresci art. 189a § 2 k.p.a., obok
zasadniczej jego funkgji, jaka jest oznaczenie pierwszenstwa stosowania

# Tak tez m.in. wyroki: WSA w Krakowie z 25 1X 2018 r., sygn. akt Il SA/Kr 791/18,
CBOSA; WSA w Lodzi z 29 V 2019 r., sygn. akt II SA/Ed 964/18; WSA w Olsztynie
z 20 VIII 2019 r., sygn. akt II SA/Ol 447/19, CBOSA; NSA z 10 VI 2020 r., sygn. akt II
OSK 3509/19, CBOSA; WSA w Lublinie z 11 XII 2019 r., sygn. akt II SA/Lu 559/19i 11
SA/Lu 560/19, CBOSA.
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przepisow odrebnych, wywie$¢ mozna wniosek o normatywnej petry-
fikacji zastanego na dzien wejscia w zycie noweli z dnia 7 kwietnia
2017 r. stanu prawnego w przedmiocie zasad nakladania i wymierzania
administracyjnych kar pienieznych oraz udzielania ulg w ich wykonaniu.
Kodeksowa reguta kolizyjna swym zakresem obejmuje kazdy przepis
odrebny normujacy jedna z kodeksowych instytucji, o ktérych mowa
w art. 189d, 189f-189k, w tym takze te przepisy, ktére obowiazywaly
w dniu wejscia w zycie noweli z dnia 7 kwietnia 2017 r. Innymi stowy,
przepisy dziatu IVa k.p.a. nie modyfikuja dotychczas obowiazujacych
rozwiazan materialnoprawnych, lecz je uzupetniaja. Przepisy dziatu
IVa k.p.a. stanowia zatem dopelnienie konstrukcji administracyjnych
kar pienieznych, ktére obowiazywaly w systemie prawa w dniu wejscia
w zycie przepiséw dziatu IVa k.p.a., w zakresie elementéw okreslonych
w art. 189a § 2 k.p.a. W uchwale przytoczono taki poglad na tle innych
regulacji kar zawarty w judykaturze. I tak w wyroku z 19 czerwca 2020 r.,
sygn. akt II OSK 142/20 NSA stwierdzit: ,[d]la ustalenia, czy dziat ten
(IVa k.p.a.) ma zastosowanie w odniesieniu do danej administracyjnej
kary pienieznej konieczne jest zatem stwierdzenie, czy konkretne roz-
wiazanie prawne wymienione enumeratywnie i roztacznie w art. 189a
§ 2 pkt 1-6 k.p.a. zostalo uregulowane w przepisach odrebnych"*.

NSA wskazal jasno, ze odstapienie od ukarania nie jest rOwnoznacz-
ne z umorzeniem postepowania w przedmiocie nalozenia kary, lecz jest
wyrazem darowania kary na skutek uprzedniego ustalenia, ze doszlo
do naruszenia prawa, i jednoczes$nie stwierdzenia, ze ukaranie sprawcy
jest niecelowe®.

6. Czy zasadne byloby uzupetnienie w przysztosci srodkow
zabezpieczenia wykonania aktow administracyjnych
o kompensate?

Mozna poczyni¢ uwagi natury ogélnej na temat tego, czy bardziej efek-
tywna dla wykonania obowiazkéw administracyjnoprawnych zamiast
kary nie bylaby kompensata. W spoteczenstwie widoczne jest bowiem
silne przeswiadczenie, ze bardziej sprawiedliwa jest kompensata anizeli

* Podobnie P. Majczak, Uwagi na tle kodeksowej regulacji kar administracyjnych, ,Acta
Univeristatis Wratislaviensis” 2017, nr 3798, PRAWO CCCXXIII, s. 73; por. réwniez
wyroki NSA z: 19 VI 2020 r., sygn. akt II OSK 141/20 oraz z 3 XII1 2020 r., sygn. akt II
GSK 774/20 i 11 GSK 775/20).

* A. Krawczyk, Art. 189f, op. cit., s. 999.



Zabezpieczenie wykonania obowigzkdw publicznoprawnych 103

kara kojarzaca sie silnie z represja. Ustawodawca korzysta z wielu na-
rzedzi, w tym réznego rodzaju sankcji w reakcji na naruszenia prawa.

Klasycznym narzedziem w zapewnianiu postuchu normom publicz-
noprawnym sa sankcje w formie grzywien, natomiast kompensata czy
odszkodowanie sa najbardziej tradycyjnym srodkiem w egzekwowaniu
i zados¢uczynieniu naruszeniom norm prawa prywatnego. W literaturze
zagranicznej dotyczacej sankcji przeprowadzono wiele badan na temat
skutkéw réznych rodzajéw dolegliwosci i kompensat*”. W badaniach
przede wszystkim starano sie odpowiedzie¢, jakiego rodzaju sankcje
sa uiszczane szybciej i bez przymusu egzekucyjnego, czy przy koniecz-
nosci mniejszego wykorzystywania srodkéw przymusu.

Odpowiedz na to pytanie wymaga spojrzenia na rozwdj sankgcji
i ich rodzajéw. W ostatnich latach mozna zaobserwowac ciagly przy-
rost administracyjnych kar pienieznych w wielu obszarach polityki,
zwlaszcza za sprawa regulacji unijnych, chociazby w przepisach prawa
konkurencji*¥, ochrony danych osobowych*’ i wielu innych dziedzinach.
System srodkow prawnych w obecnym ksztalcie cechuje sie duza liczba
wewnetrznych sprzecznosci. Mozna je podzieli¢ na trzy kategorie. Pierw-
sza z nich dotyczy braku przewodniej koncepcji, wedtug ktorej srodki
te bylyby uregulowane, i ktéra stanowilaby jednoczesnie punkt odnie-
sienia dla wszystkich nowych instytucji wprowadzanych do systemu
srodkéw prawnych. Druga sprzecznos$¢ ma charakter czasowy. Noweli-
zacje srodkéw prawnych pochodza bowiem z r6znych okreséow. Trzecia
sprzecznos¢ polega na braku adekwatnosci przepisow regulujacych
problematyke srodkéw prawnych do obowiazujacych wymogéw ustro-
jowych, sytuacji gospodarczo-spolecznej oraz sSwiadomosci prawnej.

Gléwnym celem wskazanych instrumentéw prawnych jest sktonienie
administrowanych do przestrzegania prawa. Faktyczne egzekwowanie
sankcji ma wptywac i ksztaltowac zachowania zgodne z prawem. Dwie
funkcje odstraszajace sankcji sa istotne:

¥ J. Andreoni, Reasonable doubt and the optimal magnitude of fines: Should the penalty
fit the crime?, ,The RAND Journal of Economics” 1991, vol. 22(3), s. 385-395; a takze
S.D. Levitt, Understanding why crime fell in the 1990s: Four factors that explain the decline and
six that do not, ,Journal of Economic Perspectives” 2004, vol. 18(1), s. 163-190.

# Dyrektywa 2005/29/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 11 V 2005 r. do-
tyczaca nieuczciwych praktyk handlowych stosowanych przez przedsiebiorstwa wobec
konsumentow.

* Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE)2016/679 z dnia 27 IV 2016 .
dotyczace ochrony oséb fizycznych w zwiazku z przetwarzaniem danych osobowych
iw sprawie swobodnego przeplywu takich danych oraz uchylenia dyrektywy 95/46/WE.
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a) wielko$¢ sankgji,

b) prawdopodobienistwo wykrycia naruszenia i ukarania.

Zgodnie z powyzszym w literaturze wskazuje sie, ze jesli prawdopo-
dobienstwo wykrycia czynu i ukarania jest mniejsze niz 100 proc., kwota
sankcji musi zosta¢ zwiekszona powyzej poziom szkody, aby zrekompen-
sowac niskie prawdopodobienstwo ukarania, a tym samym zapewnic, ze
oczekiwana sankcja przynajmniej odpowiada potencjalnej korzysci na-
ruszyciela. Jesli korzysci ptynace z tamania prawa przewyzszaja bowiem
koszty (okre$lone przez prawdopodobienstwo i wielkosci sankcji praw-
nej), administrowani nie beda narusza¢ prawa. Nalezy zwrdci¢ uwage na
to, ze rodzaj sankcji nie jest postrzegany jako istotny w tych modelach
element prewencji. Jest nim jedynie wysokos¢ i prawdopodobienistwo
natozenia sankcji w celu odstraszenia potencjalnych naruszycieli.

Popelnienie deliktu administracyjnego moze by¢ wynikiem wywaze-
nia kosztéw i korzysci wynikajacych z popelnienia deliktu lub podjecia
Srodkéw zapobiegawczych w cel jego unikniecia, ale moze tez stanowic
przypadek niezamierzonego, nieuniknionego dziatania, zaniechania.
Wtedy wazne jest, aby funkcja srodka byla nie tylko odstraszajaca, lecz
takze kompensacyjna. Naruszyciele widzac, ze chodzi o zrekompenso-
wane straty i/lub ukaranie sprawcy naruszenia, nabieraja zaufania do
systemu prawnego, a takze dzialan organdw administracji publiczne;j*.
Sprawiedliwos¢ i zasadnos¢, a takze cel srodka wydaja sie pomagac
w ogolnym zwiekszeniu akceptacji do jego uiszczenia, a co za tym idzie —
ostatecznej funkcji sankcji. Kluczowa réznica miedzy sankcja a rekom-
pensata lezy w beneficjencie naleznosci. Odszkodowanie wyplacane
jest samej ofierze z istoty tego instrumentu, natomiast grzywna/kara
jest zazwyczaj wplacana do budzetu panstwa, z ktérego dalej moze by¢
przeznaczana na cel publiczny. Chociaz ta r6znica moze nie mie¢ zna-
czenia naukowego, to w praktyce dla sprawcéw ma kluczowe znaczenie.
Systemy rekompensat i odszkodowan sg postrzegane przez sprawcow
naruszenia jako bardziej sprawiedliwe (poniewaz rekompensuja straty)
w poréwnaniu z systemami kar, w ktérych grzywny sa wplacane do bu-
dzetu panstwa. Istnieja wyrazne dowody na to, Ze naruszyciele czesto
preferuja odszkodowanie®'.

%0 Szerzej o tym P.T.M. Desmet, F. Weber, Infringers’ willingness to pay compensation
versus fines, ,European Journal of Law and Economics” 2022, vol. 53, s. 72.

1 O. FeldmanHall, P. Sokol-Hessner, J.J. Van Bavel, E.A. Phelps, Fairness violations
elicit greater punishment on behalf of another than for oneself, ,Nature Communications”
2014, no. 5, s. 5306.
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Podsumowanie

W ustawodawstwie polskim wystepuje wiele sSrodkéw prawnego zabez-
pieczenia wykonania obowiazkéw publicznoprawnych, kazdy z tych
instrumentéw jest ze wszech miar potrzebny, cho¢ poszczegdlne z nich
nie s3 wolne od wad, zaréwno ze wzgleddw legislacyjnych, jak i praktyki
ich stosowania. Obok sankcji egzekucyjnych, dyscyplinarnych, karnych
wystepuja administracyjne kary pieniezne i niepieniezne. Zycie spoteczne
jest bogate i bardzo zréznicowane, nie ma mozliwosci za pomoca jednego
instrumentu zapewnic skutecznosci prawu administracyjnemu. W owym
zréznicowanym wachlarzu sankgji i sSrodkdw przymusu pojawia sie takze
miejsce na srodki kompensacyjne i odszkodowawcze, ktére dotad nie
cieszyly sie szerszym zainteresowaniem w polskiej doktrynie prawa
administracyjnego. Czesto naruszyciele norm prawa administracyjnego
zawartych w aktach normatywnych oraz w aktach indywidualnych pre-
feruja wyplaty odszkodowan bezposrednio na cel i dla podmiotu, ktory
ucierpial, takze na rzecz konkretnego organu administracji publicznej
odpowiadajacego chociazby za dobrostan srodowiska naturalnego. Na-
ruszyciele sa wowczas sktonni wyptaci¢ wyzsze odszkodowanie. Pro-
wadzi to do dobrowolnego ich wykonania, podczas gdy w przypadku
administracyjnych kar pienieznych niekiedy konieczne jest stosowanie
$rodkow egzekucyjnych dla ich wykonania. Potrzebne sa jednak badania
eksperymentalne i naukowe dla ewentualnego transponowania tych ty-
powo cywilistycznych instrumentéw na grunt prawa administracyjnego.
Nie sposob przesadza¢ bowiem na ten moment o ich jednoznacznej
skutecznosci i celowosci zastepowania nimi kar administracyjnych.

LEGAL SECURITY FOR THE PERFORMANCE
OF PUBLIC LAW OBLIGATIONS UNDER AN ADMINISTRATIVE
AND LEGAL RELATIONSHIP

Summary

This article deals with the issue of securing the performance of the content of an
administrative-legal relationship. The purpose of the discussion is to indicate what
measures are provided for in the normative acts, as well as what measures are
postulated in the doctrine. The article discusses the differences and similarities
between the legal means of securing the performance of public-law obligations, as
well as recognizing the basic problems that can be encountered when using these
instruments and when assessing their effectiveness and efficiency.
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Administration is faced with a huge number of tasks. They are carried out in
various legal forms, often there are imperative forms. The effect of the administra-
tion’s actions are then orders and prohibitions of specific behavior addressed to
those administrated. They result from administrative acts or normative acts. The
state implements its goals and tasks primarily by means of administrative and legal
orders and prohibitions, in order for them to be really effective, they must be secured
by coercion or sanctions. In public law, the application of legal regulations results
from the will of the competent state authorities, and the addressees of the actions
of these entities cannot protect themselves from the consequences (consequences)
of their adoption or violation.

The multiplicity of these instruments is not an obstacle to achieving the goal of
safeguarding compliance with administrative law; on the contrary, their richness
makes the system more flexible and facilitates the choice of the best measure to se-
cure the norm, and on the other hand, to be proportionate and fair in its application.

The analysis of the legal problems is preceded by an explanation of the key terms:

“administrative-legal relationship”, “administrative sanction” and “administrative lia-
bility”, which allow the purpose and functions of individual legal instruments to be
described. The article also discusses the objectives of administrative enforcement
and administrative sanctions, as well as the problem of compliance of administrative
sanctions with the Constitution of the Republic of Poland and international acts.

Keywords: administrative enforcement — administrative pecuniary penalties — ad-
ministrative non-pecuniary penalties — administrative and legal relationship — se-
curing the performance of administrative and legal obligations
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Wprowadzenie

Jak napisal A. Koscidlek pelnoletnos¢ to ‘okreslony przepisami prawa
cywilnego status prawny osoby fizycznej, ktéry uzyskiwany jest w efek-
cie wystapienia okreslonych zdarzen’ 2. Z kolei K. Federowicz petnolet-
nos¢ okreslit jako ‘wlasciwos¢ osoby fizycznej, ktora daje jej mozliwos¢
czynnego uczestniczenia w obrocie cywilnoprawnym®.

Okreslenie ustawowej granicy wieku pelnoletnosci jest istotna kwe-
stia prawna wplywajaca na wiele spotecznych aspektéw zycia cztowieka,
w tym na szeroki wachlarz uprawnien i obowiazkéw obywatela.
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Od momentu wprowadzenia japonskiego kodeksu cywilnego za cza-
séw Meiji (1890-1896) oraz jego powojennej nowelizacji z roku 1945
gospodarka Japonii radykalnie zmienita sie w wielu réznych aspektach
w zaleznosci od wpltywoéw globalizacji rynku, a takze rozwoju technolo-
gii informacyjnej i sSrodkéw transportowych. Ponadto praktyka sadowa
uksztaltowata w tym czasie obszerne orzecznictwo, ktére napotykato na
rozmaite wyzwania zwiazane z nieprzystosowaniem przepiséw praw-
nych do aktualnych wyzwan spotecznych®.

Biorac pod uwage powyzsze, przepisy dotyczace zobowiazan zostaty
zrewidowane, by mogly odpowiada¢ obecnym wyzwaniom i rozwojowi
ekonomiczno-spotecznemu. W szczegdlnosci zmianom ulegty regulacje
dotyczace umoéw cywilnoprawnych’.

Japonski prawodawca podjat decyzje zmierzajace do reform prawa
majacych uczyni¢ przepisy prawne bardziej zrozumiatymi dla spo-
teczenistwa poprzez wyjasnienie oparte na aktualnym orzecznictwie
i wypracowanej nowoczesnej praktyce sadowej°.

Celem niniejszego artykutu jest przywotanie regulacji prawnych
oraz spoteczno-kulturowych aspektéw wprowadzenia nowego wieku
pelnoletnosci w Japonii. W artykule oméwiono przepisy prawne, ktore
w zwiazku z nowelizacja japonskiego kodeksu cywilnego (jap. Minp6)
zostaly zmienione, oraz spoleczne wyzwania, jakie towarzysza tej zmia-
nie prawne;j.

* Por. B. Jelonek, Statistical trends and law regulations of Japanese marriage, ,Miscellanea
Anthropologica et Sociologica” 2016, no. 1 7(3),5.103-109; Eadem, Wspdtczesne regulacje
prawne i perspektywy zmian instytucji japoriskiego matZeristwa na kanwie art. 24 Konstytucji
Japonii, Wroclawskie Studia Erazmianskie” 2015, z. 9 (Kobieta w prawie i polityce), s.251-
264; Eadem, Ewolucja instytucji japotiskiego maizenistwa, ,Ogrody Nauk i Sztuk” 2016, t. 6,
s. 134-140; strona internetowa japoriskiego Ministerstwa Sprawiedliwosci, https://
www.moj.go.jp/MINJI/minji07_00238.html (dostep: 10 VI 2022); strona internetowa
japonskiego Ministerstwa Sprawiedliwosci dot. reformy kodeksu cywilnego, https://
www.moj.go.jp/ENGLISH/ccr/CCR_00001.html (dostep: 9 VI 2022); strony internetowe
z materiatami ,Grupy Roboczej ds. Kodeksu Cywilnego (Prawo Zobowiazan)” dotycza-
cymi reform kodeksu cywilnego: https://www.moj.go.jp/ENGLISH/ccr/CCR_00003.
html (dostep: 6 VI 2022); https://www.moj.go.jp/content/001162670.pdf (dostep: 6 VI
2022); https://www.moj.go.jp/content/001162665.pdf (dostep: 6 VI 2022); https://www.
moj.go.jp/ENGLISH/ccr/CCR_00086.html (dostep: 6 VI 2022); https://www.moj.go.jp/
ENGLISH/ccr/CCR_00002.html (dostep: 6 VI 2022).

5 Strona internetowa japorskiego Ministerstwa Sprawiedliwosci, https://www.moj.
g0.jp/ENGLISH/ccr/CCR_00001.html (dostep: 9 VI 2022).

¢ Ibidem.
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1. Prawne aspekty rewizji wieku petnoletnosci

S. Umeda podkreslil, ze w japonskich mediach podnosi sie potrzebe
wiekszego odzwierciedlania w polityce glosu mlodych ludzi. Z uwagi
na fakt, Ze Japonia jest starzejacym sie spoteczenstwem i osoby starsze
liczniej uczestnicza w wyborach, to politycy, aby zyska¢ poparcie wy-
borcze i glosy, opowiadaja sie za polityka przyjazna osobom starszym.
Istnieje obawa, ze nadmierne faworyzowanie os6b starszych implikuje
niesprawiedliwe traktowanie potrzeb i oczekiwan mtodszych pokolen.
Ponadto zaznaczyt, ze wiekszo$¢ innych krajéw ustalita swéj minimalny
wiek uprawniajacy do glosowania w wyborach na 18 lat’.

Obecnie obowiazujacy japonski kodeks cywilny zostat uchwa-
lony w 1896 r. i byt kilkukrotnie nowelizowany?®. Przyjety nim wiek
osiagniecia petnoletnosci — 20 lat zaczerpnieto z dekretu Daijokan’
ogloszonego w 1876 r., co powodowalo, ze wiek ten — niezmieniany
przez te wszystkie lata — nie przystawat do obecnej rzeczywistosci
prawno-spoteczne;j'.

Celem nowelizacji Konstytucji Japonii i prawa wyborczego bylo ob-
nizenie wieku czynnego prawa wyborczego z 20 do 18 lat, a tym samym
zwiekszenie zaangazowania obywateli w mtodszym wieku w zycie
polityczne, spoteczne i gospodarcze kraju. Wiek wyborczy w Japonii
zostal obnizony w ramach nowelizacji ustawy o wyborach do urze-
déw publicznych — Ustawa o wyborach do urzedéw publicznych nr 43
z dnia 9 czerwca 2015 r."! Obnizony wiek obowiazywal w wyborach

7'S. Umeda, Japan: Voting Age Lowered from 20 to 18, https://www.loc.gov/item/glo-
bal-legal-monitor/2015-06-24/japan-voting-age-lowered-from-20-to-18/ (dostep: 12 VI
2022); broszura informacyjna japoriskiego Ministerstwa Spraw Wewnetrznych i Komu-
nikacji, https://www.city.aomori.aomori.jp/senkyo-kanri/oshirase/documents/leaflet.
pdf (dostep: 9 VI 2022).

8 Ustawa z dnia 27 IV 1896 r. Kodeks Cywilny Minp6 (ustawa nr 59 z 20 VI 2018 . ze
zm.), dalej ,Minpd” lub ,japoniski kodeks cywilny”; Zob. wiecej B. Jelonek, XIX-wieczne
procesy tworzenia Japotiskiego Kodeksu Cywilnego, ,Wroctawskie Studia Erazmianskie” 2015,
t. VIII (Rozprawa o metodzie prawa i polityki), s. 253 i n.

? Wielka Rada Stanu — aktualnie odpowiednik parlamentu, organ uchwatodawczy
[przyp. aut.].

10 Strona internetowa japonskiego Ministerstwa Sprawiedliwosci, https:/ / WWW.MOj.
g0.jp/ENGLISH/ccr/CCR_00001.html (dostep: 9 VI 2022); japoniski kodeks cywilny,
https://www.moj.go.jp/content/000056024.pdf (dostep: 10 VI 2022).

! Projekt ustawy o czesciowej rewizji ustawy o wyborach do urzedéw publicz-
nych, https://www.shugiin.go.jp/internet/itdb_gian.nsf/html/gian/honbun/houan/
g18901005.htm (dostep: 6 VI 2022).
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parlamentarnych w roku 2017 i powiekszyl wéwczas elektorat wybor-
céw 0 2,4 mIn os6b - tych w wieku 181 19 lat'.

13 czerwca 2018 r. uchwalono ustawe czesciowo nowelizujaca Ko-
deks Cywilny, ktéra obejmuje obnizenie wieku pelnoletnosci z 20 do
18 lat (Kodeks cywilny Minpo, ustawa nr 59 z dnia 20 czerwca 2018 r.,
art. 4)13,

Tym samym zgodnie z trescia art. 4 japonskiego kodeksu cywilne-
go od dnia 1 kwietnia 2022 r. pelna zdolnos¢ do czynnosci prawnych,
w przypadku obywateli japonskich, nabywa sie w dniu ukonczenia
18 roku zycia. Jak podkresla M. Piegzik, wyzej wspomniana zdolnos¢ do
czynnosci prawnych daje osobie fizycznej nieskrepowana mozliwos¢
ksztaltowania swojej sytuacji prawnej — mozliwos$ci nawigzania sto-
sunku pracy albo zaciagniecia zobowiazania. Wspomina takze o tresci
art. 51 6 kodeksu cywilnego, ktéry nie jest szeroko omawiany w tym
opracowaniu, ale warto o nim wspomnie¢. Zaznacza on, ze zgodnie
z trescia art. 5 matoletni do wykonania waznej czynnosci prawnej
potrzebuje zgody swojego ustawowego opiekuna, aczkolwiek to ogra-
niczenie nie obowiazuje w stosunku do uméw zawieranych w drob-
nych biezacych sprawach zycia codziennego. Zgodnie z przywotanym
art. 5 umowy te moga zosta¢ odwotane przez opiekuna prawnego
w celu ochrony niepetnoletniego przed ich niekorzystnymi skutkami.
M. Piegzik stusznie zauwaza, ze zgodnie z trescia art. 6 nieletni, ktéry
posiada zgode na prowadzenie firmy, powinien mie¢ petna zdolnos¢
do czynnosci prawnych w zakresie obowiazkéw stuzbowych jak osoba
pelnoletnia®.

Przepis art. 4 Minpo tym samym dookresla wiek, w ktérym osoba
fizyczna moze zawrze¢ umowe bez wymaganej wczesniej zgody ro-
dzicéw lub opiekunéw prawnych, oraz wiek, kiedy maloletni stajac
sie pelnoletnim, przestaje podlega¢ wladzy rodzicielskiej. Zmiana ta
promuje partycypacje spoleczna mlodych ludzi poprzez wilaczenie

12 Internetowy Dziennik Urzedowy z japoniskim prawodawstwem, https://kanpou.
npb.go.jp/0ld/20180620/20180620g00132/20180620g001320006f.html (dostep: 10 VI
2022); informacje administracji miejskiej japoriskiego Miasta Aomori, https://www.city.
aomori.aomori.jp/senkyo-kanri/oshirase/documents/leaflet.pdf (dostep: 8 VI 2022);
Minpo; S. Umeda, op. cit.

13 Internetowy Dziennik Urzedowy z japoriskim prawodawstwem, https://kanpou.
npb.go.jp/o0ld/20180620,/20180620g00132,/20180620g001320006f.html (dostep: 7 VI
2022).

1 M. Piegzik, Zdolnosé prawna i zdolnos¢ do czynnosci prawnych w japornskim prawie
cywilnym, ,Folia luridica Universitatis Wratislaviensis” 2015, vol. 4(2), s. 44-45.
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18- i 19-latkéw w decydowanie o swoim wlasnym zyciu — o $ciezce
naukowej, zawodowej czy np. zakupach konsumenckich'.

Wykaz wybranych zasadniczych zmian prawnych bedacych nastep-
stwem wprowadzenia w Japonii nowego wieku pelnoletnosci przed-
stawia Tabela 1.

Tabela 1. Wybrane przepisy, ktére zmienily brzmienie po wprowadzeniu w Japonii
nowego wieku pelnoletnosci.

Minpo Brzmienie przed nowelizacja Brznz:)e‘inf()]z(?zlz)(;v;eil)zaC] !
Art. 4 Pelnoletnim jest, kto ukonczyt lat | Pelnoletnim jest, kto ukonczyt lat
Pelnoletnos¢ | 20. 18.
Art. 731 Mezczyzna nie moze zawrze¢|Malzenstwo moze zawrzeé mez-
Matzenstwo |zwiazku matzenskiego do ukon-| czyzna i kobieta po ukonczeniu
czenia lat 18, a kobieta do ukon-| 18 roku zycia.
czenia lat 16.
Art. 818 Z momentem uzyskania przez|Z momentem uzyskania przez
Wtadza dziecko pelnoletnosci, tj. ukon-| dziecko pelnoletnosci, tj. ukon-
rodzicielska |czenia 20 lat, wladza rodzicielska | czenia 18 lat, wladza rodzicielska
wygasa. wygasa.

Zrédto: Opracowanie wiasne'

Z dniem 1 kwietnia 2022 r. w Japonii weszla w Zycie nowelizacja ko-
deksu cywilnego w zakresie zmiany definicji pelnoletnosci. To pierwszy
raz w historii tego kraju, gdy zmieniony zostat prég osiagniecia petnolet-
nosci. Jak wspomniano wczesniej — dotychczasowy wiek petnoletnosci
obowiazywat od 1876 r., od okresu Meiji.

To jedna z wiekszych zmian prawnych w Japonii w ostatnim czasie.
Jest daleko idaca w wieloobszarowym kontekscie — od prawa cywilnego
po odpowiedzialnos¢ karna i wptywa na zycie wszystkich Japonczy-
kéw, poniewaz umozliwia im wieksza niezaleznos¢ finansowa oraz
spoleczna®.

15 Strona internetowa japoniskiego Ministerstwa Sprawiedliwosci, https://www.moj.
g0.jp/EN/MINJI/minji07_00218.html (dostep: 7 VI 2022); Ustawa z dnia 27 IV 1896 r.
japoniski Kodeks Cywilny Minp6 (nr 59 z 20 VI 2018 ze zm.).

16 Minpd; strona internetowa japoriskiego Ministerstwa Sprawiedliwosci, https://
WWW.moj.go.jp/content/001261076.pdf (dostep: 7 VI 2022), https://www.moj.go.jp/
content/001261082.pdf (dostep: 6 VI 2022); japoniski kodeks cywilny, https://www.moj.
go.jp/content/000056024.pdf (dostep: 9 VI 2022).

17 Strona internetowa japoniskiego Ministerstwa Sprawiedliwosci, https://www.moj.
go.jp/content/001261887.pdf (dostep: 8 VI 2022).
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2. Nowelizacja wieku petnoletnosci -
kwestie spoteczne

W sSwietle znowelizowanych przepisow'® w japonskim spoteczen-
stwie pozostaja ré6zne obawy dotyczace interpretacji tychze zmian
prawnych i tego, czy 18-latkowie i 19-latkowie straca wazna ochrone
prawna, jesli beda uwazani za osoby doroste (pelnoletnie). Do tej
pory niepelnoletni Japonczyk, tj. ponizej 20 roku zycia, gdy zawierat
umowe (np. o kredyt konsumencki) bez zgody opiekuna prawnego, to
mozna bylo umowe te rozwiazac zgodnie z trescia art. 5 japonskiego
kodeksu cywilnego®.

JArt. 5 ust. (1) Maloletni musi uzyska¢ zgode przedstawiciela ustawowego
matoletniego na dokonanie czynnosci prawnej; pod warunkiem jednak, ze
nie dotyczy to czynnosci prawnej wylacznie w celu uzyskania prawa lub zwol-
nienia z obowiazku.

(2) Czynno$¢ prawna sprzeczna z postanowieniami poprzedniego ustepu jest
niewazna.

(3) Niezaleznie od postanowien ust. 1 matoletni moze swobodnie rozporzadza¢
mieniem, ktérym przedstawiciel ustawowy zezwolit mu rozporzadzaé w okre-
Slonym celu, w zakresie objetym tym celem. To samo dotyczy sytuacji, gdy
matoletni rozporzadza majatkiem, ktérym przedstawiciel ustawowy zezwolil
maloletniemu rozporzadzac bez okreslenia celu”.

Minpo w art. 5 stanowi, ze — co do zasady — osoba nieletnia moze
odstapi¢ od umowy, jezeli umowa zostata zawarta bez zgody rodzica
(prawo do odstapienia od umowy nieletniego). Prawo to ma na celu
ochrone nieletnich i odegralo duza role w zapobieganiu zawierania
niekorzystnych umoéw przez takich konsumentéw i ich dalszym skutkom
prawnym. Wobec obecnej zmiany prawnej dotyczacej wieku petnolet-
nosci 18- i 19-latkowie nie beda mogli skorzysta¢ z prawa okreslone-
go w tresci art. 5 japoniskiego kodeksu cywilnego i istnieje obawa, ze

18 Strona internetowa japoniskiego Ministerstwa Sprawiedliwosci, https://www.moj.
go.jp/content/001261082.pdf (dostep: 9 VI 2022).

19 Strona internetowa japoniskiego Ministerstwa Sprawiedliwosci, https://www.moj.
£0.jp/MIN]JI/minji07_00238.html (dostep: 9 VI 2022); Minp6.

20 Minpd; internetowy Dziennik Urzedowy z japoriskim prawodawstwem, https://
kanpou.npb.go.jp/o0ld/20180620,/20180620g00132/20180620g001320006f.html (dostep:
9 VI 2022); strona internetowa japonskiego Ministerstwa Sprawiedliwosci dotyczaca
tlumaczen japonskiego prawodawstwa, https://www.japaneselawtranslation.go.jp/en/
laws/view/3494/en (dostep: 11 VI 2022).
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nasilg sie oszustwa zwigzane z zawieraniem umow na szkode takich
konsumentéw z uwagi na ich brak wiedzy prawnej i ekonomicznej oraz
roztropnosci i wiedzy zyciowej. W odpowiedzi na te spoleczne obawy
rzad Japonii wzmocnit edukacje konsumencka w szkotach podstawo-
wych, gimnazjach i liceach (np. poprzez zajecia edukacyjne ze znacze-
nia uméw cywilnoprawnych, praw i obowiazkéw konsumentéw itp.)
oraz znowelizowal ustawe o umowach konsumenckich, aby ztagodzi¢
kary za szkody konsumenckie powodowane zawieraniem umoéw przez
mlodych obywateli?'.

Co warte podkreslenia, nie zmieniono rygorystycznego podejscia
prawodawcy wobec kwestii zakazéw dotyczacych osiagniecia pro-
gu wieku 20 lat w zakresie palenia papieroséw oraz picia alkoholu.
Po wprowadzeniu nowego progu osiagania pelnoletnosci zmieniono
tytuly i przepisy ustawy o zakazie palenia tytoniu przez osoby nielet-
nie (ustawa nr 33 z 1900 r.) oraz ustawy o zakazie picia alkoholu przez
nieletnich (ustawa nr 20 z 1922 r.) poprzez zastapienie stowa ,nieletni”
terminem ,osoby ponizej dwudziestego roku zycia*.

Zmiany zwiazane z obnizeniem wieku pelnoletnosci obejmuja
facznie 22 przepisy prawne powiazane z ta kwestia. Oprocz czesci
ogolnej Minpo i prawa zobowiazan zostanie zrewidowanych ponad
200 ustaw okreslajacych warunki wiekowe dla mlodziezy — terminy
takie jak ,nieletni” i ,0soby fizyczne ponizej 20 roku zycia” w kodeksach
i ustawach szczegétowych. Zgodnie z nowelizacja prawa cywilnego,
jesli przepis zawiera termin prawny ,dorosli’, bedzie odnosi¢ sie do
0s6b w wieku 18 lat i powyzej, chyba ze przepis szczegdlny bedzie
stanowit inaczej®.

Zestawienie obywatelskich uprawnien wynikajacych ze zmiany pro-
gu pelnoletnosci przedstawia Tabela 2.

21 Strona internetowa japoniskiego Ministerstwa Sprawiedliwosci, https://www.moj.
go.jp/content/001261887.pdf (dostep: 12 VI 2022).

22 Ustawa nr 59 z 2018 r., Postanowienia dodatkowe, art. 6 i 7, https://www.loc.
gov/item/global-legal-monitor/2018-08-30/japan-age-of-adulthood-to-be-lowe-
red-to-18-in-2022/ (dostep: 9 VI 2022); internetowy Dziennik Urzedowy z japon-
skim prawodawstwem, https://kanpou.npb.go.jp/old/ZOl80620/20180620g00132/
20180620g001320006f.html (dostep: 10 VI 2022).

2 Age of adulthood expected to be lowered to 18 in April 2022 but concerns remain, https://
mainichi.jp/english/articles/20180314/p2a/00m/0na/017000c (dostep: 9 VI 2022).
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Tabela 2. Uprawnienia wynikajace z wejscia w zycie zmiany progu pelnoletnosci*.

Uprawnienia
Po osiagnieciu wieku 18 lat Po osiagnieciu wieku 20 lat
Glosowanie Alkohol
Prowadzenie pojazdow Palenie papieroséw

Zawieranie umoéw bez zgody rodzica: ustu-| Hazard: wyscigi konne, rowerowe, samo-
gi telekomunikacyjne, wynajem, karty kre-| chodowe
dytowe, pozyczki

Uzyskanie 10-letniego paszportu Adopcja dziecka

Uzyskanie krajowych kwalifikacji, aby uzy-| Uzyskanie prawa jazdy na duzy lub sredni
ska¢ kwalifikacje farmaceuty, lekarza, bie-| pojazd, np. ciezaréwke
glego sadowego, ksiegowego, weterynarza

Matzenstwo — kobiety nie moga juz wyjs¢ | Zapisanie sie do Krajowego Planu Eme-
za maz w wieku 16 lat, a dopiero po ukon-| rytalnego
czeniu 18 lat

Whniosek do sadu rodzinnego o zmiane pici

Zrédto: Opracowanie wlasne®

3. Malzenstwo

Najwieksza zmianag prawna w kwestii prawa cywilnego oraz rodzinne-
go jest tez to, ze przyszli matzonkowie beda mogli wstapi¢ w zwiazek
matzenski bez wymaganej prawem zgody rodzicéw (art. 737 Minpo) —
dotyczy os6b ponizej 20 roku zycia: mezczyzn w wieku 18 lat i kobiet
w wieku 16 lat, jak to miato miejsce dotychczas?®.

Zgoda ta nie jest juz wymagana — przepis po nowelizacji wykreslono
z kodeksu, a jednoczesnie znowelizowany kodeks cywilny Minp6 pod-
nosi wiek, w ktéorym kobiety moga zawrze¢ zwiazek malzenski, i zréw-
nuje go z wiekiem mezczyzn. Oznacza to, ze obywatele Japonii powy-
zej 18 roku zycia nie beda musieli mie¢ zgody rodzicow na zawarcie
matzenstwa (art. 737 Minpo zostaje wykreslony)?.

W Tabeli 3. zawarto poréwnawcze brzmienie art. 731 i art. 737
Minpo przed zmiana i po zmianie z 1 kwietnia 2022 r.

% Official Age of Adulthood in Japan Lowered to 18, https://www.nippon.com/en/ja-
pan-data/h01285/?cx_recs_click=true (dostep: 11 VI 2022).

»» Opracowanie na podstawie informacji zawartych na stronie internetowej japon-
skiego Ministerstwa Sprawiedliwosci, https://www.moj.go.jp/MIN]JI/minji07_00218.
html (dostep: 10 V1 2022).

26 Minpo.

7 Ibidem.
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Tabela 3. Zmiana tresci art. 731 i 737 japonskiego kodeksu cywilnego Minpo.

Brzmienie po nowelizacji

Minpo Brzmienie przed nowelizacja (0d 1.04.2022 1.)
Art. 731 Mezczyzna nie moze zawrzel |Malzenstwo moze zawrze¢ mez-
Wiek do zwiazku malzenskiego do ukon-| czyzna i kobieta po ukonczeniu
zawarcia czenia lat 18, a kobieta do ukon-| 18 roku zZycia.

malzenstwa |czenia lat 16.

Art. 737 1. Maloletni powinien uzyskac¢ | Skreslony
Matzenstwo |zgode zaréwno ojca, jak i matki
maloletniego | na zawarcie malzenstwa.

2. Jezeli ojciec lub matka nie wyra-
Zaja zgody, wystarczy zgoda drugie-
go rodzica. To samo dotyczy réw-
niez sytuacji, gdy ojciec lub matka
sa nieznani, nie Zyja lub nie moga
zadeklarowa¢ swojego zamiaru.

Zré6dto: Opracowanie wlasne®

4. Badania spoteczne i ceremonia wejscia w dorostosc

W pazdzierniku 2018 r. fundacja Nippon Foundation przeprowadzila
Badanie swiadomosci 18-latkéw dotyczace kwestii zmiany progu osiagania
pelnoletnosci oraz celebrowania swieta wejscia w dorostos¢. Wyniki
badania pokazuja ciekawy aspekt spoteczny zwiazany z analizowanymi
obszarami®.

Uczestnicy badania zostali zapytani o sSwiadomos¢ réznych zmian
zasad zwiazanych z obnizeniem wieku dorostosci, celem wykazania,
czy potrafia zidentyfikowac¢ prawidlowe i falszywe informacje, jakie
uzyskali z r6znych zrédet o uprawnieniach i obowiazkach po uzyskaniu
wieku pelnoletnosci. 7 stycznia 2019 r. przedstawiono wyniki, z ktérych
wynika, Ze tylko 63,6 proc. respondentéw byto swiadomych, ze w wieku
18 lat nie beda juz potrzebowac zgody rodzicéw do zawarcia umowy na
telefon komorkowy lub pozyczki, podczas gdy ponad 80 proc. wiedzialo,
ze dotychczasowe ograniczenia wiekowe dotyczace spozywania tytoniu
i alkoholu beda obowiazywac¢ nawet po zmianie kodeksu cywilnego®.

# Tbidem.

» Awareness survey of 18-year-olds. Results of 7th and 8th installments announced, https://
www.nippon-foundation.or.jp/en/news/articles/2019/20190304-26104.html (dostep:
12 V12022).

30 Age of adulthood lowered in Japan, but half of 18-year-olds do not feel like adults, https://
www.nippon.com/en/japan-data/h01289/ (dostep: 9 V1 2022).



118 BARBARA JELONEK
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Grafika 1. Wyniki badania Nippon Foundation dotyczacego wiedzy respondentéw na
temat praw i obowiazkéw po uzyskaniu pelnoletnosci.

Zrédto: https:/ /www.nippon.com/en/japan-data/h01289/ (dostep: 10 VI 2022)

W Japonii wejscie w doroste zycie jest znaczacym wydarzeniem
zwiazanym z rytuatem. Rytuat przejscia w dorostos¢ istniat w Japonii
co najmniej od okresu Nara (710-794)%. Od roku 714 cyklicznie jest

31 Seijin no Hi. The Japanese 20 years old coming-of-age celebration, https://www.kanpai-ja-
pan.com/lifestyle/seijin-no-hi (dostep: 9 VI 2022); “Seijinshiki” (coming-of-age ceremonies),
https://www.nippon.com/en/features/jg00064/ (dostep: 9 V1 2022); K. Batkalova, A. Ga-
liev, Rites of passage in Japanese traditional culture, s. 6, http://papers.iafor.org/wp-content/
uploads/papers/iicj2016/11CJ2016_26954.pdf (dostep: 9 VI 2022).
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obchodzona ceremonia Seijin Shiki*?, wprowadzona za panowania ja-
ponskiej cesarzowej Genmei®.

W okresie Edo (1603-1868) w zaleznosci od pici obchodzone byty
dwie rézne uroczystosci. Ceremonia petnoletnosci wywodzi swoje ko-
rzenie z dtugoletniej tradycji obchodzenia uroczystosci genpuku oraz
mogi. Pierwsza dotyczy przejscia w etap dorostosci 16-letnich chtopcéw,
druga 13-letnich dziewczat. Obie tradycje maja korzenie w wierzeniach
shintoistycznych. Mezczyzna zyskiwal wéwczas pelnie praw w spo-
tecznosci, w tym tez politycznych, i mégl zatozy¢ rodzine, zas kobieta
mogla wyjs¢ za maz*.

Kolejno w okresie Meiji spopularyzowano to swieto panstwowe
i wprowadzono prawnie okreslony wiek dorostosci, ktéry w 1876 r. ofi-
cjalnie ustalono na 20 lat**, a sama ceremonia po raz pierwszy zostala ofi-
cjalnie ustanowiona w 1948 1.3 Ustawa o swietach panstwowych Kokumin
no Shukujitsu ni Kansuru Horitsu (ustawa nr 178 z dnia 5 lipca 1948 r.).

