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I. ARTYKULY
b

WoJCIECH JAKIMOWICZ*

O bezposredniosci interesu prawnego
w prawie administracyjnym

Wprowadzenie

Pojecie interesu prawnego jest jednym z podstawowych poje¢ prawnych
i prawniczych, a w teorii prawa administracyjnego ujmowane jest jako
tzw. pojecie-narzedzie. Doczekalo sie wielu opracowan naukowych,
w tym osobnej monografii. Pomimo braku istotnych rozbieznosci sta-
nowisk doktryny i orzecznictwa co do rozumienia pojecia interesu
prawnego i jego charakterystyki w obszarach tzw. pogranicza prawa
administracyjnego i prawa cywilnego pojawiaja sie jednak niekiedy
watpliwosci zwiazane z podstawami prawnymi interesu prawnego. Sa
to przy tym watpliwosci istotne w stopniu wymagajacym rozstrzygania
w drodze uchwat Naczelnego Sadu Administracyjnego’.

* Wojciech Jakimowicz, prof. dr hab., Uniwersytet Jagielloniski, e-mail: wojciech.jaki-
mowicz@uj.edu.pl, https://orcid.org/0000-0001-6999-4574.
! Zob. uchwate Naczelnego Sadu Administracyjnego (NSA) z 22 112021 r., sygn. akt
1 OPS 1/20, zgodnie z ktéra , 1. Odszkodowanie, o ktérym mowa w art. 36 ust. 1 ustawy
z dnia 12 marca 1958 r. o zasadach i trybie wywtaszczania nieruchomosci (Dz.U.z1974r.
Nr 10, poz. 64 ze zm.), moze by¢ od dnia 1 stycznia 1998 r. ustalone na podstawie art. 129
ust. 5 pkt 3 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (Dz.U.
z 2020 r., poz. 65 ze zm.) dla spadkobiercy wlasciciela nieruchomosci wymienionej
w art. 35 ust. 1 ustawy z dnia 12 marca 1958 r. o zasadach i trybie wywlaszczania nierucho-
mosci. 2. Odszkodowanie, o ktérym mowa w art. 36 ust. 1 ustawy z dnia 12 marca 1958 r.
o zasadach i trybie wywtaszczania nieruchomosci, nie moze by¢ ustalone na podstawie
art. 129 ust. 5 pkt 3 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami

SPP 3(39), 2022: 9-37. © 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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Celem artykutu jest zwrécenie uwagi na ceche bezposredniosci in-
teresu prawnego i préba odpowiedzi na pytanie o zrédta (podstawy)
tego interesu.

1. Interes indywidualny w prawie administracyjnym

Pojecie interesu prawnego (podobnie jak pojecie obowiazku?), nie-
zdefiniowane przez ustawodawce, pozostaje pojeciem doktrynalnym
i pojeciem jezyka prawnego.

Interes prawny kwalifikowany jest jako rodzaj interesu indywidualne-
go. Interes indywidualny z kolei to jeden z dwo6ch podstawowych, obok
interesu publicznego, rodzajéw intereséw w przestrzeni prawa admini-
stracyjnego. Interes indywidualny rozumiany jest jako relacja pomiedzy
jakims$ stanem obiektywnym, aktualnym lub przyszlym a ocena tego
stanu z punktu widzenia korzysci, ktére on przynosi lub moze przynies¢
jednostce’. Interes indywidualny to zatem korzystna — z punktu widze-
nia prawa — sytuacja prawna jednostki (adresata dziatant administracji
publicznej). Zgodnie z ugruntowanym juz pogladem nauki i orzecznic-
twa nawiazujacym do teorii E. Bernatzika* wsréd korzystnych sytuacji
prawnych jednostki wobec panstwa objetych kategoria interesu indy-
widualnego wyrdznia sie interes faktyczny, interes prawny i roszczenie.

W korzystnej sytuacji prawnej mozna sie znalez¢ na skutek rozma-
itych okolicznosci, w tym réwniez w nastepstwie dokonania czynnosci
cywilnoprawnej. Istotne jest zatem ustalenie, co przesadza o ,korzystno-
$ci” sytuacji prawnej pozwalajacej kwalifikowac ja jako interes prawny
w prawie administracyjnym, a tym samym — co przesadza o ,prawnosci”

(Dz.U. z 2020 r., poz. 65 ze zm.) na rzecz nabywcy nieruchomosci w drodze umowy
zawartej po dniu czasowego zajecia tej nieruchomosci w trybie okreslonym w art. 35
ust. 1 ustawy z dnia 12 marca 1958 r. o zasadach i trybie wywtaszczania nieruchomosci”.

2 Nie tracac z pola widzenia zasadniczej réznicy pomiedzy interesem prawnym (wia-
zanym z korzystna sytuacja okreslonego podmiotu) a obowiazkiem (rozumianym jako
powinnos¢ zachowania sie okreslonego nakazem lub zakazem), warto zwrdcié uwage
na tozsamos¢ cech charakteryzujacych te pojecia. Pojecia te bowiem, rézniac sie trescia,
odnosza sie jednak do sytuacji indywidualnego podmiotu bedacego adresatem dziatan
organéw administrujacych (por. J. Borkowski, Art. 28, w: B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks
postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2017, s. 231).

3 Zob. J. Lang, Struktura prawna skargi w prawie administracyjnym, Wroclaw 1972,
5. 98-100.

* E. Bernatzik, Rechtssprechung und Materielle Rechtskraft, Verwaltungsrechtliche Studien
von Dr. Edmund Bernatzik, Wien 1886.
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interesu indywidualnego, a zwtaszcza czy musi to by¢ wylacznie norma
prawna, a jedli tak, to jaka; czy tez wystarczajacym uzasadnieniem sa
skutki czynnosci opartej na normie prawne;j.

Wszystkie wskazane wyzej kategorie, tj. interes faktyczny, interes
prawny i roszczenie, zostaly w doktrynie dokladnie scharakteryzowane.
Cel prezentowanego opracowania uzasadnia wyeksponowanie tych
ich cech, ktére zwiazane sa z podstawami (zrédtami) danych kategorii,
w tym zwrdcenie szczegdlnej uwagi na zrodla interesu prawnego.

Podstawowa w tym zakresie réznica pomiedzy interesem faktycznym
a interesem prawnym polega na tym, ze zrédlem interesu faktycznego
jest wylacznie subiektywne przekonanie okreslonego podmiotu o tym,
ze relacja pomiedzy jakimg stanem obiektywnym a ocena tego stanu
jest dla tego podmiotu korzystna. Natomiast zrédlem interesu prawnego
jest subiektywne przekonanie obiektywizujace sie z tego wtasnie wzgle-
du, ze znajduje podstawe w normie prawnej. Tak zobiektywizowany
interes faktyczny jest okreslany jako ,prawny”. Przymiotnik ,prawny”
wskazuje ,zrédlo, z ktérego wywodzi sie interes, oparcie, w ktérym
interes tkwi”. Kryterium rozréznienia obydwu wskazanych kategorii
intereséw stanowi kryterium ich normatywnej podstawy. Interes fak-
tyczny to interes niemajacy charakteru prawnego, tzn. nie znajdujacy
oparcia w normie prawnej.

Poglad o tym, Ze w odréznieniu od interesu faktycznego interes
prawny to interes oparty na normie prawnej, jest przyjmowany zaréw-
no w nauce prawa administracyjnego, jak i w nauce prawa cywilnego®.
Rozumienie oparcia interesu indywidualnego na ,prawie” jest jednak
rézne w zaleznosci od specyfiki charakteru unormowan prawa prywat-
nego i prawa administracyjnego.

W przestrzeni prawa prywatnego relacje prawne budowane sa
w znacznych obszarach na normach o wzglednym wiazaniu, maja

® Zob. G. Laszczyca, Negatywne Zrédla interesu prawnego jako elementu pojecia strony
o0gdlnego postepowania administracyjnego, w: Fenomen prawa administracyjnego. Ksigga jubi-
leuszowa Profesora Jana Zimmermanna, pod red. W. Jakimowicza, M. Krawczyka, I. Niznik-
-Dobosz, Warszawa 2019, s. 593.

® W nauce prawa cywilnego mozna znalez¢ jego uniwersalne okreslenie, zgodnie
z ktérym interes prawny to subiektywnie odczuwana potrzeba utrzymania istniejacego
albo spowodowania takiego stanu rzeczy, jaki dany podmiot uwaza za korzystny, przy
czym korzys¢ ta musi mie¢ swoje zZrédto w prawie. Zob. J. Klimkowicz, Interwencja
uboczna wedlug kodeksu postgpowania cywilnego, Warszawa 1972, s. 50. Na gruncie nauki
postepowania cywilnego pojecie interesu prawnego omawia takze T. Rowinski, Interes
prawny w procesie cywilnym i postgpowaniu nieprocesowym, Warszawa 1971.
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charakter ekwiwalentny i cechuja sie swoboda podejmowania czyn-
nosci prawnych. W prawie prywatnym ,stosunki prawne faktycznie ist-
niejace w sferze rzeczywistosci powstaja, ustaja lub ulegaja przeksztal-
ceniu dopiero w wyniku czynnosci prawnych lub innych analogicznie
traktowanych zdarzen. [...] Natomiast w prawie administracyjnym
zachodza stosunki prawne w pelni skonkretyzowane w sferze rzeczy-
wistosci juz wtedy, gdy z mocy prawa przedmiotowego administracja
publiczna jest uprawniona lub zobowiazana w obliczu okreslonego
stanu faktycznego do dzialania, ktéremu jego adresat ma sie pod-
porzadkowac””. W przestrzeni prawa administracyjnego jako prawa
publicznego normy prawne maja charakter bezwzglednie wiazacy.
Stosunki administracyjnoprawne maja charakter jednostronny scisle
powiazany z wladczymi kompetencjami organéw administrujacych.
W konsekwencji nie moze by¢ tu mowy o swobodzie podejmowania
czynnosci prawnych na wzoér swobody wlasciwej prawu prywatnemu.
Konsekwencja bezwzglednego wiazania norm prawa administracyj-
nego jest to, ze ,zadna ze stron stosunku administracyjnoprawnego
nie moze nigdy modyfikowac ani tym bardziej wylacza¢ normy tego
prawa i zachowywac sie nawet niesprzecznie z ta norma, ale w sposéb
ustalony przez sama te strone. [...] Strona, jaka jest podmiot usytu-
owany na zewnatrz systemu administracji publicznej, nie moze sama
ustalac tresci i sposobu swojego zachowania, a powinna sie w calosci
podporzadkowaé prawu [...]"8.

O ile zatem w przestrzeni prawa prywatnego nie mozna wykluczy¢
wynikania interesu prawnego ze skutkow samej tylko czynnosci prawnej,
o tyle w przestrzeni prawa administracyjnego na pierwszy plan, jako
zrodlo interesu prawnego, wysuwa sie norma prawna.

Wszystkie powyzsze okolicznosci musza by¢ brane pod uwage
w charakteryzowaniu cechy ,prawnosci” interesu prawnego jako poje-
cia zwiazanego ze statusem prawnym zewnetrznych adresatow dziatan
organoéw administrujacych.

Przyjecie, ze interes indywidualny dlatego jest ,prawny”’, ze znaj-
duje swoje zrodlo i oparcie w normie prawnej, a specyfika prawa ad-
ministracyjnego wskazuje, ze zwiazki interesu prawnego z normami
prawnymi sa w tym prawie $cislejsze niz w prawie prywatnym, uzasad-
nia dalsza analize w wyznaczonym wyzej kierunku, tj. poszukiwanie

7 ]. Filipek, Prawo administracyjne. Instytucje ogélne. Czes¢ II, Krakow 2001, s. 26.
8 J. Zimmermann, Aksjomaty prawa administracyjnego, Warszawa 2013, s. 117.
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odpowiedzi na dwa zasadnicze pytania istotne z perspektywy celu
niniejszego opracowania. Pierwszym z nich jest pytanie o charakter
normy prawnej czyniacy ja zdolna do bycia zrédltem interesu praw-
nego. Drugim — o charakter wiezi, jaka musi zaistnie¢ pomiedzy inte-
resem indywidualnym a norma prawna, na ktorej sie on opiera, aby
interes taki mégl by¢ zakwalifikowany jako interes prawny w prawie
administracyjnym. Ustalenia wymaga zatem, czy zwiazek ten musi
by¢ bezposredni, wyrazony w normie prawnej lub z niej wynikad¢, czy
moze réwniez nawiazywac sie za posrednictwem czynnosci cywilno-
prawnych, czyli czynnosci opartych na normach prawnych ze sfery
prawa cywilnego.

2. Charakter normy prawnej stanowiacej podstawe
interesu prawnego

Przy poszukiwaniu odpowiedzi na pierwsze pytanie, uwage zwraca
stanowisko doktryny, w ktérej przyjmuje sie, ze konkretna norma prawa
powszechnie obowiazujacego, bedaca podstawa interesu prawnego,
wyznacza tres¢ tego interesu jako relacji miedzy oczekiwaniami jakiegos
podmiotu w stosunku do organéw stosujacych prawo a kompetencjami
tych organéw i mozliwosciami, jakimi one dysponuja wobec danego
podmiotu’. Jesli interes prawny ma realnie determinowac sytuacje okre-
Slonego podmiotu, to norma bedaca jego Zrédtem musi mie¢ charakter
tzw. normy-reguly.

W polskiej teorii prawa, wsrod réznych podzialéw norm prawnych,
rozroznia sie¢ normy-zasady i normy-reguly. Normy-reguly charakte-
ryzuja sie tym, ze musza by¢ realizowane w pelni, catkowicie, moga
zostac spelnione albo niespelnione, podczas gdy zasady sa realizowane
w pewnym stopniu. Normy-zasady nakazuja realizacje pewnego stanu
rzeczy w mozliwie najwiekszym stopniu, przy uwzglednieniu faktycz-
nych i prawnych mozliwosci, a zatem moga zostac¢ spelnione w r6znym
stopniu, przy czym realizacje danej zasady mozna ograniczy¢ w przy-
padku koniecznosci realizacji innej. O ile konflikt regut jest rozstrzy-
gany przez derogacje, o tyle konflikt zasad jest rozwiazywany poprzez
przyznanie pierwszenstwa jednej z nich, przy czym, jesli jedna z zasad

? Zob. J. Zimmermann, Konstrukcja interesu prawnego w sferze dziatar Naczelnego Sqdu
Administracyjnego, w: Gospodarka. Administracja. Samorzgd, pod red. H. Olszewskiego,
B. Popowskiej, Poznan 1997, s. 609.
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jest zrealizowana w wiekszym stopniu, to druga w stopniu mniejszym
i nalezy dazy¢ do optymalizacji stopnia ich urzeczywistniania'.

Koniecznos¢ poszukiwania interesu prawnego w normach-regutach
wynika z cech tych norm jako norm podlegajacych realizacji ,w pelni”.

Zrédlem interesu prawnego (a takze obowiazku oraz roszczenia)
moga by¢ takie normy, ktdére okreslaja tres¢ praw lub obowiazkow,
tj. sposéb zachowania sie swoich adresatow, ktérymi w przestrzeni
prawa administracyjnego sa przede wszystkim podmioty znajdujace
sie na zewnatrz wobec znajdujacych sie w strukturze organdéw pan-
stwa podmiotéow wyposazonych we wiadcze kompetencje. Normy takie
okreslane sa w doktrynie prawa administracyjnego jako normy ma-
terialne z podkresleniem, ze sa nimi normy, ktére okreslaja réwniez
interes prawny lub obowiazek jednostki, ktéry nastepnie w wyniku
postepowania przeksztalca sie¢ w prawo lub obowiazek w sensie pod-
miotowym i materialnym''. Normy te, aby mogty stanowi¢ zrédto inte-
resu prawnego, musza zatem ,dac sie wyodrebni¢ i do konca ustali¢”'%.
Normy materialne rozumiane w powyzszy sposéb bywaja zakodowane
w przepisach aktéw prawnych o réznym charakterze, w tym ustrojo-
wym lub procesowym. Miejsce ich zakodowania nie zmienia jednak ich
charakteru. Jesli norma prawna odpowiada wskazanym wyzej cechom,
to ma charakter normy prawa materialnego i jako taka jest zdolna do
bycia zrédtem interesu prawnego. Zdolnosci takiej nie maja natomiast
normy blankietowe, kompetencyjne, zadaniowe, programowe badz
normy okreslajace cele dzialania administracji, a takze normy ustrojowe
i procesowe®.

10 Zob. T. Gizbert-Studnicki, Zasady i requly prawne, ,Pafistwo i Prawo” 1988, nr 3, 5. 16
i n.; T. Gizbert-Studnicki, A. Grabowski, Normy programowe w konstytucji, w: Charakter
i struktura norm konstytucji, pod. red. ]. Trzcinskiego, Warszawa 1997, s. 101.