W 1998 r. znowelizowano Ustawe o swietach panistwowych z 1948 r.
i wprowadzono system Happi Mande Seido — zestaw prawnych modyfi-
kacji z 19983 r. oraz 2001 r.*°, ktére mialy na celu przeniesienie wielu
$wiat panstwowych wypadajacych w niedziele na poniedziatki, tworzac

3 M. Piegzik, op. cit., s. 47; Working Conditions and the Labor Market - Revision of Natio-
nal Holiday Law Increases Consecutive Holidays, ,Japan Labor Bulletin” 2000, no. 39(3), s. 6.
3 Coming of Age Day, a big event for Japanese youths, is steeped in tradition, https://www.
stripes.com/news/coming-of-age-day-a-big-event-for-japanese-youths-is-steeped-in-
-tradition-1.15223 (dostep: 9 V1 2022).
3 Ibidem; V.R. Williams, Celebrating Life Customs around the World: From Baby Showers
to Funerals, Denver 2017, s. 62-63.
3 Coming of Age Day, a big event for Japanese youths, is steeped in tradition, https://www.
stripes.com/news/coming-of-age-day-a-big-event-for-japanese-youths-is-steeped-in-
-tradition-1.15223 (dostep: 12 V1 2022).
% M. Piegzik, op. cit., s. 47.
¥ Ustawa o swietach panstwowych Kokumin no Shukujitsu ni Kansuru Horit-
su (ustawa nr 178 z dnia 5 VII 1948 r.), https://elaws.e-gov.go.jp/document?la-
wid=323AC1000000178 (dostep: 12 VI 2022); informacje dotyczace $wiat paristwowych —
strona internetowa japoniskiego rzadu, https://www8.cao.go.jp/chosei/shukujitsu/
gaiyou.html (dostep: 11 VI 2022); kontekst uchwalenia ustawy o $wietach panstwo-
wych — strona internetowa japonskiego rzadu, https://www8.cao.go.jp/chosei/shuku-
jitsu/gaiyou/kaku/keii.html#kinrou (dostep: 11 V1 2022).
3 Ustawa o swietach panistwowych (ustawanr 178 z 1952 r. ze zm.), http://www2s.
biglobe.ne.jp/~law/law/ldb/H10H0141.htm (dostep: 10 VI 2022).
¥ Ustawa o swietach panstwowych i ustawa o czesSciowej rewizji ustawy o pomo-
cy spotecznej (ustawa nr 59 z 2001 r.), http://www2s.biglobe.ne.jp/~law/law/1db/
H13H0059.htm (dostep: 9 VI 2022).
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tym sposobem przedluzone trzydniowe weekendy*. System ten mial na
celu unikniecie zbyt czestego nakladania sie swiat z weekendem. Prze-
pis art. 3 Ustawy o swietach panstwowych z 1948 r., po nowelizacjach,
stanowi, ze gdy Swieto panstwowe przypada w niedziele, nastepny
dzien roboczy staje sie swietem panstwowym, znanym jako furikae
kytjitsu — czyli Swieto ,wyréwnawcze’, ,zastepcze”!.

Tradycyjnie Seijin no Hi obchodzono co roku 15 stycznia, ale w 1999 r.
$wieto zostalo przeniesione na drugi poniedzialek stycznia*>. Tym sa-
mym od 2000 r. Seijin no Hi jest panistwowym swietem ruchomym®.

Samorzady lokalne w Japonii co roku organizuja ceremonie oficjal-
nego przejscia w wiek pelnoletnosci, ktéry — jak wspomniano wcze-
$niej — nazywa sie Seijin-shiki i odbywa sie w dniu narodowego Swieta
osiagniecia pelnoletnosci — Seijin no Ho dla mieszkanncéw gminy ze
wzgledu na miejsce zamieszkania, ktérzy osiagna 20 rok zycia w ciagu
roku podatkowego®.

Z okazji Seijij-shiki wszyscy, ktérzy po 2 kwietnia poprzedniego roku
ukonczyli 20 rok zycia lub osiagneli go do 1 kwietnia biezacego roku,
biora udzial w uroczystych obchodach w swoich rodzinnych gminnych
miejscowosciach®.

Uroczystos$¢ Seijin shiki trwa krécej niz godzine i jest bardzo zrytu-
alizowana ceremonig, ktéra organizuje sie rano w lokalnym urzedzie
gminy lub w wytyczonym specjalnie na te okazje miejscu w obrebie
gminy. Jako ciekawostke mozna doda¢, ze mieszkanicy miasta Urayasu,
w prefekturze Chiba obchodza to swieto na terenie Tokyo Disneyland*.

40 Ustawa o $wietach panstwowych (ustawa nr 57 z 1991 r.), ht‘tps://elaws.e—gov.
g0.jp/document?lawid=323AC1000000178 (dostep: 9 VI 2022).

4 Ibidem.

42 Coming of Age Day..., op. cit.

3 Seijin no Hi. The Japanese..., op. cit.

4 Seijin-Shiki — ceremonia wejscia w dorostosé, https://www.oyakata.com.pl/kultura-
—japonska/seijin-shiki-ceremonia-wejscia-w-doroslosc (dostep: 2 VII 2022); M. Meyer,
Japan: a concise history, Maryland 1993, s. 240 i n.; J. Gordon Melton, Religious Celebrations:
An Encyclopedia of Holidays, Festivals, Solem Observances, and spiritual commenmorations,
Denver, Oxford 2011, s. 793-794; Por. C. Schmidt, Civil Religion and Second Medernity in
Japan, w: Social Commentary on State and Society in Modern Japan, pod red. Y. Sugita, Osaka
2016, s. 23 i n.; The “Seijin-shiki” and “Furisode”, https://livinginjapan.net/2020/01/00485/
(dostep: 9 V12022).

# Strona internetowa japoniskiego Ministerstwa Sprawiedliwosci, https://www.moj.
20.jp/MINJI/minji07_00238.html (dostep: 9 VI 2022).

4 Seijin no Hi : the celebration of Coming of Age in Japan, https://jw-webmagazine.com/
seijin-no-hi-the-celebration-of-coming-of-age-in-japan/ (dostep: 9 V1 2022).
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Formalnie ceremonia przebiega nastepujaco:

1. Odegrany zostaje hymn Japonii;

2. Miejscowo wlasciwy burmistrz i/lub przedstawiciele gminy lub
innych urzedéw administracyjnych wygtaszaja przemdéwienie, w kto-
rym zazwyczaj wyjasniaja nowe obowiazki, jakie beda mie¢ od teraz
uczestnicy uroczystosci jako dorosli w spoleczenstwie;

3. Wyglaszane sa podziekowania dla réznych stowarzyszen zwia-
zanych z mlodzieza, edukacja itp.*

Warto zaznaczy¢, ze w okresie trwania pandemii COVID-19 zwiaza-
nej z rozprzestrzenianiem sie wirusa SARS-CoV-2 w latach 2020-2022
samorzady lokalne napotykaly na problemy z organizacja ceremonii
Shijin-shiki. Koniecznos¢ stworzenia bezpiecznych warunkoéw dla reali-
zacji i organizacji obchodéw sprawila, ze wladze lokalne decydowaly
o organizacji wydarzen wirtualnych i o odwotaniu obchodéw stacjo-
narnych*.

Przyktadowo w 2021 r. ze wzgledu na ograniczenia dotyczace du-
zych wydarzen zwiazane z obostrzeniami pandemicznymi ceremonia
odbyla sie w dwdéch miejscach w miescie Yokohama i wprowadzono
harmonogram obchodéw w formie wahadlowej, tj. osiem ceremonii po
cztery w kazdej z dwdch lokalizacji®.

Organizatoréw swieta Seijin no Ho z powodu zmiany wieku peino-
letnosci czeka kolejne wyzwanie. Tradycja prawdopodobnie ulegnie
dalszej spoteczno-kulturowej ewolucji — jest to kwestia obecnie czesto
podnoszona przez opinie publiczna. W tej chwili nie ma przepisow
prawnych dotyczacych terminu ceremonii i kwestie te zostawiono w ge-
stii kazdego samorzadu lokalnego™.

Z informacji samorzadéw wynika, ze wiele ceremonii Shijin-shiki
bedzie nadal organizowanych przez lokalne wtadze w calej Japonii dla
0sob w wieku 20 lat, tak jak to miato miejsce w przesztosci. Dzieje sie tak
poniewaz styczen bywa pracowitym i stresujacym czasem dla 18-letnich
licealistow, ktérzy albo przygotowuja sie do egzaminéw wstepnych na

¥ Seijin no Hi. The Japanese..., op. cit.; Seijin no Hi : the Celebration..., op. cit.

8 Japanese cities struggle to hold Coming of Age Day ceremonies due to COVID-19 surge,
https ://www.j apantimes.co.jp/news/2022/01/08/national/coming-of—age-ceremonies-
-omicron/ (dostep: 11 VI 2022).

¥ Virus casts shadow over once-in-a-lifetime Coming-of-Age ceremonies, https://www.
japantimes.co.jp/news/2021/01/11/national/coronavirus-coming-of-age-ceremonies-
-japan/ (dostep: 9 V1 2022).

% Strona internetowa japoniskiego Ministerstwa Sprawiedliwosci, https://www.moj.
g0.jp/MINJI/minji07_00238.html (dostep: 9 VI 2022).
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studia, albo szukaja pracy, wiec wielu nie moze uczestniczy¢ w takich
uroczystosciach. Niektére gminy rozwazaja zmiane nazwy swoich uro-
czystosci®.

Przywotane wczesniej badanie przeprowadzone przez Nippon Fun-
dation wykazato, ze 70 proc. respondentéw chce uczestniczy¢ w cere-
monii osiagniecia petnoletnosci, podczas gdy okoto 30 proc. nie. Po-
nadto okolo trzy czwarte respondentéw chce, aby wiek uczestnictwa
w ceremonii osiagniecia pelnoletnosci pozostal na poziomie 20 lat (po-
mimo wieku petnoletnosci uprawniajacego do glosowania, zawierania
malzenstw bez zgody rodzicéw, zaciagania pozyczek itp. po obnizeniu
do 18 lat), przy czym gtéwnym powodem jest to, ze odbycie ceremonii
w wieku 18 lat zaklécitoby przygotowania do egzaminéw wstepnych na
studia i uniwersytety. Respondenci, ktérzy wskazali, ze chca, aby wiek
uczestnictwa w ceremonii pozostal na poziomie 20 lat, argumentowali
to przede wszystkim nastepujacymi powodami:

- ceremonia w wieku 18 lat przeszkadzataby w przygotowaniach do
egzamindéw wstepnych na studia (62,8 proc.);

- 18-letni uczestnik ceremonii nie moze swietowag, pijac alkohol i pa-
lac papierosy (38,2 proc.);

- w wieku 18 lat bedzie sie mie¢ presje finansowa, przygotowujac sie
do podjscia na studia lub uniwersytet (33,6 proc.);

- w wieku 18 lat bedzie sie zajetym szukaniem pracy (23,8 proc.)®.

Od kwietnia 2022 r. osoby w wieku 18 i 19 lat sa legalnie peinolet-
nie zgodnie z japoniskim kodeksem cywilnym, a nowelizacja ustawy
o nieletnich zaostrzyta réwniez kary za przestepstwa, ktére moga
popelnic®.

Jednoczesnie uchwalona w maju 2021 r. zmiana ustawy o nielet-
nich zaostrzy réwniez kary wobec ,okreslonych nieletnich” w wieku
18119 lat. W marcu 2021 r., zanim weszta w zycie nowelizacja ustawy
o nieletnich, Nippon Foundation przeprowadzita badania na 1000 oséb
w wieku od 17 do 19 lat. Wyniki pokazaly, ze zaledwie 14,6 proc. respon-
dentéw byto swiadomych proponowanych zmian prawnych, ktére ich
dotycza. Mniej niz potowa (45,6 proc.) nie rozumiata wprowadzanych
zmian, a 39,8 proc. nie wiedziala o nich wcale. Planowane zmiany mialy

51 Official Age of Adulthood in Japan...

52 Awareness Survey of 18-year-olds...

% Young Japanese surveyed on new legislation toughening criminal penalties from 18 years
old, https://www.nippon.com/en/japan-data/h01008/?cx_recs_click=true (dostep: 7 VI
2022).
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rozszerzy¢ katalog spraw, ktére moga by¢ kierowane z powrotem do
prokuratury z sadu rodzinnego, wiec osoby popelniajace przestepstwa
takie jak rozboj, pobicie, gwalt i podpalenie réwniez podlegalyby pro-
cesowi karnemu. Wiekszo$¢ respondentéw (58,2 proc.) zgadzata sie
z tym rozszerzeniem katalogu czynéw zabronionych, dodatkowo 55,0
proc. os6b podalo w odpowiedzi, ze nawet jesli sa nieletnimi, to musza
by¢ spotecznie odpowiedzialni®.

Odpowiedzialnos¢ jako sktadnik stowa dorostos¢ jest podkresla-
na przez japonskie spoteczenstwo i rzadzacych na kazdym kroku. Jak
powiedziata M. Uchino, celem swieta Seijin no Ho jest pogratulowanie
wkraczajacym w dorostos¢ obywatelom i zachecenie mtodych mezczyzn
i kobiet, ktérzy osiagneli pelnoletnos¢, do odpowiedzialnego wypetnia-
nia nowo powierzonych im obowiazkoéw i stania sie samowystarczal-
nymi cztonkami spoteczenstwa.

W tym miejscu warto podsumowac wszystkie kluczowe zmiany praw-
ne w japonskim kodeksie cywilnym zwiazane z nowelizacja z 1 kwietnia
2022 r. (Tabela 4).

Tabela 4. Poréwnanie progu wieku dajacego uprawnienia: stan sprzed nowelizacji
i po niej.

Przed nowelizacja Po nowelizacji
(0od 1.04.2022r.)

Dorosly wiek 20 lat 18 lat
Wiel.< malzenski 18 lat 18 lat
(mezczyzna)
(el matzensid 16 lat 18 lat
Alkohol 20 lat 20 lat
Papierosy 20 lat 20 lat
Hazard 20 lat 20 lat
Karta kredytowa 18 lat z wylaczeniem Obnizenie wieku 18 lat,

uczniéw szkoét srednich nie wymaga zgody rodzicéw

i wymagana zgoda rodzica
lub opiekuna prawnego
5 Ibidem.

5 Coming-of-Age Day in Japan in 2023, https://www.officeholidays.com/holidays/
japan/coming-of-age-day (dostep: 9 VI 2022); Japanese Coming-of-Age Day incites rite of
passage, https://okinawa.stripes.com/community-news/japanese-coming-age-day-inci-
tes-rite-passage (dostep: 9 V12022).
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Po nowelizacji

Przed nowelizacja (0d 1.04.2022 1)

Umowa na telefon ko- Dla nieletnich Obnizenie wieku 18 lat,

moérkowy wymagana zgoda rodzicéw | nie wymaga uzyskania zgo-
dy rodzicow

Paszport

(datfwaznos’ci 10 lat) 20 lat 18 lat

Obywatelstwo 20 lat 18 lat

Wiek wyborczy 18 lat 18 lat

Prawo jazdy 18 lat 18 lat

Zrédto: Opracowanie wilasne®

5. Dziatalnosc edukacyjna rzadu japonskiego w zakresie
zmian dotyczacych wieku petnoletniosci

Japonskie Ministerstwo Sprawiedliwosci opublikowato reklamy tele-
wizyjne i filmy online z postaciami z popularnego serialu anime Tokyo
Revengers, aby podnies$¢ Swiadomos¢ na temat zblizajacego sie obnizenia
wieku dorostosci w Japonii. W filmach bohaterowie serialu uswiadamiali
mlodym ludziom nowe prawa, jakie ci beda mieli po obnizeniu wieku
dorostosci z 20 do 18 lat w kwietniu. Na przyklad filmy ostrzegaja, ze
umowy sa trudne do anulowania po ich zawarciu, poniewaz osoby
w wieku 18 lat i starsze beda mogly podpisywaé¢ umowy bez zgody
rodzicéw — tym samym podkreslajac konsekwencje prawne zawierania
uméw cywilnoprawnych®.

Majac na uwadze, ze zmiany prawne moga by¢ niezrozumiate dla oby-
wateli japonskich, rzad stworzyl strone internetowa www.seinen.go.jp,
na ktérej za pomoca krotkich filmikow anime oraz specjalnie stworzonej
na te potrzeby mangi przedstawia problematyke zwiazana z prawnymi
konsekwencjami nowelizacji wieku dojrzatosci. Zostaly one stworzo-
ne przez naukowcéw, prawnikéw i rysownikow na zlecenie japon-
skiego Ministerstwa Sprawiedliwosci w celach edukacyjnych. Przykla-
dowo manga pierwszego odcinka przedstawia problematyke pojecia

% Opracowanie na podstawie: artykutu prasowego dotyczacego problematyki nowe-
lizacji wieku pelnoletnosci, https://www.nojima.co.jp/support/koneta/113483/ (dostep:
9 VI 2022) oraz opracowania japoniskiego Ministerstwa Sprawiedliwosci dotyczacego
zmian w kodeksie cywilnym w zakresie wieku pemnoletnosci, https://www.moj.go.jp/
MINJI/minji07_00238.html (dostep: 9 VI 2022).

5 Japan govt ads use popular anime to publicize adult age change, https://www.nippon.
com/en/news/yjj2022010800148/?cx_recs_click=true (dostep: 9 VI 2022).
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zwiazanego z okresleniem wieku pelnoletnosci i wyjasnienia tego, kim
jest osoba dorosta®.

Gléwnym celem powyzszej serii mang jest przedstawienie sytuacji,
ktéra thumaczy gléwne réznice prawne miedzy dorostymi a nieletnimi
(m.in. to, ze po osiagnieciu pelnoletnosci moga samodzielnie podpisa¢
umowe). W pierwszym odcinku zaznaczono, ze osoba niepelnoletnia
nie moze zawrze¢ umowy bez zgody ojca i matki, wobec czego umowa
podpisana niekorzystnie albo obciazajaca nieletniego moze zosta¢ wy-
cofana z obiegu prawnego, gdy ten nie uzyska zgody rodzicéw. Tu do-
precyzowano, ze osoba nieletnia nie posiada jeszcze szerokiego osadu
sytuacji prawnej oraz ekonomicznej i moze podpisa¢ umowe o bardzo
niekorzystnych warunkach. Jednakze autorzy mangi podkreslaja, ze po
ukoniczeniu wieku pelnoletnosci, za kazda umowe jest sie juz w pelni
odpowiedzialnym (jak kazda osoba dorosta)®. Pojecie umowy zostato
szczegdtowo wyjasnione w drugim odcinku mangi i odnosi sie do zo-
bowiazan do ptacenia za kupowanie rzeczy czy tez wynagrodzenia za
wykonana prace.

Warto zaznaczy¢, ze do tej chwili udostepniono facznie 12 odcinkéw
edukacyjnej mangi — w tym tematyczne odcinki dotyczace zawiera-
nia uméw, odpowiedzialnosci konsumpcyjnej przy zawieraniu umoéw
sprzedazy oraz kredytéw konsumenckich, upadtosci konsumenckiej,
prawa podatkowego i prawa dotyczacego nieletnich, praw autorskich,
zatrudnienia w niepelnym wymiarze godzin, a takze wyjasnienia kwe-
stii spozywania alkoholu (w tym, ze nowe uregulowania nie zmieniaja
zakazu spozywania alkoholu do osiagniecia wieku lat 20)%.

Na tym inicjatywa rzadowa sie nie koniczy. Na stronie internetowej
zamieszczone sa takze quizy do kazdej mangi, odpowiedzi na naj-
czedciej zadawane pytania dotyczacej tejze problematyki — dotyczace
uprawnien i obowiazkéw z nich wynikajacych, a takze edukacyjne
filmiki promujace wszystkie zmiany prawne oscylujace wokét zmiany
wieku pelnoletnosci®.

% Strona internetowa japonskiego Ministerstwa Sprawiedliwosci, https://seinen.
go.jp/chapter_01/ (dostep: 11 V1 2022).

% Ibidem.

60 Strona internetowa japoriskiego Ministerstwa Sprawiedliwo$ci, https://seinen.
go.jp/ (dostep: 10 V1 2022).

61 Strona internetowa japoniskiego Ministerstwa Sprawiedliwosci, https://www.moj.
g0.jp/MINJI/minji07_00238.html (dostep: 9 VI 2022).
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Podsumowanie

Wraz z malejgcym przyrostem naturalnym

i starzejgcq sig populacjg zachecamy miodych

ludzi do uczestnictwa w spoleczenstwie i pod-

noszenia ich swiadomosci.

Minister Sprawiedliwosci Japonii Yoko Kamikawa

(13 VI 2022 1.)
1 kwietnia 2022 r. to dla japonskich obywateli pod wzgledem prawnym,
spotecznym i kulturowym bardzo doniosly dzien. To jak z nowymi
uprawnieniami i obowiazkami poradza sobie zaréwno uprawnieni —
mlodziez, ktéra uzyska petnoletnos¢, jak i ich rodziny, spoteczenstwo
irzadzacy jest przyczynkiem do dalszej analizy tego rozwiazania praw-
nego oraz jego daleko idacych skutkéw spotecznych.

Na lamach czasopisma Uniwersytetu Oxfordzkiego ,The Oxford
Blue” Ch. Thomson w bardzo ciekawy sposéb przeanalizowata poli-
tyczne, ekonomiczne i spoteczne skutki zmian prawnych zwiazanych
ze zmiana wieku wyborczego oraz petnoletnosci. W 2014 r. zmienio-
no ustawe o referendum konstytucyjnym, obnizajac wiek glosowa-
nia z 20 lat do 18. Mialo to podloze polityczne i ekonomiczne celem
zwigkszenia swiadomosci politycznej i udzialu w wyborach mtodych
ludzi. Ch. Thomson napisala, ze samo obnizenie wieku wyborczego nie
rozwiazato problemu z ekonomicznymi reperkusjami starzejacego sie
spoteczenstwa. Wydaje sie, ze przyczyny spadku wskaznika urodzen
sa powiazane z czynnikami spoteczno-ekonomicznymi. Wieksza czes¢
obywateli pozostaje w stanie wolnym, zawiera zwiazki matzenskie
pozniej lub decyduje sie na posiadanie mniejszej liczby dzieci. Moze
to wynikac z istniejacej w japonskiej kulturze nieréwnosci plci, nie-
wystarczajacej opieki nad dzie¢mi oraz braku polityki miejsca pracy
przyjaznej rodzinie. W Japonii osoby w wieku powyzej 65 lat stanowia
okolo jednej trzeciej populacji. Starzejaca sie populacja zmniejsza odse-
tek ekonomicznie produktywnych obywateli, jednoczesnie obciazajac
emerytury panstwowe i ustugi zdrowotne®.

2 Artykul prasowy dotyczacy problematyki nowelizacji kodeksu cywilnego w za-
kresie wieku pelnoletnosci, dziennik ,Mainichi Shimbun”, https://mainichi.jp/artic-
les/20180314/ddm/003/010/051000c (dostep: 12 VI 2022).

% Ch. Thomson, Japan lowers age of adulthood, ,The Oxford Blue — Oxford University’s
independent newspaper’, https://www.theoxfordblue.co.uk/2022/05/04/japan-lower-
s-age-of-adulthood/ (dostep: 9 VI 2022).
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Nastepnie obnizono wiek dorostosci w celu promowania wzrostu
gospodarczego. Japoniscy uczniowie szkol srednich zazwyczaj koncza
szkote w wieku 18 lat, a ta zmiana umozliwia tym obywatelom, ktérzy
natychmiast rozpoczynaja prace, zawieranie uméw cywilnoprawnych
bez wymaganej zgody rodzicéw. Poniewaz Japonia stoi w obliczu starze-
jacej sie populacji, oczekiwano, ze wieksza niezaleznos¢ ekonomiczna
mlodych ludzi pomoze zwiekszy¢ site robocza. Mtodzi dorosli w Japonii
maja teraz wieksza swobode ekonomiczna, co wiaze sie z oczekiwa-
niem, ze zostana pociagnieci do odpowiedzialnosci za swoje czyny.
Spodziewano sig, ze reforma ,stworzy” sSwiadomych ekonomicznie
i politycznie mlodych dorostych, ktérzy beda lepiej przygotowani do
wejscia do japonskiego spoteczenstwa — podkreslita Ch. Thomson®.

Dla autorki niniejszego opracowania, ktéra jako ekspertka Pracowni
Badan Praw Orientalnych Uniwersytetu Wroctawskiego od 10 lat bada
prawo malzenskie Japonii, kwestia zréwnania wieku zamazpoéjscia dla
obu plci jest daleko idaca zmiang prawna ku niwelowaniu dyskryminacji
plciowej, jaka w prawie japoniskim mozna zauwazy¢ na wielu plaszczy-
znach — od prawa do zawarcia malzenstwa, przez okres wyczekiwania
do jego zawarcia, ale takze pdzniej na plaszczyznie zwiazanej z za-
trudnieniem i pozostaniem przez kobiety na rynku pracy po zawarciu
malzenstwa i decyzjach o posiadaniu potomstwa®.

Warto zaznaczy¢, ze z wieloletnich badan autorki tego artykutu wy-
nika, ze prawodawstwo japonskie w sposdb dyskryminujacy traktuje
Japonki.

LEGAL AND SOCIAL ASPECTS OF THE AMENDMENT TO THE AGE
OF MAJORITY IN JAPAN INTRODUCED ON 1 APRIL 2022

Summary

On 1 April 2022, an amendment to the Civil Code (Jap. Minpd) entered into force
in Japan to change the definition of the age of majority. For the first time in that
country’s history, the threshold for reaching the age of majority has been changed.

The article discusses the legal provisions that have been revised in connection
with the amendment to the Japanese Civil Code and the social challenges that
accompany this legal change.

64 Ibidem.
% Por. B. Jelonek, Statistical trends...; Eadem, Wspélczesne requlacje prawne...; Eadem,
Ewolucja instytucji...
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The previous age of majority had been in force in Japan since 1876. The aim
of the 2018 amendments to the Japanese Constitution and Electoral Law was to
lower the active age of voting rights from 20 to 18, and thus to involve citizens at
an earlier age in the political, social and economic life of the country.

On the other hand, the change of the Civil Code and the introduction of the age
of majority from 20 to 18 on 1 April 2022 aimed to increase the social participation
of young people by including 18- and 19-year-olds in deciding about their own
lives, about their academic and professional paths, starting a family and concluding
civil law contracts and taking responsibility for their decisions and dealing with the
consequences arising from them.

This legal change leads to the fact that citizens who now enter adulthood earlier
than their peers in previous years in Japan will now have more economic freedom,
but at the same time, they must bear in mind the full range of legal consequences
and responsibility for their actions.

The legal amendment to the age of majority discussed in the text, as intended
by the Japanese legislator, aims to create the conditions for young Japanese people
to make economically and politically informed decisions, thereby preparing young
citizens more consciously for the challenges related to their participation in the
economic life of this country.

Keywords: adulthood — Japanese law — Minpo — legal capacity — minor
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Kilka uwag na temat zasad dziatania Komisji
Odwotawczej Agencji ds. Wspotpracy Organow
Regulacji Energetyki

Wprowadzenie

Zaréwno wyroki dotyczace skarg na decyzje komisji odwotawczych eu-
ropejskich agencji regulacyjnych, jak i same rady odwolawcze nie byty
przedmiotem odrebnych opracowan w krajowej literaturze prawniczej,
cho¢ literatura zagraniczna poswieca tego typu orzeczeniom i samym
organom juz wiecej miejsca’. Wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci Unii
Europejskiej (TSUE) w sprawie T-735/18 Aquind v. Agency for the Co-
operation of Enerqy Regulators / Agencja ds. Wspélpracy Organéw Regulacji
Energetyki (ACER?) jest wlasnie tego typu orzeczeniem, w ktérym zaskar-
zona zostata decyzja Komisji Odwotawczej (Board of Appeal®) Agencji
ds. Wspétpracy Organéw Regulacji Energetyki. Nie jest intencja autora
polemika z przywotanym orzeczeniem, ale — co podkresla literatura
przedmiotu — nie sposéb jego tresci pomina¢, pragnac sformutowac
uwagi i wnioski dotyczace przyszlego funkcjonowania Komisji Odwo-
tawczej ACER.

* Mariusz Swora, dr hab., https://orcid.org/0000-0003-3119-6192.

1 Zob. w szczegélnosci: Boards of Appeal of EU Agencies: Towards Judicialization of Ad-
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Press 2022 oraz wykaz piSmiennictwa we wprowadzeniunas. 5in.
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Komisja Odwotawcza ACER, podobnie jak komisje odwolawcze
innych agencji Unii Europejskiej (UE), jest z pewnoscia interesujacym
przedmiotem badawczym z punktu widzenia proceduralnego, ustro-
jowego oraz materialnoprawnego. Przy jej analizie nalezy zachowac¢
jednak ostroznos¢ i unika¢ pokusy prostego przenoszenia wzorcow
uksztattowanych w procedurach krajowych panstw cztonkowskich.
Z podobna rozwaga nalezy podchodzi¢ do poréwnan pomiedzy komi-
sjami odwotawczymi réznych agencji. Wyzwaniem dla doktryny jest
takze z pewnoscia hybrydowy charakter tych organéw, ktére tacza w so-
bie cechy charakterystyczne dla orzekania administracyjnego z takimi,
ktore zwyklo sie przypisywac procedurom sadowym. Analizujac ko-
misje odwolawcze pod wzgledem proceduralnym i ustrojowym, tatwo
zreszta znalez¢ pewne odniesienia do szeroko opisywanych dylematéw
zwigzanych z funkcjonowaniem trybunaléw administracyjnych®. No-
tabene, wlasnie ku modelowi trybunaléw zdaje sie zmierza¢ ewolucja
omawianych komisji. Organy tego typu, powolane w kazdej agencji
posiadajacej uprawnienia decyzyjne w UE i funkcjonujace w niektd-
rych panstwach czltonkowskich, nie przyjely sie jednak szerzej w Pol-
sce. W Unii wystepuja jako organy wewnetrzne w wyspecjalizowanych
agencjach, natomiast w Europie mozna spotkac ciekawe przyklady
zewnetrznych, wyspecjalizowanych komisji odwotawczych (np. duiski
Neevnenes Hus).

1. Usytuowanie ustrojowe Komisji Odwotawczej

Komisja Odwotawcza ACER dziala jako organ odwolawczy usytuowany
wewnatrz Agencji, powotany na mocy — uchylonego juz — rozporzadze-
nia Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) nr 713/2009 z dnia 13 lipca
2009 r. ustanawiajacego Agencje ds. Wspdtpracy Organow Regulacji
Energetyki®, w oparciu o przepisy nowego rozporzadzenia oraz przepisy
wewnetrzne (m.in. umowe administracyjna, zasady, procedury).
Komisja nalezy do kategorii organéw odwotawczych, ktére okresla
sie niekiedy podzbiorem europejskiego sadownictwa, cho¢ ich status
administracyjny lub quasi-sadowy jest przedmiotem sporéw. Niektdre
z nich charakteryzuja si¢ bardzo duzym obcigzeniem, inne mniejszym,

* Z.Kmieciak, Samorzgdowe kolegia odwotawcze a formula instancyjnosci postepowania ad-
ministracyjnego (na tle prawnoporéwnawczym), ,Samorzad Terytorialny” 2015, nr 6,s. 57 i n.
5 Dz. Urz. UE 2009, L 211/1, dalej ,rozp. 713/2009".
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jezeli chodzi o liczbe rozpatrywanych spraw. BoA ACER jest komisja,
ktéra w pierwszej kadencji nie byla szczegdlnie aktywna — rozstrzy-
gala wlasciwie dwie sprawy na podstawie kryteriéw proceduralnych,
a dopiero intensyfikacja procesu integracji rynkéw energii i wdraza-
nie kodeksow sieciowych w latach 2016-2021 spowodowaly znaczace
zwiekszenie liczby sporow pomiedzy ACER a uczestnikami rynku®.
W zasadzie kazda z decyzji BoA byla wtedy przedmiotem zaskarze-
nia do TSUE, co zaskutkowato kilkoma interesujacymi orzeczeniami
tego sadu. W orzecznictwie tym, oprécz kwestii kompetencji i zakresu
wladzy dyskrecjonalnej ACER, znalazlo sie szereg istotnych watkow
odnoszacych sie do samego BoA.

De lege lata, ustréj i funkcjonowanie BoA reguluje rozporzadzenie
Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2019/942 z dnia 5 czerwca 2019 r.
ustanawiajace Agencje Unii Europejskiej ds. Wspotpracy Organéw
Regulacji Energetyki’, ktére poswieca funkcjonowaniu Komisji zaled-
wie cztery przepisy. Motyw (34) rozp. 2019/942 w nastepujacy sposéb
tlumaczy decyzje o powotaniu BoA: ,W przypadku gdy ACER przy-
stuguja uprawnienia decyzyjne, z uwagi na szybkos¢ postepowania
zainteresowane strony powinny mie¢ prawo odwotania sie do Komisji
Odwolawczej, ktéra powinna stanowic¢ czes¢ ACER, zachowujac jednak
niezaleznos$¢ od jego struktury administracyjnej i regulacyjnej. Aby
zagwarantowa¢ funkcjonowanie i pelng niezaleznos¢ Komisji Odwo-
tawczej, powinna ona dysponowac odrebna linig budzetowa w budzecie
ACER. Majac na uwadze zachowanie ciagtosci dziatan, powotywanie lub
odnawianie kadencji cztonkéw Komisji Odwotawczej powinno dopusz-
czac cze$ciowa wymiane jej cztonkéw. Od decyzji Komisji Odwotawczej
przystuguje odwotanie do Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej”.
BoA ma by¢ wiec przede wszystkim organem wewnetrznym ACER,
ktéremu przyznany jest przymiot niezaleznosci w sferze regulacyjnej
(orzeczniczej) oraz administracyjnej, ktdrej istotna gwarancja jest od-
rebnos¢ budzetu w ramach ogélnego budzetu ACER. Innymi stowy,
Komisja ma charakteryzowac¢ sie niezalezno$cia wewnetrzna (vis a vis
wszystkich organéw ACER) i zewnetrzna (w szczegdlnosci wobec kra-
jowych organéw regulacyjnych i operatoréw systeméw przesytowych).

¢ C. Tovo, The Boards of Appeal of Networked Services: Specialized Arbitrators of Trans-
national Regulatory Conflicts, w: Boards of Appeal of EU Agencies: Towards Judicialization of
Administrative Review?, pod red. M. Chamon, A. Volpato, M. Eliantonio, Oxford Univeristy
Press 2022, s. 45.

7 Dz. Urz. UE 2019, L 158/22, dalej ,rozp. 2019/942".
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BoA nie moze korzysta¢ z zasobéw merytorycznych ACER, na przyktad
w celu pozyskiwania analiz technicznych czy ekonomicznych. Pomiedzy
cztonkami komisji a kierownictwem nie ma relacji podleglosci, BoA ma
bowiem swoje odrebne kierownictwo. Jej niezaleznos¢ maja rdwniez
gwarantowac kryteria kooptacyjne, o ktérych bedzie jeszcze mowa w ni-
niejszym opracowaniu. Interesujace jest przy tym, ze relacje pomiedzy
ACER a BoA normuje umowa administracyjna. Zgodnie z przytoczo-
nym motywem BoA mozna wiec skategoryzowa¢ jako wewnetrzny
organ ACER, cho¢ niezalezny i dysponujacy wlasnymi kompetencjami
decyzyjnymi. Zgodnie z przestaniem preambuly powolanie Komisji
mialo na celu zapewnienie szybkosci postepowania, co z natury rzeczy
powinno przektadac sie rowniez na specyfike orzekania i glebokos¢
badania spraw przez BoA.

2. Spor o glebokosc i zakres orzekania Komisji

Wynikajace z preambuty ukierunkowanie na ekonomike postepowania,
mozna bylo uzna¢ za wazna dyrektywe kierunkowa dotyczaca glebo-
kosci i zakresu orzekania Komisji, zwlaszcza w trakcie obowigzywania
rozp. 713/2009, ktére dawato BoA dwa miesiace na rozstrzygniecie
w bardzo ztozonych sprawach regulacyjnych, podczas gdy obecnie
obowiazujace rozp. 2019/942 przewiduje juz termin czteromiesieczny.
Dodatkowo, przeciwko tezie zakladajacej powierzenie Komisji Odwo-
tawczej badania w pelnym zakresie przemawiat fakt, ze organ skladajacy
sie z cztonkéw niepowiazanych zawodowo z Komisja (jedyna wiezia
byt akt powotania) nie posiadat réwniez zadnego rozbudowanego apa-
ratu wykonawczego, ktéry moglby stuzy¢ na przyktad do sporzadzania
poglebionych analiz techniczno-ekonomicznych na jej rzecz. Zaréwno
budzet BoA, jak réwniez czas przeznaczony na rozpoznanie sprawy nie
pozwalaly na skorzystanie z ekspertéw zewnetrznych, a przynajmniej
bardzo to utrudniaty.

Cala procedura postepowania przed BoA zostata pomyslana jako
kontradyktoryjna, co oznacza réwniez, Ze organ jest zobowiazany do
badania pism i wnioskdéw stron oraz przeprowadzenia rozprawy admi-
nistracyjnej, jezeli taki wniosek zostal ztozony, co wlasciwie w praktyce
byto reguta. Organ musi zagwarantowa¢ przeciez stronom prawo do
obrony, co bylo zreszta i jest czynione w sposéb profesjonalny, bio-
rac pod uwage fakt, ze sprawy rozstrzygane przez BoA niosa ze soba
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znaczace konsekwencje finansowe dla przedsiebiorstw energetycznych,
reprezentowanych przez profesjonalnych pelnomocnikéw. Nie moz-
na jednak da¢ sie zwies¢ zrebowosci procedury przed BoA, zapisanej
w rozporzadzeniu ustrojowym i regulaminie. Poszerzanie praw pro-
ceduralnych stron bylo juz widoczne w praktyce BoA, a kontynuacje
takiego kierunku mozna zaobserwowac¢ cho¢by po niedawnym, waznym
orzeczeniu w sprawie Qualcomm v. Komisja Europejska®. Cho¢ to wyrok
dotyczacy innej procedury i zasad postepowania innego organu, poka-
zuje on tendencje, ktéra w przysztosci moze mie¢ wplyw réwniez na
postepowania przed komisjami odwotawczymi.

Kwestie dotyczace dlugosci procedury i ograniczonych zasobéw
w swoisty sposob zinterpretowal TSUE, stwierdzajac w sprawie
Aquind v. ACER, ze dwumiesieczny termin jest wystarczajacy na do-
glebne zbadanie sprawy i w sposéb niejednoznaczny odnoszac sie
réwniez do tematu zasobéw BoA. W tym drugim aspekcie sad uznal, ze
by¢ moze jest to problem, ale de facto powinien by¢ rozwiazany przez
ACER. W kontekscie takiego podejscia TSUE mozna zada¢ pytanie,
jakimi w takim razie wzgledami kierowat sie ustawodawca w nowym
rozp.2019/942, wydtuzajac termin na rozpatrzenie sprawy z dwéch do
czterech miesiecy? Mozna postawic tutaj teze, ze termin dwumiesiecz-
ny, bardzo krétki biorac pod uwage zlozonos¢ rozpatrywanych spraw
i konieczno$¢ zapewnienia czynnego udziatu stronom i interwenientom
w postepowaniach, byt jednak — wbrew opinii sagdu — skorelowany
z zalozeniem ograniczonego badania przez BoA. Trudno to jednak jed-
noznacznie przesadzi¢ w obliczu skapych przestanek unormowanych
w rozporzadzeniu. Te ktére zostaly w nim zapisane, wskazywaly raczej
na ekonomike postepowania jako cel ustawodawcy, determinujacy
charakter orzekania BoA.

W samym rozp. 2019/942 brak jest blizszych wskazéwek dotyczacych
standardu orzeczniczego, ktéry miataby stosowac¢ Komisja, brak tez
jest unormowan bardziej ogdélnych, ktére pozwalatyby cokolwiek w tej
sprawie wnioskowac¢. Caly czas cieniem kladzie sie tutaj brak europej-
skiego kodeksu postepowania administracyjnego, ktéry normowatby
m.in. szczegdétowe zasady postepowania przed agencjami i komisja-
mi odwotawczymi, cho¢ sam postulat przyjecia takiego kodeksu jest
formulowany od przynajmniej dwdch dekad’. W efekcie nadal mamy

8 Wyrok TSUE z 151V 2022 r., ECLI:EU:T:2022:358.
® M. Swora, Aktualne tendencje w zakresie tworzenia agencji w Unii Europejskiej — admi-
nistracja europejska in statu nascendi, Warszawa 2006, s. 17.
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do czynienia z wystepowaniem negatywnego zjawiska fragmentacji
uregulowan postepowania administracyjnego, prowadzacego do braku
przejrzystosci, zrozumienia i zaufania do administracyjnych i regulacyj-
nych procedur UE oraz ich wyniku'®. W konsekwencji komisje odwo-
tawcze pozostawione sa same sobie, jezeli chodzi o doprecyzowanie
tak istotnych kwestii jak standard orzeczniczy, i kieruja sie jedynie
ogolnymi wytycznymi wynikajacymi z rozporzadzen ustrojowych, nor-
mami traktatowymi czy orzecznictwem TSUE. Jezeli chodzi o kwestie
proceduralne, to s3 one normowane w wewnetrznych procedurach
samodzielnie ustanawianych przez BoA. W decyzji Komisji Odwotaw-
czej ACER nr 12011 przyjetej na podstawie art. 25(3) rozp. 713/2009,
wydanej w dniu 1 grudnia 2011 r., ustanawiajacej zasady organizacji
i postepowania komisji odwotawczej, w art. 8 ust. 1 lit. e) czytamy jedy-
nie, ze odwolanie musi zawiera¢ zarzuty prawne oparte na argumentach
faktycznych i prawnych. Odpowiedzi na temat standardu orzeczniczego
prézno szukaé réwniez w art. 28 rozp. 2019/942. Z art. 28 ust. 5 wynika
jedynie, ze Komisja Odwolawcza moze utrzymac decyzje agencji lub
przekazac sprawe wlasciwemu organowi ACER. Tres¢ tego przepisu
zaweza w istocie kompetencje BoA w stosunku do art. 19 ust. 5 rozp.
713/2009, ktéry stanowit, ze ,Komisja odwotawcza moze, zgodnie z ni-
niejszym artykutem, wykonywac wszelkie uprawnienia, ktére wchodza
w zakres kompetencji Agencji, lub przekazac¢ sprawe do rozstrzygniecia
wlasciwemu organowi Agencji. Decyzja komisji odwolawczej jest dla
niego wiazaca’. Paradoksalnie wiec, w nowym rozp. 2019/942 zwieksze-
niu czasu przyznanego na rozpatrzenie decyzji przez BoA towarzyszylo
ograniczenie kompetencji do wydawania przez ten organ orzeczen
o charakterze reformatoryj nym. Jest to rozwiazanie, ktore mozna uznacd
za sprzeczne z przestaniem omawianego wyroku.

W sprawie Aquind v. ACER TSUE podszedt do standardu orzecznicze-
go stosowanego przez BoA w sposéb pryncypialny, negujac koncepcje
kontroli ograniczonej komisji odwotawczej i stwierdzajac m.in. L]
w przeciwienstwie do sadu Unii, komisja odwotawcza jest wiasciwa,
w ramach kontroli celowosci, do uchylenia lub zastapienia decyzji
agencji wylacznie ze wzgledéw technicznych i ekonomicznych”. Tak
wiec, w praktyce orzekanie BoA ACER moze zdaniem Sadu wykracza¢

" D.R., Kijowski, Idea i zatozenia modelu kodeksu postepowania administracyjnego Unii
Europejskiej Grupy ReNEUAL a perspektywy zmian w polskich procedurach administracyjnych,
w: Kodeks postepowania administracji Unii Europejskiej, pod red. ]. Supernata, B. Kowalczyk,
Warszawa 2017, s. 32.
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poza kryterium legalnosci, czy tym bardziej legalnosci kwalifikowanej
(razace naruszenie prawa). Wizja Sadu bylta tu wiec taka, ze — wbrew
deklarowanemu w rozporzadzeniu podporzadkowaniu zasadzie ekono-
miki procesowej — BoA miala dublowac¢ agencje w jej kompetencjach,
dodatkowo gwarantujac dogtebne merytoryczne rozpatrzenie racji
strony. W praktyce zreszta, jezeli spojrzymy na obszernos¢ i glebokos¢
orzekania BoA, a jej miara uczynimy uzasadnienia decyzji (co sugeruje
zreszta literatura przedmiotu), to BoA (pomimo ostroznosci w deklara-
cjach) stosowata wysoki standard orzeczniczy, wypelniajacy faktycznie
wymogi postawione przez Sad w Aquind v. ACER". Deklaracja BoA
mogta by¢ uwarunkowana réznymi czynnikami, na przyklad zastoso-
waniem swoistej zasady samoograniczenia w stosunku do ACER, czy
tez sprowokowaniem do wypowiedzi Sadu w obliczu niedoskonatosci
regulagji.

W sprawie Aquind v. ACER TSUE zanegowal podejscie BoA odnosnie
do zadeklarowanego formalnie przez tenze organ kryterium ograni-
czonej kontroli, nie wnikajac zbyt w to, jak gleboko Komisja orzekata
w rzeczywistosci, z wyjatkiem jedynie jednego aspektu sprawy, ktory
sad uznal za niespelniajacy przyjetego przezen kryterium, ktéry jego
zdaniem wymagal zreszta przeprowadzenia ztozonych analiz o charak-
terze technicznym i ekonomicznym'. W literaturze prawniczej blednie
uznaje sie przy tym, ze ,poglebienie” orzekania BoA miato miejsce
dopiero w konsekwencji wyroku w sprawie Aquind vs. ACER, uzna-
jac jednoczesnie, ze wzrastajaca liczba spraw, polaczona ze ztozonym
naukowo-merytorycznym ich charakterem, w obliczu napietych praw-
nych terminéw orzekania, powinna sktania¢ do przemyslenia kwestii
wzmocnienia tychze organéw?. Z drugiej strony, komentujac omawiany
wyrok, podnosi sie tez, ze wzrastajaca liczba spraw spornych na euro-
pejskim rynku energii w polaczeniu z wymogiem doglebnosci orzeka-
nia, moze w efekcie doprowadzi¢ do ograniczenia prawa do dostepu

M. Krajewski, Judicial and Extra-Judicial Review: The Quest for Epistemic Certainty,
,iCourts Working Paper Series” 2020, no. 226, s. 36.

12 Cyt.: ,Doktadniej rzecz ujmujac, Sad stwierdza, ze w ramach analizy kwestii do-
tyczacych ryzyka w rozumieniu art. 17 ust. 1 lit. b) rozporzadzenia nr 714/2009, pod-
niesionych przez skarzaca w szczegélnosci w pkt 129-156 i 158-172 jej odwotania do
komisji odwotawczej i przywotanych réwniez podczas przestuchania ekspertéw przed
ta komisja, przeprowadzita ona w pkt 70-74 i 94-98 swojej decyzji jedynie ograniczona
kontrole decyzji agencji co do tych kwestii wymagajacych ztozonych analiz o charakterze
technicznym i ekonomicznym”.

13 C. Tovo, op.cit., s. 81.
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do wymiaru sprawiedliwosci jako prawa podstawowego'*. Glebokos¢
orzekania jest kwestia dalece ocenna i trudno przyja¢, ze zarzut ten
sam w sobie, bez doglebnej analizy merytorycznej i wykazania kon-
kretnych niedostatkéw w rozumowaniu organu, moze by¢ zarzutem
wystarczajacym dla podwazania konkretnej decyzji, jedynie opierajac
sie na krytyce deklaracji organu.

Cho¢ w wyroku Aquind v. ACER znalazlo sie wiele istotnych pogladéw
dotyczacych koncepcji komisji odwotawczych, nie koniczy on z pewno-
$cig dyskusji na temat charakteru tego typu organéw. Nadal pozostaja one
prawnym eksperymentem, ktérego ostateczny ksztatt wykuwa sie w prak-
tyce®. Jezeli nawet uzna¢, ze Komisja Odwotawcza miataby — podobnie
jak inne tego typu organy — stanowi¢ dodatkowa instancje przedsadowa,
zapewniajaca stronie dogtebne badanie merytoryczne sprawy, powinno
za tym pdjsc jej wzmocnienie instytucjonalne oraz zmiany w przepisach
ustrojowych, ktére w jasny sposob by taka intencje ucielesniaty.

3. Sktad Komisji Odwotawczej

Interesujaca wskazdwka orzekania BoA ACER, ktéra zostata rowniez
poddana analizie w sprawie Aquind v. ACER, jest sktad organu — ma by¢
on dobierany z uwzglednieniem kryterium fachowosci, ktére jest zreszta
charakterystyczne dla organéw regulacyjnych'®. Odwotujac sie do art. 18
ust. 1 rozp. 713/2009, Sad stwierdzat, ze BoA ,sklada sie z sze$ciu czton-
kow i szesciu zastepcow wybranych sposrod aktualnego lub bylego
wyzszego ranga personelu krajowych organéw regulacyjnych, organow
ochrony konkurencji lub innych instytucji krajowych lub wspdlnoto-
wych, ktérzy posiadaja odpowiednie doswiadczenie w sektorze ener-
getycznym”. Sad przyjat tutaj, przywotujac jeszcze przyklad rady odwo-
tawczej ECHA, Zze ,zamiarem prawodawcy bylo wyposazenie zaréwno
Rady Odwotawczej ECHA, jak i komisji odwotawczej ACER w wiedze
ekspercka konieczna do tego, by mogty one samodzielne przeprowa-
dza¢ oceny dotyczace ztozonych okolicznosci faktycznych o charakterze
naukowym, technicznym i ekonomicznym”. W przypadku rozpatry-
wania spraw z zakresu regulacji energetyki istotne jest zapewnienie

' A. Johnston, H. Bjernebye, EU Energy Law and Fundamental Rights, Marlus 2021,
no. 551, s. 154-155.

> M. Krajewski, op. cit., s. 11.

16 M. Swora, Niezalezne organy administracji, Warszawa 2012, s.109 i n.
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wiedzy eksperckiej z trzech réznych dziedzin, a mianowicie wiedzy
ekonomiczno-rynkowej, technicznej i prawnej. Doswiadczeni regulaty-
wisci moga — a nawet powinni — posiada¢, w mniejszym lub wigekszym
stopniu, wiedze skladajaca sie na wspomniana ,triade regulacyjna”.
Wspomniane kryteria doboru, oczywiscie nie wymagaja, aby kandydaci
legitymowali sie udokumentowanym wyksztatceniem w kazdej z tych
trzech dziedzin, ale pozwalaja mie¢ nadzieje, ze w ramach kooptacji
uksztaltuje sie skfad organu majacy charakter multidyscyplinarny, co
umozliwi wszechstronne zbadanie sprawy. Kryterium doboru cztonkéw
Komisji nie oznacza jednak, ze jedynie ich wiedza i doswiadczenie
wystarczaja do rozpatrzenia ztozonych spraw regulacyjnych. Jezeli wez-
miemy na powaznie wymagania doglebnosci orzekania, cztonkowie
BoA powinni - zgodnie z maksyma E.S. Savasa - raczej sterowa¢, a nie
wiostowag, czyli decydowac na podstawie zgromadzonego materiatu,
ktéry moze pochodzi¢ od stron i interwenientéw, z zasobéw wewnetrz-
nych lub od biegtych, a nie z ich wlasnych analiz, sporzadzanych na
potrzeby sprawy. Wiedza i doswiadczenie jest tutaj dodatkowa, wazna
gwarancja profesjonalnego rozpatrzenia sprawy.

4. Akty bedace przedmiotem zaskarzenia

W sprawie Aquind v. ACER przedmiotem zaskarzenia byta decyzja wy-
dana przez ACER - regulatorzy francuski i brytyjski nie byli w stanie
osiagna¢ porozumienia w przedmiocie wniosku o zwolnienie dla no-
wej infrastruktury elektroenergetycznej i przekazali wniosek Agencji,
zgodnie z art. 17 ust. 5 rozporzadzenia nr 714/2009, aby to ona podjeta
decyzje'. Generalnie ACER ma, w konsekwencji zastosowania doktryny
Meroni, kompetencje do wydawania decyzji w kwestiach technicznych,
w $cisle okreslonych prawem przypadkach i nie moze swojej wladzy
rozszerza¢ w drodze domniemania kompetencji'®.

Zgodnie z trescia art. 28 ust. 1 rozp. 2019/942 ,Kazda osoba fizyczna
lub prawna, w tym organy regulacyjne, moze odwotac sie od decyzji,

17 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) nr 714/2009 z dnia 13 VII
2009 r. w sprawie warunkéw dostepu do sieci w odniesieniu do transgranicznej wymiany
energii elektrycznej i uchylajace rozporzadzenie (WE) nr 1228/2003 (Dz.U. UE 2009,
L 211,s.15).

% O.A. Stefan, M. Petri, Too Weak to Be Controlled: Judicial Review of ACER Soft Law,

,Yearbook of European Law” 2018, vol. 37, s. 525-550, https://doi.org/10.1093/yel/yey009.
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o ktérej mowa w art. 2 lit. d), ktdra jest do niej skierowana, lub od
decyzji, ktéra mimo ze jest decyzja skierowana do innej osoby dotyczy
jej bezposrednio i indywidualnie”. Analiza przywotanego artykutu
wskazuje wyraznie, ze przedmiotem zaskarzenia moga by¢ wydawa-
ne przez Agencje, enumeratywnie wyliczone decyzje indywidualne.
Nie miesci sie w kompetencjach BoA orzekanie w odniesieniu do
aktéw typu soft law, takich jak opinie, zalecenia czy wytyczne ramo-
we. BoA ACER nie jest przy tym sklonna do rozszerzania zakresu
swoich kompetencji, czemu dala wyraz w decyzji dotyczacej not
obciazeniowych®, sprzeciwiajac sie wyktadni rozszerzajacej art. 2
lit. d) i wlaczaniu do katalogu decyzji podlegajacych zaskarzeniu
aktow tam niewymienionych przez wzglad na zasady ekonomiki
procesowej oraz odmawiajac tego typu aktom przymiotu decyzji
indywidualnych?®. Jakkolwiek nie wynika to wyraznie z tresci przy-
toczonych przepiséw, mozna przyja¢ — na podstawie art. 29 rozp.
2019/942, ze skarge mozna wnies$¢ réwniez w sytuacji niewydania
przez Agencje decyzji w wyznaczonym czasie.

5. BoA ACER - niewykorzystana funkcja mediatora

Rozstrzyganie sporéw przez BoA ACER sprowadza sie do podejmo-
wania decyzji w ramach okreslonych przez rozp. 2019/942, scharak-
teryzowanych juz w poprzedniej czesci niniejszego opracowania.
Zaréwno jednak rozporzadzenie ustrojowe, jak i regulamin pomijaja
niestety rozpoznawane powszechnie korzysci ptynace z zastosowania

¥ Decyzja BoA ACER z 31 V 2021 r., sygn. A-008-2021 w sprawie vp Energieportfolio
UG (haftungsbeschrinkt) v. ACER.

2 Cyt.: ,[...] nalezy wyjasni¢, ze Komisja Odwotawcza nie moze podejmowac decyzji
bez podstawy prawnej przyznajacej jej do tego kompetencje. Artykul 28 ust. 1 rozpo-
rzadzenia ACER jest lex specialis i nalezy go tak interpretowa¢. Ogranicza zaréwno
kompetencje Komisji Odwotawczej, jak i prawa adresatéw decyzji do skorzystania
z procedury odwotawczej przed Komisja Odwotawcza w sprawach odwotawczych doty-
czacych decyzji indywidualnych wymienionych w art. 2 lit. d) rozporzadzenia w sprawie
ACER. Artykulu 28 ust. 1 nie mozna interpretowa¢ w sposob, ktéry stwarza prawo do
odwotania sie do Komisji Odwotawczej od decyzji innych niz wymienione w art. 2 lit. d).
Nie mozna tego odczytywac w taki sposdb, ze jakakolwiek decyzja przyjeta przez ACER
podlega procedurze tam ustalonej. Komisje Odwotawcza powotano do rozpatrywania
odwotan od niektérych, okreslonych rodzajéw decyzji ACER okreslonych w art. 2 lit. d),
w przypadku ktdérych za korzystne uznano jej powotanie”.
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alternatywnych metod rozstrzygania sporéw?!, nie nakladaja tez zad-
nych wymagan w zakresie dazenia do polubownego rozstrzygniecia.
Taki stan rzeczy ogranicza w znaczacy sposob role BoA i zaprzecza jed-
noczesnie zadeklarowanej w rozporzadzeniu zasadzie ekonomiki pro-
cesowej. Teoretycznie mozna byloby rozpatrywac¢ mozliwos¢ osiagnie-
cia jakiegos rodzaju konsensu w przypadku orzeczen reformatoryjnych
Komisji, ktore jednak zostaly w zasadzie wylaczone w konsekwencji
wejscia w zycie rozp. 2019/942. Pewne mozliwosci zdaja sie stwarzad
jedynie nieformalne porozumienia pomiedzy Komisja a stronami. Wola
ugody nie byta wprawdzie podstawa decyzji w sprawie ENTSO-E v. ACER,
w ktorej postanowiono, ze nie ma potrzeby wydawania decyzji przez
BoA, wskutek anulowania zaskarzonej przez ACER, ale takie rozstrzy-
gniecie, w innym stanie faktycznym, mogtoby by¢ — przynajmniej teo-
retycznie — wynikiem mediacji pomiedzy stronami sporu®. Tego typu
rozwiazanie mozna ewentualnie rozpatrywac¢ wyjatkowo i w zaden
sposob nie rozwiazuje ono problemu braku systemowych rozwiazan
w zakresie alternatywnego rozstrzygania sporéw przed Komisja.

Podsumowanie

Komisja Odwotawcza ACER, podobnie jak inne tego typu komisje usy-
tuowane w agencjach UE, jest z pewnoscia interesujacym przedmiotem
badawczym z punktu widzenia ustrojowego, proceduralnego i material-
noprawnego. Problem w tym, ze administracje, ktorej czescia sa tego
typu komisje, tworzona w Unii Europejskiej od kilkudziesieciu lat, nadal
mozna okresli¢ jedynie w kategoriach in statu nascendi. Podstawowym
wyzwaniem jest tutaj nadal brak jednolitych i przejrzystych regul, ktére
bylyby ujete w europejskim kodeksie postepowania administracyjnego,
co nalezy oceni¢ krytycznie z punktu widzenia zasady praworzadnosci.
Analizowany przyktad BoA ACER, ktérej ustrdj i zasady postepowania
sa ujete w czterech artykulach rozporzadzenia unijnego i wewnetrznym
regulaminie, doskonale obrazuje tak postawiona teze. Nie powinno
by¢ tak, ze reguly proceduralne wykuwane sa dopiero w orzecznictwie
TSUE, poniewaz nie gwarantuje to stronom wlasciwej ochrony, a przede

21 A. Skoczylas, M. Swora, Administrative Judiciary in Poland in Search for Fairness and
Efficiency — an Overview, ,Transylvanian Review of Administrative Sciences” 2007, no. 19 E,
s.123.

2 Decyzja BoA ACER z 8 XII 2021 r., sygn. A-012-2021.
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wszystkim nie dostarcza wystarczajacej informacji o tym, czego moga
oczekiwa¢ w postepowaniu przed organem.

Jezeli chodzi o gtebokosc¢ i zakres orzekania przez Komisje Odwo-
tawcza ACER, to sprawa — mimo wyroku TSUE - jest nadal dyskusyjna.
W modelu dogtebnej kontroli Komisja mogtaby swoim orzecznictwem
odciazy¢ TSUE w zakresie analizy merytorycznej rozpatrywanych spraw,
jednak aby wlasciwie mogta pelni¢ tak okreslona funkcje, konieczne
byloby w pierwszej kolejnosci jej wzmocnienie instytucjonalne. Model
kontroli ograniczonej ma tez swoje uzasadnienie, jezeli nacisk zosta-
nie polozony przede wszystkim na ekonomike procesowa. W dyskusji
w doktrynie i w orzecznictwie wiecej wskazuje sie na to, ze docelowo
zostanie wybrane pierwsze rozwiazanie.

Obecnie trudno nie zgodzi¢ sie z pogladem, ze komisje odwotawcze
sa nadal eksperymentem, wymagajacym niezbednych reform, aby ich
potencjal mogt by¢ wlasciwie i w pelni wykorzystywany. Z wyrokiem
w sprawie Aquind v. ACER mozna sie zgadzac¢ badz nie, ale z pewnoscia
jest on najwazniejszym glosem judykatury w dyskusji na temat przy-
sztosci tego typu organdéw.

SOME REMARKS ON THE FUNCTIONING OF THE BOARD OF APPEAL
OF THE EU AGENCY FOR THE COOPERATION OF ENERGY REGULATORS

Summary

The Board of Appeal (BoA) of the Agency for the Cooperation of Energy Regulators
(ACER) belongs to the category of appeal bodies hearing appeals against the deci-
sions of EU administrative agencies. ACER BoA acts on the basis of legal framework
dedicated to the Agency, while the rules of conduct before the Board are regulated
by internal rules of procedure. These regulations are practically the only legal acts
regulating the procedure before the BoA, as the EU has not adopted a single ad-
ministrative code that would regulate the procedure before such bodies, inter alia.
The BoA is a specialised body responsible for adjudicating complex cases in the
field of the EU common energy market related to the implementation of European
network codes. The CJEU (General Court) sought to dispel any doubts concerning
the rules of adjudication of the BoA in the ACER v. Aquind judgment by expressing
anumber of views on the scope and standard of adjudication, but even in the light
of this judgment, a number of matters remain unclear. Consequently, it is all the
more urgent to adopt a clear procedural and systemic framework governing the
functioning of the BoA.

Keywords: Board of Appeal — administrative procedure — energy law — ACER
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Raport z akcji prozdrowotnej
Pracodawca dbajacy o zdrowie pracownikow —
ocena zaangazowania pracodawcow

Wprowadzenie

Promocja zdrowia w miejscu pracy w ujeciu klasycznym oznacza ksztal-
towanie zachowan zdrowotnych pracownikéw, warunkéw fizycznych
srodowiska pracy oraz usprawnienie dostepu do swiadczen medycznych.
Do poczatku XX w. praca, jej charakter oraz miejsce wykonywania
nie byly wigzane z pojeciem zdrowia i nie mialy uwzgledniac jego
utrzymywania. Zdrowie bylo pojeciem absolutnie podrzednym w sto-
sunku do koniecznosci $wiadczenia pracy bez wzgledu na warunki jej
wykonywania'. Niemniej jednak promocja zdrowia w zakladzie pra-
cy od poczatku popierana byta przez Swiatowa Organizacje Zdrowia
(WHO). Na potrzebe stworzenia niniejszego opracowania przywotano
nastepujaca definicje dzialan prozdrowotnych w miejscu pracy: po-
noszenie mniejszych kosztéw zwiazanych z wprowadzeniem dzialan
prozdrowotnych jest istotniejsze od kosztéw zwiazanych z absencja
pracownika z powodu choroby. Powyzsze sformutowanie najlepiej po-
twierdzaja dokumenty: Health Promotion for Working Populations z 1988r.>
oraz Swiatowa strategia Zdrowie 21. Zdrowie dla wszystkich w XXI wieku.

* Katarzyna Kukawska, mgr, Uniwersytet Medyczny im. Karola Marcinkowskiego
w Poznaniu, e-mail: klara.kukawska@op.pl, https://orcid.org/0000-0001-9765-071X.

! E. Korzeniowska, Zdrowi pracownicy w zdrowej organizacji. Konferencja Europejskiej Sieci
Promocji Zdrowia w Miejscu Pracy, ,Medycyna Pracy” 1999, nr 50(6), s. 601-604.

2 World Health Organization, Health promotion for working populations, https://apps.
who.int/iris/bitstream/handle/10665/40081/WHO_TRS_765.pdf?sequence=1&isAllo-
wed=y (dostep: 20 X 2021).
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Podstawowe zalozenia polityki zdrowia dla wszystkich w Regionie Europejskim
WHO z 1995 r.3

Promocja zdrowia w miejscu pracy to nic innego jak dzialania proz-
drowotne umacniajace zachowanie zdrowia i jego rozwoéj wsréd per-
sonelu*. Ponadobligatoryjne dziatania w kierunku ochrony zdrowia
pracownikéw mozna okresli¢ mianem akcji prozdrowotnych. Moga
one dotyczy¢ nastepujacych obszaréw: doskonalenie ergonomicz-
nych i socjalnych warunkéw pracy; zarzadzanie czynnikami ryzyka
wynikajacymi z charakteru wykonywanej pracy, np. minimalizowanie
stresu; ulatwianie dostepu pracownikom do ustug medycznych spoza
powszechnego systemu ubezpieczen spolecznych, np. porady lekarskie,
zabiegi fizjoterapeutyczne; wsparcie zdrowego stylu zycia poprzez edu-
kacje zdrowotna, benefity sportowe, warsztaty kulinarne lub spotkania
z dietetykiem; organizowanie darmowych szczepien przeciwko grypie
oraz badan profilaktycznych®. Ponadobligatoryjne interwencje pro-
zdrowotne charakteryzuja sie, w przeciwienstwie do okreslonych norm
prawnych z obszaru bezpieczenstwa i higieny pracy, skoncentrowaniem
na zapobieganiu chorobom zwiazanym ze stylem zycia®. Wybrane po-
nadobligatoryjene dzialania stuzace zachowaniu zdrowia pracownikéw
i stworzeniu bezpiecznego srodowiska pracy przedstawia Rycina 1.

Istota dzialan prozdrowotnych w miejscu pracy stanowita podwaliny
opracowania oraz wdrozenia akcji prozdrowotnej Pracodawca dbajgcy
o0 zdrowie pracownikéw. Wiazala sie ona z przeprowadzeniem na terenie
wojewddztwa wielkopolskiego przez Szpital Kliniczny im. Heliodora
Swiecickiego Uniwersytetu Medycznego im. Karola Marcinkowskie-
go w Poznaniu we wspodtpracy z wielkopolskimi przedsiebiorstwami
w latach 2019-2020 badan przesiewowych w kierunku wczesnego

3 Swiatowa Organizacja Zdrowia - Biuro Regionu Europejskiego, Zdrowie 21. Zdrowie
dla wszystkich w XXI wieku. Podstawowe zalozenia polityki zdrowia dla wszystkich w Regio-
nie Europejskim WHO, https://www.parpa.pl/index.php/alkohol-w-europie/zdrowie-
-21-zdrowie-dla-wszystkich-who (dostep: 20 X 2021).

* D. Cianciara, E. Urban, M. Piotrowicz, M. Gajewska, K. Lewtak, Jak ulepszy¢ programy
promocji zdrowia? Czes¢ 1. Istota promocji zdrowia, ,Hygeia Public Health” 2018, nr 53(1),s.9-15.

5 K. Puchalski, E. Korzeniowska, Promocja zdrowia w zaktadach pracy w Polsce w 2015 r. -
diagnoza na podstawie reprezentatywnego badania firm zatrudniajgcych powyzej 50 pracowni-
kéw, ,Medycyna Pracy” 2017, nr 68(2), s. 229-246.

¢ R.Z. Goetzel, R.M. Henke, M.A. Head, R. Benevent, C. Calitz, Workplace programs,
policies and environmental supports to prevent cardiovascular disease, ,Health Affairs” 2017,
no. 36(2), s. 229-236.

7 T. Wyka, Ochrona zdrowia i Zycia pracownikéw jako element stosunku pracy, Warszawa
2003, s. 240-243.
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Doskonalenie
ergonomicznych isocjalnych
warunkoéw pracy ponad
obowigzujace normy.

Zarzadzanie czynnikami

ryzyka wynikajacymi z
charakteru wykonywanej
pracy, np. minimalizowanie
strestu.

Weparcie zdrowego stylu
zycia popizez edukacje
zdrowotna, benefity
sportowe, warsztaty kulinarne
Iub spotkania z dietetykiem.

Przyklady
ponadobligatoryjnych
dzialanian

Ulatwianie dostepu
pracownikom do uslug,

Darmowe szczepienia medycznych spoza
przeciwko grypie, badania powszechnego systemu
profilaktyczne ubezpieczen spolecznych, np.
porady lekarskie, zabiegi
fizjoterapeutyczne

Rycina 1. Wybrane ponadobligatoryjne dzialania stuzace zachowaniu zdrowia pracow-
nikow i stworzeniu bezpieczniejszego srodowiska pracy.

Zrodto: Wyciag z badan T. Wyki’

wykrywania nowotworéw gltowy i szyi. Badania przesiewowe pra-
cownikow wykonywane byly u oséb w grupie podwyzszonego ryzyka
zachorowania. Zasadniczym ich celem bylo wykrywanie choréb we
wczesnej fazie ich rozwoju oraz podjecie szybkiej interwencji poprzez
skierowanie na dalsza diagnostyke do Szpitala Klinicznego. Celami
szczegolowymi badan przesiewowych byly: obnizenie poziomu wskaz-
nika umieralnoscii zredukowanie negatywnych skutkéw zdrowotnych,
spolecznych i finansowych choroby, ktérej dotyczyly badania®. Opra-
cowanie badania przesiewowego bylo mozliwe, poniewaz spelnione
byty nastepujace warunki: choroba stanowi istotny problem zdrowotny,
proces rozwoju choroby jest dobrze znany, istnieja odpowiednie tech-
niki badan przesiewowych (ocena nosa, uszu, gardfa, krtani oraz szyi),
zdefiniowane sa skuteczne metody leczenia we wczesnej fazie choroby
i skuteczne postepowanie terapeutyczne po przebytej chorobie®.

8 Z. Wronowski, Wezesne wykrywanie nowotworéw, Warszawa 2000, s. 37.

? ].M.G. Wilson, G. Jungner, Principles and practice of screening for disease, Geneva 1968,
https://apps.who.int/iris/bitstream/handle/10665/37650/WHO_PHP_34.pdf?sequen-
ce=17 (dostep: 23 X 2021).
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1. Rodzaje innych ponadobligatoryjnych dziatan
prozdrowotnych oraz ich znaczenie
dla przedsiebiorcow i pracownikow

Z dotychczasowych badan Sodexo — Raport rynku swiadczeri poza-
ptacowych wynika, ze oferta prozdrowotnych ustug w zakladzie jest
coraz czesciej dostosowywana do potrzeb zatrudnionych. Ponad-
to, dane uwzglednione w powyzszym raporcie wskazuja na coraz
wieksza liczbe podmiotéw, ktére oferuja firmom ustugi oraz inne
prozdrowotne rozwiazania'®. Wedlug A. Witczaka obecnie zakres
tych uslug obejmuje m.in. ubezpieczenia zdrowotne, opieke medycz-
na, benefity do obiektéw sportowo-rekreacyjnych, dostawy zdrowej
zywnosci i porady dietetyczne, a ponadto terapie uzaleznienia od
nikotyny, coaching psychologiczny (w tym trening radzenia sobie ze
stresem), organizacje eventow edukacyjnych oraz programéw zdro-
wotnych'!. ]. Pyzalski przyjmuje, Ze inicjatywy z zakresu promocji
zdrowia w miejscu pracy przejawiaja sie w organizacji wsparcia w za-
kresie psychologicznym, motywowaniu pracownikéw do porzucenia
niezdrowego stylu zycia i niezdrowych nawykéw w miejscu pracy
(np. palenia tytoniu, spozywania duzej ilo$ci kawy) oraz zapewnienie
rozbudowanych pakietéw ochrony zdrowia'>. Natomiast z rozwazan
G. Andersona wynika, ze dziatania promujace zdrowie bywaja zréz-
nicowane i moga wplywac na warunki pracy, poczawszy od aspek-
tow srodowiskowych i organizacyjnych, po czynniki psychologiczne,
ksztaltowanie celéw i zadan powierzonych pracownikom, a takze
wywieranie wplywu na postawe, wiedze, umiejetnosci i zachowania
prozdrowotne pracownikéw'. Najbardziej popularne prozdrowotne
inicjatywy realizowane sa na zasadach outsourcingu i polegaja przede
wszystkim na rozdystrybuowaniu wsréd pracownikéw tzw. benefitow

10 K.M. Brown, Drogowskaz motywacyjny 2018. Raport rynku Swiadczet pozaplacowych,
Sodexo 2016-2018, https://sodexomotywacja.pl/blog/drogowskaz-motywacyjny-2018
(dostep: 10 III 2022).

' A. Witczak, Multisport, czyli Benefit Systems i jego zyski, http://www.finweb.pl/gielda/
analityk-radzi/2579l-multisport-czyli-beneﬁt-systems—i-jego-zyski (dostep: 101112022).

12 J. Pyzalski, Jak dba¢ o zdrowie psychiczne pracownikow, realizujgc projekty promocji
zdrowego odzywiania i aktywnosci fizycznej?, w: K. Puchalski, E. Korzeniowska, Promocja
zdrowia w zakladzie pracy: wsparcie dla zdrowego odzywiania sig i aktywnosci fizycznej pra-
cownikéw, £L6dz 2017, s. 136-145.

1 G. Anderson, Chronic Conditions: Making the Case for Ongoing Care; Partnership for
Solutions, https://www.policyarchive.org/handle/10207/21756 (dostep: 16 1 2022).
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na ustugi rekreacyjno-sportowe, prywatna opieke medyczna lub ustu-
gi gastronomiczne.

Coraz wiekszy odsetek przedsiebiorstw jest sSwiadomy pozytywnych
efektéw ponadobligatoryjnych swiadczen dla pracownikéw'. Instytut
Medycyny Pracy im. prof. J. Nofera w roku 2017 sporzadzit raport Ko-
rzysci dla firm z wdroZenia programu promocji zdrowia, aktywnosci fizycznej
i zdrowego odzywiania sie personelu zawierajacy rekomendacje ekspertéw.
Wedlug badan w Polsce co piate srednie oraz duze przedsiebiorstwo
dba o zdrowie personelu w zakresie wiekszym, niz obliguje do tego
prawo. Zdecydowana wiekszos¢ pracodawcéw gwarantuje pracowni-
kom opieke medyczna. Inne wspieraja rekreacyjna aktywnos¢ fizyczna,
a pozostali przedsiebiorcy promuja zdrowe odzywianie sie persone-
lu. Rekomendowane przez specjalistéw dzialania w zakresie zdrowia
pracownikow, realizowane w sposob spojny oraz systematyczny moga
przyczyniac sie do wygenerowania oszczednosci oraz dodatniego zwro-
tu z inwestycji w zdrowie'.

Firmy podejmuja sie realizacji nieobowiazkowych dziatan na rzecz
zdrowia oséb zatrudnionych przede wszystkim dla budowy swojego
korzystnego wizerunku, wysokiego morale personelu i poprawnych
relacji oraz osiagniecia wzrostu efektywnosci pracy’®. Oznacza to, ze
kluczowym powodem dla wiekszosci polskich i zagranicznych firm
zaangazowanie w prozdrowotne inicjatywy bylo postrzeganie przed-
siebiorstwa jako godnego zaufania, dbajacego o dobro pracownikéw'’.
Inne przyczyny realizowania tych zadan to poprawa zdrowia pracowni-
kow oraz przeciwdzialanie skutkom starzenia sie personelu’®. Badania
te koresponduja z wieloma innymi swiatowymi doniesieniami, ktére
potwierdzaja, Ze promocja zdrowia w miejscu pracy zwykle przynosi

1 E. Goszczynska, Promocja zdrowia w zakladach pracy o duzym udziale starszych pra-
cownikéw. Sytuacja w Polsce, ,Medycyna Pracy” 2020, nr 71(2), s. 153-176.

% Instytut Medycyny Pracy im. prof. J. Nofera, Korzysci dla firm z wdrozenia programu
promocji zdrowia, aktywnosci fizycznej i zdrowego odzywiania sig personelu, https://www.bcc.
org.pl/wp-content/uploads/korzysci-dlafirmy-z-wdrozcc87enia-programu-promocji-

-zdrowia_druk.pdf (dostep: 16 12022).

16 K. Puchalski, E. Korzeniowska, Promocja zdrowia w zaktadach pracy w Polsce w 2015 r.—
Diagnoza..., s. 229-246.

¥ Promocja zdrowia w zakladzie pracy: wsparcie dla zdrowego odzywiania sig i aktywnosci
fizycznej pracownikéw, pod red. A. Andruszkiewicz, M. Banaszkiewicz, Instytut Medycyny
Pracy im. Prof. J. Nofera, L6dz 2017, s. 92-109.

¥ E. Goszczynska, Promocja zdrowia w sSrednich i duzych zakladach pracy w kontekscie
starzenia sig spoleczeristwa. Specyfika firm o réznej wielkosci zatrudnienia i kondycji ekonomicznej,

,Medycyna Pracy” 2020, nr 71(1), s.17-31.
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pozytywne skutki' i czesto zwroty kosztéw prozdrowotnych inwesty-
¢ji?%, na przykltad poprzez zmniejszenie absencji i wydatkéw na opieke
zdrowotna?!. Ponadto, programy promocji zdrowia wptywaja na wzrost
satysfakcji pracownikéw z pracy oraz poprawe relacji interpersonal-
nych w firmie. Co wazne, poprawiaja rowniez wizerunek pracodawcy
w oczach pracownikéw, maja wplyw na identyfikacje zatogi z zakladem
pracy oraz jej przywiazanie do firmy?*. Szczegodty korzysci wynikajacych
z wdrozenia promocji zdrowia w zakladzie pracy przedstawia Rycina 2.

Zmiany w stylu
Zzycia pracownikow,
poprawa ich
samopoczucia
50%

Redukcja
absencyi
chorobowey 43%

Poprawa relacji w
1e oraz
zmniejszenia
fluktuacyi 42%

Wzrost energii

1
produktywnoéci
personelu 47%

Poprawa stanu
zdrowia
pracownmkéw
49%

Rycina 2. Mozliwe efekty wdrozenia dziatan prozdrowotnych w przedsiebiorstwie.

Zrodto: Opracowanie wiasne®

'S. Mattke, Ch. Schnyer, K.R. Van Busum, A review of the U.S. workplace wellness
market, https://www.rand.org/pubs/occasional_papers/OP373.html (dostep: 1511 2022).

2 R.Z. Goetzel, R.M. Henke, M. Tabrizi et al. Do workplace health promotion (wellness)
programs work?, ,Journal of Occupational and Environmental Medicine” 2014, no. 56(9),
s.927-934.

2 AW. Taylor, R. Pilkington, A. Montgomerie, H. Feist, The role of business size in as-
sessing the uptake of health promoting workplace initiatives in Australia, ,BMC Public Health”
2016, no. 16(1), s. 353.

22'S. Bevan, The business case for employee health and wellbeing. A report prepared for
Investors in People. The Work Foundation, https://www.bl.uk/collection-items/business-

-case-for-employees-health-and-wellbeing (dostep: 21 III 2022).

# Na podstawie: Instytut Medycyny Pracy im. prof. J. Nofera, Korzysci dla firm z wdro-

Zenid..., op. cit.
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2. Obowiazki pracodawcy zwiazane z zapewnieniem
bezpiecznych i higienicznych warunkow pracy

Okreslone w aktach prawnych zadania w zakresie zdrowia pracowni-
kow stuza realizacji bezpiecznego srodowiska pracy ograniczajacego
potencjalne zagrozenia dla zdrowia lub zycia pracownikéw. Jest to grupa
zadan obligatoryjnych, ktérych realizacja ciazy na pracodawcy®. Zré-
dlo informacji o ochronie zdrowia pracownikéw stanowi m.in. Kodeks
pracy®. Ustawodawca polski nie zdefiniowat jednak pojecia zdrowia na
gruncie prawa pracy, o istocie opieki zdrowotnej pracownikéw swiadczy
rozbudowana regulacja zawierajaca zagadnienia dotyczace bezpiecz-
nych i higienicznych warunkéw pracy®. Artykut 15 k.p. stanowi, ze pra-
codawca ma obowiazek zapewni¢ pracownikom bezpieczne oraz higie-
niczne warunki pracy, natomiast zgodnie z art. 207 § 1 k.p. pracodawca
jest odpowiedzialny za bezpieczenstwo w zakladzie pracy, na ktére
skladajq sie czynniki o znaczeniu materialnym, osobowym i technolo-
gicznym?. Ponadto, art. 207 § 2 k.p wskazuje, ze pracodawca, zapew-
niajac odpowiednie warunki pracy, wykorzystuje wlasciwe osiagniecia
techniki oraz nauki. Poprzez obowiazek zagwarantowania bezpiecznego
i higienicznego srodowiska pracy nalezy rozumie¢ podejmowanie roz-
maitych dzialan zmierzajacych do eliminowania czynnikéw wptywaja-
cych na stan zagrozenia zycia lub zdrowia 0séb zatrudnionych?. Przede
wszystkim pracodawca ma obowiazek organizowania pracy w sposob
gwarantujacy przestrzeganie w zakladzie pracy przepiséw oraz zasad
bezpieczenstwa i higieny pracy. Do zadan pracodawcy nalezy réwniez
reagowanie na potrzeby zapewniajace odpowiedni poziom ochrony
zdrowia i Zycia pracownikéw oraz dostosowywanie sie do ewoluujacych
warunkow pracy. Rozwdj spdjnej polityki zapobiegajacej wypadkom
przy pracy i chorobom zawodowym z uwzglednieniem zagadnien tech-
nicznych, organizacyjnych, spotecznych oraz srodowiskowych row-
niez lezy po stronie pracodawcy. Ponadto, pracodawca ma obowiazek
uwzglednia¢ w podejmowanych dziataniach profilaktycznych ochrone

2 T. Wyka, Ochrona zdrowia..., s. 240-243.

% Ustawa z dnia 26 VI 1974 r. — Kodeks pracy (tekst jedn. Dz.U. 2020, poz. 1320),
dalej ,k.p.”.

26 T. Wyka, Generalny obowigzek pracodawcy ochrony zycia i zdrowia pracownikow, ,Praca
i Zabezpieczenie Spoteczne” 2002, nr 4, s. 22.

2 Wyrok Sadu Najwyzszego z 3 XII 2010 r., sygn. akt I PK 124/10, LEX nr 707848.

2 U. Jackowiak, Podstawowe zagadnienia prawne ochrony pracy, w: Studia nad kodeksem
pracy, pod red. W. Jaskiewicza, Poznan 1975, s. 261.
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zdrowia mtodocianych, pracownic w ciazy, kobiet karmiacych dziecko
piersia oraz pracownikéw z niepetnosprawnoscia (art. 207 k.p.).
Odpowiednie warunki pracy, zgodnie z definicja A. Pocztowskiego
rozumiane sa jako catoksztalt rzeczowych i spotecznych elementéw
przedsiebiorstwa, ktére w sposob bezposredni wplywaja na sytuacje
pracownika w przedsiebiorstwie oraz na caly proces pracy”. Tworzenie
bezpiecznych i higienicznych warunkéw pracy jest obowiazkiem kaz-
dego pracodawcy, bez wzgledu na wielkos¢ firmy, rodzaj dziatalnosci
oraz kondycji ekonomicznej. Ponadto, koniecznoscia jest prowadzenie
przez pracodawce dziatann udoskonalajacych lub poprawa warunkéw
pracy na terenie przedsiebiorstwa. Pracodawca dodatkowo zobligowa-
ny jest do zapewnienia srodkéw niezbednych do udzielenia pierwszej
pomocy w naglych wypadkach, zwalczania pozaréw oraz ewakuacji
pracownikéw oraz wyznaczenia osoby odpowiedzialnej za wykony-
wanie dziatan w zakresie zwalczania pozaréw i ewakuacji. Poza tym
do obowiazkéw pracodawcy nalezy wskazanie pracownikéw do udzie-
lenia pierwszej pomocy innym zatrudnionym osobom (art. 209 k.p.).
Rozdzial VI k.p. zawiera regulacje dotyczace profilaktycznej ochrony
zdrowia. Jednym z obowiazkdéw, ktéry omoéwiono w art. 226 k.p., jest
ocena ryzyka zawodowego na danym stanowisku pracy. W zwiazku
z realizacja tego obowiazku pracodawca jest zobligowany do oceny
oraz dokumentowania ryzyka zawodowego zwiazanego z wykonywana
praca i zastosowania wszelkich srodkéw profilaktycznych i zapobie-
gawczych, ktére prowadzitlyby do zmniejszenia tego ryzyka. Ponadto,
pracodawca ma obowiazek informowania pracownikéw o zaistniatym
ryzyku zawodowych oraz o zasadach ochrony przed zagrozeniem na
danym stanowisku (art. 226 k.p.). Dodatkowo do zadan pracodawcy
w zakresie profilaktycznej ochrony zdrowia nalezy stosowanie srodkéow
zapobiegajacych chorobom zawodowym i innym chorobom zwigzanym
z wykonywana praca (art. 227 k.p.). Na gruncie prawa pracy uregulo-
wano rowniez kwestie wstepnych badan lekarskich, ktérym podlegaja
osoby nowo przyjete, pracownicy przenoszeni na inne stanowiska, na
ktérych wystepuja czynniki szkodliwe. Dodatkowo osobom pracujacym
w warunkach narazenia na dziatanie substancji i czynnikéw rakotwor-
czych lub innych szkodliwych substancji pracodawca jest zobowiazany
zapewni¢ okresowe badania réwniez po zaprzestaniu pracy w kon-
takcie z tymi substancjami oraz po rozwiazaniu stosunku pracy, jezeli

2 A. Pocztowski, Rozwdj potencjatu pracy jako problem zarzqdzania zasobami ludzkimi
w przedsigbiorstwie, Krakow 1993, s. 11.
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pracownik wyraza taka wole (art. 229 k.p.). Na podkreslenie zastugu-
je rowniez fakt, ze pracodawca jest zobligowany do zapewnienia ze
wzgledoéw profilaktycznych pracownikom zatrudnionym w warunkach
szczegolnie uciazliwych, nieodplatnie, odpowiednich positkéw i napoi
(art. 232 k.p.) oraz zapewni¢ pracownikom odpowiednie urzadzenia
higieniczno-sanitarne i niezbedne $rodki higieny osobistej (art. 233 k.p.).