1 Zob. A. Chelmoniski, Typy norm materialnego prawa administracyjnego i ich rola w ksztat-
towaniu sytuacji prawnej jednostki, ,Acta Universitatis Wratislaviensis. Przeglad Prawa
i Administracji II", Wroctaw 1972, nr 167, s. 72.

12 Zob. J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2020, s. 375.

13 Zob. G. Laszczyca, op. cit., s. 593; J. Zimmermann, Prawo..., s. 373. Trafne jest sta-
nowisko orzecznictwa, w ktérym podkresla sie, ze Zrédtem interesu prawnego jest norma
prawa materialnego (zob. wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego (WSA) we
Wroctawiu z 9 III 2011 r., sygn. akt Il SA/Wr 2/11, LEX nr 994059; wyrok NSA z 28 IX
2006 r., sygn. akt II OSK 726/06; wyrok NSA z 5 V 2016 r., sygn. akt Il GSK 2866/14;
wyrok NSA z 7 III 2017 r., sygn. akt II OSK 1651/15; wyrok NSA z 6 VI 2018 r., sygn.
akt I OSK 1999/16). Trudno znalez¢ uzasadnienie dla pogladu, ze zrédlem interesu
prawnego jest rowniez norma ustrojowa lub norma procesowa, jezeli dostrzega sie
réznice pomiedzy tymi normami. Stanowisko takie zdajace sie utozsamia¢ pojecia
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W odpowiedzi na pierwsze z postawionych wyzej pytan nalezy za-
tem stwierdzi¢, ze Zrédtem interesu prawnego w prawie administracyj-
nym sa normy prawa materialnego.

Ta wlasnie cecha interesu prawnego, jako kategorii wynikajacej z da-
jacych sie ,w pelni” zastosowac¢ norm okreslajacych tres¢ praw i obo-
wiazkéw, determinuje kolejne jego cechy wskazywane w doktrynie
i orzecznictwie. Charakteryzujac interes prawny przez pryzmat zrodla,
z ktérego on wynika, podkresla sie zatem, ze interes ten — znajdujacy
swoja podstawe w normach prawa materialnego'*, a potwierdzenie
w okolicznosciach faktycznych'> — musi by¢ konkretny, dajacy sie obiek-
tywnie stwierdzi¢ oraz aktualny, tj. nadajacy sie do urzeczywistnienia
w danej sytuacji faktycznej i prawnej, a takze wiazacy sie z realnoscia,
co oznacza, ze powinien istnie¢ w dacie stosowania norm’¢, a nie ewen-
tualny'’, czy potencjalny.

Wynikanie interesu prawnego z normy prawa materialnego obiek-
tywizuje interes indywidualny oparty na tej normie. Interes prawny
istnieje wowczas, gdy zglaszane zadanie oparte jest na konkretnej nor-
mie prawnej, a koniecznos¢ jego obiektywnego charakteru oznacza, ze
o istnieniu interesu prawnego nie decyduje przekonanie zainteresowa-
nego, ale ocena ustawodawcy'®.

normy i przepisu — jednakze bez uzasadnienia — zaprezentowano np. w wyroku NSA
22512010 r., sygn. akt I OSK 1865/09 oraz wyroku WSA w Warszawie z 30 VI 2011 r.,
sygn. akt I SA/Wa 486/11.

1 Zob. T. Bigo, Ochrona interesu indywidualnego w projekcie k.p.a., ,Panistwo i Prawo”
1960, nr 3, s. 467.

15 Zob. W. Klonowiecki, Strona w postepowaniu administracyjnym, Lublin 1938, s. 41;
W. Dawidowicz, Ogdlne postepowanie administracyjne. Zarys systemu, Warszawa 1962,
s.69; J. Borkowski, op. cit., s. 231; I. Skrzydlo-Niznik, P. Dobosz, Prawne problemy procesu
inwestycyjno-budowlanego i konserwatorskiego, Krakéw 2002, s. 19; W. Jakimowicz, Publicz-
ne prawa podmiotowe, Krakow 2002, s. 132, A.S. Duda, Interes prawny w polskim prawie
administracyjnym, Warszawa 2008, s. 79.

16 Zob. postanowienie NSA z 4 11 2011 r., sygn. akt I OZ 18/11, LEX nr 743838.

7 Zob. W. Klonowiecki, op. cit., s. 41; J. Borkowski, B. Adamiak, Kodeks postepowania
administracyjnego. Komentarz, Warszawa 1996, s. 187.

18 Zob. np. postanowienie NSA z 5 I 1998 r., sygn. akt I SA/Po 1242/97; wyroki
NSA: z 26 XI 2021 r., sygn. akt IIl OSK 4568/21; 21712020 ., sygn. akt I OSK 3534/18;
z3X 2013 r., sygn. akt I OSK 742/13; z 22 V1 2012 r., sygn. akt Il OSK 557/11; z 10 VIII
2011 r., sygn. akt II OSK 724/11; por. tez: P. Przybysz, Kodeks postepowania administra-
cyjnego. Komentarz, wyd. XIII, Warszawa 2021, Art. 28, teza 7; A. Jochymezyk, Art. 25(a),
teza 2, w: Ustawa o samorzgdzie gminnym. Komentarz, pod red. B. Dolnickiego, Warszawa
2010; B. Majchrzak, 1.2. Funkcje procesowe interesu prawnego, w: Procedura zgloszenia robot
budowlanych, Warszawa 2008, LEX 2021.
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Normy materialne okreslajace interes prawny lub obowiazek jed-
nostki, ktére nastepnie w wyniku postepowania przeksztalcaja sie w pra-
wo lub obowiazek w sensie podmiotowym i materialnym, musza by¢
normami prawa powszechnie obowiazujacego, przy czym moga to by¢
normy calego systemu prawnego, a nie jedynie normy prawa administra-
cyjnego'’. Ta cecha norm stanowiacych Zrédto interesu prawnego jest
rowniez podkreslana w orzecznictwie sadowym wskazujacym, ze mie¢
interes prawny w postepowaniu administracyjnym znaczy to samo, co
ustali¢ przepis prawa powszechnie obowiazujacego, na podstawie ktore-
go mozna skutecznie zada¢ czynnosci organu z zamiarem zaspokojenia
jakiejs potrzeby albo zada¢ zaniechania lub ograniczenia czynnosci
organu sprzecznych z potrzebami danej osoby?’, bez wzgledu na to,
do jakiej gatezi prawa norma ta nalezy”'. Tak sprecyzowane kryterium
zrédla interesu prawnego odrdznia go od roszczenia w prawie admini-
stracyjnym. Podstawe roszczenia, jako instrumentu urzeczywistniania
interesu prawnego w okreslonym ksztalcie, moga bowiem stanowi¢
tylko normy prawa administracyjnego.

Skoro zrédlem interesu prawnego sa normy okreslajace splot ,wza-
jemnych praw i obowiazkéw” ich podmiotéw, czyli normy prawa mate-
rialnego podlegajace ,realizowaniu w pelni’, tj. zastosowaniu w drodze
ich konkretyzacji i indywidualizacji, to Zrédlem tym nie moga by¢ nor-
my ,realizowane w pewnym stopniu’, bedace zasadami prawa. Zasady
prawa maja bowiem charakter tzw. podstawowych sytuacji prawnych,
adresowane sa — w realiach prawa administracyjnego — do organéw
administrujacych, a ich oddziatywanie na sytuacje podmiotéw admi-
nistrowanych ma charakter jedynie refleksowy. Z tego wlasnie wzgle-
du nie jest mozliwe wywodzenie interesu prawnego z zasad prawa.
W orzecznictwie wskazuje sie, ze np. zasada wolnosci gospodarczej
nie moze by¢ zroédlem interesu prawnego, poniewaz ,zasada ta nie
stanowi normy prawa materialnego ksztaltujacej bezposrednio sytuacje
prawna osoby wnoszacej skarge. Interes oparty na zasadzie wolnosci

1 Zob. wyrok WSA w Krakowie z 31 X 2008 r., sygn. akt II SA/Kr 410/08, LEX
nr 499836.

20 Zob. wyrok NSA z 22 111984 r., sygn. akt I SA 1748/83, w: E. Smoktunowicz, Ko-
deks postepowania administracyjnego w orzecznictwie Sqgdu Najwyzszego, Naczelnego Sqdu
Administracyjnego i Trybunatu Administracyjnego, Warszawa 1995, s. 109; zob. tez wyrok
NSA z 6 IX 1999 1., sygn. akt IV SA 2473/98, LEX nr 47873; postanowienie NSA z 22 IX
2010 r., sygn. akt I OZ 709/10, LEX nr 741962.

2 Zob. wyrok WSA w Krakowie z 31 X 2008 r., sygn. akt II SA/Kr 410/08, LEX
nr 499836.
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gospodarczej dawalby kazdej osobie potencjalnie zainteresowanej
w przyszlosci skorzystaniem z tej wolnosci prawo do kwestionowania
uchwat regulujacych sposéb korzystania z nieruchomosci na obszarze
calego kraju. Norma prawna, z ktdrej swoj interes wywodza skarzacy,
cechuje sie ogdlnoscia i jest skierowana przede wszystkim do wladzy
panstwowej, ktora jest zobowiazana do stanowienia prawa realizuja-
cego ochrone wartosci wskazanych w ustawie zasadniczej. Majac na
uwadze og6lny charakter zasady wolnosci gospodarczej, nie ma mozli-
wosci precyzyjnego ustalenia jej zakresu przedmiotowego. Z prawa do
wolnosci gospodarczej nie mozna wiec wywies¢ zadnego konkretnego
obowiazku lub uprawnienia, ktérego realizacji mozna by dochodzi¢
w postepowaniu administracyjnym”*%.

W konkluzji nalezy stwierdzi¢, ze zrédta interesu prawnego nalezy
poszukiwac¢ w materialnej normie prawa powszechnie obowiazujacego,
przy czym nie ma znaczenia, do jakiej galezi prawa norma ta nalezy.
Zrédlem interesu prawnego nie sa natomiast normy-zasady.

3. Kwalifikacja interesu prawnego w prawie administracyjnym
z perspektywy charakteru wiezi pomiedzy interesem
indywidualnym a jego podstawa normatywna

Wskazane wyzej cechy normy prawnej czyniace ja zdolna do bycia
zrédlem interesu prawnego w istotny sposéb determinuja odpowiedz
na drugie z przedstawionych wyzej pytan, tj. o charakter wiezi, jaka
musi zaistnie¢ pomiedzy interesem indywidualnym a norma prawna,
na ktdrej sie on opiera, aby interes taki mogt by¢ zakwalifikowany jako
interes prawny w prawie administracyjnym.

Tylko $cisty zwiazek interesu indywidualnego z norma prawna ma-
jaca charakter normy-reguly, jako zZrédlem tego interesu, pozwala taki
interes okresla¢ mianem interesu prawnego. Brak $cistego zwiazku in-
teresu indywidualnego z norma prawna, rozpatrywana jako zrdédto tego
interesu, pozwala okresla¢ taki interes jedynie jako interes faktyczny.
Interesem faktycznym beda zatem zaréwno taki interes indywidual-
ny, ktéry nie pozostaje w jakimkolwiek zwiazku z jakakolwiek norma
prawna, jak i taki interes, ktéry nawiazuje do norm prawnych, ale nie

2 Wyrok WSA w Krakowie z 24 X 2013 r., sygn. akt III SA/Kr178/13; por. tez wyrok
NSA z 27 X 2015 r., sygn. akt Il OSK 424/14; postanowienia NSA: z 19 IX 2009 r., sygn.
akt I OSK 138/19; z 26 V 2020 r., sygn. akt Il OSK 747/20.
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sa to materialne normy-reguly, i rowniez taki interes, ktéry nawiazujac
do materialnych norm-regul, nie wynika z nich bezposrednio, lecz jest
budowany na aktach lub czynnosciach opartych na tych normach, co
oznacza jedynie posredni zwiazek tego interesu z normami prawnymi.

Scista wiez, jaka musi zaistnie¢ pomiedzy interesem indywidual-
nym a norma prawna, na ktérej sie on opiera, aby interes taki mégt by¢
zakwalifikowany jako interes prawny, wyraza cecha bezposredniosci
interesu prawnego.

Bezposrednios¢ interesu prawnego oznacza bezposrednios¢ i aktual-
nos¢ zwiazku pomiedzy norma prawa materialnego a sytuacja jednost-
ki*. Cecha ta jest tez konsekwencja spostrzezenia, ze ,pojecie interesu
prawnego uosabia potencjalna mozliwos$¢ nalozenia obowiazkéw lub
przyznania uprawnien, ktére musza wynikac z powszechnie obowiazu-
jacego prawa i ktérych adresatem moze by¢ wytacznie osoba okreslona
(wskazana) przez to prawo”*. W doktrynie podkresla sie tez, ze skoro
norma prawa materialnego, stanowiaca podstawe interesu prawnego,
powinna by¢ norma dajaca sie indywidualnie okresli¢ i wyodrebni¢,
ktorej tres¢ mozna do konca ustali¢, zawsze tez powinna aktualnie
i bezposrednio dotyczy¢ sytuacji danego podmiotu, to interes prawny
nie moze by¢ wyprowadzany z samego tylko faktu istnienia jakiego$
aktu prawnego czy istnienia jakiej$ instytucji prawnej. Nie moze on tez
wynikac¢ tylko z intereséw lub uprawnien innych podmiotéw ani tez
nie moze mie¢ charakteru hipotetycznego®. Nie mozna go wywodzi¢
wylacznie z sytuacji innego podmiotu, nawet jezeli w konkretnej spra-
wie zwiazki miedzy nimi bylyby silne i nawet, gdy zwiazki te mialyby
charakter nie tylko faktyczny, ale i prawny”*. W konsekwencji jest to
interes osobisty, wlasny i indywidualny ,uzalezniony od prawa mate-
rialnego”’.

Cecha bezposredniosci wskazuje na silny (bezposredni wta-
$nie) zwiazek interesu indywidualnego z norma prawna, na ktérej
sie on opiera. Zrédlem interesu prawnego moze by¢ norma wprost
dotyczaca okreslonych — na skutek przysztego skonkretyzowania

# Zob. A.S. Duda, op. cit., s. 79.

2 P. Golaszewski, Art. 28, w: Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, pod
red. R. Hausera, M. Wierzbowskiego, Warszawa 2017, s. 220.

% Zob. ]J. Zimmermann, Konstrukcja interesu..., s. 609.

% A.S. Duda, op. cit., s. 79.

¥ Zob. J. Zimmermann, Aksjomaty postepowania administracyjnego, Warszawa 2017,
s.94.
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i zindywidualizowania — praw lub obowiazkéw podmiotu stojacego
na zewnatrz administracji*®. Oznacza to, ze nie uzasadniaja istnienia
interesu prawnego takie sytuacje, w ktérych dopiero kolejne skutki
wczesniejszej konkretyzacji normy prawnej w odniesieniu do jednego
podmiotu, posrednio wplywaja na sytuacje prawna drugiego podmio-
tu, wynikajaca z zastosowania w stosunku do niego innej juz normy
prawnej®.

W orzecznictwie sadowym istote bezposredniosci interesu prawne-
go ujmuje sie jako ,bezposrednios¢ zwiazku miedzy sytuacja danego
podmiotu a norma prawa materialnego, na ktérej budowany jest inte-
res prawny’, co oznacza, ,ze jezeli sprawa dotyczy dwoch lub wiecej
podmiotow, to interes prawny maja tylko te z nich, ktérych sytuacja
prawna wynika wprost z normy prawa materialnego, a nie powstaje za
posrednictwem drugiego podmiotu”®.

W konsekwencji zrédlem interesu prawnego nie moga by¢ réznego
typu zdarzenia prawne mieszczace sie w sferze stosowania prawa®'. Nie
mozna wiec go wywies¢ ze skutkow czynnosci prawnych prawa cywilne-
go, w tym z faktu istnienia powiazania okreslonych podmiotéw stosun-
kiem cywilnoprawnym w postaci umowy zobowiazaniowej, np. umo-
wy o wykonanie rob6t budowlanych zwiazanych z realizacja decyzji
o pozwoleniu na budowe** czy umowy najmu lokalu mieszkalnego®
lub innego tytulu obligacyjnego do nieruchomosci*, a takze z roszczen
cywilnoprawnych, statutéw, regulamindéw, przepisow wewnetrznych,
korporacyjnych, postepowan administracyjnych, sadowoadministracyj-
nych, cywilnych lub karnych, jak tez zapadtych w tych postepowaniach
orzeczen, ktére ,przewaznie wiaza organy administracyjne, jednak same
w sobie — niepoparte norma (bezwzglednie obowiazujaca) prawa po-
wszechnego — nie stanowia Zrédta interesu prawnego”?. Jak wskazuje

28 Por. postanowienie NSA z 15 XII 1998 r., sygn. akt II SA 1551/98, LEX nr 43215.

? Zob. wyrok NSA z 18 IX 2003 r., sygn. akt II SA/2637/02, LEX nr 80699; wyrok
NSA z 5 X1 2014 r., sygn. akt | OSK 179/14.

% Wyrok NSA z 19 111 2002 r., sygn. akt IV SA 1132/00, LEX nr 81670; wyrok NSA
221V 2009 r., sygn. akt I OSK 518/08, LEX nr 554956; wyrok WSA w Warszawie z 2 VIII
2008 r., sygn. akt VI SA/Wa 871/18.

31 Zob. P. Golaszewski, op. cit., s. 220.

32 Wyrok NSA z 25 111999 r., sygn. akt IV SA 345/97, LEX 46682.

3 Wyrok NSA z 20 IX 2006 r., sygn. akt I OSK 837/05, LEX nr 320901.

3 Wyrok NSA z 25111999 ., sygn. akt IV SA 345/97; wyrok NSA z 20 IX 2006 r., sygn.
akt I OSK 837/05; postanowienie NSA z 19 IX 2009 r., sygn. akt I OSK 138/19; wyrok
NSA z 17 IX 2021 r., sygn. akt Il OSK 3735/18.

% P. Gotaszewski, op. cit., s. 221.
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sie w orzecznictwie, ,obligacyjne tytuly prawne nie moga stanowi¢
zrodia interesu prawnego, gdyz umowy cywilnoprawne nie sa zrédlem
prawa powszechnie obowiazujacego i nie zmienia tego faktu oczywista
okolicznos¢ koniecznosci ich zawierania w zgodzie z obowiazujacym
prawem”3.

Ceche bezposredniosci interesu prawnego uwzglednia sie réwniez
w ocenie legitymacji procesowej podmiotéw ograniczonych praw rze-
czowych. W orzecznictwie sadowoadministracyjnym dostrzegalne jest
stanowisko, zgodnie z ktérym ,[k]siega druga kodeksu cywilnego, za-
tytulowana: Wlasnos¢ i inne prawa rzeczowe wskazuje na rodzaje praw,
jakie mozna posiadac do rzeczy. Juz samo wyodrebnienie w tytule ksiegi
prawa wiasnosci (Tytul I) sposréd innych praw rzeczowych ilustruje
oczywisty fakt, ze prawo wlasnosci jest najsilniejszym prawem pod-
miotowym, jakie mozna mie¢ wzgledem rzeczy. Inne prawa rzeczowe
to: prawo uzytkowania wieczystego (Tytul I1, art. 232-243) oraz ograni-
czone prawa rzeczowe: uzytkowanie, stuzebnos¢, zastaw, spétdzielcze
wlasnosciowe prawo do lokalu oraz hipoteka (Tytut III, art. 244-251
k.c.). Istnieje zatem hierarchia praw rzeczowych, co oznacza, ze istnieja
prawa silniejsze i stabsze. Ta sama nieruchomos$¢ moze by¢ réwnocze-
$nie obcigzona ré6znymi prawami rzeczowymi, tj. prawem wiasnosci
oraz innym prawem rzeczowym, tj. uzytkowaniem wieczystym albo
ograniczonym prawem rzeczowym. Skoro byt ograniczonego prawa
rzeczowego jest uzalezniony od bytu silniejszego prawa rzeczowego,
to interes prawny bedacy podstawa legitymacji w postepowaniu admi-
nistracyjnym i sadowoadministracyjnym dotyczacym nieruchomosci
wynika bezposrednio z norm regulujacych «silniejsze» prawa rzeczowe,
a jedynie posrednio z norm regulujacych ograniczone prawa rzeczowe.
Z perspektywy specyfiki prawa administracyjnego brak bezposredniosci
tego zwiazku z normami regulujacymi ograniczone prawa rzeczowe
powoduje, ze taki posredni interes ma jedynie charakter interesu fak-
tycznego nie podlegajacego samodzielnej ochronie. Jedynie w takim
przypadku, w ktérym ustawodawca wyraznie wskazalby na normy re-
gulujace ograniczone prawa rzeczowe jako zrddla interesu prawnego,
dopuszczalne byloby budowanie na tych normach konstrukcji legity-
macji procesowej w postepowaniu administracyjnym i sadowoadmini-
stracyjnym. Podmiot ograniczonego prawa rzeczowego nie ma interesu

% Wyrok WSA w Krakowie z 24 X 2013 ., sygn. akt Il SA/Kr 178/13; por. tez wyrok
NSA z 27 X 2015 r., sygn. akt Il OSK 424/14.
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prawnego w postepowaniach administracyjnych i sadowoadministracyj-
nych regulujacych status wtascicielski nieruchomosci”. Jak podkresla
Naczelny Sad Administracyjny, ,naczelnym prawem rzeczowym jest
prawo wlasnosci, o ktérym mowa w art. 140 k.c. Jest to prawo na rzeczy
wlasnej i obejmuje peten zakres uprawnien. Natomiast uzytkowanie [...]
jest prawem nalezacym do kategorii «ograniczonych praw rzeczowych»
(art.244 § 1 k.c.). Ograniczone prawa rzeczowe co do zasady sa prawami
na rzeczy cudzej (iura in re aliena). Zakres uprawnien sktadajacych sie
na tres¢ kazdego ograniczonego prawa rzeczowego ogranicza sie do
sfery zastrzezonej przez ustawodawce, nieporéwnywalnie szczuplejszej
od tresci prawa wiasnosci. Wiasnie z powodu ograniczonego zakresu
uprawnien okreslono je mianem ograniczonych praw rzeczowych. [...]
Ograniczone prawa rzeczowe stanowia «obciazenia» prawa wiasnosci.
Zakres tych obciazen chociaz bywa rozmaity, odmienny w przypadku
poszczegdlnych praw, to nigdy jednak nie posuwaja sie one do zupel-
nego pozbawienia wtasciciela wszystkich jego uprawnien wzgledem
rzeczy. [...] Wprawdzie uzytkownikowi przystuguje ochrona jego prawa
przeciwko kazdemu, kto je narusza w tym takze przeciwko wiascicielo-
wi, lecz zakres tej ochrony jest ograniczony zakresem przystugujacego
uzytkownikowi prawa. [...] Nie moze ulega¢ watpliwosci, ze uzytkownik
jest uprawnionym «posiadaczem zaleznym» (art. 336 k.c.). Instytucja
uzytkowania stuzy korzystaniu z cudzej rzeczy i pobieraniu jej pozytkow,
przy czym zasadniczo korzystanie z cudzej rzeczy w trybie uzytkowania
wiaze sie z obowiazkiem zachowania substancji rzeczy i dotychczaso-
wego jej przeznaczenia. Nadto moze sie zdarzy¢, ze interesy wlasciciela
i uzytkownika beda rozbiezne. [...] Z powyzszych wzgledéw nalezy
zgodzi¢ sie ze stanowiskiem [...], iz ograniczone prawo rzeczowe, ja-
kim jest uzytkowanie [...], nie stanowi podstawy interesu prawnego”*.
Stanowisko, zgodnie z ktérym ,ograniczone prawa rzeczowe, w tym
uzytkowanie, nie moga by¢ podstawa dla interesu prawnego w prawie
administracyjnym” jest ugruntowane w orzecznictwie®.

% Zob. wyrok NSA z 5 XII 2014 r., sygn. akt I OSK 179/14; wyrok WSA w Lublinie
z 281V 2016 1., sygn. akt II SA/Lu112/16; wyrok WSA w Warszawie z 1712019 r., sygn.
akt IV SA/Wa 2969/18.

3 Wyrok NSA z 26 VI 2009 r., sygn. akt I OSK 263/09.

% Zob. wyrok WSA w Krakowie z 31 X 2008 r., sygn. akt II SA/Kr 410/08; wyrok
NSA z 271V 2012 1., sygn. akt I OSK 645/11; wyrok NSA z 18 12013 r., sygn. akt I OSK
1504/11; wyrok NSA z 16 V 2013 r., sygn. akt Il OSK 981/12; wyrok NSA z 4 11 2015 r.,
sygn. akt I OSK 1624/13; wyrok NSA z 2512019 r., sygn. akt I OSK 537/17.
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4. Aksjologiczne uwarunkowania bezposredniosci
interesu prawnego w prawie administracyjnym

Bezposrednios¢ zwiazku interesu prawnego z norma stanowiaca jego
zrodlo jest rowniez konsekwencja dzialania prawa administracyjnego
zdeterminowanego jego aksjologia. Z art. 1 Konstytucji RP*’ wynika, Ze
+Rzeczpospolita Polska jest dobrem wspolnym wszystkich obywateli”.
Perspektywa aksjologiczna wyznaczona ta konstytucyjna norma-zasada,
zestawiona ze specyfika prawa prywatnego i prawa administracyjnego,
uzasadnia twierdzenie, ze o ile cecha charakterystyczna normowania
prawem prywatnym jest zagospodarowywanie przestrzeni swobody do
granic niesprzecznosci z dobrem wspolnym, o tyle cecha normowania
prawem administracyjnym (publicznym) jest ,pozytywne” realizowanie
dobra wspdlnego, co przeklada sie na urzeczywistnianie interesu pu-
blicznego rozumianego indywidualistycznie, jako kategorii opartej na
interesach indywidualnych i stanowiacej ich funkcje. Realizowanie kon-
stytucyjnego ,dobra wspoélnego” stanowi przy tym normatywne zrédto
podstawowego zadania administracji publicznej. Jakkolwiek zas pojecia
dobra wspolnego i interesu publicznego nie sa tozsame, to niewatpliwie
pozostaja w Scistym zwiazku, a ,administracyjne” pojecie interesu pu-
blicznego ,wpisuje” sie¢ w zakres dobra wspdlnego*'. W pewnym uprosz-
czeniu wyrazem realizacji dobra wspélnego jest dziatanie w indywidu-
alistycznie pojmowanym interesie publicznym, w ktérego konstrukcji
nie zaklada sie z gory jego prymatu lub podporzadkowania interesowi
indywidualnemu. Prawo administracyjne we wszystkich jego przeja-
wach jest zbiorem norm dotyczacych wzajemnych relacji pomiedzy
czlonkiem wspdélnoty publicznoprawnej a podmiotami wykonujacymi
administracje publiczna w imieniu i na rzecz panstwa. W ostatecznym
wiec rozrachunku dotyczy relacji z paristwem jako wspdlnota publiczno-
prawna. ,Wykonywanie wartosci”, ktérych wsp6lnym mianownikiem jest

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

1 Na temat réznych relacji pomiedzy kategoriami dobra wspélnego i interesu pu-
blicznego zaréwno w orzecznictwie, jak i doktrynie zob.: M. Stahl, Dobro wspdlne w prawie
administracyjnym, w: Nowe problemy badawcze w teorii prawa administracyjnego, pod red.
J. Bocia, A. Chajbowicza, Wroctaw 2009, s. 58 i n.; M. Piechowiak, Dobro wspdlne jako
fundament polskiego porzgdku prawnego, Warszawa 2012, s. 366—-368; M. Romanowski,
Zasada swobody dziatalnosci gospodarczej w swietle praktyk KRRiT, ,Przeglad Prawa Handlo-
wego” 2001, nr 5, s. 36; J. Oniszczuk, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej w orzecznictwie
Trybunatu Konstytucyjnego, Krakéw 2000, s. 33 i n.
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konstytucyjne ,dobro wspdlne”’, nastepuje ,przez uruchomienie norm
kompetencyjnych pozwalajacych uprawnionemu podmiotowi (z zasady
organowi) na aktualizacje sytuacji administracyjnoprawnej danego pod-
miotu prawa’, przy czym ,realizacja wartosci wystapi przede wszystkim
wtedy, kiedy wartos$ci sa znormatywizowane, czyli wziete pod uwage
jako element norm prawnych znajdujacych zastosowanie w sprawie”*.
W doktrynalnych okresleniach prawa administracyjnego przyjmuje sie,
ze ,podstawowym kryterium wyrézniajacym to prawo, jako integralna
galaz prawa, sa podstawy aksjologiczne prawa administracyjnego, tzn.
wartosci, dla ktérych ustawodawca stanowi prawo, oraz zwiazana z tymi
wartosciami tres¢ norm, przy czym funkcja panstwa — zwana ,admini-
stracja” — polega ,na bezposrednim realizowaniu dobra wspdlnego”.
Prawo administracyjne w mysl tego okreslenia postrzegane jest zatem
jako uporzadkowany zbiér norm prawnych, ktérych racja obowiazy-
wania jest ,bezposrednia realizacja przez podmioty administrujace
wartosci wyréznionych przez dobro wspdlne”.

Réwniez wiec z perspektywy aksjologicznej w prawie administracyj-
nym akcentuje sie jego ,bezposrednios¢ dzialania’, przez co ugruntowuje
sie poglad o tym, ze w przestrzeni tego prawa nie jest wystarczajace, aby
podstawy statusu prawnego i wzajemnych relacji podmiotéw tego prawa
byty blankietowe i pozostawaly niesprzeczne z systemem prawa i jego
aksjologia, lecz wrecz przeciwnie — wszelkie podstawy statusu prawnego
i wzajemnych relacji podmiotow tego prawa wymagaja wyraznej podsta-
wy normatywnej, tj. bezposredniego umocowania przez ustawodawce.
Zakaz sprzecznosci z okreslonym wzorcem wyznaczonym przez zasade
dobra wspodlnego, okreslona w art. 1 Konstytucji RP, ktory jest wystar-
czajacy w przestrzeni prawa prywatnego, nie jest tozsamy z nakazem
zgodnosci z tym wzorcem, wlasciwym dla prawa administracyjnego.

Aksjologia prawa administracyjnego potwierdza zatem wnioski wy-
nikajace z cech tego prawa, ze zrédltem sytuacji prawnych w prawie
administracyjnym moga by¢ wylacznie normy prawne i jedynie bez-
posredni zwiazek interesu indywidualnego z tymi normami pozwala
kwalifikowac¢ go jako interes prawny.

42 Zob. I. Niznik-Dobosz, Prawo administracyjne jako mechanizm realizacji wartosci,
w: Aksjologia prawa administracyjnego, t. 1, pod red. J. Zimmermanna, Warszawa 2017,
s. 122.

¥ Z. Cieslak, Okreslenie prawa administracyjnego, w: Prawo administracyjne. Czgsc ogdlna,
pod red. Z. Cieslaka, I. Lipowicz, Z. Niewiadomskiego, Warszawa 2000, s. 55-56.