Przepisy z zakresu bezpieczenstwa i higieny pracy sa obszerne
iuwzgledniaja wiele aspektow funkcjonowania zaktadu pracy. Obejmuja
wiele niejednolitych prawnie obowiazkéw o charakterze informacyjnym,
organizacyjnym, majatkowym, proceduralnym?®. Obowiazki pracodawcy
zwiazane z zapewnieniem bezpiecznych i higienicznych warunkéw
pracy, wynikajace z przepisdw prawa pracy wskazuje Rycina 3.

| Ochrona zdrowia pracownikéw z niepetnosprawnoscia, kobiet w ciazy i karmiacych
plersia.

Zagwarantowanie polityki przedsiebiorstwa zapobiegajacej chorobom zawodowym
oraz wypadkom przy pracy.

Zagwarantowanie nieodptatne odpowiednich positkéw i napoi pracownikom
wykonujacym obowiazki zawodowe w warunkach szczegdlme uciazliwych.

Dostarczenie odpowiednich érodkéw ochrony indywidualne) oraz poinformowanie
pracownikéw o sposobie ich vzytkowama.

Zapewniemie whasciwego oznakowama miejsc, w ktorych istnieje zagrozenie dla
pracowrkéw.

Zagwarantowanie potnieszczefi, urzadzesi higieniczno-sanitarnych 1 érodkdw do
higieny osobiste).

warunkow pracy

Zapewnienie oraz wyposazenie pomieszczen zgodnie Z przyjetymi normami
— W odpowiedna powierzchnie, wentylacje, ofwietlenie 1 temperature w zaleznosci od
rodzaju wykonywane) pracy.

Obowiazki pracodawcy zwiazane z

Zabezpieczenie migjsca pracy w érodki do zwalczania pozardéw oraz ewakuacyi
pracowrkéw.

zapewnieniem bezpiecznych 1 lngienicznych

Zapewnienie érodkdéw niezbednych do udzielania prerwsze) pomocy w sytuacjach
zagrazajacych zdrowiu lub zyciu pracownikow.

Podnoszenie poziomu ochrony zdrowia oraz zycia pracownikéw, uwzgledniajac
zmieniajace si¢ warunki wykonywania pracy.

Rycina 3. Obowiazki pracodawcy zwiazane z zapewnieniem bezpiecznych i higienicz-
nych warunkéw pracy.

Zrédto: Opracowanie wiasne®
30 Z. Kubot, T. Kuczynski, Z. Masternak, H. Szurgacz, Prawo pracy. Zarys wykiadu,

Warszawa 2005, s. 261.
31 Na podstawie: k.p.



154 Komentarze, opinie, polemiki

3. Tryb i cele organizowania ponadobligatoryjnych dziatan
prozdrowotnych na przyktadzie akcji prozdrowotnej
Pracodawca dbajacy o zdrowie pracownikow

Akcja prozdrowotna Pracodawca dbajgcy o zdrowie pracownikéw polegata
w pierwszej kolejnosci na wytypowaniu sposrod zgloszonych przedsie-
biorstw tych, ktére deklarowaly dziatanie szkodliwych czynnikéw. Kwa-
lifikacji dokonywano na podstawie formularza, w ktérym zdefiniowano
kryteria wlaczenia. Formularz dla pracodawcy zawieral m.in. pytania
dotyczace niekorzystnego wptywu srodowiska pracy na zdrowie pra-
cownikéw. Pytania opracowane zostaly na podstawie Rozporzadzenia
Ministra Zdrowia z dnia 2 lutego 2011 r. w sprawie badan i pomiaréw
czynnikéw szkodliwych dla zdrowia w Srodowisku pracy®. Nastepnie
kwalifikowano pracownikéw zadeklarowanych do badania. Deklaracja
liczby 0s6b do badan wynikata z checi pracownika uczestniczenia w ba-
daniach przesiewowych. Kwalifikacja polegala na wypetnieniu krétkiego
formularza z pytaniami o objawy utrzymujace sie dtuzej niz 3 tygodnie.
Kryteria wlaczenia dla pracownikéw stworzono z wykorzystaniem in-
formacji zawartych w Krajowym Rejestrze Nowotworéw™®. U zakwali-
fikowanych pracownikéw przeprowadzono podstawowa diagnostyke
laryngologiczna, ktdrej celem bylo skierowanie wymagajacych tego
0s6b na poglebiona diagnostyke w Szpitalu Klinicznym. Koniecznos¢
wykonania dalszych badan wynikata ze wstepnie zdiagnozowanego
problemu w obrebie gtowy lub szyi. Autorzy opracowania monitorowali
podczas badan liczbe wystawionych skierowan do Szpitala Kliniczne-
go. Kryteria wlaczenia pracodawcéw oraz pracownikow przedstawia
Tabela 1.

Celem analizy jest zbadanie profilu pracodawcéw angazujacych
sie w akcje prozdrowotna Pracodawca dbajgcy o zdrowie pracownikow
z uwzglednieniem wielkosci przedsiebiorstwa, liczby zatrudnianych
pracownikéw oraz branzy. Ponadto, ocenienie efektywnosci akcji po-
przez odsetek pracownikéw zakwalifikowanych do badania oraz od-
setek pracownikéw skierowanych do Szpitala Klinicznego na dalsza

diagnostyke.

32 Rozporzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 2 11 2011 r. w sprawie badan i pomiaréw
czynnikéw szkodliwych dla zdrowia w srodowisku pracy (Dz.U. 2011 Nr 33, poz. 166).

¥ Krajowy Rejestr Nowotwordw, http://onkologia.org.pl/nowotwory-narzadow-
-glowy-i-szyi/ (dostep: 9 VI 2022).
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Tabela 1. Kryteria wlaczenia przedsiebiorstw oraz pracownikéw do badania.

Kryteria wlaczenia

przedsiebiorstw Kryteria wlaczenia pracownikow

Dziatanie czynnikéw che- | Pracownicy deklarujacy objawy:

micznych, fizycznych, bio-| - dlugotrwaly bdl gardla,

logicznych w $rodowisku | - dlugotrwale utrzymujaca sie chrypka,

pracy. — otalgia, czyli bl ucha bez stanu zapalnego ucha $rod-
kowego,

- uczucie ,zawadzania” podczas potykania,

- niegojace sie owrzodzenia, czerwone lub biate naloty
w jamie ustnej,

— pieczenie lub dretwienie jezyka,

- jednostronna niedroznos¢ nosa lub krwawienie z nosa,

— guz na szyi.

Zrodto: Krajowy Rejestry Nowotworéw oraz Rozporzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 2 lutego 2011 r.
w sprawie badan i pomiaré6w czynnikow szkodliwych dla zdrowia w $rodowisku pracy

Jako metode badawcza wykorzystano formularz kwalifikacyjny. Do
badania wlaczono 14 przedsiebiorstw, sposrod 30 zgloszonych. Z uwagi
na niespelnienie kryteriéw wilaczenia odrzucono 11 zakladéw pracy.

4. Wynik i omowienie badan

W badaniach wzieto udzial 14 pracodawcéw, z uwzglednieniem kry-
terium wielkosci przedsiebiorstwa. Szczegoly charakteryzujace pra-
codawcéw przedstawiono na Wykresie 1. Wielkos$¢ przedsiebiorstwa
skategoryzowana zostala jako male, srednie i duze. Kryteria zdefinio-
wano nastepujaco: przedsiebiorstwo matle to zatrudniajace do 50 oséb,
$rednie od 51 do 250 os6b, a duze powyzej 250. Inne kryteria odnosnie
do wielko$ci pracodawcy (jak dochdd, przychdd, obrét) nie zostaty
uwzglednione, poniewaz najistotniejszy dla dalszej analizy byt aspekt
zatrudnienia, czyli czynnik ludzki.

Wyniki badan wlasnych potwierdzily, ze w akcje prozdrowotna
Pracodawca dbajgcy o zdrowie pracownikéw angazowaly sie najchetniej
duze przedsiebiorstwa, zatrudniajace powyzej 250 os6b. Uzasadnia
to stwierdzenie, ze wielko$¢ przedsiebiorstwa ma wptyw na dzialania
podejmowane dla ochrony zdrowia pracownikéw. Podobne wyni-
ki otrzymano w Badaniu zaangazowania firm oferujgcych pracownikom
opieke medyczng w promowanie zdrowia w miejscu pracy w Polsce. Analizy
zespotu badawczego kierowanego przez G. Juszczyka potwierdzi-
ty rowniez hipoteze, ze im mniejsza liczbe pracownikéw zatrudnia
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Transport
I

Sektor publiczny FEEEE m—

Przemyst e

0 1 2 3 4 5 6 7

Przemyst Sektor publiczny Transport
Male (11-50 pracownikow) 0 1 0
u Srednie (51-250 pracownikow) 2 2 0
m Duze (pow. 250 pracownikow) 7 0 2

Wykres 1. Rozklad przedsiebiorstw wedlug wielkosci i branzy N=14.

Zrédto: Opracowanie wiasne

przedsiebiorstwo, tym mniejsza jest che¢ zaangazowania sie w fakul-
tatywne prozdrowotne przedsiewziecia*. Réwniez badania K. Puchal-
skiego i E. Korzeniowskiej udowodnily, ze wieksze przedsiebiorstwa
czedciej angazowaly pracownikow w zainteresowanie we wlasne zdro-
wie poprzez ponadobligatoryjne dzialania prozdrowotne®. Wedtug
E. Goszczynskiej wieksze firmy znacznie czesciej podejmuja inicjatywe
prozdrowotna w srodowisku pracy*. Ponadto, duze przedsiebiorstwa
czesciej postepuja analogicznie z korporacyjnymi regutami ochrony
zdrowia pracownikéw oraz maja odpowiednia infrastrukture do wdra-
zania prozdrowotnych dziatan®’. Powyzsze sformutowanie znajduje
rowniez uzasadnienie w australijskich badaniach Evaluation of Get at
Work, a state-wide workplace health promotion program in Australia, ktére
takze potwierdzaja, ze wieksze firmy czesciej mialy doswiadczenie
w opracowywaniu planu dziatania w obszarze ochrony zdrowia pra-
cownikéw i tym chetniej podejmowaly inicjatywy prozdrowotne.
Podobnie sytuacja prezentuje sie w Stanach Zjednoczonych®. W 2018 r.

* G.Juszczyk, M. Pergot, D. Olejniczak, B. Walewska-Zielecka, J. Slusarczyk, Badanie
zaangazowania firm oferujgcych pracownikom opieke medyczng w promowanie zdrowia w miej-
scu pracy w Polsce, ,Przeglad Epidemiologiczny” 2012, nr 66(3), s. 547-554.

% K. Puchalski, E. Korzeniowska, Promocja zdrowia w zaktadach pracy w Polsce w 2015 r. -
Diagnoza..., s. 229-246.

% E. Goszczynska, Promocja zdrowia w zakladach pracy o duzym udziale starszych pra-
cownikéw..., s. 153-176.

% G. Anderson, op. cit.

% M. Crane, E. Bohn-Goldbaum, B. Lloyd et al., Evaluation of Get at Work, a state-wide
workplace health promotion program in Australia, ,BMC Public Health” 2019, vol. 19, s. 183.

% Kaiser Family Foundation, Employer Health Benefits Survey, San Francisco 2018,
https://www.kif.org/health-costs/report/2018-employer-health-benefits-survey/ (do-
step: 20 111 2022).
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analizy Kaiser Family Foundation potwierdzily, ze 82% duzych firm
i 53% matych pracodawcéw podjelo wobec pracownikéw jakiekolwiek
prozdrowotne interwencje®.

Kolejnym zagadnieniem, ktére poddano analizie, byl typ branzy
reprezentowanej przez pracodawcow. W fakultatywne rozwiazania
prozdrowotne najchetniej zaangazowaly sie firmy z: branzy przemy-
stowej (64,3%), sektora publicznego (21,4%) oraz branzy transportowe;
(14,3%). W akcji wzieto udziat 7 duzych oraz 2 $rednie przedsiebior-
stwa z branzy przemystowej, 2 srednie przedsiebiorstwa oraz 1 mate
przedsiebiorstwo z sektora publicznego oraz 2 duze przedsiebiorstwa
zajmujace sie transportem. Réwniez wspomniane wczes$niej opraco-
wanie G. Juszczyka i wspdtautoréw potwierdzito duze zaangazowanie
przedsiebiorstw z branzy przemystowej oraz sektora publicznego. Spo-
$réd 15 wymienionych branz przemyst znajduje sie na trzeciej pozycji,
natomiast sektor publiczny na piatej (N=411). Niestety brakuje infor-
macji o branzy transportowej. G. Juszczykiin. podaja jednak kategorie
o nazwie ,inna’, do ktérej — mozna przypuszcza¢ — wlaczono réwniez
przedsiebiorstwa zajmujace sie transportem*. W kolejnych polskich
doniesieniach, w ktérych analizie poddano rodzaj przedsiebiorstwa,
zastosowano inne kategorie definiujace typ branzy. W tym przypad-
ku zaktady pracy z branzy przemystowej mniej chetnie uczestniczyty
w prozdrowotnych inicjatywach. Przedsiebiorstwa te stanowily 10%
objetych analiza, zas wyszczegdlniony w tym przypadku transport wy-
nosit 7% przedsiebiorstw objetych ocena (N=1000)*. Badania G. Macy
i zespotu potwierdzaja duze zainteresowanie zdrowiem pracownikéw
wsrod firm z branzy przemystowej — 31%. W amerykanskich donie-
sieniach na piatym miejscu z trzynastu znalazla sie branza transpor-
towa — 8%, natomiast sektor publiczny z 3% usytuowany zostat na
pozycji 6smej (N=365)*. Wedtug US Department of Labor, Bureau of Labor

40 K. Pollitz, M. Rae, Workplace wellness programs: characteristics and requirements, https://
www.kff.org/private-insurance/issue-brief/workplace-wellness-programs-characteri-
stics-and-requirements/ (dostep: 20 111.2022).

1 G. Juszczyk, M. Pergol, D. Olejniczak, B. Walewska-Zielecka, J. Slusarczyk, op. cit.,
s. 547-554.

42 K. Puchalski, E. Korzeniowska, Promocja zdrowia w Srednich i duzych firmach w Polsce
w 2017 r. - rozpowszechnienie, realizacja, efekty i trudnosci, ,Medycyna Pracy” 2019, nr 70(3),
s.275-294.

4 G. Macy, J. Basham, C. Watkins, V. Golla, Workplace Health in Kentucky: A Statewide
Comparison, ,International Journal of Environmental Research and Public Health” 2021,
no. 18(10), https://www.mdpi.com/1660-4601/18/10/5473/htm (dostep: 15 111 2022).
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Statistics z 2017 r. az 67% pracownikéw przemyslu prywatnego oraz
89% pracownikéw panstwowych i samorzadowych miato dostep do
ponadobligatoryjnych prozdrowotnych interwencji*.

Do badania w ramach akcji Pracodawca dbajgcy o zdrowie pracowni-
kéw zadeklarowano 1953 pracownikéw z duzych przedsiebiorstw, co
stanowi 80,4 % wszystkich zadeklarowanych do badania pracownikéw
bez wzgledu na wielkos¢ przedsiebiorstwa. W ramach duzych przedsie-
biorstw do badania zakwalifikowano 461 0séb, co stanowi 64,9% wszyst-
kich zakwalifikowanych oséb, a wsréd pracownikéw wystawiono 298
skierowan na pogtebiona diagnostyke, co stanowi 66,7% wystawionych
skierowan ogotem. W ramach przedsiebiorstw srednich do badania za-
deklarowano 423 osoby, co stanowi 17,4% wszystkich zadeklarowanych
pracownikow bez wzgledu na wielkos¢ przedsiebiorstwa. W srednich
przedsiebiorstwach do badania zakwalifikowano 213 oséb, co stanowi
30,0% wszystkich zakwalifikowanych oséb, a wsrdd pracownikéw wy-
stawiono 124 skierowania na poglebiona diagnostyke, co stanowi 27,7 %
wystawionych skierowan ogétem. W ramach matych przedsiebiorstw
do badania zadeklarowano 52 osoby, co stanowi 2,2% wszystkich zade-
klarowanych pracownikéw bez wzgledu na wielkos¢ przedsiebiorstwa.
W matych przedsiebiorstwach do badania zakwalifikowano 36 o0séb, co
stanowi 5,1% wszystkich zakwalifikowanych oséb, a wéréd pracowni-
kéw wystawiono 25 skierowan na pogtebiona diagnostyke, co stanowi
5,6% wystawionych skierowan ogétem. Efektywnos¢ akcji w podziale
na wielkos¢ przedsiebiorstwa przedstawiaja Wykres 2 oraz Wykres 3.

Male (11-50 pracownikéw) |
Srednie (51-250 pracownikéw) f

Duze (pow. 250 pracownikow) iy

2500

0 500 1000 1500 2000
Duze (pow. 250 Srednie (51-250 Male (11-50
pracownikow) pracownikdw) pracownikow)
Liczba osob zadeklarowanych do badania ogétem 1953 423 52
Liczba osob zakwali ikowanych do badania ogotem 461 213 36
o Liczba wystawionych skierowanl ogotem 298 124 25

Wykres 2. Efektywnos¢ akcji prozdrowotnej Pracodawca dbajqcy o zdrowie pracow-

nikéw w podziale na wielko$¢ przedsiebiorstwa wyrazona w liczbach.

Zrédto: Opracowanie wiasne

4 A.Blacker, S. Dion, J. Grossmeier et al., Social Determinants of Health — an Employer
Priority, ,American Journal of Health Promotion” 2020, no. 34(2), s. 209-215.
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Duze (pow. 250 pracownikow) [ Srednie (51-250 pracownikow) | Male (11-50 pracownikow’
% osob zadeklarowanych do badania ogélem 80.4% 174% 22%
u % 0sb zakwalifikowanych do badania ogétem 649% 30,0% 3.1%
u % wystawionych skierowan na dalsza diagnostyke ogolem 66.7% 211% 5,6%

Wykres 3. Efektywnos¢ akcji prozdrowotnej Pracodawca dbajgcy o zdrowie pracowni-
kéw w podziale na wielkos¢ przedsiebiorstwa wyrazona w procentach.

Zrédto: Opracowanie wiasne

Ponadto, do badania zadeklarowano 1714 pracownikéw z branzy
przemystowej, co stanowi 70,6% wszystkich zadeklarowanych do bada-
nia pracownikéw bez wzgledu na typ przedsiebiorstwa. W ramach przed-
siebiorstw z branzy przemystowej do badania zakwalifikowano 500
0s06b, co stanowi 70,4% wszystkich zakwalifikowanych oséb, natomiast
313 pracownikéw zakladéw pracy z tej branzy otrzymato skierowanie
na poglebiona diagnostyke, co stanowi 70,0% wystawionych skierowan
ogolem. W ramach przedsiebiorstw z sektora publicznego do badania
zadeklarowano 231 osoby, co stanowi 9,5% wszystkich zadeklarowanych
pracownikéw bez wzgledu na wielko$¢ przedsiebiorstwa. W sektorze
publicznym do badania zakwalifikowano 153 osoby, co stanowi 21,5%
wszystkich zakwalifikowanych oséb, natomiast wsrdd pracownikow tych
zakltaddw pracy wystawiono 88 skierowan na poglebiona diagnostyke, co
stanowi 19,7% wystawionych skierowan ogétem. W przedsiebiorstwach
z branzy transportowej do badania zadeklarowano 483 osoby, co stano-
wi 19,9% wszystkich zadeklarowanych pracownikéw bez wzgledu na typ
przedsiebiorstwa. W przedsiebiorstwach transportowych do badania za-
kwalifikowano 57 0séb, co stanowi 8,1% wszystkich zakwalifikowanych
0s6b, natomiast wéréd pracownikéw tych zakladéw pracy wystawiono
46 skierowania na poglebiona diagnostyke, co stanowi 10,3% wysta-
wionych skierowan ogdétem. Efektywnos¢ akcji w podziale na rodzaj
przedsiebiorstwa przedstawiaja Wykres 4 oraz Wykres 5.

Miara efektywnosci akcji prozdrowotnej byt odsetek pracownikow
zakwalifikowanych do badania oraz odsetek pracownikéw skierowa-
nych do Szpitala Klinicznego na dalsza diagnostyke, co posrednio
Swiadczy o jakosci polityki prozdrowotnej u pracodawcy i wydolnosci
organizacyjnej.
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Wykres 4. Efektywnos¢ akcji prozdrowotnej Pracodawca dbajqcy o zdrowie pracow-

nikéw w podziale na rodzaj przedsiebiorstwa wyrazona w liczbach.

Zrédto: Opracowanie wlasne
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Wykres 5. Efektywnos¢ akcji prozdrowotnej Pracodawca dbajacy o zdrowie pracow-
nikéw w podziale na rodzaj przedsigbiorstwa wyrazona w procentach.

Zrédto: opracowanie wiasne

Badano odsetek 0s6b wlaczonych do badania oraz oséb, ktére otrzy-
maly skierowanie, w odniesieniu do wielkosci przedsiebiorstwa. W ra-
mach wszystkich duzych przedsiebiorstw zakwalifikowano do badania
24% 0s6b zadeklarowanych przez duze zaklady pracy, natomiast 65%
pracownikéw zakwalifikowanych z tych zakladéw otrzymato skierowa-
nie na poglebiona diagnostyke. W ramach wszystkich $rednich przed-
siebiorstw zakwalifikowano do badania 58% o0séb zadeklarowanych
przez srednie zaktady pracy, natomiast 50% pracownikéw zakwalifiko-
wanych z tych zakltadéw pracy otrzymalo skierowanie na pogtebiona
diagnostyke. Natomiast w ramach wszystkich matych przedsiebiorstw
zakwalifikowano do badania 69% o0séb zadeklarowanych przez male
zaktady pracy, natomiast 69% pracownikéw zakwalifikowanych z tych
zakladéw otrzymato skierowanie na pogltebiona diagnostyke.
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Ponadto, badano odsetek os6b wlaczonych do badania oraz oséb,
ktdre otrzymaty skierowanie, w odniesieniu do branzy przedsiebiorstwa.
W ramach wszystkich przedsiebiorstw z branzy przemyslowej zakwalifi-
kowano do badania 29% o0s6b zadeklarowanych przez ten typ przedsie-
biorstwa, natomiast 63% pracownikéw zakwalifikowanych z tej branzy
otrzymalo skierowanie na pogtebiona diagnostyke. W ramach wszystkich
przedsiebiorstw z sektora publicznego zakwalifikowano do badania 66%
0s0b zadeklarowanych z tej branzy, natomiast 58 % pracownikéw zakwa-
lifikowanych z sektora publicznego otrzymalo skierowanie na pogtebiona
diagnostyke. W ramach wszystkich przedsiebiorstw zajmujacych sie
transportem zakwalifikowano do badania 12% oséb zadeklarowanych
przez branze transportowa, natomiast 81% pracownikéw zakwalifiko-
wanych z tej branzy otrzymato skierowanie na pogtebiona diagnostyke.
Efektywnos¢ akcji w odniesieniu do wielkosci przedsiebiorstwa oraz
w odniesieniu do branzy przedstawiaja Wykres 6 oraz Wykres 7.

) 69%
B o
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50%

o

Duze (pow. 250 ikow) 2%
S
65%

0% 10%  20% 30%  40% 50% 60% 70% 80%
% 0s6b zakwalifikowanych do badania w odniesieniu do wielkosci przedsigbiorstwa

m % wystawionych skierowan na dalsza diagnostyke w odniesieniu do wielkosci
przedsigbiorstwa

Wykres 6. Efektywnosc akcji prozdrowotnej Pracodawca dbajgcy o zdrowie pracowni-
kéw w odniesieniu do wielkosci przedsiebiorstwa wyrazona w procentach.

Zrédto: Opracowanie wiasne

Na podkreslenie zastuguje fakt, ze duze przedsiebiorstwa, zatrud-
niajace powyzej 250 osdb, chetniej zgtaszaly sie do udzialu w akgcji
prozdrowotnej, jednak odnotowano w nich mniejszy odsetek pracow-
nikéw poddawanych skryningowi, czyli zakwalifikowanych do badan,
w poréwnaniu z przedsiebiorstwami srednimi lub matymi. W przypadku
liczby wystawionych skierowan na pogtebiona diagnostyke rozktad
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procentowy w odniesieniu do wielkosci przedsiebiorstwa byt bardzo
podobny. W odniesieniu do branzy zakladu pracy, przedsiebiorstwa
z sektora publicznego cechowaly sie wiekszym odsetkiem zakwalifiko-
wania na badania, natomiast najwiecej skierowan wystawiono w branzy
zajmujacej si¢ transportem.
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D s
29%

Przemyst
R

0% 20% 40% 60% 80% 100%

% 0s0b zakwalifikowanych do badania w danej branzy
m % wystawionych skierowan na dalszg diagnostyke w danej branzy

Wykres 7. Efektywnos¢ akcji prozdrowotnej Pracodawca dbajgcy o zdrowie pracowni-
kow w odniesieniu do branzy przedsiebiorstwa wyrazona w procentach.

Zrédto: Opracowanie wiasne

Ogdlny wysoki odsetek kwalifikacji do badan i wystawionych skie-
rowan na dalsze badania posrednio $§wiadczy o jakosci polityki proz-
drowotnej u pracodawcy i wydolnosci organizacyjnej. Badanie zaan-
gazowania firm oferujgcych pracownikom opieke medyczng w promowanie
zdrowia w miejscu pracy w Polsce wskazuje na zwiazek miedzy posia-
daniem przez przedsiebiorstwo polityki w zakresie prozdrowotnych
inicjatyw, a planem organizacji promocji zdrowia w poszczegélnych
obszarach®. Ponadto, amerykanskie doniesienia w artykule Worksite
Cancer Prevention Activities in the National Comprehensive Cancer Control
Program rowniez potwierdzaja, ze strategie interwencji w miejscu pracy
powinny koncentrowac sie na polityce organizacyjnej zwiazanej ze
zdrowiem*. Elementem polityki firmy jest stworzenie warunkéw do

# G. Juszczyk, M. Pergol, D. Olejniczak, B. Walewska-Zielecka, J. élusarczyk, op. cit.,
s. 547-554.

46 7.P. Nahmias, J.S. Townsend, A. Neri, S.L. Stewart, Worksite Cancer Prevention Acti-
vities in the National Comprehensive Cancer Control Program, ,Journal of Community Health”
2016, no. 41(4), s. 838-844.
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prowadzenia prozdrowotnych inicjatyw, co wedtug K. Puchalskiego
zmierza w kierunku coraz wiekszego poszanowania podmiotowosci
czlowieka?. Rowniez L.T. Dawydzik podkresla, ze przygotowywanie
strategii promocji zdrowia w miejscu pracy powinno oddzialywa¢ na dwa
obszary - indywidualny oraz sSrodowiskowy. Pierwszy obszar polega na
podnoszeniu swiadomosci poszczegdlnych pracownikéw, pobudzeniu
zainteresowania zagadnieniem zdrowia oraz dostarczeniu praktycznej
wiedzy i umiejetnosci na temat prozdrowotnego postepowania. Obszar
srodowiskowy to z kolei stymulowanie catych organizacji i wspieranie
prozdrowotnej aktywnosci grup, ktére oddziatuja na srodowisko spo-
teczne i organizacyjno-techniczne przedsiebiorstwa*. M.P. O'Donnell
w swoim raporcie Health Promotion in the Workplace. 5th Edition z 2017 r.
dodatkowo wskazuje, ze wydatki firmy ukierunkowane na zdrowie
pracownikéw moga miec¢ walor altruistyczny, czyli niosacy pozytywne
konsekwencje w obszarze zdrowia pracownikéw oraz w sytuacji eko-
nomicznej firmy zwiazanej z bezposrednia redukcja kosztéw wynika-
jacych z absencji pracownika z powodu choroby. Powyzsze dzialania
moga wskazywac¢ na wzrost produktywnosci pracownikéw oraz ich
identyfikacje z przedsiebiorstwem. Odpowiednio wdrozone dziatania
prozdrowotne w opinii M.P. O'Donnella uznane sa za inwestycje, a nie
koszt*. Réwniez C. Sikorski uwaza, ze promowanie zasad zdrowego stylu
zycia wéréd pracownikow jest elementem zrownowazonego rozwoju
firmy, a czynnikiem podnoszacym motywacje do pracy i zaangazowanie
pracownika jest troska organizacji o niego, przejawiajaca sie w maksy-
malnym zaspokojeniu jego zdrowotnych potrzeb®. Ponadto, zgodnie
z teorig kapitalu ludzkiego inwestycje w podnoszenie wiedzy, umiejet-
nosci oraz polepszenie zdrowia pracownika podnosza produktywnos¢
jednostki. To réwniez dziatania, ktére maja wplyw na przyszty doch6od.

47 K. Puchalski, E. Korzeniowska, Przeszkody w rozwoju promocji zdrowia w zakta-
dach pracy w Polsce - perspektywa reprezentantéw firm, ,Medycyna Pracy” 2020, nr 71(5),
s. 569-586.

* L.T. Dawydzik, Promocja zdrowia w miejscu pracy, w: Promocja zdrowia, pod red.
J.B. Karskiego, Warszawa 1999, s. 405-407.

4 Health Promotion in the Workplace 5th Edition, ed. M.P. O'Donnell, https://www.
artsciencehpi.com/wp-content/uploads/2017/07/HealthPromotionWorkplace5thEd.
pdf (dostep: 15 I11 2022).

%0 C. Sikorski, Drogi do sukcesu. Profesjonalizm kontra populistyczna kultura organizacyjna,
Warszawa 2007, s. 150.

>! E. Korzeniowska, K. Puchalski, Jak polscy pracownicy reagujg na informacje dotyczace
prozdrowotnego stylu zycia?, ,Medycyna Pracy” 2017, nr 68(4),s. 525-543.
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Podsumowanie

Zgodnie z definicja G. Sorensen i wspoétautoréw zarzadzanie zdrowiem
w miejscu pracy polega na planowym oraz celowym dzialaniu zmie-
rzajacym do ochrony oraz promocji zdrowia pracownikow>?. Niemniej,
wdrazanie inicjatyw prozdrowotnych wymaga znajomosci potrzeb pra-
cownikow. Odpowiednie rozeznanie oraz zaprojektowanie dziatari na
rzecz promocji zdrowia przynosza w opinii B. Schmitt-Howe korzysci
obu stronom®. Cztowiek wieksza czes¢ swojego zawodowego zycia
przebywa w zakladzie pracy. Stawia to duze wyzwanie przed pracodaw-
ca, ktéry wspierajac rozwdj zawodowy pracownika, powinien zadba¢
réwniez o jego zdrowie®.

W inicjatywy prozdrowotne, w tym réwniez w akcje prozdrowot-
na Pracodawca dbajgcy o zdrowie pracownikéw najchetniej angazowaty
sie duze przedsiebiorstwa zatrudniajace powyzej 250 pracownikow
z branzy przemyslowej. Jednak najwieksza efektywnos¢ przeprowa-
dzonych dziatan zaobserwowano wsréd srednich firm oraz w branzy
transportowej. Zwiazane jest to posrednio z jakoscia polityki zdrowot-
nej, ktéra odpowiednio opracowana i wdrozona, pozwoli firmom na
regularne organizowanie nieobowiazkowych inicjatyw zdrowotnych
oraz utrzymanie ich stabilnej realizacji. Ponadto, przelozy sie to na
sprawniejsza kontrole oraz ocene stanu zdrowia pracownikéw. Zdrowie
pracownikow nie jest w tym przypadku dobrem jednorodnym, dlatego
nalezy je traktowac jako korzysci inwestycyjne. Odpowiednie dziatania
prozdrowotne wdrozone na terenie firmy to nie koszt, a inwestycja.
Inicjatywy te bowiem maja korzystny wpltyw nie tylko na wizerunek
firmy i poprawe relacji w firmie, ale réwniez na jej ogolna sytuacje eko-
nomiczna. Promowanie zasad zdrowego stylu Zycia podnosi motywacje
i zaangazowanie pracownika w wykonywane obowiazki.

°2 G. Sorensen, D.L. McLellan, E.L. Sabbath et al., Integrating worksite health protection
and health promotion: A conceptual model for intervention and research, ,Preventive Medicine”
2016, vol. 91, s. 188-196.

5 B. Schmitt-Howe, Interpretive Patterns of Occupational Safety and Health: How Do They
Affect Safety Organization and Health-Related Decisions of Enterprises? Basic Assumptions
and First Impressions out of an Ongoing Project, w: Healthy at Work. Interdisciplinary Perspec-
tives, eds. M. Wiencke, M. Cacace, S. Fischer, Springer International Publishing 2016,
s5.217-234.

* E. Goszczynska, Promocja zdrowia w zakladach pracy przeciwdzialajgcych skutkom
starzenia sig personelu. Czym rozni sie od dziatan w innych firmach i jakie przeszkody napotyka?,
,Medycyna Pracy” 2020, nr 71(3), s. 289-307.
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A PRO-HEALTH CAMPAIGN REPORT ENTITLED AN EMPLOYER WHO
CARES ABOUT EMPLOYEES” HEALTH — AN ASSESSMENT OF EMPLOYERS’
COMMITMENT

Summary

Employers’ occupational health initiatives can be divided into two categories: tasks
specified in the acts of activity, and non-obligatory activities. Workplace health pro-
motion entails shaping the health behaviour of employees, the physical conditions
of the work environment and improving employees’ access to medical services.
Supra-compulsory actions in the field of employee health protection can be referred
to as pro-health activities.

The pro-health campaign An employer who cares about employees” health was carried
out by the Heliodor Swiecicki Clinical Hospital in Poznan. In the years 2019-2020,
screening tests for the early detection of head and neck cancers were performed in
cooperation with Wielkopolska companies.

The aim here is to analyse the profiles of employers engaging in pro-health
campaigns in terms of the size, number of employees and the industry. The study
assessed the effectiveness of the health campaign by means of the percentage of
employees qualified for the study and the percentage of employees referred to the
Clinical Hospital for further diagnostics.

14 employers participated in the research. In the sales sector, 7 large and 2 me-
dium-sized enterprises from the industrial sector, 2 medium-sized enterprises and
1 public sector company, as well as 2 large enterprises from the transport sector.
A total of 2,428 employees were declared for the study, 710 people were qualified
for the study, and 447 employees were required to undergo in-depth diagnostics.
Large enterprises employing more than 250 people were more willing to participate
in the pro-health campaign, although they had a lower percentage of employees
qualified for the research compared to medium-sized or small enterprises.

Keywords: workers’ health — health — public health — occupational health promotion
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Tezy wyroku:

1) Btedem jest ograniczenie analizowanego obszaru do terenéw po-
tozonych po jednej stronie drogi publicznej. Sciesniajaca wyktadnia
przepisu art. 61 ust. 1 pkt 1 u.p.z.p., wedlug ktdrej decyzja o warun-
kach zabudowy oparta bylaby na analizie pewnej ,podprzestrzeni”
o jednorodnym zagospodarowaniu, stanowiacej wzorzec dobrego
sasiedztwa, jest niedopuszczalna w swietle zasady swobody gospo-
darowania terenem, ktéra normuje przepis art. 6 ust. 2 pkt 1 u.p.z.p.

2) Z literalnego brzmienia art. 61 ust. 1 pkt 1 u.p.z.p. wynika wymoég
~dostepnosci z tej samej drogi publicznej’, to jednak niespelnienie go
nie moze by¢ a limine przestanka odmowy lokalizacji inwestycji, w sy-
tuacji, gdy w okolicy tworzacej urbanistyczna calos¢ znajduja sie juz
zabudowania pozwalajace na okreslenie wymagan nowej zabudowy.
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1. Stan faktyczny

Wojewddzki Sad Administracyjny (WSA) w Gorzowie Wielkopolskim
w wyroku z 1 lutego 2018 r. o sygn. akt I SA/Go 475/17 oddalit skarge
stron postepowania administracyjnego, ktére kwestionowaty zamiar
realizacji inwestycji polegajacej na budowie budynku garazowego
w zwiazku z prowadzona przez inwestora dziatalnoscia ustugowa.
Sad pierwszej instancji, uzasadniajac nietrafnos¢ zarzutu skarzacych
o braku wystepowania dziatki z tej samej drogi publicznej pozwalajacej
na ustalenie warunkéw zabudowy, wskazal za orzecznictwem sadowym,
ze dzialka sasiednia jest kazda dziatka, jaka zostala objeta obszarem
analizowanym wyznaczanym na podstawie § 3 ust. 2 Rozporzadzenia
Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia 2003 r. w sprawie sposobu
ustalania wymagan dotyczacych nowej zabudowy i zagospodarowania
terenu w przypadku braku miejscowego planu zagospodarowania prze-
strzennego'. Sciste rozumienie wyrazenia ,z tej samej drogi” stanowilo-
by naruszenie regul wyktadni prawa i ograniczatoby sie w zasadzie do
stosowania dyrektyw wyktadni jezykowej, w czego wyniku powstalyby
,podobszary” w ramach obszaru analizowanego, co nie jest przewi-
dziane ani przepisami Ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym?, ani przepisami wykonawczymi.
W wyniku rozpoznania skargi kasacyjnej zlozonej przez peino-
mocnika skarzacych Naczelny Sad Administracyjny (NSA) wyrokiem
z 1 grudnia 2020 r. o sygn. akt I OSK 1580/18 oddalit ja. NSA podzielit
poglad Sadu pierwszej instancji. Uznal bowiem, ze ,w swietle przyjetej
w orzecznictwie sadowym wykltadni przepiséow definiujacych zasade
kontynuacji zabudowy (zwana tez zasada dobrego sasiedztwa), nie ma
zadnego znaczenia dostepnos¢ z tej samej drogi publicznej, a chodzi
o kontynuacje zabudowy, ktéra jest zlokalizowana na jednej z dzialek
w obszarze analizowanym”. Tym samym NSA stwierdzit, ze bledem byto-
by zawezenie analizowanego obszaru do terenéw polozonych po jednej
stronie drogi publicznej. Wykladnia zawezajaca przepis art. 61 ust. 1
pkt 1 u.p.z.p., zgodnie z ktérym decyzja o warunkach zabudowy oparta
bytaby na analizie pewnej ,podprzestrzeni” o jednorodnym zagospoda-
rowaniu, stanowitaby nastepnie asumpt do stworzenia wzorca dobrego
sasiedztwa, co zdaniem Sadu drugiej instancji jest niedopuszczalne

1 Dz.U. 2003 r. Nr 164, poz. 1588, dalej ,rozporzadzenie”.
2 Tekst jedn. Dz.U. 2016, poz. 778 ze zm., dalej ,u.p.z.p.".
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w swietle zasady swobody gospodarowania terenem, o ktérej mowa
w art. 6 ust. 2 pkt 1 u.p.z.p.

NSA skonstatowal zatem, ze literalne brzmienie art. 61 ust. 1 pkt 1
u.p.z.p. nie moze prowadzi¢ do sytuacji, w ktorej jezeli planowana
inwestycja nie spetnia literalnie wymogu ,dostepnosci z tej samej dro-
gi publicznej”’, nie moze to stanowi¢ przestanki odmowy lokalizacji
inwestycji. W sytuacji, gdy w okolicy tworzacej urbanistyczna calos¢
stanowiaca sasiedztwo, znajduja sie juz zabudowania pozwalajace na
okredlenie wymagan nowej zabudowy, brak dostepu dzialki o zblizo-
nej funkcji zagospodarowania z tej samej drogi publicznej nie moze
prowadzi¢ do wydania decyzji odmownej.

2. Analiza orzeczenia

Analize glosowanego orzeczenia NSA nalezy rozpocza¢ od przypo-
mnienia zasady, ktéra zostata wyartykutowana przez sady administra-
cyjne w niniejszej sprawie. Zgodnie z art. 6 ust. 2 pkt 1 u.p.z.p. kazdy
ma prawo, w granicach okreslonych ustawa, do zagospodarowania
terenu, do ktérego ma tytul prawny, zgodnie z warunkami ustalonymi
w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego albo decyzji
o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu, jezeli nie naru-
sza to chronionego prawem interesu publicznego oraz 0séb trzecich.
Powotany przepis stanowi powszechne prawo do zagospodarowania
dzialki, do ktérej osoba wywodzaca swoje prawo posiada tytul praw-
ny. Nalezy przypomnie¢, ze prawo wlasnosci bedace jednym z filaréw
spotecznej gospodarki rynkowej (art. 20 Konstytucji Rzeczypospoli-
tej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.3), ktére jest objete szczegdlna
ochrona w materii konstytucyjnej (art. 21 ust. 1 Konstytucji), moze
doznawac ograniczen na gruncie licznych przepiséw prawa, np. ogra-
niczenie prawa wiasnosci w zwiazku z ustanowieniem stuzebnosci
przesylu, drogi koniecznej, a takze gdy wymagaja tego wzgledy zasad
wspolzycia spolecznego. Réwniez na gruncie u.p.z.p. wprowadza sie
ograniczenia prawa wlasnosci. Te zas wynikaja z miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego albo decyzji o warunkach zabudowy
z uwagi na interes publiczny, a takze interes oséb trzecich. Jak wida¢
zatem, prawo wiasnosci na gruncie u.p.z.p. rwniez nie jest absolutne.