4 Por. J. Zimmermann, Prawo..., s. 570.



24 WOIJCIECH JAKIMOWICZ

5. Bezpos$rednioSc interesu prawnego
w prawie administracyjnym z perspektywy
dziatan ustawodawcy

Wskazane wyzej cechy interesu prawnego, ogniskujace sie w istocie w ce-
sze jego bezposredniosci, uzasadniaja wniosek, ze skutki czynnosci praw-
nej dokonanej przez podmioty prawa cywilnego samoistnie nie stanowia
zrédla interesu prawnego w przestrzeni prawa administracyjnego. Jesli
ustawodawca widzi potrzebe scistego zwiazania w przestrzeni prawa ad-
ministracyjnego sytuacji prawnej okreslonego podmiotu z aktami i czyn-
nosciami z zakresu prawa cywilnego, to ustanawia odrebna norme prawna,
w ktorej tresci bezposrednio nawiazuje do tych aktéw lub czynnosci.
Normy takie zawiera np. Ustawa z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo bu-
dowlane® wiazac w art. 4 (stanowiacym, ze: ,[k]azdy ma prawo za-
budowy nieruchomosci gruntowej, jezeli wykaze prawo do dyspono-
wania nieruchomoscia na cele budowlane, pod warunkiem zgodnosci
zamierzenia budowlanego z przepisami”) skutki prawne z ,prawem
do dysponowania nieruchomoscia na cele budowlane” i definiujac
to pojecie w art. 3 pkt 11 tej ustawy, jako ,tytut prawny wynikajacy
z prawa wlasnosci, uzytkowania wieczystego, zarzadu, ograniczonego
prawa rzeczowego albo stosunku zobowiazaniowego, przewidujacego
uprawnienia do wykonywania rob6t budowlanych”. Podmiot ograni-
czonego prawa rzeczowego albo stosunku zobowigzaniowego staje
sie podmiotem prawa zabudowy, a zatem réwniez podmiotem interesu
prawnego bedacego podstawa tego prawa, nie z tego tylko wzgledu, ze
jest podmiotem ograniczonego prawa rzeczowego albo stosunku zo-
bowiazaniowego, lecz dlatego, ze tak wprost stanowia normy prawne
wynikajace ze wskazanych wyzej przepiséw Prawa budowlanego.
Przykladem przepiséw zawierajacych takie normy sa takze art. 12
ust. 4f oraz art. 18 ust. 1a, 1c i 1d Ustawy z dnia 10 kwietnia 2003 r.
o szczegolnych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji w zakre-
sie drég publicznych?, z ktérych wynika, ze odszkodowanie za nieru-
chomos¢ przejeta na wlasnos¢ publiczna pod budowe drogi publicznej
przystuguje m.in. podmiotom ograniczonych praw rzeczowych, w tym
podmiotom, na ktérych rzecz zostata ustanowiona hipoteka (a wiec
takze hipoteka umowna). W takim przypadku hipoteka wygasa, a jej

45 Ustawa z dnia 7 VII 1994 r. Prawo budowlane (Dz.U. 2021, poz. 2351 ze zm.).
4 Ustawa z dnia 10 IV 2003 r. o szczegodlnych zasadach przygotowania i realizacji
inwestycji w zakresie drég publicznych (Dz.U. 2022, poz. 176).
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podmiotowi przystuguje odszkodowanie ustalane w wysokosci swiad-
czenia gléwnego wierzytelnosci zabezpieczonej hipoteka, wraz z odset-
kami zabezpieczonymi ta hipoteka i podlega ono zaliczeniu na splate
$wiadczenia gléwnego wierzytelnosci zabezpieczonej hipoteka wraz
z odsetkami. Identyczne rozwiazania prawne zawarte sg w: art. 9y ust. 3c
i 3d Ustawy z dnia 28 marca 2003 r. o transporcie kolejowym?; art. 22
ust. 6 oraz art. 23 ust. 4 i 5 Ustawy z dnia 12 lutego 2009 r. o szczegol-
nych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie lotnisk
uzytku publicznego®; art. 23 ust. 6 i 7 Ustawy z dnia 24 kwietnia 2009 .
o inwestycjach w zakresie terminalu regazyfikacyjnego skroplonego
gazu w Swinoujsciu®’; art. 21 ust. 4 i 5 Ustawy z dnia 8 lipca 2010 .
o szczegodlnych zasadach przygotowania do realizacji inwestycji w za-
kresie budowli przeciwpowodziowych®; art. 21 ust. 6 i 7 Ustawy z dnia
24 lipca 2015 r. o przygotowaniu i realizacji strategicznych inwestycji
w zakresie sieci przesytowych?.

Powotane przyktady potwierdzaja, Ze przystugiwanie interesu praw-
nego podmiotom umowy o ustanowienie hipoteki w postepowaniu
o ustalenie odszkodowania za jej wygasniecie spowodowane prze-
jeciem nieruchomosci na wlasnos¢ publiczna nie wynika wytacznie
z samego faktu zawarcia tej umowy, ale wymaga jednoznacznej regu-
lacji ustawodawcy, w ktorej taki interes prawny zostanie wskazanym
podmiotom przypisany.

W utrwalonym juz od wielu lat orzecznictwie sadéw administra-
cyjnych przyjeto réwniez przystugiwanie przymiotu strony, opartego
na interesie prawnym, najemcom, dzierzawcom i korzystajacym z nie-
ruchomosci w ramach uzyczenia, w postepowaniu administracyjnym
o zwrot nieruchomosci wywlaszczonej, jako niewykorzystanej na cel
wywlaszczenia, prowadzonym na podstawie art. 136 i nast. Ustawy
z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami®*. Przymiot

¥ Ustawa z dnia 28 I11 2003 r. o transporcie kolejowym (Dz.U. 2021, poz.1984 ze zm.).

4 Ustawa z dnia 12 II 2009 r. o szczegdlnych zasadach przygotowania i realizacji
inwestycji w zakresie lotnisk uzytku publicznego (Dz.U. 2021, poz. 1079).

¥ Ustawa z dnia 24 IV 2009 r. o inwestycjach w zakresie terminalu regazyfikacyjnego
skroplonego gazu w éwinoujs'ciu (Dz.U. 2021, poz. 1836 ze zm..).

0 Ustawa z dnia 8 VII 2010 r. o szczegdlnych zasadach przygotowania do realizacji
inwestycji w zakresie budowli przeciwpowodziowych (Dz.U. 2021, poz. 1812).

*1 Ustawa z dnia 24 VII 2015 r. o przygotowaniu i realizacji strategicznych inwestycji
w zakresie sieci przesytowych (Dz.U. 2022, poz. 273).

52 Ustawa z dnia 21 VIII 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (Dz.U. 2021,
poz. 1899), dalej ,u.g.n.".
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ten wywodzony jest ze skutkéw prawnych zwrotu nieruchomosci okre-
Slonych w art. 138 ust. 2 u.g.n., polegajacych na wygasnieciu powota-
nych praw z uptywem 3 miesiecy od dnia, w ktérym decyzja o zwrocie
wywlaszczonej nieruchomosci stanie sie ostateczna®.

6. Kwalifikacja interesu prawnego w prawie administracyjnym
z perspektywy normatywnych podstaw jego ochrony

Wynikajacy z dotychczasowych ustalen wniosek, ze zrédtem interesu
prawnego w prawie administracyjnym jest norma prawa powszechnie
obowiazujacego, a nie skutki czynnosci prawnej dokonanej przez pod-
miot prawa cywilnego, wymaga jeszcze weryfikacji z perspektywy spoj-
rzenia na kategorie interesu prawnego przez pryzmat normatywnych
podstaw jego ochrony. Skutki takiej czynno$ci moga bowiem uzasadnia¢
potrzebe ochrony prawnej podmiotéw tej czynnosci. Ustalenia zatem
wymaga, czy potrzeba takiej ochrony badz nawet realna ochrona zapew-
niona w przestrzeni prawa cywilnego moga stanowi¢ zrédto interesu
prawnego w przestrzeni prawa administracyjnego.

Nalezy przyja¢, ze racjonalne i uzasadnione standardami demokra-
tycznego panstwa prawnego jest stanowisko, wedlug ktérego interes
prawny, jako znajdujacy podstawe w normie prawnej, powinien by¢
z tego tytutu chroniony. Interes prawny dotyczy szeroko rozumianych
stosunkéw prawnych jednostki i dlatego moze uzasadnia¢ zaréwno
potrzebe obrony przed naruszeniem okreslonej sfery prawnej podmiotu,
jak i wspiera¢ dazenie do uzyskania korzystniejszej sytuacji prawnej
mozliwej z punktu widzenia rozwiazan prawnych. Wazne jest jednak
podkreslenie, ze tak jak zrddla interesu prawnego nalezy poszukiwac
w normach prawa powszechnie obowiazujacego, to réwniez o ochronie
i stopniu ochrony tego interesu przesadza ustawodawca ustanawiajac
w tym zakresie odpowiednie odrebne normy prawne.

Norma stanowiaca zrodlo interesu prawnego nie jest norma zapew-
niajaca jego ochrone z tego wylacznie wzgledu, ze stanowi zrédlo tego
interesu. Ochrone te ustanawia i ksztattuje ustawodawca, najczesciej
~wplatajac” pojecie interesu prawnego w tres¢ norm stanowiacych pod-
stawe legitymacji procesowej, a tym samym otwierajac przed okreslonym

% Por. uchwata NSA z 13 X 2003 r., syg. akt OPS 6/03; wyrok NSA z1112008 r., sygn.
akt I OSK 1894/06; wyrok NSA z 22 X 2009 r., sygn. akt I OSK 93/09; wyrok NSA z 3 11
2021 r., sygn. akt I OSK 303/11.
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podmiotem interesu prawnego okreslona procedure, w ktérej moze
on korzysta¢ z szeregu roszczen procesowych majacych gwarantowac
prawidlowos¢ rozpoznania jego sprawy. Charakter takiej ochronnej
normy ma norma zakodowana w tresci art. 28 Ustawy z dnia 14 czerwca
1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego®*. Norma zawarta
w tym przepisie zapewnia legitymacje procesowa nie temu, kto ma in-
teres prawny, lecz temu ,czyjego interesu prawnego lub obowiazku do-
tyczy postepowanie albo kto zada czynnosci organu ze wzgledu na swoj
interes prawny lub obowiazek”. Skoro interes prawny jest niezbednym
warunkiem uruchomienia postepowania w sprawie administracyjnej, to
rowniez ta wlasnie perspektywa ochrony interesu prawnego ugrunto-
wuje poglad, ze jego zréodlem moga by¢ wylacznie normy prawa mate-
rialnego, poniewaz ,skoro sprawa administracyjna istnieje obiektywnie
na podstawie prawa materialnego, to i uczestnicy tej sprawy wyznaczani
sa przez prawo materialne, a nie przez samych siebie”*.

Do innych konstrukgcji ,otwierajacych” ochrone interesu prawnego
mozna zaliczy¢ np. art. 101 ust. 1 Ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o sa-
morzadzie gminnym?, ktéry zapewnia legitymacje procesowa nie kaz-
demu, kto ma interes prawny, lecz ,kazdemu, czyj interes prawny lub
uprawnienie zostaly naruszone uchwata lub zarzadzeniem, podjetymi
przez organ gminy w sprawie z zakresu administracji publicznej” (ana-
logicznie: art. 87 ust. 1 Ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie
powiatowym?; art. 90 ust. 1 Ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samo-
rzadzie wojewddztwa®; a takze art. 50 § 1 Ustawy z dnia 30 sierpnia
2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi®,
ktére czynia uprawnionym do wniesienia skargi nie kazdego, kto ma
interes prawny, lecz ,kazdego, kto ma w tym interes prawny”, a zatem
kazdego, kto ma interes prawny we wniesieniu skargi do sadu admi-
nistracyjnego).

W doktrynie wskazuje sig, ze art. 28 k.p.a. samodzielnie nie wystarcza
do przypisania statusu strony jakiemukolwiek podmiotowi: ,O mozli-
wosci wystapienia w roli strony postepowania decyduje bowiem to, czy

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

> Zob. ]J. Zimmermann, Aksjomaty postepowania..., s. 94.

5% Ustawa z dnia 8 III 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. 2022, poz. 559 ze zm.).

5 Ustawa z dnia 5 VI 1998 r. 0 samorzadzie powiatowym (Dz.U. 2022, poz. 528).

5 Ustawa z dnia 5 VI 1998 r. 0 samorzadzie wojewddztwa (Dz.U. 2022, poz. 547).

% Ustawa z dnia 30 VIII 2002 r. Prawo o postepowaniu przed sadami administracyj-
nymi (Dz.U. 2022, poz. 329).
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ma on ,interes prawny” warunkujacy ubieganie sie przezen o wszczecie
postepowania wzglednie skierowanie w stosunku do niego czynno-
$ci w postepowaniu wszczetym z urzedu”®’. Réwniez w orzecznictwie
Naczelnego Sadu Administracyjnego podkresla sig, ze ,przepis art. 28
k.p.a. nie ustanawia normy prawnej samoistnej, a zatem stosowany
jest w zwiazku z przepisami prawa materialnego, ktére daja podstawy
do wyprowadzenia interesu prawnego, dajac jednostce status strony
postepowania”®.

Swoiste uwiklanie kategorii interesu prawnego w tres¢ cytowanych
wyzej norm okreslajacych legitymacje procesowa w rozmaitych pro-
cedurach moze przesadzac rézny charakter tych legitymacji®. O ile
jednak w poszczegdlnych konfiguracjach prawnych interes ten tworzy
rozmaite odrebne jakosci prawne, o tyle nie zmienia to faktu, ze jego
cechy charakterystyczne pozostaja niezmienne.

Jak podkresla sie w doktrynie, ,porzadek prawny nie musi kazdego
interesu subiektywnego wyposaza¢ w prawa ochrony, ale musi go co
najmniej przyja¢ do wiadomosci”®. Od woli prawodawcy zalezy zatem,
czy iw jaki sposéb interes prawny jest chroniony. Mozna bowiem wska-
zac na takie rozwiazania prawne, w ktérych podmiot interesu prawnego
nie ma zapewnionej ochrony prawnej mimo legitymowania sie takim
wlasnie interesem. Przykltadem jest norma zawarta w art. 59 ust. 7 usta-
wy — Prawo budowlane, zgodnie z ktéra ,[s]trona w postepowaniu
w sprawie pozwolenia na uzytkowanie jest wylacznie inwestor [...]"
Na tym etapie procesu inwestycyjno-budowlanego norma ta wytacza
z kregu podmiotéw chronionych osoby, ktére na etapie postepowania
o ustalenie warunkdéw zabudowy dla tej samej inwestycji, korzystaty

0 Zob. M. Romanska, Art. 28, w: Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz,
pod red. H. Knysiak-Molczyk, Warszawa 2015, s. 179.

61 Por. wyrok NSA z 17 IV 2012 r., sygn. akt Il OSK 176/11; wyrok NSA z 4 X1 2016 .,
sygn. akt I OSK 226/15; wyrok NSA z 21 VI 2017 r., sygn. akt I OSK 2368/15.

2 Warto zwrdci¢ uwage, Ze to swoiste uwiklanie kategorii interesu prawnego w tres¢é
norm okreslajacych legitymacje procesowa sklania czes¢ doktryny do wniosku o réz-
nych rodzajach interesu prawnego. Zob. np. T. Wos, Postepowanie sgdowoadministracyjne,
Warszawa 1999, s. 112; idem, Legitymacja do uruchomienia postepowania sgdowoadministra-
cyjnego, w: Postepowanie sgdowoadministracyjne, pod red. T. Wosia, Warszawa 2004, s. 122;
J. Zimmermann, Polskie sgdownictwo administracyjne. Uwagi o projekcie ustawy o Naczelnym
Sqdzie Administracyjnym, ,Krakowskie Studia Prawnicze” 1993-1994, nr 26-27, s. 45; od-
miennie W. Chréscielewski, Legitymacja skargowa w postepowaniu sgdowoadministracyjnym,

,Zeszyty Naukowe NSA” 2010, nr 5-6, s. 81-82.

% E. Schmidt-Afimann, Ogélne prawo administracyjne jako idea porzqdku. ZatoZenia

i zadania tworzenia systemu prawnoadministracyjnego, Warszawa 2011, s. 188.
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z ochrony zapewnionej trescia art. 28 k.p.a., jako wtasciciele nierucho-
mosci sasiadujacych z terenem inwestycji i opieraly swdj interes prawny
na normach prawa cywilnego okreslajacych podstawy prawa wtasnosci.

Powyzsze potwierdza brak tozsamosci zrddta interesu prawnego (kto-
rym sa normy materialne) ze zrédtem jego ochrony (ktérym sa normy
procesowe), a w dalszej perspektywie wskazuje, ze zrédlem interesu
prawnego nie jest norma zapewniajaca ochrone interesom indywidu-
alnym, zaréwno faktycznym, jak i prawnym. W doktrynie prawa admi-
nistracyjnego wyraznie akcentuje si¢, ze ,pojecie interesu prawnego
wprowadza nas jednoznacznie do prawa materialnego, ktére obowia-
zuje poza zakresem regulacji proceduralnych”®. ,O istnieniu interesu
prawnego nalezy méwic¢ wtedy, gdy ma on oparcie normatywne poza
unormowaniem procesowym. Tylko wéwczas interes ten znajdzie ochro-
ne w postepowaniu, w ktérym okresla sie go jako «interes prawny»"®.

Interes prawny nie jest zatem tozsamy z interesem prawnie chronio-
nym. Interes prawnie chroniony ,nie polega na samej tylko ochronie,
lecz musi istnie¢ samodzielnie”*. W polskim porzadku prawnym w okre-
$lonym stopniu ochronie podlega réwniez interes, ktéry kwalifikowa-
ny jest jako faktyczny. Z faktu jego prawnej ochrony (gwarantowanej
np. normami Dziatu VIII k.p.a. regulujacymi postepowanie skargowe)
nie wynika jednak prawny charakter tak chronionego interesu faktycz-
nego. Réwniez wyodrebnianie kategorii interesow faktycznych, ktére
korzystaja lub powinny korzysta¢ z silniejszej ochrony prawnej niz
pozostate interesy faktyczne, jak np. tzw. uzasadnione oczekiwania,
nie czyni tych oczekiwan interesami prawnymi (podobnie tzw. prawa
refleksowe 0s6b trzecich, uwypuklajac potrzebe ochrony okreslonych
intereséw prawnych, nie czynia tych intereséw publicznymi prawami
podmiotowymi).

Ochrona intereséw indywidualnych, zaréwno prawnych, jak i fak-
tycznych, wiaze sie tez z funkcja ochronna tzw. reflekséw prawa przed-
miotowego, ktérych istota polega na tym, zZe nakfadaja one na organy
panstwa obowiazki $wiadczen na rzecz obywateli bez mozliwosci ich
prawnego egzekwowania przez zainteresowanych®. Charakter taki
cechuje m.in. zasady prawa (ugruntowujac przedstawione wyzej

¢ J. Filipek, Strona w postepowaniu administracyjnym, ,Paiistwo i Prawo” 1979, nr 11,
s. 45.

% A.S. Duda, op. cit., s. 85.

¢ Zob. W. Klonowiecki, op. cit., s. 17.

¢ Por. A. Peretiatkowicz, Podstawowe pojecia prawa administracyjnego, Poznan 1947, s. 98.
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stanowisko, zgodnie z ktérym normy-zasady nie stanowia zrédet inte-
resow prawnych), w tym zasade wywazania intereséw, o jakiej stanowi
art. 7 k.p.a., zgodnie z ktéra organy administracji publicznej zobowia-
zane sa do uwzgledniania ,interesu spolecznego i stusznego interesu
obywateli”. W doktrynie podkresla sie, ze uzycie przez ustawodawce
sformutowania ,sluszny interes obywateli’, a nie ,stuszny interes strony”,
nie oznacza zapewnienia ochrony tylko interesowi prawnemu jednostki,
lecz réwniez interesom faktycznym, gdyz skutki decyzji administracyj-
nej moga dotyczy¢ nie tylko stron, lecz takze moga rozciagac sie i na
inne osoby, co jest istotne zwlaszcza ze wzgledu na fakt, ze prawo
materialne nie obejmuje ochrona wszystkich oséb, ktére moga by¢
objete skutkami dzialan prawnych organéw administracji publicznej,
nie przyznajac interesom tych oséb rangi interesu prawnego®.

Rozwazania powyzsze nie powinny prowadzi¢ do wniosku, ze nor-
my chronigce interes prawny w przestrzeni prawa administracyjnego
nie maja zadnego znaczenia dla odpowiedzi na pytanie o przedmiot
tej ochrony. Normy te bowiem, nie bedac wprawdzie zrédtem interesu
prawnego, ulatwiajq ustalenie, ktéry sposrod intereséw indywidualnych
opartych na normie materialnej prawa powszechnie obowiazujacego
jest tego rodzaju, ze wiaze sytuacje prawna podmiotu administrowa-
nego z kompetencjami organu administrujacego lub sadu administra-
cyjnego®. Jednak, w przestrzeni prawa administracyjnego z samego
wylaczenia faktu prawnej ochrony okreslonych sytuacji, aktéw, czyn-
nosci faktycznych czy czynnosci prawnych nie wynikaja podstawy do
okreslenia charakteru prawnego przedmiotu tej ochrony, a zwtasz-
cza do przyjmowania, ze interesy podmiotéw tych sytuacji, aktéw lub
czynnosci wylacznie z tytutu tej ochrony uzyskuja przymiot intereséw
prawnych. Oznacza to, ze rOwniez przewidziana w kodeksie cywilnym
ochrona podmiotéw czynnosci prawnych nie stanowi zrédta ich interesu
prawnego w prawie administracyjnym?’.

O ile zatem znaczenie i ranga interesu prawnego wynika nie tylko
z faktu oparcia go na normie prawnej, lecz réwniez z tego, ze interes
ten powinien by¢ (i zazwyczaj jest) chroniony w okreslonym porzadku
prawnym, a stopien tej ochrony jest wiekszy niz ochrona, z jakiej moze
korzystac interes faktyczny, o tyle brak jest podstaw do wyprowadzania

% Zob. B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz,
Warszawa 1996, s. 57; J. Lang, op. cit., s. 104.

% Por. A.S. Duda, op. cit., s. 108.

70 Por. wyrok NSA z 5 XII 2014 r., sygn. akt | OSK 179/14.
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tego interesu z normy zapewniajacej jego ochrone. Brak w okreslonym
miejscu i czasie norm chroniagcych interes prawny, w tym zwlaszcza
norm okreslajacych legitymacje procesowa lub ograniczajacych te legi-
tymacje, nie oznacza, ze interes prawny nie istnieje, lecz jedynie to, ze
nie jest on lub jest stabo chroniony w okreslonym porzadku prawnym.
Podkresli¢ przy tym nalezy, nawiazujac do dystynkcji pomiedzy prawem
prywatnym i prawem publicznym, istotna odrebnos¢ w definiowaniu
interesu prawnego — w stosunku do ujecia wyzej prezentowanego —
w doktrynie prawa cywilnego.

W doktrynie prawa cywilnego o kwalifikacji interesu indywidualnego,
jako interesu prawnego, w znacznej mierze decyduje wlasnie — inaczej
niz w prawie administracyjnym — ochrona okreslonych okolicznosci
prawnych, a samo zrédio tego interesu jest okreslane szeroko — L]
za interes prawny uwaza sie z reguly to wszystko, co dotyczy w jakis
spos6b ochrony okreslonej sfery prawnej. [...] O prawnym charakterze
interesu decyduje nie indywidualne zapatrywanie strony podejmujacej
czynnos¢ procesowa, ale obiektywna ocena ustawodawcy. Interes praw-
ny powinien oznaczac tez i oznacza tyle, co interes obiektywny, to jest
rzeczywiscie istniejacy w $wietle obowiazujacych przepiséw [...]. Jest to
interes dotyczacy szeroko rozumianych praw i stosunkéw prawnych””".
Zdaniem S. Wlodyki interes prawny zachodzi woéwczas, gdy chodzi
o ochrone sfery prawnej jednostki’?. W doktrynie prawa cywilnego
kiadzie sie zatem akcent na prawna ochrone intereséw, postugujac sie
zreszta czesto okresleniem ,interes prawnie chroniony”’, co pozwala
traktowac jako przedmiot ochrony rézne interesy, w tym takze te, ktére
z perspektywy prawa administracyjnego maja charakter co najwyzej in-
tereséw faktycznych, a zatem i te, ktére wynikaja ze skutkéw czynnosci
cywilnoprawnych. W orzecznictwie Sadu Najwyzszego wielokrotnie
wskazywano, ze o prawnym charakterze interesu w prawie cywilnym,
,czyli o potrzebie wszczecia oznaczonego postepowania i uzyskania
oznaczonej tresci orzeczenia decyduje istniejaca obiektywnie potrzeba
ochrony sfery prawnej powoda. Tak pojmowany interes prawny moze
wynika¢ zaréwno z bezposredniego zagrozenia prawa powoda, jak
i tez moze zmierza¢ do zapobiezenia temu zagrozeniu. Interes prawny
wystepuje takze wtedy, gdy istnieje niepewnos¢ stanu prawnego lub

I T. Rowinski, Interes prawny w procesie cywilnym i postepowaniu nieprocesowym, War-
szawa 1971, s. 10, 22.

72S. Wlodyka, Interes prawny jako przestanka dopuszczalnosci zaskarzenia orzeczen w pra-
wie cywilnym, ,Nowe Prawo” 1963, nr 9, s. 928 i n.
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prawa, gdy okreslona sytuacja zagraza naruszeniem uprawnien przy-
stugujacych powodowi badz tez stwarza watpliwos¢ co do ich istnienia,
czy realnej mozliwosci ich realizacji”.

Interes prawny w przestrzeni prawa cywilnego wystepuje wiec, ,je-
zeli zachodzi celowos¢ udzielenia powodowi ochrony w swietle jego
praw i wolnosci, wynikajaca z sytuacji prawnej, w ktdrej sie znajduje””.
Ochrona tak rozumianych intereséw prawnych zapewniana w prze-
strzeni prawa cywilnego nie musi jednak dawa¢ podstaw do ich kwa-
lifikowania jako intereséw prawnych w rozumieniu prawa administra-
cyjnego. Z ochrony tak rozumianych intereséw prawnych zapewnianej
w przestrzeni prawa cywilnego nie wynika bowiem réwniez ochrona
takich intereséw w prawie administracyjnym, gdyz podstawy norma-
tywne ochrony intereséw prawnych w prawie prywatnym nie stanowia
same przez sie podstawy normatywnej ochrony intereséw prawnych
w przestrzeni prawa administracyjnego.

W orzecznictwie sadéw administracyjnych zwrécono uwage, ze
np. ochrony w przestrzeni prawa administracyjnego nie zapewnia tres¢
art. 690 Ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny”, zgodnie
z ktérym ,do ochrony praw najemcy do uzywania lokalu stosuje sie
odpowiednio przepisy o ochronie wlasnosci’, wskazujac, ze ,norma
powyzsza stanowi o ochronie praw najemcy, nie jest natomiast zrédtem
tych praw. Prawa, a takze interesy prawne najemcy sa nastepstwem
czynnosci prawnej z zakresu prawa obligacyjnego i sa one ksztalto-
wane przez strony tego stosunku cywilnoprawnego. Prawo najmu lo-
kalu (w tym w szczegélnosci prawo do uzywania lokalu) jest prawem
wzglednym, w tym obligacyjnym, tj. skutecznym inter partes, tylko wobec
drugiej strony stosunku prawnego — wynajmujacego. Po drugie, art. 690
k.c. reguluje kwestie ochrony praw najemcy w jego relacjach cywilno-
prawnych. Przepisy o ochronie prawa wiasnosci zawarte w art. 222-231
dotycza roszczen o charakterze cywilnym, a nie administracyjnopraw-
nym. Dla ochrony administracyjnoprawnej sytuacji najemcy konieczne

7 Por. m.in. wyroki SN z: 19 I1 2002 r., sygn. akt IV CKN 769/00, OSNC 2003, Nr 1,
poz. 13; 15 X 2002 r., sygn. akt II CKN 833/00, niepubl.; 30 XI 2005 r., sygn. akt IIl CK
277/05, niepubl.; 2 I 2006 r., sygn. akt Il CK 395/05, niepubl.; 15 X 2002 r., sygn. akt Il
CKN 833/00, niepubl.; 2 VIII 2007 r., sygn. akt V CSK 163/07, niepubl.; 291112012 r., sygn.
akt I CSK 325/11, niepubl; 5 IX 2012 r., sygn. akt IV CSK 589/11, niepubl.; 15V 2013 r,,
sygn. akt III CSK 254/12, niepubl.; 22 XI 2013 r., sygn. akt II CSK 114/13.

74 Uzasadnienie uchwaty SN 7 sedziéw z 20 X 2015 r., sygn. akt III CZP 27/15.

75 Ustawa z dnia 23 IV 1964 r. — Kodeks cywilny (Dz.U. 2020, poz. 1740).
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byloby wskazanie odpowiedniej normy prawa administracyjnego, taka
ochrone przewidujacej””.

O ile zatem interes prawny, co do zasady, powinien by¢ interesem
prawnie chronionym, o tyle ani ta aksjologicznie uzasadniona powin-
nos¢, ani norma prawna zapewniajaca te ochrone nie determinuja ,praw-
nej” kwalifikacji interesu indywidualnego w prawie administracyjnym.
Mechanizmy ochrony prawnej w przestrzeni prawa administracyjne-
go moga dotyczy¢ zaréwno intereséw prawnych, jak i intereséw fak-
tycznych, a zatem nie stanowia kryterium rozrézniania od siebie tych
intereséw, chociaz moga wskazywa¢ wsréd nich — zaréwno wsrod
interesow prawnych, jak i faktycznych — interesy chronione mniej lub
bardziej. Utozsamianie poje¢ interesu prawnego i interesu prawnie
chronionego prowadzi¢ moze do nieznajdujacego podstaw traktowa-
nia skutkéw czynnosci prawnych prawa cywilnego, ktérych potrzeby
ochrony nie spos6b kwestionowac¢ w przestrzeni prawa cywilnego, jako
zrédel interesu prawnego w prawie administracyjnym, a tym samym jako
podstawowej przestanki legitymacji procesowej w sprawach bedacych
przedmiotem postepowan przed organami administrujacymi i sadami
administracyjnymi, w tym legitymacji uksztaltowanej tredcia art. 28 k.p.a.

Podsumowanie

Przeprowadzona analiza uzasadnia wniosek, ze zrédtem interesu praw-
nego w prawie administracyjnym sa normy materialne nalezace do
calego systemu prawa powszechnie obowiazujacego, ktore obiekty-
wizuja interes indywidualny, przy tym tylko Scisty zwiazek interesu
indywidualnego z norma prawna bedaca zrédtem tego interesu pozwala
taki interes okresla¢ mianem interesu prawnego. Brak Scistego zwiazku
interesu indywidualnego z norma prawna, rozpatrywana jako zrédlo
tego interesu, pozwala — z perspektywy prawa administracyjnego —
okresla¢ taki interes jedynie jako interes faktyczny. Scista wiez, jaka
musi zaistnie¢ pomiedzy interesem indywidualnym a norma prawna,
na ktorej sie on opiera, aby interes taki mégl by¢ zakwalifikowany jako
interes prawny, wyraza cecha okreslana jako bezposrednios¢ interesu
prawnego.

76 Wyrok WSA w Krakowie z 24 X 2013 r., sygn. akt ITI SA/Kr178/13; por. tez wyrok
NSA z 27 X 2015 r., sygn. akt I OSK 424/14; postanowienie WSA we Wroclawiu z 29 VI
2017 r., sygn. akt IV SA/Wr 608/15.
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Sama potrzeba ochrony interesu prawnego badz nawet realna ochro-
na zapewniana interesowi prawnemu w przestrzeni prawa cywilnego
nie stanowia zrédla interesu prawnego w przestrzeni prawa admi-
nistracyjnego. Tak jak zrédla interesu prawnego nalezy poszukiwac
w normach prawa powszechnie obowiazujacego, to réwniez o ochronie
i stopniu ochrony tego interesu przesadza ustawodawca, ustanawiajac
w tym zakresie odpowiednie odrebne normy prawne. Norma stanowiaca
zrodlo interesu prawnego nie jest norma zapewniajaca jego ochrone
z tego wylacznie wzgledu, ze stanowi zrdédlo tego interesu. Jednakze
w przestrzeni prawa administracyjnego z samego wylacznie faktu praw-
nej ochrony okreslonych sytuacji, aktéw, czynnosci faktycznych czy
czynnosci prawnych nie wynikaja podstawy do okreslenia charakteru
prawnego przedmiotu tej ochrony, a zwlaszcza do przyjmowania, ze
interesy podmiotow tych sytuacji, aktow lub czynnosci wytacznie z ty-
tutu tej ochrony uzyskuja przymiot intereséw prawnych.

W nawiazaniu do sygnalizowanych watpliwosci pojawiajacych sie
w obszarach tzw. pogranicza prawa administracyjnego i prawa cywil-
nego zwiazanych z podstawami prawnymi interesu prawnego nalezy
stwierdzi¢, ze przedstawiona argumentacja, nawiazujaca do cech inte-
resu prawnego w prawie administracyjnym, wynikajacych ze specyfiki
tej gatezi prawa, charakteru zrédet tego interesu w przestrzeni prawa
administracyjnego determinujacych Scisla wiez pomiedzy interesem
indywidualnym a norma prawna, na ktdrej sie on opiera (uzasadniajaca
kwalifikowanie interesu indywidualnego jako interesu prawnego w pra-
wie administracyjnym i wyrazajaca sie w cesze bezposredniosci tego
interesu), a takze uwzgledniajaca perspektywe normatywnych podstaw
ochrony intereséw w prawie administracyjnym, uzasadnia konkluzje,
ze to materialna norma prawa powszechnie obowiazujacego, a nie
skutek czynnosci prawnej dokonanej przez podmiot prawa cywilnego
jest zrédlem interesu prawnego w przestrzeni prawa administracyjnego.

Stwierdzenie, ze skutki czynnosci prawnej dokonanej przez podmiot
prawa cywilnego, w tym umowy cywilnoprawnej, jesli fakt jej zawarcia
nie jest inkorporowany przez ustawodawce do tresci normy material-
noprawnej, nie stanowia zrédta interesu prawnego w przestrzeni prawa
administracyjnego ze wzgledu na to, ze czynnos¢ ta nie ma charakte-
ru normy prawnej oznacza, ze w rozwazaniach o zrédlach interesu
prawnego i charakterze zwiazku tego rodzaju interesu z jego podstawa
traci na znaczeniu podnoszona czasem w orzecznictwie argumentacja
odnoszaca sie do tresci czynnosci prawnej. Tres¢ czynnosci prawnej
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nie czyni bowiem z tej czynnosci normy prawnej niezaleznie od tego,
czy czynnosc ta zwiazana jest ze zdarzeniem lub aktem ze sfery prawa
publicznego, czy zdarzeniem lub aktem ze sfery prawa prywatnego. Nie
maja rowniez w tym zakresie znaczenia zaréwno kwestie dotyczace
dopuszczalnosci, waznosci, skutecznosci, racjonalnosci i wykonalnosci
czynnosci cywilnoprawnej, jak i fakt oraz stopien ochrony podmiotéw
tej czynnosci w przestrzeni prawa prywatnego””.