® Dz.U. 1997 Nr 78, poz. 483 ze zm., dalej ,Konstytucja".
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Prawodaweca czyni interes inwestora interesem, ktérego realizacja musi
zosta¢ wywazona w konfrontacji z interesem publicznym oraz inte-
resem 0sOb trzecich. Rola organéw administracji publicznej bedzie
wiec takie stosowanie przepiséw prawnoplanistycznych, aby dokona¢
wywazenia interesow i przyznac¢ warunkowe pierwszenstwo jednego
interesu przed drugim, jezeli pozostaja ze soba w relacji opozycyjne;j.
Dodatkowo nalezy zaznaczy¢, ze kazdy z tych intereséw jest popar-
ty wartosciami ustawowo chronionymi. Te wartosci beda stanowity
determinante dla organu administracji publicznej, ktéry zdecyduje
o rozstrzygnieciu, celem uczynienia zados¢ ratio legis, jakim kierowat sie
prawodawca ustanawiajac u.p.z.p. Katalog tych wartosci zostat przedsta-
wiony w art. 1 ust. 2 u.p.z.p., jednakze to tadowi przestrzennemu oraz
zrownowazonemu rozwojowi przypisuje sie szczegélne znaczenie®,
Przy prowadzeniu polityki przestrzennej nalezy mie¢ na wzgledzie, poza
tadem przestrzennym, inne wartosci wskazane w powolanym przepisie,
determinujace rozstrzygniecie dotyczace ostatecznego ksztattu prawa
wlasnosci. NSA wskazal na gruncie rozpoznawanej sprawy, ze nalezy
skorzystac z regul, ktére pozwola na dokonanie rozstrzygniecia spor-
nych intereséw popartych spornymi wartosciami.

Decyzja o warunkach zabudowy moze zosta¢ wydana, kiedy zostana
spetnione kumulatywnie przestanki wskazane w art. 61 ust. 1 pkt 1-5
u.p.z.p. Istota glosowanego wyroku sprowadza sie do wykladni zwrotu

,dziatka sasiednia dostepna z tej samej drogi publicznej’, a wiec dalsza
refleksja musi skoncentrowac sie na zrekonstruowaniu rzeczonego
zwrotu, aby nastepnie prawidtowo zastosowac art. 61 ust. 1 pkt 1 u.p.z.p.
Rekonstrukcja tego zwrotu bedzie mozliwa dzieki wyjasnieniu zna-
czenia stowa ,sagsiedni’, ktory — jak sie okaze — ma nieostry charakter.

Przepis art. 61 ust. 1 pkt 1 u.p.z.p. stanowi, ze ustalenie warunkéw
zabudowy jest mozliwe, gdy co najmniej jedna dziatka sasiednia, do-
stepna z tej samej drogi publicznej, jest zabudowana w sposéb pozwa-
lajacy na okreslenie wymagan dotyczacych nowej zabudowy w zakresie
kontynuacji funkcji, parametréw, cech i wskaznikéw ksztattowania
zabudowy oraz zagospodarowania terenu, w tym gabarytéw i formy
architektonicznej obiektéw budowlanych, linii zabudowy oraz inten-
sywnosci wykorzystania terenu. NSA orzekl, Ze rozumienie wyraze-
nia ,co najmniej jedna dzialka sasiednia, dostepna z tej samej drogi

* M. Maczynski, Zasady ogélne planowania i zagospodarowania przestrzennego jako wy-
znacznik racjonalnej polityki przestrzennej, w: Planowanie przestrzenne w miastach na prawach
powiatu. Diagnoza problemu, pod red. T. Madrego i E. Topolnickiej, Poznan 2018, s. 136.
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publicznej” nie moze sprowadzac sie do poprzestania na zastosowaniu
dyrektyw wyktadni jezykowej. Nie moze by¢ tak, zdaniem Sadu drugiej
instancji, ze jezeli nie ma stycznosci z ta sama droga publiczna dziatka
odpowiadajaca sposobem zagospodarowania co dziatka, na ktérej ma
by¢ zrealizowana planowana inwestycja, to inwestorowi nie mozna
udzieli¢ warunkéw zabudowy. Na gruncie niniejszej sprawy nalezy
zgodzi¢ sie z tym twierdzeniem.

Sporne rozumienie przepisu art. 61 ust. 1 pkt 1 u.p.z.p. nalezy roz-
poczac od slownikowego znaczenia stowa ,sasiedni”. Powotane stowo
oznacza ‘polozony w poblizu (czego$), sasiadujacy z czyms, przylegly,
pobliski”®. Znaczenie stownikowe wskazuje, Ze stowo ,sasiedni” mozna
rozumie¢ dwojako — w znaczeniu waskim oraz szerokim. W tym miejscu
warto doda¢, Ze nie za kazdym razem nalezy przyjac szerokie znaczenie
stowa ,sasiedni”. Aprobata stanowiska NSA wyrazonego w glosowanym
wyroku wynika ze specyfiki stanu faktycznego, ktéry uzasadniat przyje-
cie szerokiego znaczenia stlowa ,sasiedni”. To, czy nalezy opowiedzie¢
sie za rozumieniem waskim czy szerokim, zawsze jest uzaleznione od
charakteru sprawy, w ktérej uwidacznia sie w wiekszym stopniu interes
publiczny albo interes inwestora.

Poczawszy od znaczenia waskiego, przepis art. 61 ust. 1 pkt 1 u.p.z.p.
nalezatoby interpretowac $cisle. Oznaczaloby to, ze nalezy przyja¢
punkt widzenia autora skargi kasacyjnej, ze brak stycznosci z ta sama
droga publiczna dzialki zagospodarowanej w sposéb odpowiadajacy
funkgcji, jaka chce kontynuowac¢ inwestor na swojej dzialce, nie moze
prowadzi¢ do ustalenia warunkéw zabudowy. Taki sposéb interpreta-
¢ji tekstu prawnego odpowiada regulom wykladni jezykowej, a $cislej
mowiac — wykladni literalnej. Chociaz nie zawsze zachodzi taka pra-
widlowo$¢, ze wykladnia gramatyczna odpowiada waskiemu znacze-
niu stéw uzytych przez prawodawce, na gruncie sprawy rozpoznanej
w glosowanym wyroku, takie rozumienie przyjmowat autor skargi ka-
sacyjnej. Nalezy zaznaczy¢, ze zastosowanie dyrektyw wyktadni jezy-
kowej nastepuje w pierwszej kolejnosci. Jest to podyktowane tym, ze
przepisy prawne skierowane do ich adresatéow zostaly sformulowane
w danym jezyku i dla zapewnienia ich zrozumialosci, zabiegi jezykowe
sa uprawnione w pierwszej kolejnosci do odczytania woli prawodawcy®.
Warto przypomnie¢ w tym miejscu, ze efektéw wyktadni jezykowej nie

> E. Sobol, Popularny stownik jezyka polskiego PWN, Warszawa 2003, s. 904.
¢ Wyrok Sadu Najwyzszego z 26 1 2011 r., sygn. akt Il CSK 366/10, LEX nr 738098.
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wolno przetamywaé w nastepujacych okolicznosciach: 1) gdy nastapito
ustalenie znaczenia normy wbrew definicji legalnej, 2) gdy doszto do
rozszerzenia kompetencji podmiotu decydujacego o przyznaniu prawa
albo natozeniu obowiazku, 3) gdy doszlo do odebrania prawa nabytego,
4) gdy doszto do zawezenia znaczenia przepiséw derogujacych lub
5) gdy doszto do rozszerzenia znaczenia wyjatkéw’. Ponadto, efekty
wyktadni jezykowej beda mialy pierwszenstwo zastosowania przed
wykladnia celowosciowa, gdy ta druga prowadzi w sposdb oczywisty
do innych rezultatéw niz wskazany przez prawodawce zamiar. Tylko
w takich okolicznosciach nalezy poprzesta¢ na efektach wyktadni jezy-
kowej®. Jak wykaze dalsza analiza, uwzglednienie ladu przestrzennego
oraz respektowanie prawa wiasnosci inwestora, ktére nie jest nieograni-
czone, bedzie stanowifo argument przemawiajacy na rzecz stosowania
wykltadni rozszerzajacej zwrotu ,dziatka sasiednia dostepna z tej samej
drogi publicznej”.

Przenoszac kazda z przestanek niemoznosci przelamania wyktadni
jezykowej na grunt glosowanego orzeczenia NSA, nalezy wyjasnic,
co nastepuje. Po pierwsze, znaczenie stowa ,sasiedni” czy tez zwrotu
,dzialka sasiednia dostepna z tej samej drogi publicznej” nie zostaly
zdefiniowane w przepisach u.p.z.p. Nie ma definicji legalnej wspomnia-
nego stowa oraz zwrotu. Po drugie, stosowanie przepisu art. 61 ust. 1
pkt 1 u.p.z.p. jest wytaczna kompetencja woéjta, burmistrza (prezyden-
ta miasta) i prowadzenie procesu jego wykladni w zaden sposéb nie
zmienia tej kompetencji. Po trzecie, w drodze wykladni przepisu art. 61
ust. 1 pkt 1 u.p.z.p. nie dochodzi do odebrania praw nabytych, poniewaz
to w wyniku zastosowania tegoz przepisu moze dojs¢ do przyznania
uprawnienia w postaci prawa do zagospodarowania dziatki w sposéb
okreslony w decyzji o warunkach zabudowy. Po czwarte, wykladnia
omawianego przepisu nie odnosi sie w zaden sposob do przepisow
derogowanych. Jest to podstawa prawna w procesie stosowania prawa.

Mogloby wydawac sie, ze zamyst autora skargi kasacyjnej odpo-
wiada ostatniej okolicznosci. Wskazano powyzej, ze prawo wiasnosci,
ktére jest jedna z fundamentalnych zasad konstytucyjnych, doznaje
ograniczen, co wylacza absolutnos¢ tego prawa. Wydawac¢ by sie mo-
glo, ze wszystkie przepisy u.p.z.p., ktére ograniczaja prawo wtasnosci,
nalezy traktowac¢ w kategorii wyjatkéw niepodlegajacych wyktadni

7 M. Zielinski, Wykladnia prawa. Zasady, reguty, wskazéwki, Warszawa 2010, s. 242-243.
8 Uchwala pelnego skladu Izby Cywilnej Sadu Najwyzszego z 14 X 2004 r., sygn. akt
III CZP 37/04, ,Orzecznictwo Sadu Najwyzszego — Izba Cywilna” 2005, nr 3.
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rozszerzajacej (exceptiones non sunt extendendae). Réwniez tego wnio-
skowania nie mozna uznac¢ za prawidlowe. Prawo wlasnosci, chociaz
jest to prawo o szerokim spektrum zastosowania (ius utendi, ius fruendi,
ius disponendi, ius possidendi, ius abutendi), skuteczne erga omnes, to ni-
gdy nie jest nieograniczone. Taki wniosek mozna sformulowac z tresci
przepisu art. 140 Ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny?,
gdyz wskazuje na wylaczenia wynikajace z przepisow szczegdlnych
oraz zasad wspolzycia spolecznego. Prawo wlasnosci, jak wskazano,
nie jest nieograniczone, a wiec ograniczenia wynikajace z przepiséw
u.p.z.p. nie stanowia wyjatkow, ktére nie moglyby podlega¢ wykladni
rozszerzajacej.

Nie sposéb zgodzi¢ sie z twierdzeniem, Zze mozna poprzesta¢ na
waskim znaczeniu stowa ,sasiedni”. Jest to, po pierwsze, podyktowane
nieostroscia zwrotu ,dziatka sasiednia’, na co wskazuje stownikowe
znaczenie stfowa ,sasiedni”. Po drugie, kultura prawna, a za niq teoria
prawa, doktryna oraz orzecznictwo wyksztatcily dominujacy poglad
o niemoznosci poprzestania na efektach wyktadni jezykowej, tylko
koniecznosci dokonania weryfikacji tych efektéow, poprzez poddanie ich
sprawdzeniu w $wietle wykltadni celowosciowej, ktéra potwierdzi albo
zaprzeczy zgodnosci zamystu prawodawcy z brzmieniem tekstu praw-
nego'’. Wreszcie po trzecie, przyjecie waskiego znaczenia nie uwzgled-
nia wartosci nadrzednych, ktérym prawodaweca przypisuje w przepisach
u.p.z.p. szczegdlna doniostos¢ - tadu przestrzennego i zréwnowazone-
go rozwoju. Przywolane stanowisko nie pozwala zatem poprzesta¢ na
waskim rozumieniu slowa ,sgsiedni’, poniewaz nie uwzglednia ono albo
istotnie ogranicza prawo do zagospodarowania dziatki inwestycyjnej,
a takze znaczaco zaweza zakres tadu przestrzennego w obrebie drogi
publicznej, czyniac te wartos¢ drugorzedna na gruncie zastosowania
art. 61 ust. 1 pkt 1 u.p.z.p. Niemoznos$¢ poprzestania na zastosowaniu
dyrektyw wyktadni jezykowej omawianego przepisu potwierdza takze
to, ze nie ziscily sie przestanki, ktére nie pozwalaja przetamac efektéw
tej wykltadni, o czym wspomniano powyzej. Nalezy zatem stwierdzic¢,
ze uznanie waskiego znaczenia stlowa ,sasiedni” jako odpowiadajace
zamystowi prawodawcy, zawarte w art. 61 ust. 1 pkt 1 u.p.z.p., z uwagi

¥ Tekst jedn. Dz.U. 2022, poz. 1360 ze zm., dalej ,k.c.”.

1» Uchwata Naczelnego Sadu Administracyjnego z 10 XII 2009 r., sygn. akt I OPS
8/09, Centralna Baza Orzeczen Saddéw Administracyjnych, https://orzeczenia.nsa.gov.
pl (dostep: 16 VI 2022), dalej ,CBOSA”; a takze M. Gutowski, P. Kardas, Wyktadnia i sto-
sowanie prawa w procesie opartym na Konstytucji, Warszawa 2017, s. 275.
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na wyjatkowos¢ przepisu ograniczajacego prawo wlasnosci nie moze
znalez¢ zastosowania.

Z wyroku NSA wynika dezaprobata dla takiego postrzegania sasiedz-
twa, ktdre istotnie ogranicza zréwnowazony rozwoj wyartykutowany
w cze$ci wspolnej art. 1 u.p.z.p. ,Za M. Zieliniskim NSA uznat, ze - po
pierwsze — nalezy kontynuowa¢ wyktadnie nawet po uzyskaniu jed-
noznacznosci jezykowej, po drugie zas — w razie konfliktu trzeba da¢
pierwszenstwo rezultatowi otrzymanemu wedtug dyrektyw funkcjo-
nalnych, jesli rezultat jezykowy burzy podstawowe zalozenia o racjo-
nalnosci prawodawcy, zwlaszcza o jego sp6jnym systemie wartosci, co
wiaze sie z dopuszczeniem w tej sytuacji wykladni rozszerzajacej albo
zwezajacej” L.

Warto wspomnie¢, ze jezeli organy planistyczne rzeczywiscie chca
powstrzyma¢ budownictwo, a tym samym rozwdj (zréwnowazony),
prawodawca wprowadzil mozliwos¢ uchwalenia miejscowego planu za-
gospodarowania przestrzennego, w ktérym rada gminy moze ustanowi¢
catkowity zakaz zabudowy. Ten za$ moze mie¢ miejsce tylko w sytuacji
zgodnosci ze studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania
gminy, co takze dowodzi, ze prawo do zagospodarowania dziatki przez
kazdego inwestora jest szczegdlnie chronionym interesem?.

W kontekscie rozumienia szerokiego, zdaniem Z. Niewiadomskiego:
,Celem komentowanego przepisu [art. 61 ust. 1 pkt 1 u.p.z.p. — przyp.
M.M.] jest zagwarantowanie tadu przestrzennego, tak wiec zastana-
wiajac sie nad szerokim pojeciem «sasiedztwa», nalezy bra¢ pod uwage
wplyw inwestycji na otoczenie w sensie urbanistycznym. Mozna wiec
rozwazac pojecie «sasiedztwa» jako obszar tworzacy urbanistyczna
calos¢”. Z. Niewiadomski wskazuje trzy powody, ktére przemawiaja
za przyjeciem szerokiego znaczenia stowa ,sasiedni”'*. Po pierwsze,
tak jak wskazano powyzej, nalezy jego zdaniem zastosowac dyrektywy
wyktadni celowosciowej, poniewaz ma ona na celu utrzymanie war-
tosci nadrzednej na gruncie u.p.z.p. — tadu przestrzennego. Po drugie,
szerokie rozumienie ,sasiedztwa” czyni zado$¢ regulacji normatywnej,

" M. Zirk-Sadowski, Problemy wykladni jezykowej w prawie administracyjnym, w: Wy-
ktadnia w prawie administracyjnym. System prawa administracyjnego, t. IV, pod red. R. Hausera,
Z. Niewiadomskiego, A. Wrébla, Warszawa 2015, s. 226.

12 Por. wyrok WSA w Poznaniu z 12 I1 2020 r., sygn. akt. IV SA/Po 23/19, CBOSA.

13 Z. Niewiadomski, Komentarz do art. 61, w: Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne.
Komentarz, pod red. Z. Niewiadomskiego, Warszawa 2019, s. 646—647.

* Ibidem, s. 648—649.
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tj. art. 1 ust. 2 pkt 1 u.p.z.p. Lad przestrzenny powinien stanowic¢ deter-
minante, wedltug ktdrej organ planistyczny dokonuje wyktadni prawa.
,Skoro tak, to w razie niejasnosci organy sa zobowiazane do dokonania
wykladni przepiséw zgodnie z zasadami ogdélnymi ustawy — w tym
z zasada uwzgledniania wymagan tadu przestrzennego (zob. kom do
art. 1 ZagospPrzestrzU). Organy powinny stosowac zatem takze wyktad-
nie systemowa"**. Trzecia przestanka jest prawo do zagospodarowania
dzialki, do ktdrej inwestor posiada tytut prawny.

Powyzsze potwierdza tylko zasadnos¢ glosowanego wyroku. Majac
na wzgledzie prawo do zagospodarowania dziatki poparte tytutem
prawnym oraz koniecznos¢ zapewnienia tadu przestrzennego, gdyz to
stanowi ratio legis przepiséw u.p.z.p., dzialka sasiednia to niekoniecznie
dziatka, ktéra ma dostep do tej samej drogi publicznej. Prawodawca
respektujac szczegdlnie donioste prawo wlasnosci uregulowane w prze-
pisach art. 140 i nastepnych k.c. podkresla, ze organ planistyczny musi
mie¢ takze na wzgledzie to prawo, czemu dat wyraz w art. 1 ust. 2 pkt 7
u.p.z.p. obok nadrzednych wartosci tej materii normatywnej. To z kolei
uprawnia do zastosowania wykladni systemowej zewnetrznej, ktéra
ma na celu potwierdzenie efektu wykladni celowosciowej poprzez
podkreslenie roli prawa wlasnosci uregulowanego w przepisach k.c.,
w procesie inwestycyjnym.

Zatem dzialka sasiednia bedzie kazda dziatka, ktéra znajduje sie
w obszarze analizowanym wyznaczonym na podstawie § 3 ust. 2 rozpo-
rzadzenia'®. Prawodawca podustawowy wprowadza obszar analizowany
wyznaczajacy granice sasiedztwa. Tylko w obszarze analizowanym moz-
na wyznaczy¢ parametry przyszlej zabudowy, gdyz zabudowa zastana
znajduje sie w poblizu, tak jak wskazano przy szerokim rozumieniu
stowa ,sasiedni”. Jest to zatem urbanistyczna calos¢, ktéra uwzglednia
parametry zabudowy znajdujacej sie w jej zasiegu oraz uwzglednia
jej uwarunkowania urbanistyczne, architektoniczne, srodowiskowe,
kulturowe etc.'” To stanowisko jest takze akceptowane w orzecznictwie,
chociaz nie jest ono jednolite. ,Pojecia dziatki sasiedniej nie mozna
ograniczac tylko do dziatek zlokalizowanych przy tej samej drodze pu-
blicznej. Pojecie to nalezy odnosi¢ do nieruchomosci, czy tez terenéw

15 Ibidem, s. 649.

16 G. Zalas, Warunki zabudowy i zagospodarowania terenu — nowe rozwigzania w zakresie
realizacji inwestycji, ,Casus” 2004, nr 31, s. 44.

17 Por. np. wyrok WSA w Poznaniu z 18 11 2021 r., sygn. akt IV SA/Po 1218/20, wyrok
NSA z 2 XII 2020 r., sygn. akt Il OSK 2063/20, CBOSA.
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polozonych w okolicy i tworzacych pewna catos¢. Przez pojecie «dziatka
sasiednia» nalezy rozumie¢ nieruchomos¢ znajdujaca sie w pewnym
obszarze wokot dzialki, na ktérej ma powsta¢ planowana inwestycja,
tworzacym pewna urbanistyczna catos¢”'®.

Urbanistyczna caloscia jest obszar analizowany, stanowiacy sa-
siedztwo. Przyjecie wykladni wiasciwej dla waskiego rozumienia sa-
siedztwa doprowadzitoby do daleko idacej sprzecznosci, poniewaz
obszar analizowany musialby ,ustapi¢” analizie prowadzonej wylacznie
w ramach ,sasiedztwa” wyznaczonego ta sama droga publiczna, co
podkreslit NSA w glosowanym wyroku. Bytaby zatem mowa o dwdéch
obszarach, tj. obszarze analizowanym wyznaczonym na podstawie § 3
ust. 2 rozporzadzenia oraz obszarze — ,podprzestrzeni” znajdujacej sie
przy tej samej drodze. Takie przyjecie i rozumienie sasiedztwa mogtoby
znacznie zaburzy¢ mozliwos¢ realizacji prawa do zagospodarowania,
ale przede wszystkim wplywa¢ niekorzystnie na fad przestrzenny, nie
byloby mozna traktowaé wtedy o urbanistycznej catosci. Kazda droga
publiczna wyznaczataby przestrzen, w ktérej niemoznos¢ znalezienia
wspolnych parametréw oraz funkcji zagospodarowania oznaczalaby
koniecznos¢ zaniechania zagospodarowania celem realizacji zréwno-
wazonego rozwoju.

Uwzglednienie interesu publicznego oraz interesu oséb trzecich
jako wskazane ograniczenia prawa wlasnosci przejawia sie w tym, ze
inwestor moze uzyskac warunki zabudowy dla planowanej przez niego
inwestycji wedlug parametréw srednich, jakie zostana ustalone w ana-
lizie funkcji i zagospodarowania terenu przeprowadzonej w obszarze
analizowanym. Nie ma zatem mozliwosci przyjecia dowolnych parame-
tréw. Ponadto, kolejnym ograniczeniem jest kontynuacja funkcji. Inwe-
stor nie moze zrealizowac inwestycji, ktéra jest wykluczajaca wzgledem
zabudowy zastanej lub jej nie powiela'®. Widoczne jest zatem to, jak
prawodawca ogranicza mozliwos$¢ inwestora w zakresie zagospodaro-
wania jego dziatki.

Powyzsze rozwazania o koniecznosci przyjecia szerokiego rozumie-
nia stowa ,sasiedni” potwierdza takze wykladnia art. 2 pkt 14 u.p.z.p.
w zakresie rozumienia ,dostepu do drogi publicznej”. Przez dostep do

¥ Wyrok WSA w Poznaniu z 8 112022 ., sygn. akt Il SA/Po 601/21. Zob. takze wyrok
WSA w Warszawie z 8 VII 2020 r., sygn. akt IV SA/Wa 234/20, CBOSA.

19 Z. Leonski, M. Szewczyk, M. Kru$, Prawo zagospodarowania przestrzeni, Warszawa
2019, s. 407. Zob. takze wyrok WSA w Poznaniu z 23 IX 2021 r., sygn. akt Il SA/Po 46/21,
CBOSA.
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drogi publicznej, zgodnie z powotanym przepisem, nalezy rozumie¢
,bezposredni dostep do tej drogi albo dostep do niej przez droge we-
wnetrzna lub przez ustanowienie odpowiedniej stuzebnosci drogowej”.
Skoro prawodawca zezwala na skuteczne zagospodarowanie dziatki
inwestycyjnej, ktora de facto nie ma stycznosci z droga publiczna, a po-
siada ten dostep poprzez droge wewnetrzna albo dzieki ustanowionej
stuzebnosci drogowej, nalezy uzna¢, ze racjonalny prawodawca przyj-
muje perspektywe makro w zakresie prowadzenia polityki przestrzennej
w ramach instytucji warunkéw zabudowy. Uznajac, ze dostepem do
drogi publicznej jest takze dostep posredni, a wiec nie jest to dostep
na zasadzie stycznosci, prawodawca zaklada koniecznos¢ szerokiego
spojrzenia na przepisy u.p.z.p., aby zagwarantowac mozliwos¢ realizacji
prawa do zagospodarowania nieruchomosci, do ktérej inwestor posiada
tytul prawny. Tym samym, nalezy przyja¢, ze dostep do tej samej dro-
gi publicznej, a takze sasiedztwo zostaly unormowane z zalozeniem
o koniecznosci interpretowania w szerokim znaczeniu.

Wyktadnia przepisu art. 61 ust. 1 pkt 1 u.p.z.p. przedstawia sie zatem
nastepujaco. Stowo ,sasiedni’, a takze zwrot ,dziatka sasiednia dostepna
z tej samej drogi publicznej” w $wietle powyzszych rozwazan na gruncie
sprawy rozpoznanej przez NSA w glosowanym wyroku, prowadza do
wniosku, ze majac na uwadze lad przestrzenny i zréwnowazony rozwoj,
nalezy przyja¢, ze sasiedztwem jest obszar analizowany wyznaczany
na podstawie § 3 ust. 2 rozporzadzenia, a brak dostepu bezposredniego
do drogi publicznej innej dziatki, ktéra swoimi parametrami zabudowy
odpowiadataby planowanej inwestycji, nie stoi na przeszkodzie, aby
ustali¢ warunki zabudowy. Udzielenie tych warunkéw bedzie mozliwe,
kiedy planowana inwestycja bedzie kontynuowac funkcje zagospodaro-
wania dzialki, a takze wykazywac podobienstwo wzgledem wszystkich
parametréw zabudowan znajdujacych sie w obszarze analizowanym.
Majac na uwadze zalozenie derywacyjnej koncepcji wykladni prawa,
ktérej sens oddaje paremia interpretatio cessat in claris, nalezy uznac, ze
w wyniku zastosowania dyrektyw wyktadni jezykowej, celowosciowej
oraz systemowej udato sie zdekodowa¢ norme prawna z art. 61 ust. 1
pkt 1 u.p.z.p., osiagajac jej jasnos¢. Niezasadnym bylo zatem sieganie
do regut drugiego stopnia, poniewaz dzieki zastosowanym dyrekty-
WOm wyznaczono jasne rozumienie normy prawnej, tak jak zasadnie
uczynil to NSA. Glosowany wyrok NSA zasluguje na aprobate, gdyz
Sad odwotawczy uwzglednit koniecznos¢ wziecia pod uwage prawo
do zagospodarowania dziatki budowlanej oraz szerokie rozumienie
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sasiedztwa, postugujac sie przy tym wykltadnia celowosciowa. NSA
oddalit skarge kasacyjna, poniewaz uznat, ze nalezy wywazy¢ wartosci
takie jak tad przestrzenny i zrownowazony rozwoj, uwzgledniajac przy
tym prawo wtasnosci oraz interes publiczny.

APPROBATORY GLOSS TO THE JUDGMENT OF THE SUPREME
ADMINISTRATIVE COURT OF DECEMBER 1, 2020, Il OSK 1580/18 —
THE INADMISSIBILITY OF A RESTRICTIVE INTERPRETATION

OF THE PHRASE “ACCESS FROM THE SAME PUBLIC ROAD”

Summary

The cited judgment of the Supreme Administrative Court focuses on the meaning
of the expression “access from the same public road”. The judgment of the Court of
Second Instance deserves to be approved because the recitals of this judgment take
into account the right to develop the plot to which the investor holds the legal title,
the broad understanding of ‘neighborhood’, as well as the values that constitute
the ratio legis of the Act on spatial planning and development.

The rationale of the Supreme Administrative Court’s decision results primarily
from the fact that a narrow understanding of neighbourhood which is prompted
by the linguistic interpretation was not deemed sulfficient. Referring to the jurispru-
dence, and above all the legislative activity of the Supreme Administrative Court and
the doctrine of administrative law, it should have been concluded that the effects
of the linguistic interpretation were legitimately checked from the point of view of
the legislator’s goal when enacting the Act on Spatial Planning and Development.
Therefore, it was necessary to make a purposive interpretation that justifies the
need to take into account the right to develop a building plot, take into considera-
tion values such as spatial order, sustainable development, ownership and public
interest, as well as the interest of third parties.

The position of the judgment under review is not uniform in the jurisprudence.
However, it does take into account the need to weigh up the disputed interests.
Although the right of ownership is significantly limited in the planning and legal
regulations, it is unacceptable to deprive it of its use only due to the assumption
that neighbourhood should be understood as the contact of two plots or their access
to the same public road.

Keywords: neighbourhood - spatial order — ownership — purposive interpretation
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Justyna Weglinska, Realizacja bezpieczenstwa prawnego w instytucji
odpowiedzialnosci lekarza za bfad medyczny, seria Monografie Prawnicze,
Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa 2022, ss. 216, ISBN 978-83-8291-056-8

Prezentowana monografia dotyczy problematyki realizacji bezpieczenstwa prawne-
go w instytucji odpowiedzialnosci lekarza za btad medyczny, analizowanej z per-
spektywy réznych dziedzin prawa. Juz w Przedmowie do ksiazki autorka podnosi
bowiem, ze ,[wlykonywanie zawodu lekarza wiaze sie z ryzykiem poniesienia
odpowiedzialnosci zawodowej, cywilnoprawnej oraz prawnokarnej. Osoby wy-
konujace zawdd lekarza sa zobligowane do posiadania specjalistycznej wiedzy
oraz doswiadczenia. Codzienna praca lekarzy w wiekszosci przypadkéw polega
na bezposredniej ingerencji w najwazniejsze dobra czlowieka, jakimi sq zdrowie
izycie” (s. XXXIII). Jednoczesnie zwraca przy tym takze uwage, ze ,[w] aktualnym
pismiennictwie rozwazana jest przede wszystkim sytuacja prawna poszkodowanych
pacjentéw oraz ich oséb najblizszych, ze szczegélnym uwzglednieniem mozliwosci
dochodzenia odszkodowania lub zados¢uczynienia, a takze sposobéw pociagniecia
lekarza do odpowiedzialnosci zawodowej lub karnej. Jednoczesnie w ostatnich
latach, zaréwno w Polsce, jak i za granica, mozna zaobserwowac wyrazna tendencje
do wzrostu liczby postepowan prowadzonych przeciwko lekarzom, ktérzy popetnili
btad medyczny. Powyzsze jest spowodowane m.in. rosnaca swiadomoscia spote-
czenistwa na temat srodkow prawnych stuzacych do ochrony intereséw pacjentéw.
Znaczacy wzrost liczby postepowan przeciwko lekarzom skutkuje wystepowaniem
patologii w wykonywaniu zawodu lekarza. Z obawy przed ewentualnymi konse-
kwencjami prawnymi lekarze podejmuja zabezpieczajace dziatania majace na celu
przede wszystkim ochrone ich interesu, a nie zdrowia i zycia pacjenta. W doktrynie
takie patologie okreslane sa mianem tzw. medycyny defensywnej (ang. defensive
medicine)” (s. XXXIII).

Przeprowadzone analizy oscyluja wokot definicji pojecia ,bezpieczenstwa praw-
nego’, a co za tym idzie wokdt zbadania srodkéw prawnych majacych na celu za-
bezpieczenie intereséw lekarza. W polskim pismiennictwie, pomimo niewatpliwej
doniostosci tego zagadnienia, nie podjeto préby jego zdefiniowania, a takze nie
zwrdcono uwagi, w jaki sposob i za pomoca jakich srodkéw idea bezpieczenstwa

SPP 2(38),2022: [183-209]. © 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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prawnego powinna by¢ realizowana w instytucji odpowiedzialnosci lekarza za btad
medyczny. Tym samym inicjatorka opracowania za gléwny cel rozwazan przyjeta
poszukiwanie odpowiedzi na nastepujace pytania: [...] czym jest bezpieczenistwo
prawne lekarza? Na czym polega realizacja idei bezpieczenstwa prawnego w insty-
tucji odpowiedzialnosci lekarza za blad medyczny? Jakie rozwiazania systemowe
ilegislacyjne moga wplywac — pozytywnie lub negatywnie — na stopien realizacji
bezpieczenstwa prawnego w instytucji odpowiedzialnosci lekarza za btad medycz-
ny? Ponadto, jakie zagrozenia wiaza sie z niskim stopniem realizacji bezpieczenstwa
prawnego w instytucji odpowiedzialnosci lekarza za btad medyczny?” (s. XXXIV).

Zaréwno ze wzgledu na charakter monografii, jak i jej wielowatkowos¢ zasto-
sowano wiele metod badawczych, takich jak: metoda aksjologicznej analizy prawa,
metoda hermeneutyczna, metoda argumentacyjna, metoda socjologiczna i psycho-
logiczna oraz metoda komparatystyczna. Co wiecej, podkresla sig, ze ,[n]iniejsza
monografia dotyczy srodkéw prawnych realizujacych idee bezpieczenstwa prawne-
go w instytucji odpowiedzialnodci lekarza za btad medyczny, zatem zakres rozwazan
zostal ograniczony do oméwienia wybranych srodkéw prawnych majacych na celu
umozliwienie prawidlowego wykonywania pracy lekarza oraz zagrozen zwiazanych
z prowadzeniem praktyki lekarskiej” (s. XXXVI).

Wywody ujeto w szesciu rozdziatach, ktére kazdorazowo sa podsumowane
wnioskami. Calo$¢ rozwazan zawartych w ksiazce zamyka zakonczenie. Rozdzial
pierwszy to Pojecie i znaczenie bezpieczeristwa prawnego lekarza. W tym zakresie au-
torka najpierw poddaje analizie pojecie i definicje ,bezpieczenstwa prawnego”.
Przy czym — ze wzgledu na zlozonos¢ tego terminu — korzystajac z bogatego ujecia
doktryny i orzecznictwa, a takze zasad poprawnej legislacji, zwraca od razu uwa-
ge na rozréznienie ,bezpieczenstwa prawnego” od ,pewnosci prawa”. W efekcie
przeprowadzonych badan w monografii przyjeto, ze ,[...] bezpieczenistwo prawne,
w sensie najbardziej podstawowym, jest stanem osigganym przy pomocy prawa
pozytywnego, w ktérym dobra zyciowe cztowieka i jego interesy sa strzezone
(chronione) w sposéb mozliwie catkowity i skuteczny” (s. 6). Trzeba doda¢, ze
J[plowyzej przedstawiona definicja stanowita asumpt do podjecia dalszych badan,
na ile bezpieczenstwo prawne jest realizowane w instytucji odpowiedzialnosci
lekarza za blad medyczny i jakie srodki prawne sa stosowane w praktyce w celu osia-
gniecia bezpieczenstwa prawnego. Brak wystarczajacej realizacji bezpieczenstwa
prawnego doprowadzit do zaistnienia negatywnego zjawiska, jakim jest medycyna
defensywna, zatem tylko pewnos$¢ prawa w relacji do bezpieczenstwa prawnego
moze wyeliminowa¢ wyzej wskazane negatywne zjawisko. Jednoczesnie, istota
bezpieczenstwa prawnego jest zabezpieczenie stron danego stosunku prawnego.
Przenoszac niniejsza teze na relacje lekarz—pacjent, nalezy zauwazy¢, ze idea
bezpieczenstwa prawnego w instytucji odpowiedzialnosci lekarza za btad me-
dyczny powinna — za pomoca odpowiednich srodkéw prawnych — dostatecznie
zabezpiecza¢ prawa lekarza, tak aby mogt prawidlowo wykonywaé swéj zawod
(z uwzglednieniem ryzyka zawodowego), co w konsekwencji ma swoje przelozenie
na jako$¢ $wiadczonych ustug medycznych” (s. 6-7). Kolejnym zagadnieniem jest
,bezpieczenstwo prawne lekarza’, ktére w dotychczasowym pismiennictwie nie
zostalo zdefiniowane. Poniewaz pojecie ,lekarza” de lege lata nie posiada definicji
legalnej, wywody w tym zakresie osadzono na przytoczeniu definicji stownikowej
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tego pojecia, zas na gruncie normatywnym poddano analizie okreslenia z tym
zwiazane. Chodzi tu o wyjasnienie normatywnych zwrotéw, przyktadowo takich
jak: ,wykonywanie zawodu lekarza’, ,0soby wykonujace zawéd medyczny” czy
,zaw6d zaufania publicznego”. Wedtug autorki ,[...] pojecie bezpieczenistwa praw-
nego lekarza nalezy rozumiec¢ jako stan osiagany przy pomocy prawa pozytywnego,
w ktérym dobra zyciowe lekarza i jego interesy w zwiazku z wykonywanym za-
wodem sa strzezone (chronione) w sposéb mozliwie calkowity i skuteczny” (s. 9).
W toku dalszych rozwazan autorka jest zdania, ze ,[w] konsekwencji nalezy zatem
stwierdzi¢, ze z uwagi na szczegdlny charakter zawodu lekarza oraz bezposred-
ni zwiazek pomiedzy czynnosciami leczniczymi podejmowanymi przez lekarzy
a zdrowiem pacjentéw, ustawodawca powinien przyjac¢ rozwiazania legislacyjne,
ktére zagwarantuja realizacje bezpieczenistwa prawnego lekarza (zaréwno w ujeciu
obiektywnym, jak réwniez subiektywnym) w mozliwie najwyzszym stopniu” (s. 10).
Nastepnie omoéwiono sytuacje lekarza jako podmiotu bezpieczenstwa prawnego.
W tym kontekscie kluczowe znaczenie ma okreslenie roli podmiotéw wystepuja-
cych w relacji lekarz—pacjent. W monografii uznano lekarza za podmiot bierny
bezpieczenstwa prawnego, a panstwo za podmiot czynny, gdyz to panstwo po-
winno dazy¢ do zapewnienia lekarzowi mozliwosci prawidtowego wykonywania
zawodu. Tego typu sytuacja rysuje sie takze w relacji pacjent jako podmiot bierny
i panistwo jako podmiot czynny. Co wiecej, ,[...] prawidlowe zabezpieczenie intere-
sow lekarza ma kluczowe znaczenie, poniewaz moze wplyna¢ na poprawe jakosci
$wiadczonych ustug medycznych, co w konsekwencji przetozy sie korzystnie na
sytuacje pacjentéw” (s. 12). Réwnie ciekawym zagadnieniem w opracowaniu sg
zagrozenia zwiazane z nienalezytq realizacja bezpieczenstwa prawnego lekarza
i opisane tam zjawisko medycyny defensywnej. Czytelnika zainteresuje fakt, ze
wykonywanie zawodu lekarza wiaze sie z ryzkiem poniesienia odpowiedzialnosci
na gruncie zawodowym, cywilnoprawnym lub prawnokarnym. To z kolei moze
konotowac rézne konsekwencje z tym zwiazane, zaréwno w sferze materialnej, jak
i w sferze osobistej lekarza jako podmiotu prawa. Dlatego konieczne jest nalezyte
dookreslenie srodkéw prawnych majacych na celu zabezpieczenie pracy lekarza,
co z kolei przyczyni sie do wystarczajacego stopnia realizacji bezpieczenstwa praw-
nego w trzech wymienionych typach odpowiedzialnosci. W monografii przyjeto,
ze ,[plojecie medycyny defensywnej jest opisywane jako podejmowanie przez
lekarzy dziatan przede wszystkim w celu ograniczenia przysztego ryzyka zwiaza-
nego z ewentualnymi postepowaniami sadowymi, a dopiero w drugiej kolejnosci
w celu prowadzenia wlasciwego leczenia. Medycyna defensywna moze prowadzié¢
do negatywnych konsekwencji, w szczegélnosci zapewnienie pacjentowi nieefek-
tywnej, nieoptacalnej, a nawet szkodliwej opieki lub odmawianie swiadczenia
opieki, ktéra mogtaby by¢ korzystna dla pacjenta z medycznego punktu widzenia.
Z drugiej strony medycyna defensywna moze réwniez wyrzadzic¢ lekarzowi krzywde
moralna, a takze zaszkodzi¢ relacji lekarza z pacjentem. Medycyna defensywna
budzi takze watpliwosci z etycznego punktu widzenia, poniewaz przenosi ciezar
opieki medycznej z ochrony najlepiej pojetego interesu pacjenta na ochrone inte-
resu lekarza” (s. 13). We wnioskach podsumowano rozwazania dotyczace pojecia
i znaczenia bezpieczenstwa prawnego lekarza, zwracajac szczegdlna uwage na to,
ze ,[k]luczowe znaczenie dla zapewnienia nalezytego funkcjonowania systemu
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opieki zdrowotnej ma stworzenie regulacji, ktére umozliwiaja lekarzowi skoncen-
trowanie sie przede wszystkim na $wiadczeniu ustug medycznych w sposéb najbar-
dziej korzystny dla pacjenta, a nie na zabezpieczeniu wltasnego interesu poprzez
podejmowanie dziatan prowadzacych w konsekwencji do rozpowszechniania sie
medycyny defensywnej” (s. 151 n.).