ON THE IMMEDIACY OF LEGAL INTEREST IN ADMINISTRATIVE LAW
Summary

The aim of the article is to draw attention to the direct nature of the legal interest
and to try to answer the question about the sources (grounds) of this interest. The
analysis is carried out from the perspective of understanding individual interest in
administrative law and focuses on the issues of qualifying legal interest, including
law from the perspective of the nature of the relationship between individual interest
and its normative basis, and from the perspective of the normative foundations for
protecting this interest. It also refers to the issue of the axiological determinants of
directness legal interest in administrative law.

The analysis here justifies the conclusion that the source of legal interest in
administrative law comprises substantive norms belonging to the entire system of
generally applicable law, which objectify the individual interest, and only the close
relationship between individual interest and the legal norm which is the source
of this interest allows such interest to be defined as a legal interest. The lack of
a close relationship between the individual interest and the legal norm, which is
considered as the source of this interest, allows such an interest to defined, from
the perspective of administrative law, only as a factual interest. The close bond that
must exist between an individual interest and the legal norm on which it is based
in order for such an interest to be classified as a legal interest is expressed by the
characteristic defined as the directness of the legal interest.

The article also presents arguments to justify the thesis that the mere need to
protect a legal interest, or even real protection provided to a legal interest in the

77 Wyrazem podsumowania dotychczasowych pogladéw orzecznictwa w kwestii
podstaw interesu prawnego, zwlaszcza w obszarach tzw. pogranicza prawa administra-
cyjnego i prawa cywilnego jest uchwata NSA z 30 VI 2022 r., sygn. akt I OPS 1/22, zgod-
nie z ktéra ,1. Z samej umowy przelewu, ujetej w art. 509 k.c., ktérej przedmiotem jest
wierzytelnos¢ odszkodowawcza za odjecie prawa wilasnosci nieruchomosci w wyniku
zdarzenia lub aktu ze sfery prawa publicznego, nabywcy tej wierzytelnosci w sprawie
o ustalenie odszkodowania, o ktérym mowa w art. 128 ust. 1 u.g.n., nie przystuguje
przymiot strony w rozumieniu art. 28 k.p.a. 2. Zrédtem interesu prawnego, o ktérym
mowa w art. 28 k.p.a., jest norma prawa powszechnie obowiazujacego, a nie skutki
czynnosci prawnej dokonanej przez podmiot prawa cywilnego”.
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area of civil law, does not constitute a source of legal interest in the area of admin-
istrative law. Just as the source of the legal interest should be sought in the norms
of generally applicable law, the legislator decides on the protection and the degree
of protection for this interest by establishing appropriate separate legal norms in
this respect.

Keywords: individual interest — legal interest — legally protected interest — protec-
tion of legal interest
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W polskim porzadku prawnym nadzdr i srodki nadzoru normuje
Ustawa z dnia 4 pazdziernika 2018 r. o produktach kosmetycznych?.
Krajowy model nadzoru rynku nad produktami kosmetycznymi polega
na sprawowaniu nadzoru przez organy Panstwowej Inspekcji Sanitar-
nej i organy Inspekcji Handlowej (IH), ktére ustawodawca wyposazyt
w $rodki nadzorcze o charakterze sankcji administracyjnych, w zakresie
ich kompetencji. Do najbardziej dotkliwych sankcji naleza administra-
cyjne kary pieniezne nakladane na podmioty gospodarcze w ramach od-
powiedzialnosci karnoadministracyjnej. Ratio legis ustawy opiera sie bo-
wiem na zalozeniu, ze wlasciwy poziom ochrony intereséw publicznych
(ochrona zdrowia i zycia konsumentéw) moze zapewni¢ w najwyzszym
stopniu zagrozenie administracyjnymi karami pienieznymi. Charakter
odpowiedzialnosci niezaleznej od winy podmiotu gospodarczego do-
puszczajacego sie deliktu administracyjnego, gdzie juz faktyczne stwier-
dzenie naruszenia normy prawa administracyjnego skutkuje podlega-
niem odpowiedzialnosci karnoadministracyjnej, ma wywolywac skutek
odstraszajacy (prewencja) i zwigkszac¢ skutecznosé nadzoru (represja).

Zaprezentowany problem badawczy pozwala na sformutowanie
tezy, ze skuteczno$¢ nadzoru (zapewnienie wlasciwego poziomu
ochrony zdrowia i zycia konsumentéw) w praktyce obrotu gospodar-
czego determinuje stosowanie administracyjnych kar pienieznych
przez organy nadzoru wylacznie przy wlasciwej wykladni dyrektyw
wymiaru kary. Ustawa o produktach kosmetycznych nie precyzuje
szczegolnych przestanek wymiaru administracyjnych kar pienieznych,
wobec tego organy administracji sprawujace nadzér nad rynkiem ko-
smetycznym, nakfadajac te sankcje, powinny bra¢ pod uwage ogélne
wytyczne wymienione w art. 189d Kodeksu postepowania administra-
cyjnego’. Od wtasciwej wyktadni tych regut zalezy, czy kary te beda
prawidlowo spelnia¢ przyznane im funkcje.

Celem artykutu jest przedstawienie, jak owe przestanki sa rozumiane
w praktyce obrotu prawnego przez organy Inspekcji Handlowej. Wla-
$ciwa wykladnia przepiséw i stosowanie przestanek (dyrektyw) wymia-
ru administracyjnej kary pienieznej przez organy nadzoru stymuluje
odpowiednie zachowanie przedsiebiorcy w ramach postepowania, co
wynika bezposrednio z wysokosci i dolegliwosci administracyjnej kary
pienieznej (funkcja prewencyjna i represyjna).

2 Dz.U. 2018, poz. 2227.

% Ustawa z dnia 14 VI 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego (tekst jedn.
Dz.U. 2021, poz. 735 ze zm.), dalej k.p.a.”.
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1. Administracyjna kara pieniezna - uwagi ogolne

Administracyjne kary pieniezne to srodek prawny, ktéry — jak wszystkie
inne sankcje wystepujace w prawie administracyjnym — ma zapewnic
przestrzeganie i realizacje norm prawa administracyjnego*. Sankcja ta
bywa postrzegana jako instrument wiadztwa administracyjnego niebe-
dacego konsekwencja dopuszczenia sie czynu zabronionego, lecz skut-
kiem zaistnienia stanu niezgodnego z prawem (administracyjnym). Tym
samym instytucja ta powinna by¢ kazdorazowo analizowana z punktu
widzenia norm oraz konstrukcji prawa administracyjnego’. Tym samym
regulacje dotyczace kar administracyjnych wyznaczaja tres¢ relacji pod-
miotow zewnetrznych z administracja w sytuacjach, gdy te podmioty
wbrew ciazacym na nich obowiazkom nie realizuja norm prawa admini-
stracyjnego®. Kara pieniezna okresla rodzaj sankcji administracyjnej oraz
element odpowiedzialno$ci administracyjnoprawnej. Sprowadza sie do
wydania przez organ administracji nakazu uiszczenia kwoty okreslonej
w akcie stosowania prawa przez podmiot, ktéry nie wykonywat ciazacego
na nim obowiazku administracyjnego lub wykonywat go nieprawidlowo.

Z punktu widzenia problemu omawianego w niniejszym artykule
nalezy mie¢ na uwadze, ze jesli zasady nakladania i wymierzania ad-
ministracyjnych kar pienieznych sa ustanawiane w przepisach prawa
polskiego wdrazajacych prawo UE lub sa okreslane w bezposrednio
skutecznych przepisach prawa unijnego albo stuza zapewnieniu jego

* Na ten temat: T. Bojar-Fijalkowski, Prawo sanitarne w systemie ochrony prawnej srodowi-
ska w Polsce, Bydgoszcz 2019, s. 219; W. Bozek, Publicznoprawne kary pieniezne o charakterze
prewencyjnym stanowigce Zrédlo dochodu budzetu paristwa, Legalis 2022; P. Nowak, Sankcja
karna w prawie administracyjnym oraz charakter prawny administracyjnych kar pienieznych,

JInternetowy Przeglad Prawniczy” 2012, nr 3, s. 65-66; J. Turski, Administracyjne kary pie-
niezne w swietle konstytucji RP - wybrane zagadnienia, ,Zeszyty Naukowe WSAiB” 2013, nr 4,
5.162-167; K. Popik-Chorazy, Kara pieniezna w prawie ochrony srodowiska, Lublin 2009, s. 21;
A. Michoér, Z problematyki odpowiedzialnosci administracyjnej, w: Nowe problemy badawcze
w teorii prawa administracyjnego, pod. red. J. Bocia, A. Chajbowicza, Wroctaw 2009, s. 294~
296; R. Suwaj, Zasady naktadania administracyjnych kar pienieznych, Warszawa 2022, s.25in.

® R. Stankiewicz, Regulacja administracyjnych kar pienieznych w Kodeksie postepowania ad-
ministracyjnego po nowelizacji, ,Radca Prawny. Zeszyty Naukowe” 2017, nr 2(11), s. 15-16.
¢ Idem, Administracyjne kary pieniezne, w: Meritum. Postepowanie administracyjne, egze-
kucyjne i sgdowoadministracyjne, pod. red. M. Wierzbowskiego, Warszawa 2022, s. 423;

J. Filipek, Sankcjonowane i sankcjonujgce stosunki administracyjnoprawne, w: Ksiega pamigtko-
wa profesora Eugeniusza Ochendowskiego, Torun 1999, s. 79; M. Stahl, Prawo administracyjne.
Pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, pod red. M. Stahl, Warszawa 2016, s. 63;
M. Jabtonski, Art. 189b, w: Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, wyd. 7, pod
red. R. Hausera, M. Wierzbowskiego, Legalis 2021.
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efektywnosci, przepisy Dziatu IVa k.p.a. nalezy stosowac i interpretowac
zgodnie z odno$nymi przepisami i zasadami prawa UE, przy uwzgled-
nieniu orzecznictwa Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej.
Ustawa o produktach kosmetycznych ma zapewnia¢ skuteczne stoso-
wanie wymogo6w zawartych w rozporzadzeniu 1223/2009 WE. Art. 37
tego rozporzadzenia obliguje panstwa cztonkowskie do ustanowienia
przepisow krajowych okreslajacych zasady stosowania sankcji w przy-
padku naruszen przepiséw tego aktu. Przewidziane sankcje powinny
by¢ skuteczne, proporcjonalne i odstraszajace. W nadzorze rynku nad
produktami kosmetycznymi w Polsce efektywnos¢ tego nadzoru maja
zapewniac przede wszystkim kary pieniezne’.

Zarowno w doktrynie, jak i w orzecznictwie wymieniane sa rézne
funkcje administracyjnych kar pienieznych. Do najczesciej identyfiko-
wanych naleza funkcje: prewencyjna (wymierzanie kary administra-
cyjnej prowadzi do ochrony wartosci okreslonych przez normy prawa
administracyjnego) i represyjna (kara jest konsekwencja obiektywnego
naruszenia obowiazkéw administracyjnych). W pismiennictwie wyste-
puja rozbieznosci co do tego, ktorej z tych funkcji nalezy przypisywac
dominujace znaczenie. Zdaniem znacznej czesci przedstawicieli dok-
tryny gtéwna funkcja administracyjnej kary pienieznej jest prewencja®.
R. Stankiewicz zauwaza, ze ,[c]elem pierwszoplanowym administra-
cyjnych kar pienieznych powinna jednak by¢ funkcja ochronna w sto-
sunku do porzadku administracyjnego, a dopiero na koncu represyjna”.
Inni badacze wiodaca role przypisuja funkcji represyjnej. A. Wrébel
stwierdza, ze kary pieniezne ,[plelnia funkcje okreslana w doktrynie
i orzecznictwie jako represyjna, poniewaz wskazuje na to ich nazwa

7 Uzasadnienie do projektu ustawy o produktach kosmetycznych, Druk sejmowy
nr 2556, Sejm RP VIII kadengji.

8 Np.: I. Niznik-Dobosz, Aksjologia sankcji w prawie administracyjnym, w: Sankcje admi-
nistracyjne. Blaskii cienie, pod red. M. Stahl, R. Lewickiej, M. Lewickiego, Warszawa 2011,
s. 136; M. Szydlo, Charakter i struktura prawna administracyjnych kar pienieznych, ,Studia
Prawnicze” 2003, z. 4, s. 147.

? R. Stankiewicz, Regulacja administracyjnych..., s. 16.

10 Np.: H. Nowicki, Sankcje administracyjne, w: Prawo administracyjne materialne. Sys-
tem Prawa Administracyjnego, t. 7, pod red. R. Hausera, Z. Niewiadomskiego, A. Wrébla,
Warszawa 2012, s. 42-46; T. Kocowski, Reglamentacja dziatalnosci gospodarczej w polskim
administracyjnym prawie gospodarczym, Wroctaw 2007, s. 36; M. Blachucki, System poste-
powania antymonopolowego w sprawach kontroli koncentracji przedsigbiorcéw, Warszawa
2012, s. 328; M. Wincenciak, Sankcje w prawie administracyjnym i procedura ich wymierzania,
Warszawa 2008, Lex; P. Wojciechowski, Z problematyki odpowiedzialnosci administracyjnej
i karnej w prawie Zywnosciowym, ,Przeglad Prawa Rolnego” 2011, nr 1(8), s. 72.
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(«kara»), a ponadto stanowia odptate za naruszenie obowiazku prawne-
go, nierzadko dotkliwsza dla osoby naruszajacej prawo niz kryminalne
kary pieniezne (grzywny)"!. Funkcja represyjna sankcji przejawia sie
przede wszystkim w karaniu za naruszenie prawa. W tym zakresie moz-
na doszukiwac sie jej podobienstwa do funkcji sprawiedliwo$ciowej
kary kryminalnej, z tym Ze bez elementéw ekspiacyjnych, z uwagi na
istotne réznice w konstrukcjach przestepstwa i deliktu administracyjne-
go. Represja jest dolegliwoscia za okreslony delikt, przy czym przepisy
nie zawieraja norm dopuszczajacych uchylenie sankcji w przypadku
przywrocenia do stanu poprzedniego przez podmiot dopuszczajacy sie
deliktu, pomimo ze charakter naruszenia umozliwia usuniecie skutkéw
deliktu badz przynajmniej ich zniwelowanie'?. Zdaniem A. Btachnio-Pa-
rzych ,[plrzyznanie sankcji charakteru prewencyjnego nie wyklucza jej
represyjnosci. W przypadku tych kar, w ktérych prewencja ma charakter
generalny, a wiec realizowana jest przede wszystkim poprzez odstra-
szenie innych podmiotéw od naruszania okreslonych obowiazkow,
osiggnieciu tego celu towarzyszy cel represyjny sankgcji. Jego realizacja
stanowi $rodek do osiagniecia celu prewencyjnego”®. W pismiennic-
twie mozna réwniez spotkac poglad o funkcji redystrybucyjnej kar
pienieznych, z uwagi na fakt, ze wplywy z kar zasilaja rézne budzety
(panistwa, samorzaddéw)™.

Za prewencyjna funkcja administracyjnej kary pienieznej opowiada
sie Trybunal Konstytucyjny (TK), stwierdzajac, ze administracyjne kary
pieniezne sa to w istocie srodki majace na celu mobilizowanie pod-
miotéw do terminowego i prawidlowego wykonywania obowiazkéw
na rzecz panstwa', wobec tego sa stosowane automatycznie, z mocy
ustawy — majq przede wszystkim znaczenie prewencyjne, bez wzgle-
du na ich charakter sankcjonujaco-dyscyplinujacy't. Przez zapowiedz
negatywnych konsekwencji, jakie nastapia w wypadku naruszenia
obowiazkéw okreslonych w ustawie albo w decyzji administracyjnej,

" A. Wrébel, Art. 189b, w: Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, wyd. 8,
pod red. M. Jaskowskiej, M. Wilbrandt-Gotowicz, A. Wrébla, Lex 2020.

12 M. Wincenciak, op. cit.

* A. Blachnio-Parzych, Zbieg odpowiedzialnosci karnej i administracyjno-karnej jako zbieg
reziméw odpowiedzialnosci represyjnej, Warszawa 2016, Lex.

™ M. Szydto, op. cit., s. 147.

5 Orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego (TK)z111199% r., sygn. akt U 7/93, Le-
galis nr 10199.

16 Wyrok TK z 24 1 2006 r., sygn. akt SK 52/04, Legalis nr 72317.
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motywuja do wykonywania ustawowych obowiazkéw'’, zas podstawa
stosowania kar jest samo obiektywne naruszenie prawa'®. Istota kary
administracyjnej sprowadza si¢ do zagwarantowania prawidlowego
funkcjonowania mechanizmoéw i instytucji objetych wiadztwem admi-
nistracyjnym, a nie do wyrzadzenia osobistej dolegliwosci®.

Kary przede wszystkim stanowia srodek przymusu, ktory stuzy¢
ma zapewnieniu wykonywania obowiagzkéw wobec panstwa. Organ
administracyjny musi bowiem posiada¢ skuteczne srodki, ktére sktonia
adresatow norm do oczekiwanego zachowania w sferach uznanych za
szczegolnie istotne®. W ocenie Trybunatu Konstytucyjnego funkcja
prewencyjna administracyjnej kary pienieznej jest cecha odrdézniajaca ja
od srodka karnego. Istota sankcji karnych jest represja, zas kar admini-
stracyjnych — profilaktyka i prewencja?'. Podkreslajac znaczenie funkcji
prewencyjnej kar administracyjnych, TK nie marginalizuje znaczenia
represyjnego charakteru tych sankcji. W jego ocenie ,[a]dministracyj-
ne kary pieniezne zaliczane sa do szerzej ujmowanej konstytucyjnej,
a wiec autonomicznej, odpowiedzialnosci karno-represyjnej”?2. Cho¢
administracyjna kara pieniezna stanowi jeden z instrumentéw sprawo-
wania wladztwa administracyjnego, majacy zapewnic realizacje celéw
stawianych administracji publicznej, w literaturze dostrzega sie, ze
kluczowa jej funkcja jest jednak odptata za naruszenie przepiséw lub
decyzji administracyjnych, czyli funkcja ,represyjna’, nietypowa dla
systemu prawa administracyjnego w tradycyjnym ujeciu®.

2. Administracyjne kary pieniezne w ustawie
o produktach kosmetycznych

Ustawa o produktach kosmetycznych wprowadzita rozbudowany
katalog sankcji administracyjnych — kar pienieznych za naruszenia

7 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego (NSA) z 21 II 2012 r., sygn. akt II
FSK 1442/10, Legalis nr 448191; wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego
(WSA) w Warszawie z 19 12021 r., sygn. akt VII Sa/1345/20 Legalis nr 2541987.

8 Wyrok TK z 15 12007 r., sygn. akt P 19/06, Legalis nr 79514; wyrok NSA z 12 Il
2015 r., sygn. akt I GSK 1456/13, Legalis nr 1217586.

9 M. Sala-Szczypinski, Administracyjne kary pieniezne czasu epidemii i zasada stosowania
Justawy wzgledniejszej”, ,Roczniki Administracji i Prawa” 2021, nr 1(21), s. 139.

2 Wyrok TK z 25 111 2010 r., sygn. akt P 9/08, Legalis nr 215005.

2 Wyrok TK z 4 X 2009 r., sygn. akt Kp 4/09, Legalis nr 173558.

2 Wyrok TK z 15 X 2013 r., sygn. akt P 26/11, Legalis nr 740114.

» Wyrok TK z 20 VI 2017 r., sygn. akt P 124/15, Legalis nr 1611653.
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obowiazkéw dotyczacych wprowadzania produktéw kosmetycznych
do obrotu. Pierwowzorem dla tych sankgcji byly kary pieniezne wpro-
wadzone niektérymi innymi ustawami normujacymi nadzér rynku nad
produktami niezywnosciowymi*. Ustawodawca wyszedt z zalozenia, ze
sankcje pieniezne nakladane na podmioty gospodarcze w ramach nad-
zoru nad produktami kosmetycznymi powinny by¢ jednolite i nie rézni¢
sie wysokoscia od innych podobnych obecnie stosowanych w nadzorze
rynku nad bezpieczenstwem produktéw niezywnosciowych. Ustawo-
dawca uznal, ze kary ustanowione w tych aktach sa na tyle surowe, ze
stanowia proporcjonalna sankcje za dzialanie niezgodne z prawem
(naruszenie obowiazkéw wynikajacych z rozporzadzenia 1223/2009
WE) i jednocze$nie zapewniaja wlasciwy poziom ochrony intereséw
publicznych. Kary te maja zatem realizowac¢ zaréwno funkcje prewen-
cyjna, jak i represyjna. Biorac pod uwage, ze wplywy z kar stanowia
wplywy budzetu panstwa, mozna uzna¢, ze realizuja réwniez funkcje
dystrybucyjna.

Kary pieniezne sa wymierzane z tytutlu naruszenia okreslonych
przepiséw prawa materialnego normujacego warunki wytwarzania,
znakowania i wprowadzania produktéw kosmetycznych do obrotu
unormowanych w rozporzadzeniu 1223/2009 WE. Zakres deliktéw
administracyjnych zagrozonych kara pieniezna w ustawie o produktach
kosmetycznych jest dos¢ szeroki i zréznicowany, dotyczy zaréwno
procesu technologicznego, jak i kwestii formalnych zwiazanych z pra-
widlowym przygotowaniem dokumentacji produktu.

Odnoszac sie do sposobu okreslenia przez ustawodawce ich wyso-
kosci, nalezy wskaza¢, ze na gruncie obowiazujacego porzadku praw-
nego administracyjne kary pieniezne przybiera¢ moga postac¢ sankcji
bezwzglednie oznaczonych, gdy ustawodawca w sposéb konkretny
wyznacza wymiar kary pienieznej za okreslone naruszenie przepisow
prawa administracyjnego, oraz wzglednie oznaczonych, gdy oznacza
zwykle jedynie granice wymiaru sankcji — dolng i gérna lub jedynie
gorna, a najrzadziej wylacznie dolna granice wysokosci kary pienieznej®.
Granice te moga by¢ w szczegdlnosci okreslane badz to kwotowo, badz

2 Np. administracyjne kary pieniezne ustanowione w Ustawie z dnia 13 IV 2016 r.
o systemach oceny zgodnosci i nadzoru rynku (tekst jedn. Dz.U. 2022, poz. 5 ze zm.)
czy w Ustawie z dnia 16 IV 2004 r. o wyrobach budowlanych (tekst jedn. Dz.U. 2021,
poz. 1213 ze zm.). Warto jednak zaznaczy¢, ze pdzniej przyjeta Ustawa z dnia 7 IV
2022 r. o wyrobach medycznych (Dz.U. 2022, poz. 974) wprowadzita kary pieniezne juz
w znacznie wyzszej wysokosci — do 5 000 000 z1I.

% E. Kruk, Sankcja administracyjna, Lublin 2013, s. 176-178.
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tez pozostawac¢ w relacji procentowej z poziomem przychodu lub okre-
$lonej czesci przychodu podmiotu podlegajacego odpowiedzialnosci kar
administracyjnych?. W ustawie o produktach kosmetycznych wysokos¢
kar jest okreslona jednorodnie w sposéb wzgledny, poprzez wskazanie
jedynie gdérnej granicy wysokosci kary pienieznej za konkretne narusze-
nia. Zakres kwotowy tych kar jest uzalezniony od wagi naruszenia, uzna-
nego przez ustawodawce za najpowazniejsze oraz za najmniej powazne
z punktu widzenia zagrozenia dla chronionych wartosci. Rozpietos¢
kwotowa tych kar jest znaczna, ksztattuje sie na poziomie od 10 000 zt do
100000 z1. Jak juz zauwazono wyzej, ustalajac wymiar kar, ustawodawca
nawiazat do sposobu przyjetego w innych aktach normujacych pieniezne
sankcje administracyjne w nadzorze nad bezpieczenstwem produktéw?’.

Najpowazniejszymi naruszeniami, przyjmujac za kryterium gorny
kwotowy wymiar kary sa: wprowadzanie do obrotu produktu kosme-
tycznego bez spelnienia wymogoéw dotyczacych oceny bezpieczenstwa,
o ktérej mowa w art. 10 rozporzadzenia 1223/2009 WE; wprowadzanie
do obrotu produktu kosmetycznego bez spetnienia wymogoéw dotycza-
cych dokumentacji produktu; wprowadzanie do obrotu produktu ko-
smetycznego z naruszeniem ograniczen dotyczacych substancji; wbrew
zakazom przeprowadzanie testéw na zwierzetach; niedopelnienie obo-
wiazku informowania o ciezkim dziataniu niepozadanym, dla osoby
odpowiedzialnej lub dystrybutora, za ktére organ moze wymierzy¢ kare
w wysokosci do 100 000 zt.

Kara pieniezna w wysokosci do 70 000 zt zagrozone sa: wprowadza-
nie do obrotu lub udostepnianie na rynku produktu kosmetycznego
bez spelnienia wymogow w zakresie oznakowania; wprowadzanie do
obrotu lub udostepnianie na rynku produktu kosmetycznego bez spet-
nienia wymogéw dotyczacych znakowania w jezyku polskim.

Najszerszy katalog naruszen jest objety sankcja pieniezna w wysoko-
$cido 50 000 zt: wytwarzanie produktu kosmetycznego bez zachowania
zasad GMP, dla wytworcy; niezapewnienie, ze produkt kosmetyczny jest
wytwarzany z zachowaniem zasad GMP, dla podmiotu odpowiedzial-
nego; wprowadzanie do obrotu lub udostepnianie na rynku produktu
kosmetycznego po uptywie daty minimalnej trwatosci; wytwarzanie pro-
duktu kosmetycznego bez zlozenia wniosku o wpis do rejestru zaktadow

% M. Czyzak, Dyrektywy wymiaru kary pienieznej w prawie energetycznym, ,Roczniki
Nauk Prawnych” 2019, nr 4(29), s. 37-55.

¥ W analogiczny sposob zostaly ustalone kary pieniezne w ustawie o systemach
oceny zgodnosci i nadzoru rynku.
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(lub nieztozenie wniosku w terminie); brak niezwlocznego przyjecia
$rodkéw naprawczych niezbednych do odpowiedniego dostosowania
produktu lub w razie potrzeby wycofania go z rynku lub wycofania
go od uzytkownikéw koncowych, jesli osoba odpowiedzialna, ktéra
uznaje lub ma powody sadzi¢, ze produkt kosmetyczny wprowadzony
do obrotu nie jest zgodny z rozporzadzeniem 1223/2009 WE (odpo-
wiedzialno$¢ dotyczy takze dystrybutora); brak niezwlocznego poin-
formowania wtasciwych organéw krajowych panstw cztonkowskich,
w ktorych udostepniono dany produkt, oraz panstwa cztonkowskiego,
w ktérym dokumentacja produktu jest dostepna, i jednoczesny brak
podania szczegdtdw, zwlaszcza dotyczacych niezgodnosci oraz przyje-
tych srodkéw naprawczych, w sytuacji stwarzania przez produkt ryzyka
dla zdrowia ludzi (odpowiedzialno$¢ dotyczy zaréwno osoby odpo-
wiedzialnej, jak i dystrybutora, przy czym dystrybutor ma dodatkowy
obowiazek zawiadamiania, poza organami, 0s6b odpowiedzialnych);
udostepnianie na rynku produktu kosmetycznego, w razie uznania
(badz posiadania ku temu dowoddw), ze dany produkt kosmetyczny nie
jest zgodny z wymogami przewidzianymi w rozporzadzeniu 1223/2009
WE, zanim nie zostanie on dostosowany do obowiazujacych wymogow;
brak zapewnienia przez dystrybutora, w czasie, gdy jest odpowiedzialny
za produkt, warunkéw przechowywania lub transportu niezagrazaja-
cych zgodnosci z wymogami okreslonymi w rozporzadzeniu 1223/2009
WE; brak wspdtpracy z organami, na ich wniosek, ze strony osoby odpo-
wiedzialnej w zakresie podejmowania wszelkich dzialan eliminujacych
zagrozenia stwarzane przez produkty, ktére udostepniono na rynku,
w szczegolnosci brak dostarczania wszelkich informacji i dokumentacji
niezbednej do wykazania zgodnosci danego produktu z okreslonymi
wymogami w jezyku tatwo zrozumiatym dla tego organu (odpowiedzial-
nos¢ dotyczy osoby odpowiedzialnej, a takze dystrybutoréw — zgodnie
z art. 5 ust.3, jak i art. 6 ust. 5 rozporzadzenia 1223/2009 WE).

Wprowadzanie do obrotu produktéw kosmetycznych bez spetnienia
wymogow w zakresie zgloszen (takze dla dystrybutora) zagrozone jest
kara pieniezna w wysokosci do 35 000 zt. W przypadku stwierdzenia
niespelnienia wymogu dotyczacego okresu przechowywania dokumen-
tacji produktu; wprowadzania do obrotu produktu kosmetycznego z na-
ruszeniem zakazow w zakresie testow na zwierzetach organ naklada
kare pieniezna w wysokosci do 30 000 zt.

Kara pieniezna w wysokosci do 20 000 zI zagrozone sa nastepujace
delikty: udostepnianie na rynku produktu kosmetycznego bez spetnienia
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wymogow zwiazanych z o$wiadczeniami o produkcie wskazanych
w art. 20 rozporzadzenia 1223/2009 WE; nieprzedstawienie przez osobe
odpowiedzialna informacji zadanych na podstawie art. 24 rozporza-
dzenia 1223/2009 WE dotyczacych informacji o substancjach; niedo-
pelnienie obowiazkdéw, o ktérych mowa w art. 25 ust. 3 rozporzadzenia
1223/2009 WE, tj. niepodejmowanie przez osobe odpowiedzialna srod-
kéw naprawczych dotyczacych wprowadzanych produktow.

Najlagodniejsza kare w wysokosci do 10 000 zt ustawa przewidu-
je za: wytwarzanie produktu kosmetycznego bez pobierania probek
i wykonywania analiz w rzetelny i odtwarzalny sposéb; niezapewnia-
nie przez osobe odpowiedzialna publicznego dostepu do informacji
na temat jakosciowego i ilosciowego skfadu produktu kosmetyczne-
go, a w przypadku kompozycji zapachowych i aromatycznych, nazwy
i numeru kodu kompozycji oraz tozsamosci dostawcy, jak réwniez do
istniejacych danych na temat dzialania niepozadanego i ciezkiego dzia-
tania niepozadanego produktu kosmetycznego (wymdg publicznego
udostepniania informacji ilosciowych dotyczacych sktadu produktu
kosmetycznego ogranicza sie do substancji niebezpiecznych); niedopet-
nienie obowiazku wynikajacego z art. 7 rozporzadzenia 1223/2009 WE,
tj. odpowiedzi na wniosek organéw w sprawie identyfikacji w tancuchu
dostaw; niedostarczenie dokumentacji w odpowiednim jezyku.

O ile watpliwosci nie wzbudza kwalifikacja poszczegdlnych na-
ruszen, o tyle obawy moze wzbudzac¢ sposéb ustalenia kary w kon-
kretnych przypadkach. Ustawodawca nie okreslit dolnej granicy kary,
stwarzajac daleko posunieta uznaniowos¢ w dziataniu organéw nad-
zoru rynku. W przypadku kary pienieznej (administracyjnej) mamy do
czynienia z odpowiedzialnoscia za skutek, ktérego przestanki zostaty
okreslone w normach prawnych ustawy o produktach kosmetycznych
i rozporzadzeniu 1223/2009 WE (w formie nakazéw i zakazéw), wo-
bec tego nie ma mozliwosci uwzglednienia winy i jej stopnia. W tej
sytuacji moga powstac¢ watpliwosci co do wysokosci natozonej kary
pienieznej w konkretnym przypadku, a takze moga by¢ naktadane
rozne kary za podobne, niezgodne z prawem dziatania. Trudno tez
oprzec sie wrazeniu, ze te kary sa jednak bardzo niskie na tle ad-
ministracyjnych kar pienieznych naktadanych w innych sektorach,
np. finansowym. Sposéb ustalania tych kar cechuje ponadto brak
powiazania z poziomem zagrozenia dobra publicznego i skutkéw,
jakie dane naruszenie moze wywota¢, gdy chodzi o zdrowie publiczne
i zdrowie konsumentéw.
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3. Stosowanie dyrektyw wymiaru kary z art. 189d k.p.a.
w sprawach ustalania kar za naruszenia wskazane
w ustawie o produktach kosmetycznych

Organem uprawnionym do nakladania administracyjnych kar pieniez-
nych jest wlasciwy powiatowy inspektor sanitarny (naruszenia wskazane
w art. 26—45 ustawy o produktach kosmetycznych) oraz wlasciwy woje-
waddzki inspektor Inspekcji Handlowej (naruszenia wskazane w art. 28,
art. 36, art. 37, art. 41 i art. 44 ustawy o produktach kosmetycznych). Usta-
wa o produktach kosmetycznych nie zawiera regulacji odnoszacych sie
do zasad postepowania, co z kolei aktualizuje pytanie, co do mozliwosci
stosowania przepisow k.p.a. w zakresie postepowania zwiazanego z ad-
ministracyjnymi karami pienieznymi. Ogélna zasada wskazana w usta-
wach szczegdlnych jest stosowanie w postepowaniu przed organami Pan-
stwowej Inspekcji Sanitarnej i organami Inspekcji Handlowej przepiséw
k.p.a.” zatem w sprawach naktadania lub wymierzania administracyjnej
kary pienieznej lub udzielania ulg w jej wykonaniu stosuje sie przepisy
Dziatu IV k.p.a.? Sposéb ustalenia wysokosci kar w ustawie o produktach
kosmetycznych jest oparty na mechanizmie uznania administracyjnego,
ustawodawca, wskazujac tylko gérna granice wymiaru kary, pozostawia
organowi swobode decyzyjna, nie precyzujac szczegdlnych przestanek
wymiaru kar w ustawie szczegdlnej. Zatem organy administracji sprawu-
jace nadzoér nad rynkiem kosmetycznym, nakladajac te sankcje, powinny
bra¢ pod uwage ogoélne wytyczne wymienione w art. 189d k.p.a.