Rozdzial drugi to Pojecie i znaczenie bledu medycznego. W uwagach terminologicz-
nych dotyczacych tego typu btedu zwraca sie uwage, ze pomimo iz to pojecie jest
od dawna stosowane w pismiennictwie oraz orzecznictwie sadéw powszechnych
i Sadu Najwyzszego, a takze w jezyku potocznym, to wystepuja watpliwosci z jego
interpretacja, co poteguje brak powszechnie uznanej definicji ,btedu medycznego”.
Ponadto w odniesieniu do samego nazewnictwa btedu medycznego funkcjonuje
kilka okreslen w brzmieniu: ,btad w sztuce medycznej’, ,blad w sztuce lekarskiej”,

,blad medyczny” czy ,btad lekarski”. W monografii autorka postuguje sie terminem
,blad medyczny’, poniewaz zgodnie ze stanowiskiem czesci doktryny wskazywa-
nie w danym pojeciu osoby lekarza sugeruje jego wylaczna odpowiedzialnos¢ za
dane dziatanie lub zaniechanie. Przy czym btad medyczny czestokro¢ nie dotyczy
dziatania jednej osoby, lecz catego zespotu terapeutycznego. Natomiast sam proces
leczenia nie jest koordynowany tylko przez jednego lekarza, lecz wielu specjali-
stow. Kolejnym zagadnieniem sa ,kryteria kwalifikacji btedéw medycznych”. Au-
torka przeprowadza czytelnika przez wiele rodzajéw bleddw, jakie sie¢ wyréznia
w doktrynie i w orzecznictwie. Tym samym prezentuje rézne kategorie tego typu
bledéw. W ksiazce skupia swoja uwage na analizie czterech grup bledu medycznego,
do ktérych zalicza btad: diagnostyczny, terapeutyczny, organizacyjny i opinio-
dawczy. Tak oto: (1) ,[...] blad diagnostyczny (nazywany takze btedem w rozpo-
znaniu) polega na nieprawidlowym rozpoznaniu stanu zdrowia pacjenta” (s. 22),
(2) ,[b]tad terapeutyczny polega na naruszeniu przez lekarza obowiazku dzialania
zgodnie z zasadami wiedzy medycznej na etapie leczenia, czyli podczas dokonywa-
nia czynnosci zmierzajacych do przywrécenia zdrowia lub zmniejszenia cierpienia
pacjenta’ (s. 24), (3) blad organizacyjny, ,[...] ktéry mozna opisa¢ jako ,uchybienie
w prowadzeniu dziatalno$ci leczniczej [...] przyjmujace forme np. wadliwej organi-
zacji pomocy lekarskiej, ktéra nie pozostaje bez wpltywu na stan zdrowia pacjenta,
czy tez nieskutecznego nadzoru nad poszczegdlnymi zespolowo wykonywanymi
czynno$ciami leczniczymi” (s. 27) i (4) btad opiniodawczy, ktéry ,[...] polega na
wydawaniu orzeczenia lekarskiego i opinii niezgodnych z zasadami aktualnej
wiedzy i doktryna opiniodawcza” (s. 29). W interesujacy sposéb omawia takze
pojecie ,btedu medycznego” w zagranicznym pismiennictwie, jednoczesnie za-
uwazajac wystepujacy tam problem braku jednolitej definicji tego terminu. Wedlug
autorki ,[pJomimo licznych préb, jak dotychczas nie wypracowano powszechnie
akceptowanej definicji bledu medycznego, co wynika m.in. z nieustannego rozwo-
ju medycyny, a takze interdyscyplinarnego charakteru omawianego pojecia. [...]
Liczne proby zdefiniowania bledu medycznego w zagranicznym pismiennictwie
nie doprowadzily do przyjecia jednej, powszechnie przyjmowanej definicji tego
pojecia. Jednoczesnie nalezy zauwazy¢, ze przedstawiona powyzej klasyfikacja
rodzajéw bledéw medycznych jest zblizona do typologii przyjmowanej w polskiej
doktrynie” (s. 30). We wnioskach odnosi sie do zréznicowanego podziatu btedéw
medycznych i wskazuje, ze w doktrynie i orzecznictwie stale pojawiaja sie nowe
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typy tych bledéw. Ponadto podkresla, ze ,[...] bez wzgledu na przyjete kryterium
oraz rodzaj bledu medycznego nalezy pamieta¢, ze powstanie btedu medycznego
uzaleznione jest od wystapienia nastepujacych elementéw: postepowania nie-
zgodnego z powszechnie uznanym stanem wiedzy medycznej, winy nieumyslnej
(tzw. lekkomyslnosé lub niedbalstwo), wystapienia szkody, zwiazku przyczynowe-
go miedzy popelnionym bledem a ujemnym skutkiem postepowania leczniczego
w postaci $mierci pacjenta, uszkodzenia ciata lub rozstroju zdrowia. Niezaleznie
od powyzszego wymaga podkreslenia, ze problem dotyczacy stworzenia spdjnej
definicji bledu medycznego wystepuje zaréwno w krajowym, jak réwniez zagra-
nicznym pi$miennictwie” (s. 31).

Rozdzial trzeci to Bezpieczernistwo prawne na gruncie odpowiedzialnosci zawodowej
lekarza. W tym miejscu mamy zatem do czynienia z opisem i szczegdétowa analiza
jednego z trzech typow odpowiedzialnosci lekarza, to jest uregulowanych w prze-
pisach prawa administracyjnego. Badajac podstawy prawne odpowiedzialnosci
zawodowej lekarza, autorka podnosi, ze ,[w]ykonywanie zawodu lekarza, naleza-
cego do grupy zawoddw zaufania publicznego, wiaze sie z obowiazkiem przestrze-
gania powszechnie obowiazujacego prawa, a takze uchwat i kodekséw deontolo-
gicznych tworzonych przez wlasciwy samorzad, ktérych naruszenie moze
prowadzi¢ do poniesienia odpowiedzialnosci zawodowej” (s. 33). Przy omawianiu
zasad odpowiedzialnosci lekarza w monografii przytoczono wiele aktéw prawnych
regulujacych wykonywanie zawodu lekarza i odpowiedzialno$¢ zawodowa z tego
tytulu. Poza unormowaniem podstawowym na gruncie polskim w tym zakresie,
czyli ustawa o izbach lekarskich, istotne znaczenie maja takze inne regulacje usta-
wowe, takie jak: ustawa o zawodach lekarza i lekarza dentysty, ustawa o prawach
pacjenta i Rzeczniku Praw Pacjenta, ustawa o dzialalnosci leczniczej czy ustawa
o ochronie zdrowia psychicznego. Co wiecej, w ksiazce znajduje sie takze wiele
odniesien do naruszenia norm deontologicznych ujetych w Kodeksie Etyki Lekar-
skiej (KEL). To wlasnie w poczatkowym fragmencie rozwazan poswiecono duzo
miejsca zagadnieniu odpowiedzialnosci zawodowej lekarza za naruszenie norm
deontologicznych. Otéz przyjeto tam, ze ,[d]zialalno$é zawodowa lekarzy jest
regulowana nie tylko przez normy prawne wyrazone w ustawach, lecz takze przez
etyke zawodowa. Termin «etyka» (gr. ethos) w rozumieniu potocznym oznacza ogét
norm moralnych uznawanych w pewnym czasie przez okreslona zbiorowo$¢ spo-
teczna jako punkt odniesienia dla oceny i regulacji postepowania w celu integracji
grupy wokol pewnych wartosci, podczas gdy w ujeciu normatywnym etyka stuzy
ustaleniu, co jest moralnie dobre, a co zle, oraz wyznacza dyrektywy, tj. normy
moralnie pozytywnego postepowania. Etyke okresla sie jako «uporzadkowany
zespdl zasad postepowania posiadajacy spoleczna akceptacje (czy tez akceptacje
danej grupy lub jednostki)». Pojecie «etyki zawodowej» jest w rodzimym pismien-
nictwie ogdlnie interpretowane jako zbiér norm i regul wyznaczajacych moralne
powinnosci wlasciwe dla danego zawodu, a takze okreslajacych podmioty stojace
na strazy ich przestrzegania oraz sankcje, jakie moga spotkac¢ osobe, ktéra dopu-
Scila sie naruszenia etyki zawodowej. Etyka zawodowa jest takze okreslana jako
doktryna moralna dokonujaca systematyzacji ocen i norm moralnych zwigzanych
z wykonywaniem okreslonego zawodu. Wskazuje sie, ze etyka zawodowa to «zbiér
norm stanowiacych konkretyzacje ogdlnych norm moralnych, okreslajacych
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szczegodtowe ich konsekwencje dla typowych sytuacji, w jakich znalez¢ sie moga
osoby wykonujace dany zawdd». Znaczenie etyki zawodowej jest istotne przede
wszystkim w kontekscie zawoddéw zaufania publicznego, ktérych wykonywanie
wiaze sie z «dysponowaniem i ochrona zasobéw i dobr majacych duze znaczenie
ogolnospoteczne». Uporzadkowane zbiory norm wyznaczajacych moralne obo-
wiazki zwigzane z wykonywaniem danego zawodu okreslane sa mianem kodeksu
etycznego (deontologicznego) danej profesji. [...] Kodeks deontologiczny jest
definiowany jako spisany i uporzadkowany zbidr etyki zawodowej opracowany
przez przedstawicieli danego zawodu lub organizacje ich reprezentujace, w szcze-
golnosci stowarzyszenia, towarzystwa naukowe, izby lub inne organy samorzadu
zawodowego. W pismiennictwie wskazuje sie, Ze tzw. «deontologia lekarska, tzn. na-
uka o obowiazkach i powinnosciach lekarza, wyplywa z etyki lekarskiej, tj. nauki
o normach wtasciwego, odpowiedniego, stusznego postepowania lekarza. Lekarski
kodeks deontologiczny stanowi zbiér szczegétowych wytycznych, wskazan, zalecen
i zakazéw dotyczacych postepowania lekarza [...]. Kodeks stanowi jedynie zbiér
przyktadowych rozwiazan i przyktadowego zakwalifikowania pewnych probleméw
czy zagadnien spotykanych w trakcie wykonywania zawodu lekarza. [...] Uchwa-
lanie kodekséw deontologicznych przez samorzady zawodowe ma bezposredni
wplyw na wyznaczanie standardéw postepowania i funkcjonowania cztonkéw
danego samorzadu, a takze ustala hierarchie wartosci adekwatna dla okreslonej
grupy zawodowej. [...] Zwazywszy, ze zawody zaufania publicznego wymagaja
szczegodlnej ochrony odbiorcéw swiadczonych w ich ramach ustug, ustawodawca
$wiadomie upowaznit samorzady zawodowe do uchwalania kodekséw etyki zawo-
dowej, a nastepnie egzekwowania ich przestrzegania, co w konsekwencji ma prze-
ktadac sie na zwiekszenie stopnia zapewnienia takiej ochrony” (s. 34 i n.). Kolejno
w opracowaniu omawia sie relacje norm prawnych i deontologicznych z uwzgled-
nieniem analizy doktryny, orzecznictwa i regulacji prawnych w tym zakresie. Au-
torka podkresla przy tym, ze ,[b]rak jednolitego stanowiska oraz systemowego
uregulowania charakteru norm zawartych w kodeksach zawodowych negatywnie
oddzialuje na realizacje bezpieczenstwa prawnego z punktu widzenia cztonkéw
samorzadu lekarskiego. W konsekwencji nalezy zaaprobowa¢ podnoszone w pi-
$miennictwie postulaty de lege ferenda wskazujace na potrzebe podjecia interwencji
przez ustawodawece i rozstrzygniecie problemu oceny charakteru norm deontolo-
gicznych zawartych w KEL oraz innych kodeksach etyki zawodowej” (s. 37 in.).
Nastepna kwestia sa normy deontologiczne zawarte w KEL w kontekscie bezpie-
czenstwa prawnego lekarza. Z ich analizy wynika, Ze pomimo iz wiekszos¢ norm
deontologicznych zawartych w KEL naktada na lekarza obowiazki i powinnosci
w celu wyznaczenia odpowiednich standardéw zawodowych oraz etycznych
(np. postepowanie lekarza wobec pacjenta, jako$¢ opieki medycznej, poszanowanie
praw pacjenta, tajemnica lekarska, wystawianie zaswiadczen lekarskich czy sto-
sunki miedzy lekarzami), mozna wéréd nich wyodrebnié normy, ktére pozytywnie
przekladaja sie na stopien realizacji bezpieczenstwa prawnego lekarza (np. zacho-
wanie przez lekarza swobody dziatart zawodowych, zgodnie ze swoim sumieniem
iwspdlczesna wiedza medyczna, swoboda wyboru w zakresie metod postepowania,
ktére uzna za najskuteczniejsze, czy to, ze specyfika pracy lekarza i wykonywane
przez niego zadania stanowia podstawe do zadania ochrony jego godnosci
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osobistej, nietykalnosci cielesnej i pomocy w wykonywaniu dziatari zawodowych).
Kolejny omawiany problem to odpowiedzialnos$¢ zawodowa lekarza za naruszenie
norm prawnych zwiazanych z wykonywaniem zawodu lekarza w kontekscie bez-
pieczenstwa prawnego. Autorka ciekawie przeprowadza czytelnika przez szereg
regulacji prawnych normujacych zasady i warunki wykonywania zawodu lekarza
z uwzglednieniem szerokiego wachlarza obowiazkéw z tym zwiazanych. Badania
dodatkowo sa podbudowane doktryna i orzecznictwem w tym zakresie. Warto tu
przytoczy¢ wywody autorki, w ktérych wskazuje ze ,[...] pomimo licznych obo-
wiazkéw nalozonych na osoby wykonujace zawdd lekarza, ustawodawca przewi-
dziat takze szereg mechanizmow, ktére pozytywnie wplywaja na realizacje bezpie-
czenstwa prawnego lekarza. Obowiazujace rozwiazania opieraja sie na zatozeniu,
ze zawdd lekarza wykonywany jest przez osoby posiadajace wysokie kwalifikacje
oraz specjalistyczna wiedze, a takze odpowiednie cechy personalne”. Jednoczesnie
,kazdy lekarz, wykonujac zawdd szczegdlnego zaufania spolecznego, jest z istoty
swojego powolania zobowiazany do tego, by odwraca¢ niebezpieczenstwo dla
zycia lub zdrowia, a nie tylko do tego, by go nie zwieksza¢. Gwarant bowiem ma
obowiazek wdrozy¢ wszystkie takie dziatania, ktére w warunkach sytuacyjnych,
w jakich dziata, sa wedlug rekomendacji wynikajacych z aktualnego stanu wiedzy
wymagane jako dajace szanse na wykluczenie, ograniczenie czy neutralizacje nie-
bezpieczenstwa »pierwotnego« — a nie tylko takie, ktére moga do tego prowadzi¢
w sposob pewny. Zakres obowiazkéw cigzacych na gwarancie musi by¢ bowiem
definiowany w odniesieniu do tego momentu czasowego, w ktérym on dziala,
w oparciu o wtedy dostepne mu informacje o okolicznosciach stanu faktycznego.
W odniesieniu do tego momentu formutowane by¢ winny wnioski co do zakresu
realizacji tychze obowiazkéw — i niebezpieczenstw, ktére wynika¢ moga z ich za-
niechania” (s. 43 i n.). W rozdziale trzecim zawarto takze postepowanie w przed-
miocie odpowiedzialnosci zawodowej lekarza. Fragment ten to szczegétowa ana-
liza odpowiedzialnosci zawodowej za naruszenie zasad etyki lekarskiej i przepisow
zwiazanych z wykonywaniem zawodu lekarza, okreslanego mianem ,przewinienia
zawodowego”. Poniewaz zasady postepowania w przedmiocie odpowiedzialnosci
zawodowej lekarza reguluje rozdziat V ustawy o izbach lekarskich, w ksiazce omo-
wiono kolejne etapy tej procedury, czyli czynnosci sprawdzajace, postepowanie
wyjasniajace, postepowanie przed sadem lekarskim oraz postepowanie wykonaw-
cze. Rozwazania zamyka problematyka bezpieczenstwa prawnego w kontekscie
odpowiedzialnosci zawodowej lekarza. Ot6z autorka podnosi, ze ,[o]soby wyko-
nujace zawdd lekarza sa zobligowane do przestrzegania licznych wymogoéw wyni-
kajacych zaréwno z ustaw, jak tez z KEL. Lekarze, jako czlonkowie samorzadu le-
karskiego, podlegaja zasadom ustanowionym przez samorzad w ramach
przystugujacych mu kompetencji. Zadania wykonywane przez samorzad lekarski
obejmuja nie tylko ustanawianie zasad etyki lekarskiej oraz dbanie o ich przestrze-
ganie, lecz takze dziatanie na rzecz ochrony zawodu lekarza, w tym wystepowanie
w obronie godnosci zawodu lekarza oraz intereséw indywidualnych i zbiorowych
czlonkéw samorzadu lekarzy, czy tez opiniowanie warunkéw pracy i ptac lekarzy.
Analiza przepiséw regulujacych zasady wykonywania zawodu lekarza pozwala na
przyjecie, ze de lege lata na gruncie prawa polskiego istnieja normy prawne oraz
deontologiczne, ktére bezposrednio lub posrednio pozytywnie wplywaja na
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realizacje bezpieczenstwa prawnego w odpowiedzialnosci zawodowej lekarza.
Niemniej wydaje sie, ze bezpieczenstwo prawne lekarza na gruncie odpowiedzial-
nosci zawodowej nie jest realizowane w wystarczajacym stopniu” (s. 62). Podkresla
przy tym, ze w tym zakresie watpliwos¢ budzi przyktadowo sam charakter norm
deontologicznych zawartych w KEL czy zasada wylaczajaca mozliwo$¢ zatarcia
kary pozbawienia prawa wykonywania zawodu. We wnioskach wskazuje sie, ze
,[wlobec licznych watpliwosci interpretacyjnych dotyczacych przepiséw ustaw
regulujacych sfere obowiazkéw lekarzy oraz zasad wykonywania zawodu lekarza,
nalezy podzieli¢ stanowisko, w mysl ktérego ustawodawca powinien podejmowac
dzialania legislacyjne zmierzajace do uregulowania sytuacji prawnej lekarza w spo-
s6b mozliwie precyzyjny, a nade wszystko zgodny z zasadami prawidlowej legi-
slacji. Aktualnie obowiazujace normy prawne, ktérych wyktadnia budzi istotne
watpliwosci, np. w kontekscie mozliwosci przywrécenia lekarzowi prawa do wy-
konywania zawodu po uplywie okreslonego czasu od orzeczenia przez sad lekarski
kary pozbawienia prawa wykonywania zawodu, znajduja bezposrednie przelozenie
na sytuacje prawna lekarzy oraz ich ewentualna odpowiedzialno$¢ zawodowa,
a takze w sposdéb bezposredni wpltywaja na obnizenie stopnia realizacji bezpie-
czenstwa prawnego lekarza. Jednoczesnie brak precyzyjnych norm prawnych do-
ktadnie wyznaczajacych zasady wykonywania zawodu lekarza moze prowadzi¢ do
rozpowszechniania sie zjawiska medycyny defensywnej i podejmowania przez
lekarza nadmiernie ostroznych dziatan leczniczych” (s. 64 i n.).

Rozdzial czwarty to Bezpieczeristwo prawne na gruncie odpowiedzialnosci cywilnej
lekarza. Tym samym w ksiazce opisano i przeanalizowano kolejny (drugi) rodzaj
odpowiedzialnosci przypisanej wprost temu zawodowi. W monografii oméwiono
podstawy prawne odpowiedzialnosci cywilnej lekarza. W tym kontekscie stwier-
dzono, ze ,[o]soby wykonujace zawdd lekarza podlegaja powszechnie obowiazu-
jacym przepisom prawa cywilnego oraz, co do zasady, ponosza odpowiedzialnos¢
cywilnoprawna za szkody wyrzadzone innym osobom. Nadrzednym celem regulacji
cywilnoprawnej odpowiedzialnosci odszkodowawczej jest realizacja idei sprawie-
dliwosci. Z tego wzgledu ustawodawca tworzy regulacje, na podstawie ktérych
mozliwe jest wyodrebnienie funkcji odpowiedzialnosci odszkodowawczej, wsréd
ktérych wyrdznia sie najczesciej funkcje kompensacyjna, prewencyjna, represyj-
na (penalna) oraz repartycyjna. Tradycyjnie na gruncie prawa polskiego wyr6z-
nia sie dwa podstawowe rezimy odpowiedzialnosci odszkodowawczej wlasciwe
w przypadku popelnienia przez lekarza btedu medycznego, tj. odpowiedzialnos¢
deliktowq oraz odpowiedzialnos$é kontraktowa” (s. 67). I wlasnie w takim ukladzie
prowadzone sa dalsze wywody w odniesieniu do podstaw prawnych odpowiedzial-
nosci cywilnej lekarza. Ot6z ,[o]gdélna podstawe odpowiedzialnosci deliktowej
(ex delicto) stanowi art. 415 KC [Kodeksu cywilnego — przyp. aut.], w mysl ktérego
kto z winy swej wyrzadzit drugiemu szkode, obowiazany jest do jej naprawienia.
Zdarzeniem sprawczym na gruncie art. 415 KC jest zaréwno dziatanie, jak tez
zaniechanie, przy czym zaniechanie moze by¢ uznane za czyn, jezeli wiaze sie
z ciazacym na sprawcy obowiazkiem czynnego dziatania i niewykonaniem tego
obowiazku. W doktrynie zgodnie przyjmuje sie, Zze odpowiedzialnos¢ deliktowa
moze znalez¢ zastosowanie zaréwno do 0séb fizycznych, jak tez do 0séb prawnych
oraz jednostek organizacyjnych wskazanych w art. 331 KC. Do podstawowych
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funkcji cywilnoprawnej odpowiedzialnosci odszkodowawczej zalicza sie funkcje
kompensacyjna, prewencyjno-wychowawcza, satysfakeji lub represji” (s. 70). Na-
stepnie omdéwiono odpowiedzialnos$¢ kontraktowa — podstawowym przepisem
regulujacym ten rodzaj odpowiedzialnosci jest art. 471 KC, zgodnie z ktérym dtuznik
obowiazany jest do naprawienia szkody wyniklej z niewykonania lub nienalezytego
wykonania zobowiazania, chyba ze niewykonanie lub nienalezyte wykonanie jest
nastepstwem okolicznosci, za ktére dluznik odpowiedzialnosci nie ponosi. Autorka
wyjasnia, ze skoro przytoczony przepis KC nie okresla w sposdb wyczerpujacy zasad
odpowiedzialnosci kontraktowej, to rozwazajac problematyke odpowiedzialnosci
kontraktowej, warto uwzgledni¢ art. 472-474 KC, ktére wspoélnie tworza calosé
normatywna. Odniesiono sie takze do gwarancyjnej odpowiedzialnosci panstwa
z perspektywy bezpieczenstwa prawnego, ktéra to opiera sie na zalozeniu, ze pod-
miot odpowiedzialny za naprawienie szkody nie jest bezposrednim sprawca danej
szkody. Co wazne, do cech charakterystycznych odpowiedzialnosci gwarancyjnej
zalicza sie¢ m.in. pierwotny charakter obowiazku swiadczenia odszkodowawcze-
go (co stanowi przeciwieristwo w stosunku do odpowiedzialnosci kontraktowej).
Nastepny problem ujety w ksiazce to wykazanie przestanek odpowiedzialnosci
lekarza w kontekscie realizacji bezpieczenstwa prawnego. W tej materii autorka
rowniez siega do odpowiednich przepiséw KC. Zwraca przy tym uwage, ze do
podstawowych przestanek koniecznych do poniesienia przez dany podmiot od-
powiedzialnosci odszkodowawczej zalicza sie ,[...] zdarzenie, z ktérym przepisy
tacza odpowiedzialnos$¢ danego podmiotu, szkode oraz adekwatny zwiazek przy-
czynowy miedzy tym zdarzeniem a szkoda. W zaleznosci od poszczegdlnych typow
czynéw niedozwolonych ustawodawca przewidziat takze koniecznos¢ zaistnienia
dodatkowych przestanek szczegdlnych, od ktérych uzaleznione jest okreslenie
wlasciwego typu deliktu oraz odpowiedniej zasady odpowiedzialnos$ci. Zwazywszy,
ze w sprawach zainicjowanych w wyniku popelnienia bledu medycznego przez
lekarza najczesciej podstawa odpowiedzialnosci lekarza jest odpowiedzialnosé
deliktowa, niezbedne jest zaistnienie tacznie winy, szkody oraz zwiazku przyczy-
nowego pomiedzy wina a szkodq” (s. 77). Uzasadnia to dalsze prowadzenie badan
nad przeslankami odpowiedzialnosci lekarza wlasnie w odniesieniu do powstania
szkody, winy i zwiazku przyczynowo-skutkowego w tym zakresie. Kolejna kwestia
to prawo wynagrodzenia szkody w kontekscie bezpieczenstwa prawnego lekarza.
Jak wskazuje autorka ,[w] przypadku wykazania winy lekarza, ktéry popelnit btad
medyczny, naprawienie powstatej szkody moze nastapi¢ poprzez zaptate odpowied-
niej sumy pienieznej lub przywrécenie stanu sprzed powstania szkody, jednorazowy
zwrot kosztéw, jednorazowe swiadczenie pieniezne tytulem zado$¢uczynienia za
doznana krzywde, rente lub jednorazowe odszkodowanie lub zados¢uczynienie
pieniezne za naruszenie dobra osobistego” (s. 85). Analizujac poszczegdlne re-
gulacje KC dotyczace prawa wynagrodzenia szkody, oméwiono zatem kolejno
kwestie odszkodowania, zado$¢uczynienia za doznana krzywde, a takze zagadnie-
nie roszczenia 0s6b bliskich w razie $mierci lub trwalego uszczerbku na zdrowiu
poszkodowanego. W dalszej czesci opracowania w interesujacy sposéb omoéwiono
sprawy realizacji bezpieczenstwa prawnego lekarza na gruncie odpowiedzialnosci
cywilnej. Przede wszystkim chodzi tu o prezentacje mechanizméw obowiazuja-
cych na gruncie polskiego prawa cywilnego, stanowiacych rzeczywista mozliwos¢
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zabezpieczenia intereséw lekarza w razie zaistnienia sporu wyniktego wskutek
popelnionego bltedu medycznego. W takim ujeciu poddano analizie regulacje do-
tyczace zasad funkcjonowania i roli biegtych lekarzy sadowych w postepowaniach

cywilnych o bledy medyczne, poniewaz w wielu przypadkach rozstrzygniecie danej

sprawy przez sad jest mozliwe dopiero po zasiegnieciu specjalistycznej wiedzy od

osoby posiadajacej wymagane kwalifikacje. Opracowanie wzbogacaja badania na

temat wplywu przyczynienia sie poszkodowanego pacjenta do szkody powstalej

wskutek popelnienia btedu medycznego przez lekarza. Poza tym przedstawiono

znaczenie uzyskania zgody pacjenta na przeprowadzenie okreslonych czynnosci

medycznych z punktu widzenia zabezpieczenia intereséw lekarza. Réwnie istotna
kwestia omowiona w odniesieniu do realizacji bezpieczenstwa prawnego lekarza na

gruncie odpowiedzialnosci cywilnej jest takze instytucja przedawnienia roszczen
ze szczego6lnym uwzglednieniem odpowiedzialnosci za blad medyczny, a takze

wskazaniem na gruncie polskiego prawa cywilnego kodeksowych terminéw w tym

zakresie. W czastkowych wnioskach na pierwszy plan wysuwa sie stwierdzenie au-
torki, zgodnie z ktérym ,[a]naliza aktualnie obowiazujacych przepiséw regulujacych

zasady ponoszenia odpowiedzialnosci cywilnej przez lekarza za popelniony btad

medyczny prowadzi do wniosku, Ze pozwalajq one na realizacje bezpieczenstwa

prawnego lekarza w stopniu dostatecznym, ale nie mozliwie najwyzszym” (s. 106).
Zagtebiajac sie w pozostale konkluzje poczynione w tym rozdziale, czytelnik od-
najdzie inne aspekty majace negatywny lub pozytywny wplyw na realizacje bez-
pieczenstwa prawnego lekarza.

Rozdzial piaty to Odpowiedzialnosé cywilna lekarza w wybranych stanach USA jako
przyktad realizacji bezpieczeristwa prawnego lekarza. Cheé opisania tego fragmentu
ksigzki jednym stowem prowadzi do stwierdzenia, Ze jest on bez watpienia orygi-
nalny. Przemawia za tym cho¢by trud autorki poniesiony w zakresie przeprowadzo-
nych badan nad instytucja odpowiedzialnosci cywilnej lekarza za btad medyczny.
Whnikliwos¢ analiz obrazuje takze odniesienie do ksztattowania sie genezy odszko-
dowania za bfad medyczny popelniony przez lekarza — pierwsze spory sadowe tego
dotyczace pojawily sie w USA juz w XIX w. Co wiecej, na uznanie zastuguje takze
wnikliwo$¢ badan nad prawem stanowym, ktére jest zréznicowane pod wzgledem
reformy przepiséw regulujacych kwestie ponoszenia odpowiedzialnosci przez
lekarza za btad medyczny. Warto tu cho¢by wspomnie¢, ze w uwagach wstepnych
do tego rozdziatu mozna zapoznac sie z informacjami o tym, w jakich latach i jak
wzrastaly liczby i koszty postepowan sadowych w sprawach medycznych. Warto
tez mie¢ na uwadze, ze ,[...] co do zasady stanowienie prawa dotyczacego odpo-
wiedzialnosci cywilnoprawnej za blad medyczny nalezy do kompetencji wladz
stanowych, a nie federalnych. Podobnie sprawy o odszkodowanie lub zado$¢uczy-
nienie za szkody poniesione wskutek popeinionego bledu medycznego naleza do
jurysdykcji sadow stanowych” (s. 109 i n.). W ramach zagadnienia dotyczacego
realizacji bezpieczenstwa prawnego poprzez reformy prawa stanowego, w mono-
grafii wskazano, ze ,[w] ujeciu tradycyjnym reformy na szczeblu stanowym miaty
na celu zmiane przepiséw zwiazanych z bledami medycznymi na jeden z trzech
sposobdw, tj. ograniczenie dopuszczalnosci wytoczenia powddztwa poprzez two-
rzenie barier, takich jak wymég uprzedniego uzyskania zaswiadczenia wydawanego
przez wlasciwy organ lub przeprowadzenie merytorycznej weryfikacji danej sprawy,
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ograniczenie wysokosci odszkodowania lub zados¢uczynienia dla poszkodowa-
nych pacjentéw poprzez ustanowienie limitéw, czy tez zmiana sposobu wyplaty
odszkodowan powodom polegajaca na dokonywaniu ptatnosci rozlozonej w czasie,
a nie jednorazowa zaplata zryczattowanej kwoty odszkodowania lub zadosc¢uczy-
nienia’ (s. 112). Autorka analizuje tu rézne typy reform w wybranych stanach, jak
np. Luizjana, Nowy Meksyk, Alaska, Connecticut, New Jersey czy Illinois. Nastepnie
przechodzi do badan nad odpowiedzialnoscig cywilna lekarza za btad medyczny
w stanie Teksas, gdyz wtasnie tam przeprowadzono skuteczne reformy przepiséw
regulujacych kwestie ponoszenia odpowiedzialnosci przez lekarza za btad me-
dyczny. Zauwaza przy tym, ze ,[...] przed przeprowadzeniem reform, regulacje tam
obowiazujace byly wysoce niekorzystne dla lekarzy, co doprowadzito do zasadzania
wysokich odszkodowan na rzecz pacjentéw, a w konsekwengji sktaniato lekarzy
do zaprzestania wykonywania dziatalnosci leczniczej lub do przeniesienia swojej
dziatalnosci na terytorium innego stanu” (s. 121). Wskazujac podstawe prawna
oraz omawiajac zasady ponoszenia odpowiedzialnosci cywilnej lekarza za biad
medyczny w stanie Teksas, przytacza akt prawny the Texas Statutes Civil Practice and
Remedies Code, 2019 (CPRC), ktéry reguluje zasady ponoszenia cywilnoprawnej
odpowiedzialnosci za popelnione btedy medyczne, ktére z kolei doprowadzity do
powstania szkody po stronie pacjenta. Odnoszac sie zas do wptywu Tort Reforms na
realizacje bezpieczenstwa prawnego lekarza w stanie Teksas, autorka wskazuje, ze
,[rlozwiazania wprowadzone w stanie Teksas, w ramach dokonanych reform zasad
ponoszenia przez lekarza odpowiedzialnosci za btad medyczny, nie tylko znacznie
ograniczyly liczbe roszczen z tytulu btedéw medycznych wnoszonych w Teksasie,
ale réwniez zmniejszyly wysokos$¢ zasadzanych odszkodowant” (s. 125). Analizie
poddano ponadto odpowiedzialno$¢ cywilna lekarzy za btad medyczny w stanie
Nowy Jork bedacym przykladem wieloletnich nieefektywnych reform w kontekscie
zasady ponoszenia odpowiedzialnosci cywilnej przez lekarzy. Analizujac podstawe
prawna i zasady ponoszenia odpowiedzialnosci cywilnej lekarza za btad medyczny
w stanie Nowy Jork, w monografii odniesiono sie do badan objetych regulacjami
the New York Laws — Civil Practice Law and Rules, 2019 (CPLR). Obrazujac realizacje
bezpieczenstwa prawnego lekarza w stanie Nowy Jork, podnosi sie, ze ,[w] przeci-
wienstwie do standw, w ktérych zostaty przeprowadzone istotne reformy przepiséw
regulujacych zasady ponoszenia cywilnoprawnej odpowiedzialnosci przez lekarza
za popelniony btad medyczny, stan Nowy Jork jest przyktadem miejsca, gdzie sto-
pien realizacji bezpieczenstwa prawnego lekarza jest niesatysfakcjonujacy. Brak
skutecznych dzialan w sferze legislacyjnej utrzymujacy sie przez kilkadziesiat lat
doprowadzil do sytuacji, w ktérej warunki do prowadzenia dzialalnosci lekarskiej
sa niesprzyjajace” (s. 130). We wnioskach autorka stwierdza, ze ,[n]a podstawie
wyzej przeprowadzonej analizy mozna stwierdzi¢, ze istnieje bezposredni zwiazek
pomiedzy dziataniami legislacyjnymi podejmowanymi przez poszczegélne stany
i stopniem realizacji bezpieczenistwa prawnego lekarza” (s. 132). Uwagi dotycza
takze stanéw, ktore przeprowadzily skuteczne reformy zasad ponoszenia przez
lekarza odpowiedzialnosci za popetniony btad medyczny, w rezultacie ktérych
nastapita redukcja liczby powddztw sadowych wytaczanych przeciwko lekarzom
i zmniejszono wysokosci kwot zasadzanych na rzecz poszkodowanych pacjen-
tow tytutem odszkodowania lub zados¢uczynienia. Z drugiej natomiast strony
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doswiadczenia niektérych stanéw, jak np. Nowy Jork czy Connecticut, pokazuja,
ze brak adekwatnych dzialan podejmowanych przez stanowego ustawodawce
skutkuje niskim stopniem realizacji bezpieczenstwa prawnego lekarzy, zatem ich
sytuacja prawna jest niepewna.

Ostatni, rozdzial szdsty to Bezpieczetnstwo prawne na gruncie odpowiedzialnosci
karnej lekarza. Tym samym w ksiazce rekonstruuje sie juz trzecig odpowiedzialnos¢
lekarza, tym razem karna. Analizujac podstawy prawne odpowiedzialnosci karnej
lekarza za popelnienie bledu medycznego, przytoczono konstytucyjne standardy
dotyczace prawa karnego materialnego i procesowego oraz przytoczono wybrane
przepisy Kodeksu karnego (KK), dotyczace m.in. odpowiedzialnosci karnej z art. 1
§ 1 KK, a takze zamknietego katalogu kar okreslonego w art. 32 KK. Nastepna kwe-
stie stanowia przestanki odpowiedzialnosci karnej lekarza za popelnienie btedu
medycznego. W tym zakresie w ksiazce szczegdtowo przeanalizowano poszczegdlne
przepisy KK w odniesieniu do ogéInych regut dotyczacych ponoszenia odpowie-
dzialnosci karnej, ktére znajduja takze szczegdlne zastosowanie wlasnie do lekarza.
Dotyczy to przestanek odpowiedzialnosci karnej w nastepujacych przypadkach:
nieumyslnego spowodowania smierci, spowodowania uszczerbku na zdrowiu, na-
razenia na niebezpieczenstwo utraty zycia albo ciezkiego uszczerbku na zdrowiu
oraz nieudzielenia pomocy cztowiekowi znajdujacemu sie w potozeniu grozacym
bezposrednim niebezpieczenstwem utraty zycia albo ciezkim uszczerbkiem na
zdrowiu. Kolejno zbadano wybrane formy zabezpieczenia praw lekarza w kontekscie
odpowiedzialnosci karnej za popetnienie btedu medycznego jako realizacje bezpie-
czenstwa prawnego lekarza. Chodzi tu o zwrécenie uwagi na niektdére rozwiazania,
ktére przyczyniaja sie do wyzszego stopnia realizacji bezpieczenstwa prawnego
lekarza. Przedstawiono zatem kluczowe zagadnienia zwigzane z obowiazkiem
zachowania tajemnicy lekarskiej. Omoéwiono ponadto problematyke dotyczaca
powolania i stworzenia w prokuraturach wyspecjalizowanych wydziatéw do spraw
bledéw medycznych, bedacych odpowiedzia panstwa na potrzebe poczucia bezpie-
czenstwa lekarza. Autorka prezentuje poza tym podstawowe zalozenia wskazéwek
metodycznych wydanych w 2016 r. przez Prokurature Krajowa dla prokuratoréw
prowadzacych lub nadzorujacych postepowania przygotowawcze o przestepstwa
narazenia na bezposrednie niebezpieczenstwo utraty zycia albo ciezkiego uszczerb-
ku na zdrowiu przez lekarza bedacego gwarantem osoby zagrozonej na podstawie
art. 160 § 2 KK. Chodzi tu zatem o konstrukcje kwalifikowanej postaci postepowania
przygotowawczego jako zabezpieczenie interesu gwaranta. Ostatnia z oméwionych
form zabezpieczenia praw lekarza w kontekscie odpowiedzialnosci karnej za po-
pelnienie bledu medycznego stanowiacych realizacje bezpieczenstwa prawnego
lekarza jest wylaczenie odpowiedzialnosci karnej lekarza w zwiazku z przeciwdzia-
faniem COVID-19. Odrebnym problemem, ktéry zapewne zainteresuje czytelnika,
jest warto$¢ dokumentacji medycznej wobec realizacji bezpieczenstwa prawnego
lekarza. Poniewaz lekarz ma obowiazek prowadzenia indywidualnej dokumentacji
medycznej pacjenta, dlatego stanowi ona istotny srodek dowodowy w postepowa-
niach karnych dotyczacych bledéw medycznych. Zdaniem autorki ,[...] lekarze
prowadzacy dokumentacje medyczna z nalezyta starannoscia oraz z zachowaniem
podstawowych standardéw w sposdb istotny przyczyniaja sie do zabezpieczenia
swojego interesu” (s. 161). To z kolei przyczynia sie do wyzszego stopnia realizacji
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bezpieczenstwa prawnego lekarzy. Rozwazania dotyczace odpowiedzialnosci karnej
lekarza skoncentrowano takze na pokazaniu roli biegtego lekarza z perspektywy
bezpieczenstwa prawnego. Trzeba tu doda¢, ze specjalistyczna wiedza bieglego jest
niezbedna do rozstrzygniecia danej sprawy. Co wiecej, ,[o]pinia bieglego w wielu
przypadkach ma decydujacy wplyw na tres¢ orzeczenia sadu, czego przykladem
sa chociazby opinie sadowo-lekarskie. Biegly sadowy, jako osoba pelnigca funkcje
publiczna, wykonuje czynnosci o doniostym znaczeniu, zlecone przez organy wia-
dzy sadowniczej, a wiec tej wladzy, ktéra podejmuje decyzje o znaczeniu publicz-
nym, ponadto ma bezposredni i realny wplyw na merytoryczna tres¢ tych decyzji”
(s.163). We wnioskach odniesiono sie do réznych aspektéw w zakresie rozwiazan
legislacyjnych, ktére maja zaréwno pozytywny wplyw na realizacje bezpieczen-
stwa prawnego lekarza, jak i tych, ktére obnizaja stopien realizacji bezpieczenstwa
prawnego lekarza na gruncie odpowiedzialnosci karnej.

Catos¢ rozwazan zamyka Zakoriczenie. W tym miejscu autorka, w wyniku prze-
prowadzonych analiz, udziela odpowiedzi na pytania postawione we wstepie
i przedstawia najistotniejsze wnioski badawcze. Wypada przytoczy¢ tu niezwykle
istotny fragment dotyczacy dwéch z nich: ,[plo pierwsze, jednym z cel6w niniejszej
monografii byto znalezienie odpowiedzi na pytanie, czym jest bezpieczenstwo
prawne lekarza? W odpowiedzi na niniejsze pytanie nalezy stwierdzi¢, ze bezpie-
czenstwo prawne lekarza to stan osiagany przy pomocy prawa pozytywnego, w kté-
rym dobra zyciowe lekarza i jego interesy w zwiazku z wykonywanym zawodem
sa strzezone (chronione) w spos6b mozliwie catkowity i skuteczny. W znaczeniu
obiektywnym realizacja bezpieczenstwa prawnego w instytucji odpowiedzialnosci
lekarza za btad medyczny w satysfakcjonujacym stopniu jest mozliwa jedynie w sy-
tuacji, gdy normy prawne obowiazujace w danej jurysdykcji zawieraja skuteczne
i precyzyjne mechanizmy dotyczace zaréwno zasad wykonywania zawodu lekarza
oraz wymogow stawianych przed lekarzami, jak réwniez ponoszenia przez lekarzy
odpowiedzialnosci na ptaszczyznie cywilnoprawnej, prawnokarnej oraz deonto-
logicznej. Z perspektywy bezpieczenstwa prawnego w znaczeniu subiektywnym
kluczowe znaczenie ma natomiast stworzenie przez ustawodawce ram prawnych
gwarantujacych realizacje bezpieczenstwa prawnego lekarza, ktére bezposrednio
przeklada sie na wzrost poczucia bezpieczenstwa lekarza. Drugim wnioskiem ba-
dawczym jest stwierdzenie, Ze realizacja idei bezpieczenstwa prawnego w instytucji
odpowiedzialnosci lekarza za btad medyczny polega na stworzeniu oraz stosowaniu
srodkéw prawnych, ktére w odpowiedni sposéb zabezpieczaja prawa lekarzy, tym
samym umozliwiajac im prawidlowe wykonywanie zawodu. Do takich srodkéw
prawnych naleza m.in. precyzyjne normy prawne regulujace zasady wykonywa-
nia zawodu lekarza oraz przestanek ponoszenia odpowiedzialnosci zawodowej,
cywilnej oraz karnej, wprowadzenie jasnych kryteriéw kwalifikacji danego czynu,
jako bledu medycznego, systemowe uregulowanie zasad powotywania oraz funk-
cjonowania biegtych lekarzy, ktérych ekspertyzy maja w wiekszosci przypadkéow
kluczowe znaczenie dla koncowego rozstrzygniecia danej sprawy, jak réwniez
obowiazywanie precyzyjnych terminéw przedawnienia roszczen cywilnoprawnych
dotyczacych bledéw medycznych” (s. 169).

W monografii zawarto pie¢ wykazdéw, ktére porzadkuja calo$¢ zebranego ma-
terialu badawczego, tj.: (1) skr6téw, (2) literatury, (3) orzecznictwa, (4) zrédet
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internetowych i (5) pozostatych zrédel. Na konicu ksiazki znajduje sie indeks rze-
czowy pozwalajacy na sprawne odszukanie zagadnien interesujacych czytelnika.

Kompleksowa, ciekawa, napisana przejrzystym jezykiem i wyczerpujaca lektu-
ra moze — i powinna — by¢ skierowana do kazdego czytelnika zainteresowanego
problemem realizacji bezpieczenstwa prawnego w instytucji odpowiedzialnosci
lekarza za btad medyczny.

Paulina Jachimowicz-Jankowska™*
DOI: 10.14746/spp.2022.2.38.9

* Paulina Jachimowicz-Jankowska, dr, Uniwersytet im. Adama Mickiewicza w Po-
znaniu, e-mail: janpkows@amu.edu.pl, https://orcid.org/0000-0002-6061-1220.
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Eugeniusz Ruskowski, Kontrola finansow publicznych w Polsce,
Wydawnictwo Temida 2, Biatystok 2021, ss. 171, ISBN 978-83-6569-682-3

W 2021 r. nakladem Wydawnictwa Temida 2 ukazata sie monografia Kontrola finan-
séw publicznych w Polsce, autorstwa $p. prof. zw. dr. hab. Eugeniusza Ruskowskiego,
wybitnego specjalisty z zakresu prawa finansowego i wieloletniego pracownika
Wydziatu Prawa Uniwersytetu w Bialymstoku. Z pelnym przekonaniem mozna
stwierdzi¢, ze pozycja ta jest obecnie najbardziej aktualnym opracowaniem dotycza-
cym tytutowej problematyki, cho¢ nie jedynym, jesli chodzi o zagadnienie kontroli
administracji publicznej i kontroli w administracji. Ksiazka bedaca przedmiotem
omodwienia liczy 171 stron i sktada sie z czterech rozdzialéw. Prace otwiera krotkie,
aczkolwiek syntetyczne wprowadzenie. Konicza ja wnioski koncowe, wykaz litera-
tury przedmiotu, wykaz aktéw prawnych oraz bardzo pomocny indeks rzeczowy,
ulatwiajacy dotarcie do wybranych zagadnient merytorycznych.

We wprowadzeniu E. Ruskowski wyjasnia powody, ktére zdecydowaly o mo-
nograficznej koniecznosci opracowania zagadnienia kontroli finanséw publicz-
nych. Zalicza do nich przede wszystkim wptyw nowych koncepcji zarzadzania czy
dzialania Unii Europejskiej oraz ustawodawcy, ukierunkowane na racjonalizacje
gospodarki groszem publicznym. Autor trafnie identyfikuje, Ze obecnie niezwykle
istotna czescia kontroli finanséw publicznych jest kontrola obywatelska, bedaca
wynikiem caly czas rozwijajacego sie spoteczenstwa obywatelskiego. Juz w tym
miejscu nalezy odnotowa¢, ze Autor poswieca temu zagadnieniu odrebny, czwarty
rozdzial monografii.

W rozdziale pierwszym Podstawowe pojecia i klasyfikacje E. Ruskowski omawia
kolejno nastepujace zagadnienia: istota kontroli finanséw publicznych; kontrola
finanséw publicznych a kontrola finansowa; kontrola finanséw publicznych oraz
kontrola finansowa a nadzér; kontrola finanséw publicznych a pojecia pokrewne;
stale i zmienne cechy kontroli finanséw publicznych oraz rodzaje kontroli i system
kontroli finanséw publicznych. Nalezy zgodzi¢ sie z Autorem, ze kontrola finanséw
publicznych odgrywa istotna role w funkcjonowaniu zycia spolecznego i gospo-
darki. Jego zdaniem stuzy ona ocenie prawidlowosci sporzadzania rachunkowosci
i sprawozdawczosci (np. sprawozdawczosci budzetowej, finansowej czy sprawoz-
dawczosci z zakresu operacji finansowych), ktérych celem jest odzwierciedlenie rze-
czywistego stanu finanséw publicznych w Polsce czy tez realizacji konstytucyjnego
uprawnienia obywateli do uzyskania informacji publicznej, ktére wynika z art. 61
Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 r. Autor zaznacza tez, ze ,[...] ma ona w praktyce
zapewni¢ rozliczalnos$¢ wladzy publicznej ze srodkéw powierzonych jej przez
spoleczenstwo (gléwnie z podatkéw)” (s. 15). Bardzo trafnie Autor zauwaza, ze kon-
trola finanséw publicznych skierowana jest przede wszystkim do tych podmiotéw,
ktére tworza w Polsce system finanséw publicznych (jednostki sektora finanséw
publicznych). Zgodzi¢ sie nalezy z pogladem, ze powyzsza kontrola skierowana
jest takze do tych podmiotéw, ktére wykorzystuja srodki publiczne lub dysponuja
tymi srodkami. Tytutem przyktadu mozna wskaza¢ np. na podmioty niezaliczane do
sektora finanséw publicznych, takie jak organizacje pozarzadowe czy kluby spor-
towe, ktore na podstawie Ustawy z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dzialalnosci pozytku
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publicznego i o wolontariacie oraz Ustawy z dnia 25 czerwca 2010 r. o sporcie
otrzymuja dotacje na realizacje zadan publicznych.

W dalszej czesci rozdzialu pierwszego Autor definiuje kontrole finanséw pu-
blicznych jako ,[...] zespdt zjawisk zwiazanych z ustalaniem i poréwnywaniem
sytuacji aktualnej (tego, co jest) z sytuacja postulowana (z tym, jak by¢ powinno)
w zakresie finanséw publicznych oraz ustalanie przyczyn tego stanu i wyciaganie
wnioskéw” (s. 17). Ciekawe spostrzezenia w tej czesci pracy dotyczaca rozgra-
niczenia poje¢ ,kontroli finanséw publicznych” i ,kontroli finansowej”. Zwraca
przy tym uwage (postugujac sie de facto rycina), ze w aktualnym rezimie prawnym,
wynikajacym z Ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (dalej
Juf.p.) kontrola finansowa wchodzi w sktad kontroli finanséw publicznych (s. 22).

Istotnym zagadnieniem poruszanym w rozdziale pierwszym jest relacja pomie-
dzy pojeciem kontroli a nadzoru. E. Ruskowski trafnie odnotowuje, Ze ,w ujeciu
tradycyjnym kontrola konczy sie stwierdzeniem faktu oraz przyczyn zgodno-
$ci albo niezgodnosci stanu rzeczywistego z wyznaczeniami, bez mozliwosci
wladczej ingerencji w kontrolowana dziatalnos¢. Rézni ja to od nadzoru, gdzie
organ nadrzedny lub organ szczegdlny, wskazany przez ustawe, podejmuje roz-
strzygniecia wladcze, dotyczace wezesniej kontrolowanej dziatalnosci” (s. 23).
Dodaje takze, ze ,proces ten [nadzér — przyp. aut.] przebiega z reguly w ten
sposob, ze organ nadzoru w pierwszej kolejnosci realizuje klasyczna kontrole,
a w jej nastepstwie podejmuje dziatania wladcze” (s. 23). Autor, odwolujac sie
do pogladéw doktryny prawa administracyjnego, podnosi, ze postuluje sie, aby
kwestia mozliwosci wladczej ingerencji byta uregulowania prawnie, przy czym
zaznacza, ze w niektérych przypadkach nadzér i kontrola sprawowana jest przez
ten sam organ. Jako przyklad mozna wskaza¢ nadzér i kontrole nad jednostkami
samorzadu terytorialnego, sprawowane przez Regionalne Izby Obrachunkowe.
Przeprowadzaja one nie tylko kompleksowe kontrole gospodarki finansowej
i zamoéwien publicznych, lecz takze sprawuja nadz6r nad aktami prawa miejsco-
wego, ktore dotykaja gospodarki finansowej. Na aprobate zastuguje fakt wskaza-
nia przez Autora, ze akty nadzoru podlegaja kontroli sadéw administracyjnych.
Nalezy przyja¢, ze mozliwos¢ wydawania aktéw nadzoru ma istotny wptyw na
samodzielnos¢ jednostek samorzadu terytorialnego. Ich prawo do sadu w tym
zakresie ma te samodzielnos¢ chronid.

Godne uwagi sa rozwazania dotyczace rodzajéw kontroli finanséw publicznych,
do ktérych Autor zalicza: kontrole uprzednia, biezaca i nastepna (nastepcza); kon-
trole faktyczna i dokumentalna; kontrole formalna, merytoryczna; kontrole kame-
ralna oraz kontrole wykonywana na miejscu; kontrole pelna i kontrole odcinkowa
(czesciowa); kontrole catkowita, wyrywkowa i kontrole reprezentacyjna; kontrole
ciagta i dorazna oraz kontrole planowa i kontrole dorazna (ad hoc) (s. 44-45). W tym
miejscu E. Ruskowski przyjmuje, ze na kontrole finanséw publicznych sklada sie
kontrola profesjonalna (zawodowa) i kontrola obywatelska (spoteczna). Pierwsza
z nich realizowana jest przez uprawnione do tego organy kontroli réznego typu
(np. wezeéniej juz wskazane Regionalne Izby Obrachunkowe oraz Najwyzsza Izba
Kontroli czy Krajowa Administracja Skarbowa). Ciekawy poglad dotyczy zakwalifi-
kowania kontroli wewnetrznej sprawowanej np. przez skarbnika (gléwnego ksiego-
wego budzetu) do kontroli zawodowej. Mozna sie z tym pogladem zgodzi¢, kontrola
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sprawowana bowiem przez ten podmiot wymaga specjalistycznej wiedzy z zakresu
szeroko pojetego prawa finansowego, administracyjnego czy tez rachunkowosci.

W kolejnym, drugim rozdziale pracy Autor charakteryzuje poszczegdlne ro-
dzaje kontroli profesjonalnej (zawodowej): kontrole parlamentarna i prezydencka,
kontrole Trybunatu Konstytucyjnego i Trybunatu Stanu, kontrole sadowa i kontrole
quasi-sadowa ze szczegdlnym uwzglednieniem kontroli sprawowanej przez sady
administracyjne, a takze kontrole przestrzegania dyscypliny finanséw publicznych.
Dalej charakteryzuje kontrole Rzecznika Praw Obywatelskich, Najwyzszej Izby
Kontroli, Regionalnych Izb Obrachunkowych, kontrole w administracji rzadowej,
kontrole celno-skarbowa, kontrole podatkowa, dewizowa, prokuratorska, kontrole
Centralnego Biura Antykorupcyjnego.

Za uprawnione mozna przyjac¢ stwierdzenie, Ze szczegélne miejsce w pracy
zajmuje rozdzial trzeci, traktujacy o kontroli wewnetrznej finanséw publicznych.
W ramach tego rozdzialu Autor charakteryzuje najpierw kontrole wykonywana
przez skarbnika jako gtéwnego ksiegowego budzetu jednostki samorzadu teryto-
rialnego, kontrole zarzadcza oraz audyt wewnetrzny. W przypadku pierwszego ze
wskazanych podmiotéw E. Ruskowski zauwaza, ze z ustawy o finansach publicz-
nych oraz z samorzadowych ustaw ustrojowych wynika szczegdlny jego status. Ma
on przede wszystkim zwiazek z art. 54 u.f.p., ktéry stanowi, ze gléwnym ksiego-
wym jednostki sektora finanséw publicznych jest pracownik, ktéremu kierownik
jednostki powierza obowiazki i odpowiedzialno$¢ w zakresie: 1) prowadzenia
rachunkowos$ci jednostki; 2) wykonywania dyspozycji sSrodkami pienieznymi; 3) do-
konywania wstepnej kontroli: a) zgodno$ci operacji gospodarczych i finansowych
z planem finansowym, b) kompletnosci i rzetelnosci dokumentéw dotyczacych
operacji gospodarczych i finansowych. Status ten wynika réwniez z art. 54 ust. 2
u.f.p., ktéry traktuje o wymogach, jakie winna speinia¢ osoba pelniaca funkcje gtow-
nego ksiegowego. Warto zauwazy¢, ze w doktrynie prawa finansowego wyrazono
trafny poglad, ze ,konstrukcja przepisu wskazuje, iz status gléwnego ksiegowego
jednostki moze uzyskac jedynie ten pracownik, ktéremu w pelnym zakresie/wska-
zanym w ustawie, powierzono obowiazki i odpowiedzialnos¢. Powyzsze stwierdze-
nie nie wyklucza mozliwosci powierzenia przez kierownika jednostki gtéwnemu
ksiegowemu obowiazkéw i odpowiedzialnosci niewymienionych w art. 54 ust. 1
u.f.p.”. Stlusznie wskazuje takze E. Ruskowski, ze za calo$¢ gospodarki finansowej
odpowiada kierownik jednostki sektora finanséw publicznych, co expressis verbis
wynika z art. 53 u.f.p. Zabrakto jednak w tym miejscu wyjasnienia relacji pomiedzy
art. 53 a art. 54 tejze ustawy, a zwtaszcza wskazania, ze powierzenie obowiazkéw
i odpowiedzialnosci gtéwnemu ksiegowemu jednostki sektora finanséw publicz-
nych co do zasady nie wylacza odpowiedzialnosci kierownika jednostki. Trafnie
Autor recenzowanej ksiazki przyjmuje, ze do elementéw kontroli wewnetrznej
zaliczy¢ nalezy tez kontrasygnate skarbnika. Jest ona de facto powiazana z art. 54
ust. 1 pkt 3 u.f.p.

Szczegdlne miejsce w rozdziale trzecim zajmuje scharakteryzowanie kontro-
li zarzadczej oraz audytu wewnetrznego. Autor zwraca uwage — odwolujac sie
do tredci ustawy o finansach publicznych — ze kontrola zarzadcza stanowi ogdét
dzialan podejmowanych dla zapewnienia realizacji celéw i zadan w sposéb zgod-
ny z prawem, efektywny, oszczedny i terminowy, zas jej celem jest zapewnienie
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w szczegdblnoscei: 1) zgodnosci dziatalnosci z przepisami prawa oraz procedurami
wewnetrznymi; 2) skutecznosci i efektywnosci dzialania; 3) wiarygodnosci spra-
wozdan; 4) ochrony zasobdw; 5) przestrzegania i promowania zasad etycznego
postepowania; 6) efektywnosci i skutecznosci przeplywu informacji; 7) zarzadza-
nia ryzykiem. Autor trafnie identyfikuje, Ze wprowadzenie wymogu realizowania
kontroli zarzadczej nastreczalo i nadal nastrecza licznych probleméw praktycznych,
a sama kontrola w wielu przypadkach ma charakter zbyt formalny i biurokratyczny.
Stanowisko to jest stuszne, jednak takie uogdlnienie nie do korica mozna zaak-
ceptowad. Przede wszystkim, w coraz wiekszej liczbie jednostek sektora finanséw
publicznych, zwlaszcza jednostek samorzadu terytorialnego, zauwaza sie poto-
zenie wiekszego nacisku na prawidtowe realizowane celéw kontroli zarzadczej,
a zwlaszcza identyfikacji ryzyk, ktére moga zaktécaé prawidtowe funkcjonowanie
jednostki. Coraz czesciej tez regulowane sa obszary do tej pory pomijane, takie jak
np. prowadzenie postepowan administracyjnych czy podatkowych oraz zaméwienia
publiczne, poprzez réznego rodzaju instrukcje wewnetrzne czy okdlniki. Zasadnie
przyjeto w tym rozdziale, ze audyt wewnetrzny ma $cisty zwiazek z kontrola za-
rzadcza. Przy audycie wewnetrznym Autor syntetycznie omawia regulacje prawne
z tego zakresu, zwracajac przy tym uwage, ze moze on by¢ realizowany zaréwno
przez audytora wewnetrznego zatrudnionego w jednostce (na podstawie umowy
o prace) lub przez ustugodawce. Istotne przy tym sa postanowienia art. 278 u.f.p.

W ostatnim, czwartym rozdziale E. Ruskowski charakteryzuje kontrole spoteczna
(obywatelska). Charakterystyka ta ma, jak wskazuje sam Autor, charakter ency-
klopedyczny, niemniej jednak tresci przedstawione czytelnikowi maja charakter
niewatpliwie porzadkujacy. W pierwszej kolejnosci Autor wymienia podmioty
uprawnione do sprawowania kontroli obywatelskiej, podnoszac przy tym, ze nie
posiadaja one specjalizacji w zakresie kontroli finanséw publicznych. Zalicza do
nich przede wszystkim: mieszkancéw lokalnych spotecznosci, organizacje poza-
rzadowe, zwigzki zawodowe, inne organizacje spoteczne niebedace organizacjami
pozarzadowymi, partie polityczne, media, w tym media spolecznosciowe itd. Dalej
przedstawia instrumenty, za pomoca ktérych kontrola spoteczna moze by¢ reali-
zowana, zwlaszcza: referendum (w tym referendum lokalne), prawo do informacji
publicznej, skladanie petycji, mozliwos¢ ztozenia skarg i wnioskéw, skarge konsty-
tucyjna, skarge powszechng itd. Z zadowoleniem nalezy przyja¢ odniesienie sie
Autora do kwestii raportu o stanie jednostki samorzadu terytorialnego, a zwtaszcza
mozliwosci udziatu mieszkancéw w debacie nad tym raportem oraz skutki udzie-
lenia i nieudzielenia wotum zaufania organowi wykonawczemu. Zagadnienie to
jest obecnie przedmiotem licznych kontrowersji doktrynalnych i orzeczniczych.

W zakonczeniu pracy Autor podsumowuje cato$¢ przeprowadzonego wywodu.
Stwierdzi¢ nalezy, ze zrealizowal on cel wyznaczony we wprowadzeniu, a miano-
wicie calosciowo scharakteryzowat system kontroli finanséw publicznych w Polsce.

Warto podkresli¢, ze zar6wno dobér literatury przedmiotu, jak i orzecznictwa
nie budzi zastrzezen — sa dobrane adekwatnie do omawianego zagadnienia. Autor
przedstawia poglady najwazniejszych przedstawicieli doktryny prawa finansowego
i administracyjnego i daje czytelnikowi mozliwos¢ szerszej analizy konkretnych
zagadnient w innych pozycjach monograficznych i komentarzowych.
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Podsumowujac, nalezy z pelnym przekonaniem stwierdzi¢, Ze omawiana ksiazka
to pozycja wybitna. Sam wybor tematu zasluguje na uznanie, jak juz bowiem zasy-
gnalizowano wczesniej, tematyka kontroli finanséw publicznych w Polsce nie do-
czekata sie monograficznego opracowania. Co istotne, Autor postuguje sie w pracy
zrozumialym i nieskomplikowanym jezykiem. To z kolei uprawnia do stwierdzenia,
ze monografia moze by¢ smialo wykorzystana w procesie dydaktycznym na studiach
prawniczych czy administracyjnych. Zainteresuje tez kazdego, ktérego interesuje
tytutowa problematyka. Dodatkowa zaleta pracy sa liczne przyktady i dygresje
natury praktycznej, ktére odzwierciedlaja doswiadczenia Profesora Eugeniusza

Ruskowskiego.

Tomasz Kosicki*
DOI: 10.14746/spp.2022.2.38.10
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Przeglad wybranych czasopism zagranicznych

Frangoise Zitouni, La lutte contre I’habitat indigne, une politique en quéte
de gouvernance et d’opérationnalité (Walka z niegodnymi warunkami
zamieszkania, polityka w poszukiwaniu zarzadzania i operacyjnosci),
»Droit et Ville” 2021, vol. 1, no. 91, s. 243-260, https://hal.archives-
ouvertes.fr/hal-03608044/

F. Zitouni w swoim artykule podjeta problematyke walki z niegodnymi warunkami
zamieszkania (indigne I'habitat), w szczegdlnosci z przypadkami, w ktérych stan
obiektu okresla sie jako niehigieniczny badz uragajacy standardom sanitarnym
(insalubrité). Postuzenie sie okresleniem indigne, ktére w jezyku polskim oznacza
,niegodny” badz ,haniebny”, nie powinno by¢ tu odbierane jako nacechowane
pozaprawnie — jest to bowiem nomenklatura zaczerpnieta z przepiséw francu-
skiego Kodeksu budowlanego i mieszkaniowego. Podstawowym celem artykutu
jest analiza zwiazku miedzy dziatlaniami majacymi ograniczy¢ proces pogarszania
sie stanu budynkéw mieszkalnych a polityka rewitalizacji miast. Przyczynkiem do
badan sa niedawne zmiany w prawodawstwie francuskim, ktére uporzadkowaly
przepisy dotyczace przeciwdziatania dewastacji obiektéw mieszkalnych. Stosunek
autorki do tej nowelizacji jest krytyczny ze wzgledu na nieobjecie nia aspektow
sprawiajacych najwieksze problemy w stosowaniu przepiséw. F. Zitouni traktuje
jajednak jako okazje do szerszej dyskusji o dalszym reformowaniu tego segmentu
prawa. Proponuje odejscie od modelu, w ktérym w drodze pojedynczych decyzji
nakazuje sie dysponentom odnawianie ich domdw, i zastapienie go poprzez dzia-
fania podejmowane w ramach polityki odbudowy i rozbudowy tkanki miejskiej.

Artykut sktada sie z czesci wstepnej oraz dwéch zasadniczych tytuldw, z ktérych
kazdy zostat podzielony na dwa podtytuly. Nie wyrézniono w nim odrebnej czesci
zawierajacej wnioski konncowe. Autorka decyduje sie przedstawia¢ swoje przemy-
$lenia niejako na biezaco podczas analizy poszczegdlnych przepisow. W czesci
pierwszej pokrétce przedstawia zmiany, jakie zaszly na skutek wydania aktu (Or-
donnance n° 2020-1144 du 16 septembre 2020) przenoszacego przepisy dotyczace
walki z niegodnymi warunkami zamieszkania z Kodeksu zdrowia publicznego do
Kodeksu budowlanego i mieszkaniowego, oraz jednoczesnie wskazuje problemy,
ktére nie zostaly przez te zmiany rozwiazane. Rozwazania zawarte w tej czesci do-
tycza takze szans, jakie autorka dostrzega we wlaczeniu tego zagadnienia w poczet
rozwigzan wlasciwych prawu urbanistycznemu.

F. Zitouni zauwaza, ze potrzeba uproszczenia i ujednolicenia procedur doty-
czacych walki z niegodnymi warunkami zamieszkania byla podnoszona od kilku-
dziesieciu lat, a gléwnym postulatem byto wyznaczenie jednego organu odpowie-
dzialnego za te dziatania. Dotychczas przepisy dzielilty kompetencje w tym zakresie
pomiedzy organy administracji rzadowej a organy administracji samorzadowej,
w tym organy gminy i instytucji publicznych wspdtpracy miedzygminnej (éta-
blissements publics de coopération intercommunale) zrzeszajacych kilka gmin w celu
podejmowania wspdlnych dzialan. Zmiany, jakie zaszly na sutek wejscia w zycie
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wspomnianego aktu prawnego (ordonansu), nie rozwiazaty w pelni tego problemu.
Obecnie to mer jest organem wlasciwym we wszystkich sprawach dotyczacych
ztych warunkéw zamieszkania poza przypadkami, w ktérych warunki te sa skrajnie
niehigieniczne — w tym przypadku do ich zwalczania wyznaczeni zostali prefekci.
Mamy tu do czynienia z hierarchia dziatan, w ktdérej organy administracji rzadowej
sa odpowiedzialne za przeciwdziatanie sytuacjom szczegélnie niebezpiecznym.
Chociaz podzial ten nie jest pozbawiony podstaw, to biorac pod uwage niejedno-
znaczna granice wytyczona przez prawodawce pomiedzy sytuacjami, w ktérych
powinny dziata¢ organy samorzadowe, a w ktérych organy rzadowe, rozwiazanie
to nalezy ocenia¢ negatywnie. Autorka stusznie stwierdza, ze chociaz z przepiséw
statuujacych policje administracyjna zniknat wczesniejszy ,dualizm instytucjonalny”
(w ktérym wspomniane wcze$niej organy mogly podejmowaé dziatania wedlug
wlasnego uznania, bez wyraznego podzialu kompetencji), to zostat on zastapiony
,dualizmem przedmiotu” zarzadzen policyjnych.

W pierwszej linii walki z niegodnymi warunkami zamieszkania znajduja sie
odpowiednie stuzby podlegte merom oraz prefektom. Wystepuja miedzy nimi
liczne spory, czego najlepszym przyktadem sa watpliwosci dotyczace kolejnosci
podejmowanych dziatan. Niektérzy prefekci uznaja, ze jesli w danej gminie powo-
tano stuzby odpowiedzialne za higiene i zdrowie publiczne (jako swego rodzaju
dziatanie przedwstepne), to wlasnie one powinny podjac¢ stosowne kroki. Co wiecej,
problemy dotycza takze tego, ktéry organ powinien podejmowac dziatania w przy-
padkach najpowazniejszych, czyli przy wystapieniu warunkéw niehigienicznych.
Zasadniczo wlasciwi w tych sprawach sa prefekci, jednak zdarzaja sie sytuacje,
w ktérych to komunalne stuzby do spraw higieny i zdrowia (services communaux
d’hygiéne et de santé) podejmuja dzialania, opierajac sie na uprawnieniach prze-
widzianych w poprzednim stanie prawnym. Jednak autorka dostrzega takze inne
wady tego systemu, niekoniecznie zwigzane z watpliwosciami interpretacyjnymi.
Wskazuje chociazby na nieréwnomierne w skali kraju roztozenie sit komunalnych
stuzb zajmujacych sie higiena i zdrowiem. Wynika to przede wszystkim z braku
powszechnego obowiazku powolywania takich stuzb oraz ich zréznicowanej po-
zycji w gminach, w ktérych ich obecnos¢ jest wymagana. Zdaniem autorki tylko
w niektérych przypadkach maja one na tyle silna pozycje w strukturach gminy
(wyraz'ajch sie w posiadanych srodkach finansowych oraz zapleczem ludzkim),
aby moc skutecznie realizowac swoja misje. Podsumowujac te cze$¢ rozwazan,
F. Zitouni stwierdza, ze obecne rozwigzania w zakresie walki z niegodnymi warun-
kami zamieszkania, nawet po dokonanych zmianach, sa niewystarczajace. W jej
ocenie niewielkie mozliwosci zmobilizowania tych srodkéw prawnych stanowia
poklosie braku generalnej strategii oraz koordynacji w dziataniach organéw. Szansa
na poprawe tej sytuacji jest polaczenie staran o lepszy stan obiektéw z realizacja
polityki rewitalizacji obszaréw miejskich.

W drugiej czesci artykutu autorka prezentuje rozwiazania z zakresu prawa
urbanistycznego stuzace walce z nieodpowiednimi warunkami zamieszkania, ktére
mozna umownie podzieli¢ na dziatania wladcze i wspomagajace. Z analiz autorki
wynika, ze na przestrzeni lat podejscie prawodawcy francuskiego ewoluowato
w ten sposéb, ze srodki nalezace do pierwszej kategorii stopniowo zastepowane
byly przez srodki nalezace do kategorii drugiej. Wciaz dostepnym instrumentem
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prawnym zaliczanym do pierwszej kategorii jest uprawnienie organéw panstwa
do wywlaszczenia prawa do obiektéw mieszkalnych, ktérych stan odbiega od po-
zadanego. Poniewaz jednak procedura wydawania decyzji w takich przypadkach
jest prostsza w poréwnaniu ze standardowym trybem wywtlaszczeniowym, roz-
wiazanie to uznano za kontrowersyjne i z czasem ograniczono jego wykorzysty-
wanie. Organy administracji publicznej zastapily go nakazywaniem dysponentom
obiektéw przeprowadzenie prac restauracyjnych na nieruchomosci. Decyzje te sa
niezalezne od wspomnianych wczesniej dziatann meréw i prefektéw. Zasadniczo
tego typu nakazy moga dotyczy¢ tylko niektérych obiektéw, gdyz podstawa ich
wydania sa zapisy planu ochrony i poprawy waloréw (plan de sauvegarde et de mise
en valeur) przyjmowanych przez wladze gminy. W przypadku sprzeciwu ze strony
dysponenta obiektu otwiera sie mozliwos¢ przejecia na wlasnos¢ gminy prawa
do danej nieruchomosci. Praktyka ksztaltuje sie jednak inaczej — organy gminy
rezygnuja z wywlaszczen i nabywaja prawo do obiektu za posrednictwem spétki
o mieszanym akcjonariacie, specjalnie powotanej do takich dziatari. W kolejnym
kroku takie obiekty sa sprzedawane inwestorom, ktérzy — korzystajac z przyjaznego
otoczenia podatkowego — odnawiaja je i przekazuja do dalszego uzytku. Autorka
artykutu jest jednak swiadoma zagrozen wynikajacych z takich dzialan i sugeruje
nietraktowanie ich jako substytutow wtasciwych przepiséw dotyczacych przeciw-
dzialania nieodpowiednim warunkom mieszkaniowym.

Zdaniem autorki zmiana paradygmatu patrzenia na walke ze ztymi warunkami
zamieszkania zostala usankcjonowana wraz z wejsciem w zycie Ustawy z dnia
13 grudnia 2000 r. w sprawie solidarnosci i rewitalizacji miejskiej. Nastapilo to
poprzez uznanie rewitalizacji miasta za cel dzialan i operacji rozwojowych (actions
et oprérations d aménagement) rozumianych jako wszelkie dziatania wtadz lokalnych
lub instytucji publicznych wspoélpracy miedzygminnej, ktére w ramach swoich
kompetencji zmierzaja (lub upowazniaja) do podjecia dziatan lub czynnosci ma-
jacych zrealizowa¢ cele wskazane w Kodeksie urbanistycznym oraz zapewniaja
harmonizacje tych dziatan lub czynnosci. Tytutem uzupelnienia trzeba dodac, ze
wczesniej takim celem byta juz m.in. walka ze zlymi warunkami zamieszkania,
w szczegdlnosci walka z warunkami niehigienicznymi, jednak pod wpltywem orzecz-
nictwa sadéw administracyjnych do ich realizacji nie mozna byto wykorzystywa¢
wszystkich instrumentéw prawnych przewidzianych Kodeksem urbanistycznym.
Wedtug autorki wiaczenie tych zagadnien do procesu realizacji celu, jakim jest
rewitalizacja miast, moze by¢ sposobem na przelamanie (niepotrzebnie) restryk-
cyjnego podejscia judykatury. F. Zitouni twierdzi, Ze posrednim skutkiem wejscia
w zycie nowelizacji bylo przeksztalcenie dotychczas wykorzystywanych narzedzi
prawnych w taki sposéb, aby mogty lepiej stuzy¢ walce z niegodnymi warunkami
zamieszkania. Ponadto w dzialania dotyczace tego zagadnienia wtaczono Narodowa
Agengje do spraw Zamieszkania (Agence national de I'habitat). Wszystko to pozwolito
na tworzenie swego rodzaju zachet w prawie do inwestowania w renowacje zde-
wastowanych budynkéw. Przeksztalcanie terenéw miejskich stato sie dziataniem
wspoélnego zainteresowania przedstawicieli sektora publicznego i prywatnego.
Autorka konstatuje jednak, ze ze wzgledu na zréznicowany poziom atrakcyjnosci
niektérych lokalizacji, rownomierny rozwoj jest niemozliwy, co powoduje potrzebe
szukania kolejnych rozwiazan.
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W drodze Ustawy z dnia 23 listopada 2018 r. w sprawie rozwoju mieszkalnictwa,
zagospodarowania przestrzennego i technologii cyfrowej stworzono dwa nowe
narzedzia prawne majace podtrzyma¢ trend walki ze zlymi warunkami zamiesz-
kania w drodze renowacji miast. Pierwszym z nich sa projekty partnerskie na
rzecz rozwoju (projets partenarial daménagement), ktére przybieraja forme umowy
pomiedzy panstwem a gminami badz instytucjami publicznymi wspdtpracy mie-
dzygminnej. Rozwiazanie to umozliwia kazdej ze stron zaciagniecie wzajemnych
zobowiazan, zwlaszcza finansowych, w celu realizacji zalozen zawartych w aktach
planowania oraz dokumentach strategicznych. Drugim, bardzo podobnym, narze-
dziem jest umowa dotyczaca operacji na rzecz rewitalizacji terytoriéw (opération de
revitalisation de territoire). Korzystaja z niej przede wszystkim instytucje publiczne
wsp6lpracy miedzygminnej oraz ich gtéwne miasta (ville principale), jednak umowe
moze podpisa¢ réwniez kazda osoba publiczna lub prywatna zdolna do udzielenia
wsparcia lub wziecia udzialu w zaplanowanych dziataniach. Istota tego narzedzia
jest zdefiniowanie projektu rewitalizacji terytorialnej (projet de revitalisation du
territoire) oraz ustalenie szczegdlnych rozwiazan prawnych i podatkowych, ktére
maja by¢ wykorzystywane w celu jego realizacji. Jak zauwaza autorka, jest jeszcze
za wczesnie, aby komentowa¢ skutecznos¢ tych mechanizméw w operacyjnym
wzmocnieniu wymiaru walki ze ztymi warunkami zamieszkania. W jej ocenie
zmiany te sa korzystne, jednak obawia sie o ich przysztos¢, biorac pod uwage do-
tychczasowe doswiadczenia.

Rozwazania prowadzone w artykule sa oryginalne nie tylko ze wzgledu na
poruszany problem, ale przede wszystkim ze wzgledu na stawiane tezy. Analiza
F. Zitouni jest niezwykle interesujaca, poniewaz pokazuje, ze w ramach jednego
systemu prawnego wystepuja dwa niewykluczajace sie tryby walki z tym samym
problemem. Co wiecej, autorka przedstawia przekonujaca argumentacje przema-
wiajaca za tym, ze wykorzystywanie tego ,niestandardowego” i wciaz rozwijajacego
sie trybu moze przynies¢ lepsze rezultaty. Wreszcie autorka przedstawia, jak duza
role w tym zakresie odgrywa administracja publiczna i jak wiele zalezy od jej
znajomosci i Swiadomosci prawa. Konkluzje artykulu moga by¢ przyczynkiem do
dyskusji na temat polskich rozwiazan w tym zakresie.
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Marthe Lucas, Réflexions sur la portée du principe de solidarité écologique
(Refleksje nad znaczeniem zasady solidarnosci ekologicznej), ,Revue
Juridique de I’Environnement” 2020, vol. 45, no. 4, s. 715-732, https://hal.
archives-ouvertes.fr/hal-03495208

M. Lucas analizuje w artykule zasade solidarnosci ekologicznej, dodana do francu-
skiego ustawodawstwa ponad pie¢ lat temu (w dyskusjach akademickich proble-
matyka solidarnosci w prawie ochrony srodowiska zostata podjeta juz na poczatku
XXI w., zas sformutowanie ,solidarnos¢ ekologiczna” — przy okazji nowelizacji
przepiséw dotyczacych parkéw narodowych, majacej miejsce w 2006 r.). Nie istnieje
oficjalne ttumaczenie tresci zasady solidarnosci ekologicznej na jezyk polski, co
niewatpliwie utrudnia ocene opracowania. W samodzielnej translacji zasada soli-
darnosci ekologicznej nakazuje uwzglednianie przy podejmowaniu kazdej decyzji
publicznej, majacej znaczacy wplyw na srodowisko danego terytorium, wzajem-
nych oddzialywan pomiedzy ekosystemami, istotami Zywymi oraz srodowiskami
naturalnymi i zagospodarowanymi. Wprowadzeniu tej zasady, mimo pozornie
niekontrowersyjnej tresci, towarzyszyly duze emocje polityczne, zas przedstawiciele
doktryny z powsciagliwoscia oceniaja ten ruch prawodawcy.

Teza artykutu jest stwierdzenie, ze zasada solidarnosci ekologicznej wnosi nowa
perspektywe postrzegania prawa ochrony srodowiska, jaka jest perspektywa relacji
czlowiek — srodowisko. Autorka argumentuje, ze zasada ta ktadzie wiekszy nacisk
na scisty zwiazek miedzy zyciem ludzkim a zyciem innych istot Zzywych. W tym
upatruje takze szanse do zmiany struktury ustawodawstwa prawnosrodowiskowego.

Poza wstepem i wnioskami koncowymi M. Lucas dzieli prace na dwa zagadnienia
zasadnicze, w ktérych podejmuje probe wyjasnienia niejasnosci krazacych wokoét
zasady solidarnosci ekologicznej oraz udowodnienia, ze moze by¢ ona przyczyn-
kiem do przeprojektowania francuskiego Kodeksu srodowiska. W ramach tytutow
wyrézniono podtytuly poswiecone szczegétowym zagadnieniom problemowym.

Autorka rozpoczyna rozwazania od analizy lingwistycznej tresci zasady soli-
darnosci ekologicznej. Punktem wyjscia sa zarzuty stawiane przez przedstawicieli
doktryny prawa, wskazujace na niejasnosci, ktére moga sie przektadac na niepew-
nos$¢ w stosowaniu. M. Lucas przedstawia swoje spostrzezenia w tym zakresie,
ktére mozna podzieli¢ na dwie grupy. Z jednej strony twierdzi, ze zasada solidar-
nosci ekologicznej stanowi przejaw nadmiernej ostroznosci ustawodawcy, ktéry
ograniczyl zakres jej stosowania celem unikniecia kontrowersji. Z drugiej strony
0golnos¢ wyrazen, ktérymi sie postuzono tworzac te zasade, przenosi na organy
panstwa ciezar nadania jej sensu. Te z kolei zachowuja duza ostroznos¢ w procesie
jej interpretacji. Dla zobrazowania krytyki zaprezentowanej w artykule najlepiej
postuzy¢ sie przyktadem, ktérym sa uwagi dotyczace wykorzystania w tresci zasady
wyrazenia ,decyzja publiczna’. Autorka uznaje za niewlasciwe wylaczenie z jej
zakresu ,decyzji ,niepublicznych’, poniewaz uwaza to za stracong szanse na pod-
kreslenie przez ustawodawce koniecznosci potaczenia wysitkéw stron publicznej
i prywatnej na rzecz ochrony srodowiska. Negatywnie odnosi sie takze do pozo-
stawienia orzecznictwu administracji i sadéw decydowania o tym, ktére dziatania
beda uznawane za ,decyzje publiczne’, mimo Ze — jak sama zauwaza — w teorii
moze chodzi¢ o bardzo duzy zakres decyzji podejmowanych przez panstwo, jego
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organy czy jednostki samorzadu terytorialnego. Podobne uwagi autorka wysuwa
w kontekscie postuzenia sie wyrazeniami: ,znaczacy wpltyw”’, ,uwzgledni¢” oraz
,~Wwzajemne oddzialywania”. Analize te konczy wniosek o potrzebie przeformutowa-
nia zasady w taki sposéb, aby mogta by¢ stosowana szerzej niz dotychczas.

Przechodzac do problematyki ,obszaréw” (champ) stosowania zasady soli-
darnosci ekologicznej, autorka zauwaza, ze prawodawca francuski nie zakreslit
jednego takiego obszaru. Przede wszystkim jednak zasade powinno sie przywoty-
wa¢ w kontekscie ochrony naturalnych elementéw naszego otoczenia. W dalszej
czedci przywolane zostaje stanowisko Rady Stanu, ktéra w jednym z orzeczen
uznatla, ze zasada ta moze polepszy¢ proces oceny oddziatywania na srodowisko
oraz funkcjonowanie mechanizméw wyréwnujacych wysitki jednostek samorza-
du terytorialnego na rzecz ochrony przyrody. To spostrzezenie prowadzi autorke
do przekonania, zZe zasada solidarnosci ekologicznej nie moze by¢ rozpatrywana
oddzielnie od innych rodzajéw solidarnosci (np. spotecznej czy terytorialnej) oraz
ze zakres jej stosowania jest znacznie szerszy niz zdaje sie to wynikac z jej tresci.
Co ciekawe, istotna czes¢ doktryny francuskiego prawa srodowiska opowiada sie
za wezszym rozumieniem tej zasady. W odpowiedzi autorka buduje argumentacje
zasadzajaca sie przede wszystkim na braku podstaw do stosowania zasad ochrony
srodowiska jedynie do pewnych, skategoryzowanych wycinkéw rzeczywistosci.
Stusznie uznaje bowiem, ze kazda z tych zasad powinna by¢ stosowana ogoélnie
w ramach prawnej ochrony srodowiska. Wbrew nazwie ustawy wprowadzajacej te
zasade do prawodawstwa, zakres jej stosowania powinien by¢ szerszy niz jedynie
dziatania na rzez odbudowy réznorodnosci biologicznej, przyrody i krajobrazéw.

Najwazniejsze rozwazania M. Lucas podejmuje w ostatniej czesci pierwszego
tytutu, w ktérej przedstawia podstawowa réznice pomiedzy zasada solidarnosci eko-
logicznej a zasadami integracji polityki ochrony srodowiska oraz zréwnowazonego
rozwoju. Jako element odmienny autorka wskazuje, ze solidarnos¢ ekologiczna
obejmuje nie tylko potrzeby ludzi, lecz takze wszystkich istot zywych. Jej sednem
jest uwzglednienie wzajemnych oddzialywan, a moze nawet wspétzaleznosci, mie-
dzy Swiatem ludzi a Swiatem przyrody, o ktérych wczesniejsze zasady nie moéwity
wprost. Innymi stowy, zasada solidarnosci ekologicznej wskazuje, ze miedzy ludz-
koscia a ogdlnie rozumiana natura istnieja wiezy, od ktérych zalezy nasze istnienie.
Ochrona $rodowiska przestaje by¢ czyms arbitralnie narzuconym, a zaczyna by¢
ukazywana jako szansa ochrony przed tragedia. To — zdaniem autorki — stanowi
odwrécenie dominujacej tendencji prostego podziatu na ludzi jako podmiotéow
prawa i czesci przyrody jako przedmiotéw prawa. Koniecznos¢ uwzglednienia wza-
jemnych oddzialywan jest jeszcze wazniejsza, gdy uswiadomimy sobie, Ze nasza
relacja ze srodowiskiem nie jest rownorzedna — potrzebujemy srodowiska, zeby
istnie¢, podczas gdy srodowisko ,potrzebuje” nas jedynie w takim zakresie, w ja-
kim stanowi nasze siedlisko zyciowe. Jako Ze konstatacja ta stanowi wynik badan
prowadzonych przez specjalistéw, M. Lucas uwaza, ze oddzialywania te powinny
stanowi¢ naukowe podwaliny pod caly proces decyzyjny prowadzony przez rézne
organy, podwaliny ktére legitymizuja ten proces.

Druga czes¢ opracowania autorka rozpoczyna analiza mozliwych odmian so-
lidarnosci ekologicznej. W pierwszym znaczeniu stanowi ona zasade dzialania
i tak tez zostata ona ujeta w Kodeksie srodowiska. W tym przypadku chodzi o to,
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aby kazde dziatanie podejmowane przez panstwo oraz inne podmioty publicz-
noprawne prowadzilo do realizacji zalozen tej zasady. Jednak zdaniem autorki
urzeczywistnienie solidarnosci ekologicznej jako zasady dziatania mozliwe bedzie
tylko wtedy, gdy skonkretyzowane zostana cele, ktére ma ona realizowac. Z tego
wzgledu niezbedne jest uswiadomienie sobie, Ze rzeczywista solidarnos¢ ma wiele
plaszczyzn i wyraza sie w relacjach w ramach ekosystemu, w tym w relacjach po-
miedzy istotami Zywymi. W ten sposéb solidarnos¢ ekologiczna uwzglednia takze
solidarnos¢ spoteczna, poniewaz moze dotyczy¢ takze zwiazkdw miedzyludzkich.
Autorka twierdzi, ze zadaniem ludzkosci jest identyfikacja polaczen szczegdlnie
narazanych, ktére wymagaja naszej interwencji zapewniajacej im przetrwanie.
Co jednak wazniejsze, samo istnienie tych wszystkich polaczen jest przejawem
solidarnosci jako sytuacji. Innymi stowy, solidarnoscia autorka okresla takze stan
wspolzaleznosci w ramach ekosystemu. Zasada solidarnosci ma wiec stuzy¢ diagno-
zowaniu wzajemnych oddziatywan, ktére trzeba uwzglednia¢ przy podejmowaniu
decyzji, a ktére dotychczas nie byly brane pod uwage przy uzyciu dostepnych in-
strumentéw prawnych, jak chociazby ocena oddziatywania na srodowisko. Wreszcie
solidarnos¢ ekologiczna to mechanizm wykorzystywania istniejacych rozwiazan.
W poréwnaniu z rozumieniem solidarnosci ekologicznej jako zasady dziatania,
solidarnos¢ jako mechanizm moze by¢ utozsamiana ze swego rodzaju polityka
dzialania organéw administracji publicznej. Stosowanie solidarnosci ekologicznej
poprzez te trzy filtry otwiera pole do refleksji o potrzebie udoskonalania systemu
prawnego po to, aby fatwiej mozna byto identyfikowa¢ wzajemne relacje, oraz aby
mozna je bylo podtrzymywac¢ badz przywracac.

W kolejnym kroku M. Lucas wskazuje kilka wymogoéw niezbednych do urzeczy-
wistnienia solidarnosci ekologicznej. Zasada ta powinna by¢ stosowana na ograni-
czonym terytorium, ale nie powinno to polega¢ na dostosowaniu sie do arbitralnie
(badz nie) dokonanych podzialéw (na przyktad administracyjnych), ale przestrzeni,
na ktérych wystepuja wzajemne oddzialywania. Solidarnos¢ ekologiczna nie za-
istnieje bez rozpowszechnienia demokratycznego modelu zarzadzania, ktory
uwzgledni glos jeszcze wiekszej grupy interesariuszy. Ponadto urzeczywistnieniu
zasady moze pomoc dostosowanie prawa do inicjatyw lokalnego spoleczenstwa
obywatelskiego, zgodnie z dynamika ekologiczna i skutkami zmian klimatycz-
nych. W szczegdlnosci chodzi o stworzenie przestrzeni do wypowiadania sie przez
przedstawicieli ré6znych kregéw, czego warunkiem jest czytelnos¢ i przejrzystosé
przepiséw prawnych. Zdaniem M. Lucas rozwiazaniem do rozwazenia jest zasta-
pienie tradycyjnych modeléw wypowiadania sie przez interesariuszy (np. wspét-
dzialania organéw administracji publicznej) podej$ciem wlasciwym dla zasady
subsydiarnosci.

W podsumowaniu autorka wskazata nadto ryzyka i ograniczenia zwiazane
z analizowana zasada. Na pierwszy plan wysuwa sie problem rozmycia odpowie-
dzialnosci za dziatania niekorzystne dla sSrodowiska. Chodzi zaréwno o sytuacje,
w ktérych dziatania podjete przez rézne podmioty przenikaja sie w taki sposéb, ze
niemozliwe jest jednoznaczne okreslenie stopnia udziatu poszczegélnych stron, jak
i przypadki, w ktérych jeden podmiot jest zaréwno zanieczyszczajacym, jak i ofiarg
zanieczyszczen. Dochodzenie sprawiedliwosci w takich realiach jest zdaniem autor-
ki znacznie utrudnione. Kolejna komplikacja jest powstawanie nieproduktywnych
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interpretacji zasady wynikajacych z jej wieloznacznosci. W tym aspekcie szcze-
gblnie wazne jest przeciwdzialanie praktykom zmierzajacym do priorytetowego
traktowania potrzeb niektérych oséb w stosunku do innych ludzi lub potrzeb istot
ludzkich ze szkoda w stosunku do innych istot zywych. Wyzwaniem pozostaja
tez aspekty pozaprawne, poniewaz zasada ta niejako wymusza aktywna postawe
aktoréw zycia spotecznego. Ci jednak moga mie¢ odmienne cele i rézny stopien
determinacji do ich realizacji. Podstawowa role odgrywa tutaj edukacja, jednak
konieczne jest takze stworzenie warunkéw do wdrazania zasady w praktyce, tak
aby jej efekty byty widoczne.

W czesci zawierajacej wnioski konicowe M. Lucas raz jeszcze pokrotce przy-
woluje kluczowe twierdzenia podniesione w artykule. Najwazniejsze zdaje sie
by¢ dla niej to, ze zasada solidarnosci ekologicznej moze w wiekszym stopniu niz
inne zasady uzmystowi¢ zaleznosci wystepujace miedzy cztowiekiem a przyroda
oraz konsekwencje ich zaburzenia. Jak zauwaza autorka, zasada solidarnosci eko-
logicznej moze po odpowiednich zmianach sta¢ sie waznym elementem wdrazania
transformacji energetycznej. Poza tym uznaje te zasade za ciekawy i perspektywicz-
ny przedmiot dalszych badan naukowych.

Rozwazania prowadzone przez autorke sa dowodem na to, ze myslenie o prawie
wymaga spojrzenia interdyscyplinarnego. Chodzi jednak nie tyle o wyjscie z ka-
tegorii nauk spotecznych i humanistycznych, ale o czerpanie z dorobku badaczy
nauk scistych. Pod tym wzgledem autorka proponuje rzadko spotykana, nowatorska
analize prawa. Podkreslenia wymaga jednoczesnie, ze chociaz M. Lucas wielokrot-
nie odwotluje sie do twierdzen prezentowanych przez przedstawicieli doktryny, to
nie odbiera to catej pracy waloru oryginalnosci. Godna podziwu jest umiejetnosé
uargumentowania przez autorke twierdzen przeciwnych do tych dominujacych
wsrod innych badaczy.
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Sprawozdanie z Ogolnopolskiej Konferencji Naukowej ,Prawo
administracyjne w stuzbie jednostki i wspolnoty”, todz, 24 listopada 2021 r.

24 listopada 2021 r. odbyla sie, zorganizowana przez Katedre Prawa Administra-
cyjnego i Nauki Administracji Uniwersytetu L.odzkiego, konferencja naukowa pt.:
,Prawo administracyjne w stuzbie jednostki i wspdlnoty”. Bylo to jedenaste wyda-
rzenie odbywajace sie w ramach cyklu Lédzkich Spotkan Prawniczych. Dazenie
organizatordéw do zorganizowania sympozjum, w ktérym — wzorem lat ubiegtych —
mogliby wzia¢ udzial przedstawiciele wielu osrodkéw naukowych przetozylo sie
na decyzje o jego przeprowadzeniu w formule online. Konferencja zostata objeta
patronatami honorowymi: JM Rektora UL prof. dr hab. Elzbiety Zadzinskiej, Dzie-
kana Wydzialu Prawa i Administracji prof. UL dr hab. Moniki Boguckiej-Felczak,
Prezesa Naczelnego Sadu Administracyjnego prof. dr. hab. Marka Zirk-Sadowskiego,
Prezesa Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Lodzi Jacka Brolika, Prezydent
Lodzi Hanny Zdanowskiej, Wojewody Lodzkiego Tobiasza Adama Bochenskiego,
Prezesa Regionalnej Izby Obrachunkowej dr. Ryszarda Pawla Krawczyka oraz Pre-
zesa Samorzadowego Kolegium Odwotawczego w Lodzi Marka Wozniaka. W konfe-
rencji udziat wzieli przedstawiciele osrodkéw akademickich, reprezentanci wymiaru
sprawiedliwosci i zawodéw prawniczych oraz pracownicy administracji publicznej.
Organizatorzy konferencji, kontynuujac tradycje wyboru tematu Lédzkich Spotkan
Prawniczych odnoszacego sie do kluczowych zagadnien zwiazanych z administra-
¢ja publiczna i prawem administracyjnym, zdecydowali o wyborze problematyki
stuzebnej roli, jaka odgrywa, czy tez powinno odgrywa¢, prawo administracyjne
wobec jednostki oraz tworzonych przez ludzi wspélnot. Intencja organizatoréw
konferencji byto uwypuklenie znaczenia rozrastajacego sie nieustannie prawa ad-
ministracyjnego jako czynnika wymiernie kreujacego rzeczywistos¢ spoteczna oraz
zycie jednostek. Spotkanie stanowilo platforme wymiany pogladéw oraz refleksji
nad realna i oczekiwana rola wspolczesnego prawa administracyjnego. W trakcie
obrad przypomniano, Ze na przedstawicielach nauki spoczywa obowiazek ekspono-
wania znaczenia prawa administracyjnego dla dobra jednostek i wspdlnot, a takze
powinnos¢ reagowania w sytuacji odchodzenia przez ustawodawce od stuzebnej

roli tychze przepisow.

Uczestnikéw konferencji powitata prof. Zofia Duniewska, kierownik Katedry Pra-
wa Administracyjnego i Nauki Administracji UL, oraz — z ramienia wtadz Wydziatu
Prawa i Administracji Uniwersytetu L.édzkiego — prodziekan dr hab. Aneta Kazmier-
ska-Patrzyczna. Obrady odbyly sie w trzech sesjach plenarnych, w ktérych funkcje
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moderatoréw petnili: prof. dr hab. Irena Lipowicz (UKSW), prof. dr hab. Janusz
Stugocki (USz) oraz prof. dr hab. Hanna Knysiak-Sudyka (UJ). W czasie obrad
wygloszono 24 referaty.

Konferencje zainaugurowato wystapienie prof. dr. hab. Marcina Kaminskiego
(UJ) pt. ,Rozwdj koncepcji partycypacji w procedurach administracyjnych. Prawo
administracyjne procesowe w stuzbie jednostki i wspélnoty”. Prelegent podkreslit
znaczenie partycypacji spotecznej dla realizacji dobra jednostek oraz wspdlnot.
Moéweca przedstawit rozwdj procedur administracyjnych w ujeciu generacyjnym (trzy
generacje procedur administracyjnych) oraz rozwdj koncepcji partycypacji w proce-
durach administracyjnych. W swym wystapieniu Referent poddat analizie pojecia
partycypacji administracyjnoprawnej i partycypacji proceduralnej. Partycypacja
administracyjnoprawna zdefiniowana zostata jako zbiorcze okreslenie réznych form
i metod uczestnictwa podmiotéw administracyjnych i podmiotéw administrowa-
nych w procesach konkretyzacji lub realizacji tresci norm prawa administracyjnego.
W referacie wyodrebniono partycypacje ustrojowoprawna, materialnoprawna oraz
proceduralna. W ocenie Prelegenta zbiér form partycypacji proceduralnej nie jest
zamkniety, przy czym istotne znaczenie odgrywa w tym zakresie model delibera-
tywno-kolaboratywny jako najnowsza faza rozwoju procedur administracyjnych
i partycypacji proceduralnej. W referacie odniesiono sie takze do przysztosci party-
cypacji w procedurach administracyjnych, przedstawiajac zréznicowane prognozy
ksztaltowania sie omawianej instytucji. Méwca zaakcentowal, ze bez wzgledu na
kierunek zmian koncepcji partycypacji proceduralnej oraz przyjetych rozwiazan nor-
matywnych, przedstawiciele nauki i praktyki prawa winni pozosta¢ straznikami stu-
zebnej, wzgledem jednostki i wspdlnoty, roli prawa administracyjnego procesowego.

Kolejny referat zatytutowany ,Jednostka, wspélnota oraz panstwo w swietle
przepiséw ustrojowych” wygtoszony zostat przez prof. UAM dr. hab. Krystiana
Ziemskiego oraz dr Lucyne Staniszewska (UAM). Prelegenci podkreslili, ze uksztat-
towana przez ustawodawce relacja jednostka — wspdlnota — panstwo wskazuje
na rzeczywisty charakter ustroju panstwowego. Odwolujac sie do postanowien
Konstytucji RP oraz Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego, zwrdcili uwage
na koniecznos¢ odréznienia praw jednostki od praw przystugujacych wspdlno-
tom, w szczegdlnosci wspdlnotom terytorialnym. Zdaniem Prelegentéw panstwo
powinno umozliwia¢ samorzadowi terytorialnemu prowadzenie samodzielnej
dziatalnosci, m.in. poprzez rozszerzanie katalogu zadan wlasnych oraz odmienne
uksztaltowanie przepiséw dotyczacych nadzoru nad sfera zadan wlasnych oraz
sfera zadan zleconych. Dzialania pafistwa nie moga deprecjonowac niezaleznosci
ustrojowej wspdlnot samorzadowych, ktére w pewnym zakresie peinia funkcje
gwaranta praw jednostki. W wystapieniu wskazano na realne niebezpieczenstwo
centralizacji, m.in. w sferze o$wiaty oraz ochrony zdrowia, gdzie kompetencje sa-
morzadu terytorialnego sa sukcesywnie ograniczane. W ocenie Referentow granice
nadzoru nad jednostkami samorzadu terytorialnego sa nieustannie rozszerzane za-
réwno pod wzgledem podmiotowym, jak i przedmiotowym, co stanowi naruszenie
niezaleznosci wspdlnot terytorialnych i nie zastuguje na akceptacje.

W wystapieniu pt. ,Europejska administracja zintegrowana w stuzbie wspélnoty:
10 lat funkcjonowania Europejskiego Urzedu Nadzoru Bankowego” dr hab. LL.M. Na-
talia Kohtamaki zauwazyta, Ze niemiecka koncepcja odzwierciedlajaca stosowanie



Sprawozdania i informacje 213

prawa administracyjnego w ukladzie panistwa federalnego ma odpowiednie zastoso-
wanie takze na poziomie europejskim. W strukturach UE, jak wykazata Prelegentka,
obserwuje sie obecnie potaczenie dwdch z pozoru przeciwstawnych zasad, czyli
zasady wspolpracy oraz zasady hierarchii, a odpowiedzia na ten stan rzeczy jest
poliarchia instytucjonalna. Autorka wyjasnita, Ze w sektorze bankowym utrzyma-
nie stabilnosci finansowej jest priorytetem, co przektada sie na specyfike dziatan
odpowiednich gremiéw miedzynarodowych. Wspoélczesne kryzysy transgraniczne
legitymizuja tzw. reregulacje, wyrazajaca sie w silniejszym regulowaniu rynku,
na poziomie UE oraz powstawaniu nowych instytucji satelickich w stosunku do
Komisji Europejskiej. W konkluzji wystapienia wyeksponowane zostalo znaczenie
zaciesniajacej sie integracji systemu bankowego na poziomie europejskim.

Kolejny referat pt. ,Cmentarze i chowanie zmartych. Miedzy administracja
$wiadczaca a ingerujaca” wyglosita dr hab. Agnieszka Piskorz-Ryn (Uniwersytet
Kardynata Stefana Wyszyriskiego). Wstepem do rozwazan stalo sie pytanie, czy
obowiazujaca obecnie ustawa z 1959 r., ktérej ok. 1/3 przepiséw stanowi kopie
postanowien ustawy przedwojennej, odpowiada na potrzeby wspotczesnosci. Prele-
gentka wykazala, ze funkcjonujace obecnie regulacje nie odpowiadaja na takie zja-
wiska jak: laicyzacja spoleczenstwa, globalizacja i migracje os6b oraz wirtualizacja
pamieci 0oséb zmarlych (powstajace w Internecie wirtualne cmentarze). Referentka
opowiedziata sie za rozszerzeniem ustawowego katalogu form pochéwku, zazna-
czajac, ze ze wzgledéw fitosanitarnych powinny one dotyczy¢ wytacznie prochéw
oraz gwarantowac¢ ochrone godnosci prochéw o0séb zmartych. W referacie zwré-
cono ponadto uwage, ze ustawodawca powinien odnies¢ sie takze do aktualnego
problemu sytuowania cmentarzy, w szczegélnosci w duzych miastach.

Z kolei dr Pawet Swital (UTH Radom) przedstawil referat zatytulowany ,Mto-
dziezowa rada gminy jako instrument na rzecz wspierania i upowszechniania idei
samorzadowej wéréd mieszkanicéw gminy”. Istota wystapienia bylo wyekspono-
wanie ustrojowego znaczenia mtodziezowych rad gminy (MRG) jako instytucji
partycypacji spotecznej. Méweca przedstawitl tryb dziatania, zadania i cele MRG
oraz jej funkcje edukacyjna oraz aktywizujaca. W konkluzji referatu podkreslil, ze
wlaczenie oséb mlodych w procesy decyzyjne i realizacje zadan publicznych na
poziomie lokalnym i regionalnym jest niezbedne do budowania spoteczenstwa
demokratycznego. Z uwagi na to Referent pozytywnie ocenit nowelizacje ustaw
samorzadowych z dnia 20 kwietnia 2021 r. w zakresie odnoszacym sie do funkcjo-
nowania samorzadowych rad mtodziezowych.

Dr Agnieszka Rabiega-Przylecka (UL) w referacie pt. ,Prawne instrumenty
realizacji zasady prymatu interesu jednostki w badaniach klinicznych produktow
leczniczych” poddata analizie przepisy unijne oraz krajowe wyrazajace zasade
prymatu interesu jednostki w badaniach klinicznych. Prelegentka zauwazyla, ze
instrumenty realizacji wskazanej zasady obejmuja réznego rodzaju instytucje
ochronne uczestnikdéw badan klinicznych, funkcjonujace zaréwno na etapie poprze-
dzajacym rozpoczecie badan, czyli w procedurze ubiegania sie o pozwolenie na ich
prowadzanie, jak i instytucje funkcjonujace w trakcie prowadzenia badan klinicz-
nych. W podsumowaniu referatu podkreslono, ze priorytetowa pozycja jednostki
implikowa¢ powinna wprowadzenie prawnych wymogéw urzeczywistniajacych
ochrone i prymat débr uczestnikéw badan klinicznych.
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Nastepnie glos zabrata dr Dominika Skoczylas (USz), przedstawiajac referat ,Aksjo-
logiczny wymiar e-administracjii cyberbezpieczenstwa w kontekscie potrzeb jednostki
i wspdlnoty”. Referentka przedstawila rozwdj technologii w kontekscie zaspokajania
potrzeb jednostek i spoteczenstwa, ukazujac korzysci ptynace z ich wykorzystania.
Prelegentka podkreslita koniecznos¢ powiazania e-administracji z rozwojem cyberbez-
pieczenstwa. Omawiajac aksjologie e-administracji, wskazata, ze do niematerialnych
wartosci cyfrowych naleza m.in. algorytmy, oprogramowanie (Big Data), sztuczna
inteligencja. Zdaniem Prelegentki aksjologiczny wymiar e-administracji przejawia sie
m.in. w indywidualizacji i specjalizacji e-ustug, rozwoju ICT, cyberbezpieczenstwie
oraz innowacyjnosci. Jednoczesnie w referacie zwrdcono uwage na zagrozenie w po-
staci tzw. antywartosci, jakimi sa incydenty sieciowe oraz przestepstwa cybernetyczne.

Problematyka cyberbezpieczenstwa podjeta zostata réwniez w referacie pt. ,Or-
ganizacja nowego krajowego systemu certyfikacji cyberbezpieczenstwa w Polsce”,
ktéry wyglosita dr Agnieszka Besiekierska (UKSW). Autorka, odnoszac sie do pro-
jektu ustawy z dnia 12 pazdziernika 2021 r. wprowadzajacego krajowy system
certyfikacji cyberbezpieczenstwa, podkreslita range i aktualnos¢ tej problematyki
oraz przeanalizowala zalozenia planowanej regulacji prawnej, w tym podmioty,
elementy oraz zasady funkcjonowania projektowanego systemu. Prelegentka wy-
razila nadzieje, ze wprowadzenie, oczekiwanego przez rozwijajaca sie branze ICT,
krajowego systemu certyfikacji cyberbezpieczenstwa bedzie w stanie rozwigza¢
problemy zwiazane m.in. z wdrozeniem w Polsce technologii 5G.

Pierwsza sesje zakonczyl referat dr Anny De Ambrosis Vigny (UB) pt. +Algorytm
jako informacja publiczna”. Kanwa dla rozwazan w tym zakresie stat sie wyrok Na-
czelnego Sadu Administracyjnego z 19 kwietnia 2021 r. dotyczacy udostepnienia,
w trybie dostepu do informacji publicznej, algorytmu losowego przydziatu spraw.
Prelegentka zwrécita uwage na trudnosci wynikajace z koniecznosci stosowania
w naukach spotecznych pojec¢ technicznych, takich jak algorytm czy kod zZrédtowy.
Algorytm — zdaniem Referentki — moze stanowi¢ informacje publiczna, przy czym
tego stwierdzenia nie powinno sie generalizowac¢, niezbedne jest bowiem jednost-
kowe badanie poszczegélnych przypadkéw zwiazanych z jego zastosowaniem.

Druga sesje rozpoczely wystapienia poswiecone sluzebnej roli prawa budow-
lanego oraz prawa planowania i zagospodarowania przestrzennego. Jako pierwszy
zaprezentowany zostal referat ,Przepisy prawa budowlanego gwarancja bezpie-
czenstwa jednostki i spoleczenstwa’, przygotowany przez prof. UTH dr hab. Joanne
Smarz. Rozwazania oparte na zalozeniu o fundamentalnej roli prawa budowlanego
w zapewnieniu bezpieczenstwa obiektéw budowlanych oraz uzytkownikéw tych
obiektéw objely swym zakresem nie tylko kwestie podstawowych wymagan, jakie
spelnia¢ powinny obiekty budowlane, ale réwniez zagadnienie praw i obowiazkéw
uczestnikéw procesu budowlanego, a takze problematyke sankcji karnych za nie-
przestrzeganie tych przepiséw. Jak wykazata Prelegentka, bezpieczenstwo jednostki
i spoleczenstwa jako wartos¢, ktorej stuzy¢é maja przepisy prawa budowlanego,
zapewniane jest przez te regulacje zar6wno na etapie projektowania i budowy
obiektéw budowlanych, jak i na etapie ich utrzymania i uzytkowania. W sposéb
szczegdlny zaakcentowana zostata w referacie kwestia, obecnej na gruncie pra-
wa budowlanego, reglamentacji administracyjnoprawnej uzytkowania obiektéw
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budowlanych, postrzeganej przez Referentke jako doniosty czynnik warunkujacy
bezpieczenstwo jednostki i spoteczenstwa.

Z tematyka referatu dr hab. Joanny Smarz korespondowato wystapienie dr. Alek-
sandra Jakubowskiego (UW) poswiecone stuzebnej roli regulacji prawa planowania
przestrzennego oraz prawa budowlanego (,Stuzebny charakter prawa planowania
przestrzennego oraz prawa budowlanego”). W swych rozwazaniach Prelegent
postawit teze o istnieniu rozbieznosci pomiedzy celami sformulowanymi przez
ustawodawce — zapewnieniem zycia oraz jakoSci zycia, a tym czemu, czy komu
one stuza. Referent podkreslit ostabienie stuzebnej roli przytoczonych przepiséw
m.in. poprzez ograniczenie w ostatnich latach na gruncie prawa budowlanego za-
kresu stron postepowan przewidzianych na gruncie tych regulacji. Méwca wyrazit
przekonanie, ze zmiany, jakie zachodza w ostatnich latach w sferze prawa zago-
spodarowania przestrzennego i prawa budowlanego, nie stuza ochronie interesu
publicznego, co leze¢ powinno w naturze prawa administracyjnego i wyznaczac jego
merytoryczne granice. Nie sluza one tez, w ocenie Referenta, interesowi jednostki
(m.in. ochronie wlasnosci sasiada) — ale przede wszystkim interesowi inwestora.

Kolejny referat nawiazujacy do problematyki administracyjnoprawnych regulacji
planowania przestrzennego pt. ,Wplyw (nie)stuzebnej roli (nie)planowania prze-
strzennego przez organy administracji publicznej na poziomie gminnym na sytuacje
prawna jednostki” zaprezentowata dr Karolina Wojciechowska (UW). W swym
wystapieniu Referentka podkreslita podyktowana dobrem jednostki i spoteczenstwa
koniecznos¢ planowania i racjonalnego wykorzystania przestrzeni metodami admi-
nistracyjnoprawnymi, przede wszystkim ze wzgledu na ograniczonos¢ dobra, jakim
jest przestrzen. Prelegentka negatywnie ocenila obserwowany niekiedy w praktyce
administracyjnej normatywny wplyw postanowien studium uwarunkowan i kierun-
kéw zagospodarowania przestrzennego na postepowanie o ustalenie warunkow
zabudowy i zagospodarowania terenu. W swych rozwazaniach Referentka zwrdcita
réwniez uwage na zjawisko uniemozliwiajace wykorzystanie przestrzeni, okreslo-
ne przez siebie mianem ,nieplanowania przestrzennego”. Prelegentka wskazata
kilka mozliwych drég przeciwdziatania temu zjawisku, wymieniajac m.in. zmiane
charakteru prawnego studium, obligatoryjnos¢ uchwalania planéw czy dewolucje
kompetencji do wydania decyzji o warunkach zabudowy na organ Il instancji w sy-
tuacji powtarzajacego sie bledu w rozstrzygnieciach organu I instancji.

Kwestia komunikacji w stosunkach objetych regulacjami prawa administracyj-
nego, w tym zagadnienie dostepnosci administracji publicznej dla oséb ze spe-
cjalnymi potrzebami komunikacyjnymi byto przedmiotem referatu dr. Radostawa
Medrzyckiego (UKSW) ,Prawo administracyjne w stuzbie 0séb ze specjalnymi
potrzebami komunikacyjnymi — stan obecny i perspektywy rozwoju”. W trakcie
rozwazan prowadzonych przez Referenta postawione zostalo m.in. pytanie o réw-
nos¢ na gruncie polskiego prawa administracyjnego w zakresie komunikacji os6b
o réznych niepetnosprawnosciach, w tym w szczegdlnosci o sytuacje prawna oséb
z dysfunkcjami komunikacyjnymi (takze tymi, ktére maja swe zrédlo w braku
kompetencji jezykowych). W ocenie Prelegenta dysfunkgje, o ktérych wyzej mowa,
postrzegac nalezy w kategoriach barier spotecznych, a nie tylko wrodzonych czy
nabytych cech danej osoby. W kontekscie tego zagadnienia Referent odnidst sie
m.in. do postanowien polskiej ustawy zasadniczej, Konwencji o prawach oséb
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niepelnosprawnych przyjetej przez Zgromadzenie Ogélne Narodéw Zjednoczonych
w 2006 r., a ratyfikowanej przez Polske w 2012 r., oraz Ustawy z dnia 19 sierpnia
2019 r. o zapewnianiu dostepnosci osobom ze szczegélnymi potrzebami. Dokonujac
oceny tej ostatniej z punktu widzenia potrzeb oséb z dysfunkcjami komunika-
cyjnymi, Prelegent w sposdb szczegdlny zaakcentowat kwestie tzw. komunikacji
wspomagajacej i alternatywnej (AAC — augmentative and alternative communication),
traktowanej w doktrynie jako zestaw narzedzi, technik i metod stuzacych wsparciu
0s6b majacych powazne problemy z komunikowaniem si¢ na drodze werbalne;j.
W konkluzji Referent podkreslil niedostatecznos¢ postanowien tej ustawy w zakresie
wymogow informacyjno-komunikacyjnych w odniesieniu do uzytkownikéow AAC.

Dr Aleksandra Puczko (UJ) zaprezentowala referat zatytutowany ,Umowy
cywilnoprawne w prawie administracyjnym i praktyce administracji publicznej”.
W swym wystapieniu Prelegentka podkresdlita koniecznos¢ prowadzenia badan
nad zastosowaniem instrumentéw prawa cywilnego w sferze administracji nie tyl-
ko w kontekscie zagadnienia wladczo$ci w dziataniach administracji, ale réwniez
w perspektywie wartosci, takich jak realizacja interesu publicznego, uczciwos¢,
demokracja czy cztowiek jako centrum dziatan administracji publicznej. W ocenie
Referentki analiza wykorzystania instrumentéw cywilnoprawnych w sferze admini-
stracji publicznej prowadzi¢ musi do wniosku o istotnym znaczeniu ich zastosowan
z punktu widzenia potrzeb jednostki oraz intereséw spotecznosci. Pozytywny wpltyw
obecnodci instrumentéw cywilnoprawnych w sferze administracji publicznej polega
m.in. na aktywizowaniu poszczegdlnych spotecznosci, demokratyzacji (zwiazanej
z prywatyzacja realizacji administracji publicznej), indywidualizacji i uelastycznie-
niu realizacji zadan publicznych, zwiekszeniu efektywnosci tej realizacji czy tez
lepszym wykorzystaniu potencjatu sektora prywatnego przy zaspokajaniu potrzeb
zbiorowych. Referentka wyrazita poglad, ze wykorzystanie uméw cywilnych w re-
alizacji zadan administracji publicznej nie powinno by¢ traktowane w kategoriach
snkrustacji” prawa administracyjnego, ale postrzegane musi by¢ jako obecnos¢
tworzaca nowe wartosci, nowe instytucje w ramach administracji publicznej. W tym
zakresie Prelegentka wyréznita dwie sytuacje. Po pierwsze takie, w ktérych prawo
administracyjne ma charakter subsydiarny wobec stosowanych regulacji cywilno-
prawnych. Po drugie zas takie, gdzie z kolei instytucje prawa cywilnego postrzega¢
mozna jako pomocnicze wobec regulacji administracyjnoprawne;j.

W kolejnym wystapieniu dr Monika Kapusta (UL) zaprezentowata referat ,Rota
$lubowania policjanta a istota stuzby w Policji”. Traktujac slubowanie jako kategorie
oswiadczenia woli, ktérego konsekwencja jest z jednej strony mozliwos¢ podjecia
stuzby, z drugiej zas podleganie odpowiedzialnosci za sposéb jej pelnienia, Prele-
gentka przyjeta, zZe rota slubowania ogniskuje w sobie to, co fundamentalne w pracy
$wiadczonej w strukturach Policji — réwniez misje stuzby jednostce i wspdlnocie.
W tym kontekscie analizie przeprowadzonej przez Referentke poddane zostaly
wartosci formutowane w rocie slubowania policjanta, m.in. prawos¢, rzetelnosé,
uczciwos¢, szacunek i tolerancja, sprawiedliwos¢, bezstronnosé, profesjonalizm,
obiektywizm oraz szczegdlne podporzadkowanie dyscyplinie.

W dalszej cze$ci drugiego panelu dr Piotr Kobylski (UTH Radom) przedstawit
referat ,Status prawnopodatkowy nieruchomosci zwigzanych z prowadzona dzia-
talnoscia gospodarcza”. Analizujac wybrane regulacje ustawy o podatkach i optatach
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lokalnych, referent podkreslit mozliwos¢ i zarazem koniecznos¢ postrzegania w per-
spektywie stuzby jednostce i wspélnocie takze unormowan stanowionych w zakresie
prawa podatkowego. W referacie na podstawie analizy przepiséw oraz orzecznictwa
wyraznie zostal zaakcentowany postulat konstruowania i interpretacji przepiséw pra-
wa podatkowego w sposob dajacy mozliwos¢ uwzglednienia ztozonosci i réznorod-
nosci sytuacji kwalifikowanych tym prawem i w konsekwencji zapewnienia realizacji
zasady sprawiedliwosci podatkowej oraz konstytucyjnej zasady proporcjonalnosci.

Poszukiwanie odpowiedzi na pytanie, czy prawo administracyjne jest prawem
rzadu, czy prawem sluzby uczynione zostalo przedmiotem referatu dr. Przemysta-
wa Wilezyniskiego (UL) pt. ,Rzgdy czy sluzba? Refleksja nad funkcja prawa admi-
nistracyjnego”. W wystapieniu tym podkreslona zostata fundamentalna dla oceny
funkcji prawa administracyjnego o$ aksjologiczna polskiej ustawy zasadniczej, ktéra
wyznacza czlowiek wraz z jego przyrodzona godnoscia, koncepcja spoteczenstwa
oparta na zasadzie pomocniczosci, idea dobra wspdlnego czy tez nakaz urzeczywist-
niania zasad sprawiedliwosci spotecznej, korygujacy ,demokratyzm” i ,prawnos¢”
panstwa. W referacie poruszone zostaly m.in. zagadnienia wymogu poszukiwania
konsensusu co do dobra wspdlnego, korekty prawa administracyjnego i jego sto-
sowania dokonywanej z perspektywy solidarnosci spotecznej oraz zasady ochrony
jednostek i grup stabszych ekonomicznie, ,pomocniczego” charakteru sluzby prawa
administracyjnego czy tez koherentnosci tego prawa do rzeczywistosci spotecznej.
Referent podkreslit koniecznos¢ definiowania stuzebnej roli prawa administracyj-
nego poprzez odniesienia do konkretnych — fundamentalnych wartosci polskiego
systemu prawnego. W jego opinii powinno to da¢ szanse zachowania (czasami
réwniez przywracania) stuzebnego wobec jednostki i wspdlnot charakteru prawa
administracyjnego mimo coraz wiekszej zlozonosci rzeczywistosci poddanej regu-
lacji administracyjnoprawnej, w warunkach wielosci i rézZnorodnosci sSrodkédw i na-
rzedzi oddzialywania stosowanych w ramach administracji publicznej czy wreszcie
w obecnym coraz czesciej w orzecznictwie i dyskursie naukowym relatywizmie
wartosci. W referacie rozwazona zostata réwniez kwestia perspektywy badawczej
prawa administracyjnego — postrzegania go jako prawa administracji publicznej
albo jako prawa adresata dziatan tej administracji.

Trzeci panel konferencji otworzyla swoim referatem zatytutowanym ,Publiczne
ustugi doreczen elektronicznych — nowa jakos$¢ w stuzbie jednostki?” prof. UKSW
dr hab. Martyna Wilbrandt-Gotowicz. Referentka poddata analizie ustugi doreczen
elektronicznych, przewidziane Ustawa z dnia 18 listopada 2020 r. o doreczeniach
elektronicznych, pod katem ich sluzebnej roli wobec jednostki. W referacie przybli-
zone zostaly m.in. kwestie wiazacej sie z nowymi regulacjami zmiany paradygmatu
doreczen, wprowadzenia standardu domyslnej cyfrowosci w dziatalnosci podmiotéw
publicznych, powszechnosci i dostepnosci doreczen oraz inkluzywnosci jako meta-
zasady w odniesieniu do doreczen. Dokonujac oceny nowych rozwiazan prawnych,
Prelegentka podkreslita utrudniajaca ich percepcje spoleczna nadmierna ztozonos¢
oraz rozlozony na wiele lat okres przejsciowy, w ktérym zastosowanie znajdowac
maja zaréwno nowe, jak i stare sposoby doreczen. W ramach tego wystapienia sze-
rzej omowiona zostata réwniez koncepcja oparcia systemu doreczen w administracji
publicznej na publicznej ustudze rejestrowanego doreczenia elektronicznego oraz
przewidzianej dla oséb ,wykluczonych cyfrowo” publicznej ustudze hybrydowe;.
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W dalszej czedci trzeciego panelu prof. UJK dr hab. Piotr Ruczkowski wyglosit
referat ,Wykladnia prawa administracyjnego a bezpieczenstwo prawne jednostki’,
ktéry — jak zaproponowal sam Autor — w kontekscie tematu konferencji spara-
frazowa¢ mozna jako ,wykladnia prawa administracyjnego w stuzbie jednostki
i wspolnoty”. Referat ten stanowil kolejny glos w sprawie granic wyktadni prawa
administracyjnego oraz relacji egzegezy prawa administracyjnego (w tym tzw. jego
tworczej wykltadni czy aktywizmu sedziowskiego — odstapienia od wyniku egzegezy
jezykowej) do jego tworzenia (stanowienia). Przedstawiony przez Prelegenta wy-
wdd przeprowadzony zostal w perspektywie bezpieczenstwa prawnego jednostki,
ale réwniez — co wielokrotnie zostalo podkreslone — w kontekscie niepewnosci
sytuacji prawnej podmiotu administrujacego. Odejscie od literalnego brzmienia
przepisow podczas stosowania prawa administracyjnego, przekraczanie granicy wy-
ktadni jezykowej, w tym aktywizm sedziowski, tzw. wykladnia prokonstytucyjna czy
prounijna (hierarchiczna wyktadania prawa — abstrahujaca w zasadzie od domnie-
mania konstytucyjnosci ustawy) moga stanowi¢ — w ocenie Prelegenta — naruszenie
zasady tréjpodziatu wladzy i praworzadnosci. Moga by¢ réwniez zagrozeniem dla
zasady pewnosci prawa, zasady zaufania do panstwa i prawa, a co za tym idzie —
dla bezpieczenstwa prawnego jednostki i tworzonych przez nig wspélnot. Efektem
takiej wyktadni — zdaniem Referenta — moze tez by¢ arbitralnos¢ w orzekaniu o celu
i funkcji normy czy tez skutek, ktéry mozna by okresli¢ jako regionalizacja czy
partykularyzacja wykfadni prawa administracyjnego. W krancowych przypadkach
wyktadnia, o ktérej wyzej mowa, nabiera¢ moze cech egzegezy contra legem.

Problematyce wykladni prawa administracyjnego poswiecony zostat takze refe-
rat dr Marii Jedrzejczak (UAM) ,Zgodne z prawem a sprawiedliwe rozstrzygniecie
sprawy administracyjnej”. W referacie tym, w kontekscie przepisow ksztattujacych
zasady lokalizacji elektrowni wiatrowych oraz regulacji zasitku pielegnacyjnego,
podniesiona zostata doniosta na gruncie orzecznictwa sadowoadministracyjnego
kwestia relacji pomiedzy legalnoscia a sprawiedliwoscia rozstrzygnie¢ dokonywa-
nych przez sady administracyjne. Na bazie przeprowadzonych przez Referentke
analiz postawione zostaly fundamentalne dla stosowania prawa administracyjnego
pytania o granice wykladni sadowoadministracyjnej, w tym o dopuszczalnos¢ odrzu-
cania przez sady administracyjne jednoznacznych rezultatéw wyktadni jezykowej
na rzecz wykladni celowosciowej czy systemowej oraz o tres¢ ,sprawiedliwosci’,
majacej te rezultaty korygowac.

W referacie zatytulowanym ,Nowa przestanka wznowienia postepowania admini-
stracyjnego podyktowana orzeczeniem TSUE w sprawie pojazdéw nienormatywnych”
dr Angelika Kurzawa (Uczelnia Lazarskiego) przyblizyla m.in. geneze oraz uwarun-
kowania wprowadzenia w styczniu 2021 r. w art. 145aa k.p.a. przestanki wznowienia
postepowania administracyjnego w przypadkach wydania orzeczenia Trybunatu
Sprawiedliwosci Unii Europejskiej, ktére ma wplyw na tres¢ wydanej decyzji. W re-
feracie przedstawiona zostata réwniez szersza analiza konsekwencji wprowadzenia
takiego rozwiazania na gruncie ogdlnego postepowania administracyjnego.

Kolejny referat trzeciego panelu — ,Dopuszczalnos¢ weryfikacji decyzji repry-
watyzacyjnych a nowelizacja przepiséw Kodeksu postepowania administracyjnego
w zakresie dotyczacym instytucji stwierdzenia niewaznosci decyzji” przedstawi-
li dr Agata Cebera oraz mgr Jakub Grzegorz Firlus (UJ). Przeprowadzona przez
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Referentéw analiza przepiséw umozliwiajacych weryfikacje decyzji reprywatyza-
cyjnych objeta obok regulagji k.p.a. (w tym przede wszystkim znowelizowanego
w roku 2021 art. 156 § 2), réwniez postanowienia ustawy o szczegolnych zasadach
usuwania skutkéw prawnych decyzji reprywatyzacyjnych dotyczacych nieruchomo-
$ci warszawskich, wydanych z naruszeniem prawa — przede wszystkim w zakresie
regulowanego przez nig postepowania rozpoznawczego. Szerszej refleksji Referen-
téw poddana zostata m.in. kwestia swoistosci rozwiazan procesowych przyjetych
na gruncie powyzszej ustawy oraz zagadnienie konsekwengji, jakie rodzi¢ moze
jej stosowanie (w tym konsekwengji finansowych).

Temat stanowiacy swoiste signum temporis podjety zostal w referacie dr. Mar-
ka Lewickiego (UL) pt. ,Bieg terminéw prawa administracyjnego w czasie stanu
epidemii COVID-19". Prelegent odnidst sie w nim do aktualnego i wywolujacego
duzo watpliwosci prawnych problemu zawieszania terminéw procesowych oraz
materialnoprawnych. Referent przedstawit ewolucje postanowien zawartych w tzw.
ustawie covidowej oraz rozbieznosci orzecznictwa sadowoadministracyjnego doty-
czace ustalenia terminu, wyznaczajacego poczatek obowigzywania analizowanych
przepiséw. W wystapieniu Referent zwrécit uwage na zmiane ustawowego modelu
zawieszania terminéw prawa administracyjnego z pierwotnego zawieszenia ex lege
do pozostawienia mozliwosci zawieszenia terminu do decyzji organu administracji
publicznej. Prelegent wskazal takze na watpliwosci doktrynalne zwigzane z moz-
liwoscia zaliczenia przepiséw prawa podatkowego do kategorii prawa administra-
cyjnego w rozumieniu tzw. ustawy covidowej.

Na zakoniczenie obrad uczestnicy konferencji wystuchali referatu dr. Jana Dyt-
ki (UJK) - ,Uchwata bioetyczna w sprawie projektu eksperymentu medycznego
i jej weryfikacja w trybie autokontroli”. Przeanalizowano w nim strone formalna
procedury przeprowadzania eksperymentu medycznego oraz tryb i determinanty
postepowania przed komisja bioetyczna. Prelegent jako wniosek de lege ferenda
wskazal na koniecznos¢ odpowiedniego stosowania przepiséw k.p.a. w postepo-
waniu przed komisja bioetyczna.

W ramach kazdego z trzech paneli po wygtoszonych referatach odbywata sie
ozywiona dyskusja z udziatem referentéw oraz pozostatych uczestnikéw konfe-
rencji. Na zakonczenie obrad prof. Zofia Duniewska poinformowala, ze efektem
konferencji bedzie publikacja — monografia pt. ,Prawo administracyjne w stuzbie
jednostkiiwspdlnoty”. Nastepnie w imieniu wlasnym i organizatoréw podziekowata
prelegentom i pozostalym uczestnikom za wartosciowe, inspirujace referaty oraz
naukowa refleksje w ramach dyskusji, zapraszajac zarazem do udziatu w kolejnej —
dwunastej juz konferencji w ramach cyklu L.édzkich Spotkan Prawniczych.
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