Jezeli przepisy prawa reguluja kary, ktére moga by¢ wymierzane
w ramach uznania administracyjnego, organ administracji publicznej
jest obowiazany, biorac pod uwage przede wszystkim zasade prawdy
obiektywnej i zasade przekonywania, rozwazy¢ catoksztatt okolicz-
nosci sprawy z uwzglednieniem wymienionych w ustawie przestanek
miarkowania administracyjnej kary pienieznej, pamietajac, ze zebrane
w sprawie dowody moga mie¢ wplyw na zltagodzenie wymiaru kary lub
jej zaostrzenie®. Nalezy przy tym wyraznie zaznaczy¢, ze zastosowanie

% Odestania w tym zakresie zawieraja: art. 37 ust. 1 Ustawy z dnia 14 III 1985 r.
o Panstwowej Inspekgji Sanitarnej (tekstjedn. Dz.U.2021, poz.195 ze zm.) iart. 1 ust. 3
Ustawy z dnia 15 XII 2000 r. o Inspekcji Handlowej (tekst jedn. 2020, poz. 1706 ze zm.).

¥ Przy uwzglednieniu art. 189a § 1 k.p.a., zgodnie z ktérym przepisy Dziatu IVa k.p.a.
stosuje sie z zastrzezeniem stosownie do tresci art. 189 § 2 k.p.a.

3 W. Sawczyn, Administracyjne kary pieniezne, w: Prawo administracyjne materialne.
System Prawa Administracyjnego, t. 9, wyd. 4., pod red. R. Hausera, Z. Niewiadomskiego,
A. Wrébla, Legalis 2020.
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w konkretnej sprawie dyrektyw wymiaru kary przy ocenie okolicznosci
danej sprawy moze da¢ organowi podstawe do odstapienia od nato-
zenia kary w drodze decyzji mimo naruszenia okreslonego przepisu
prawa administracyjnego. Nie jest natomiast mozliwe miarkowanie
kary w sytuacji, gdy przepis z gory okresla wysokos¢ kary za naruszenie
okreslonego przepisu prawa administracyjnego. Jezeli charakter normy,
na ktdrej opiera sie nalozenie administracyjnej kary pienieznej, na
to pozwala, wéwczas organ ma obowiazek rozwazyc¢ te z przestanek
wskazanych w artykule 189d k.p.a., ktére mozna zastosowa¢ do kon-
kretnego podmiotu w konkretnej sprawie’'. Dyrektywy wymiaru kary
mieszcza sie w koniecznym zapewnieniu proporcjonalnego stosowania
regulacji prawnych. Przy ich stosowaniu organ powinien pamieta¢, ze
dolegliwos¢ kary musi by¢ proporcjonalna do rodzaju i stopnia naru-
szenia prawa, zgodnie z zasada proporcjonalnosci wyrazona expressis
verbis w art. 8 § 1 k.p.a.

Organ ma zatem prawo i obowiazek indywidualnego miarkowania
wysokosci kary pienieznej w okreslonym stanie faktycznym (za kon-
kretne naruszenie typizowane w ustawie o produktach kosmetycznych).
Moze sie jednak zdarzy¢, ze w identycznych okolicznosciach sprawy, za
to samo naruszenie wojewddzcy inspektorzy sanitarni lub wojewddzcy
inspektorzy Inspekcji Handlowej w dwéch réznych wojewddztwach
natoza kare w innej wysokosci. Do organu wyzszej instancji (pod warun-
kiem zaskarzenia decyzji przez strone) bedzie nalezato ujednolicenie
praktyki naktadania kar. Formalnie bowiem kazde z tych rozstrzygniec¢
bedzie zgodne z prawem, a granice rozstrzygania wyznacza konkretny
przepis ustawy o produktach kosmetycznych (wskazujacy tylko gérna
granice kary pienieznej)3.

Przechodzac do przestanek wskazanych w art. 189d k.p.a., nale-
zy zauwazyd¢, ze jest to katalog zamkniety, ktéry organ administracji
uwzglednia, wymierzajac administracyjna kare pieniezna. Wszystkie
przestanki wymiaru kary sa rownorzedne w tym sensie, ze wystapienie
jednej nie eliminuje innej*. Organ powinien uwzglednia¢ te przestanki
facznie. Po pierwsze organ powinien rozwazy¢ ,wage i okolicznosci
naruszenia prawa, w szczegélnosci potrzebe ochrony zycia lub zdrowia,

31 Ibidem.

32 M. Jablonski, Art. 189d, w: Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, wyd.
30, pod red. M. Wierzbowskiego, A. Wiktorowskiej, Legalis 2021.

3 Wyrok WSA w Warszawie z 9 XII 2020 r., sygn. akt VII SA/Wa 1239/20, Legalis
nr 2537265.
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ochrony mienia w znacznych rozmiarach lub ochrony waznego inte-
resu publicznego lub wyjatkowo waznego interesu strony oraz czas
trwania tego naruszenia” (art.189d ust. 1 k.p.a.). Kryterium to pozwala
na indywidualizacje odpowiedzialnosci administracyjnej podmiotu.
Organ uprawniony do natozenia sankcji zobowiazany jest ustali¢ stan
faktyczny towarzyszacy naruszeniu z uwzglednieniem okolicznosci
pozwalajacych na ocene wagi deliktu administracyjnego, w szczegdlno-
$ci w jakim stopniu naruszenie obowiazku administracyjnoprawnego
nastapilo w nastepstwie okolicznosci, na ktére podmiot podlegajacy
karze pienieznej mial wptyw, a takze w jakiej proporcji pozostaje ono
wzgledem wagi débr chronionych sankcja administracyjna®. Drugim
kryterium jest ,czestotliwos¢ niedopelniania w przesztosci obowiaz-
ku albo naruszania zakazu tego samego rodzaju co niedopelnienie
obowiazku albo naruszenie zakazu, w nastepstwie ktérego ma by¢
natozona kara” (art. 189d ust. 2 k.p.a.). A. Wrébel wskazuje, ze ,[0]cena,
czy dzialanie lub zachowanie polegajace na niedopelnieniu obowiazku
(naruszeniu zakazu) w przesztosci jest tego samego rodzaju co dzialanie
lub zaniechanie tej samej osoby niedopetniajacej obowiazku (narusza-
jacej zakaz), w nastepstwie czego ma by¢ natozona administracyjna kara
pieniezna, jest ocena prawna. Organ administracji publicznej powinien
zatem ocenic¢, czy strona postepowania administracyjnego nie dopetnita
w przeszlosci tego samego lub podobnego obowiazku albo naruszy-
ta w przesztosci ten sam lub podobny zakaz, ktéry jest przedmiotem
postepowania’®. Ocena zachowania strony bedzie dotyczyta w szcze-
gblnosci dystrybutoréw produktéw kosmetycznych wprowadzajacych
produkty do obrotu.

Trzecia przestanka jest ,uprzednie ukaranie za to samo zachowanie
za przestepstwo, przestepstwo skarbowe, wykroczenie lub wykroczenie
skarbowe” (art. 189d ust. 3 k.p.a.). R. Stankiewicz zauwaza ze: ,[w] przy-
padku [...], gdy to samo zachowanie jest penalizowane na gruncie
prawa wykroczen, karnego lub karnoskarbowego, kara wymierzona za
wykroczenie, wykroczenie karnoskarbowe, przestepstwo badz prze-
stepstwo karnoskarbowe — z uwagi na te same funkgcje, jakie spetniaja
powyzsze kary — powinna by¢ brana pod uwage, przy wymierzaniu

3 R. Stankiewicz, Art. 189d, w: Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, wyd.
7, pod red. R. Hausera, M. Wierzbowskiego, Legalis 2021 oraz wyrok NSA 214V 2019r.,,
sygn. akt I OSK 248/19, Legalis nr 1943604.

* A. Wrébel, Art. 189d, w: Komentarz aktualizowany do Kodeksu postepowania admini-
stracyjnego, pod red. M. Jaskowskiej, M. Wilbrandt-Gotowicz, A. Wrébla, Lex 2022.



52 AGNIESZKA ZYWICKA, MAREK WIERZBOWSKI

administracyjnej kary pienieznej”*. Uprzednie ukaranie za to samo
zachowanie stanowi przestanke obnizenia wysokosci administracyjnej
kary pienieznej. Nie oznacza to, ze administracyjna kara pieniezna nie
powinna by¢ dolegliwa, dolegliwos¢ kary musi by¢ jednak proporcjo-
nalna do rodzaju i stopnia naruszenia prawa®.

Kolejna dyrektywa jest ,stopien przyczynienia sie strony, na ktora
jest nakladana administracyjna kara pieniezna, do powstania naruszenia
prawa” jako przestanka zawarta w art. 189d ust. 4 k.p.a. Organ obowia-
zany jest wazy¢, w jakim stopniu strona przyczynila sie do naruszenia,
moze to by¢ w szczegdlnosci zaniechanie wykonania zalecen pokontro-
Inych®. Na gruncie deliktéw wskazanych w ustawie o produktach ko-
smetycznych znaczenie bedzie mial udziat strony i jej status w tancuchu
dostaw produktow, determinuja to zaréwno stopien przyczynienia sie
do naruszenia, jak i podleganie odpowiedzialnosci administracyjnej. Za
cze$¢ naruszen odpowiadaja tylko producenci i osoby odpowiedzialne,
a za inne dystrybutorzy.

Kryterium wskazanym w art. 189d ust. 5 k.p.a. sa ,dziatania podjete
przez strone dobrowolnie w celu unikniecia skutkéw naruszenia prawa”.
Jest to kryterium wplywajace na zlagodzenie kary przez organ. Strona
powinna podja¢ dzialania dobrowolnie z zamiarem unikniecia skutkéw
naruszenia prawa. Nie chodzi tu o unikniecie skutkéw naruszenia prawa
dla strony naruszajacej prawo, lecz o usuniecie skutkéw naruszenia
prawa lub ograniczenie ich zakresu i intensywnosci.

Przeslanka wskazana w art.189d ust. 6 k.p.a.: ,wysokos¢ korzysci,
ktdra strona osiagnela, lub straty, ktérej unikneta” dotyczy korzysci, ktére
strona osiagneta, lub straty, ktérych unikneta wskutek niedopelnienia
obowiazku lub naruszenia zakazu®’. Osiagniecie korzysci lub unikniecie
straty wskutek naruszenia prawa jest zawsze okolicznoscia obciazaja-
ca®. Nalezy tutaj zauwazy¢, ze w przypadku dziatalnosci gospodarczej
nakierowanej na osiagniecie zysku naruszenie obowiazkéw admini-
stracyjnych czesto bedzie wiazalo sie z osiagnieciem lub zwiekszeniem

% R. Stankiewicz, Regulacja administracyjnych..., s. 21.

% Por. uzasadnienie rzadowego projektu ustawy o zmianie ustawy — Kodeks poste-
powania administracyjnego oraz niektérych innych ustaw, Sejm RP VIII kadencji, druk
sejmowy nr 1183.

3% Wyrok WSA w Warszawie z 20 X 2020 r., sygn. akt VII SA/Wa 321/20, Legalis
nr 2509769.

% Wyrok Sadu Najwyzszego z 21 IV 2011 r., sygn. akt [l SK 45/10, Legalis nr 432334.

40 P.M. Przybysz, Art. 189d, w: Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz ak-
tualizowany, Lex 2022.
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korzysci (zysku). Zazwyczaj tak sie dzieje na gruncie naruszen typizo-
wanych w ustawie o produktach kosmetycznych. Gléwnym problemem
jest wysokos¢ korzysci uzyskanej przez strone na skutek popelnione-
go naruszenia, ktéra moze by¢ na tyle niska, Ze przemawia za ustale-
niem kary w symbolicznej (i to zaréwno z punktu widzenia organu,
jak i przedsiebiorcy) wysokosci. Pozostawia to pod znakiem zapytania
prewencyjny charakter administracyjnej kary pienieznej. Z powyzsza
przestanka przynajmniej w czesci koresponduje dyrektywa z art. 189d
ust. 7 k.p.a.: , warunki osobiste strony, na ktéra administracyjna kara
pieniezna jest naktadana’, ktéra dotyczy oso6b fizycznych oraz oséb
fizycznych, prowadzacych dzialalnos¢ gospodarcza. Pod uwage brane
sa przede wszystkim warunki: materialne, mieszkalne, socjalne, stan
zatrudnienia, stan zdrowia, sytuacja rodzinna i zwiazane z nia obowiaz-
ki*!. TK zauwaza, ze wysoko$¢ administracyjnej kary pienieznej powin-
na by¢ zréznicowana w zaleznosci od cech podmiotu podlegajacego
ukaraniu, ,szczegolnie w kontekscie sytuacji ekonomicznej, ktéra ma
istotne znaczenie dla rzeczywistego stopnia dolegliwosci odczuwanej
przez ukaranego”*.

4. Praktyka naktadania administracyjnych kar pienieznych
w rezimie ustawy o produktach kosmetycznych —
wybrane przyktady

O tym, czy administracyjne kary pieniezne wprowadzone ustawa o pro-
duktach kosmetycznych spelniaja przyznane im funkcje, decyduje prak-
tyka ich stosowania przez organy nadzoru. Kilkuletni okres obowiazy-
wania ustawy o produktach kosmetycznych pozwala na sformutowanie
w tym zakresie pierwszych spostrzezen, mozna tutaj postuzy¢ sie wy-
nikami planowych kontroli przeprowadzonych przez wtasciwe organy
oraz rozstrzygnieciami wydanymi przez organy nadzoru.

Do zadan IH nalezy kontrola poziomu przestrzegania przepiséw
o produktach kosmetycznych przez dystrybutoréw (w rozumieniu
ustawy o produktach kosmetycznych przedsiebiorcéw prowadzacych

41 B. Adamiak, Art. 189d, w: Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, wyd.
17, pod. red. B. Adamiak, J. Borkowskiego, Legalis 2021; K. Szelagowska, Art. 127-269,
w: Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz, t. 3, pod red. M. Karpiuka, P. Krzy-
kowskiego, A. Skéry, Olsztyn 2021.

2 Wyrok TK z 1 VII 2014 r., sygn. akt SK 6/12, Legalis nr 981748.
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sprzedaz hurtowa i detaliczna). W 2020 r. IH przeprowadzita planowa
kontrole, ktérej celem bylo sprawdzenie prawidlowosci oznakowania
réznego rodzaju kosmetykow oraz prawidtowosci obrotu tymi produk-
tami, a takze sprawdzenie deklaracji i znajdujacych sie na opakowa-
niach oswiadczen marketingowych dotyczacych dziatania kosmetykow.
Kontrole przeprowadzono u przedsiebiorcéw prowadzacych sprzedaz
hurtowa i detaliczna produktéw kosmetycznych. Lacznie kontrola ob-
jeto 242 przedsiebiorcéw, natomiast naruszenia ustawy stwierdzono
u 48 przedsiebiorcéw (15,5 proc. kontrolowanych). W 2021 r. IH prze-
prowadzila 295 kontroli, u 119 przedsiebiorcéw stwierdzono naruszenia
przepiséw (28,8 proc. kontrolowanych). Statystyki wskazuja, ze tylko
na przetomie dwdch lat niemal dwukrotnie wzrosta liczba wykrytych
naruszen, przy zwiekszonej o 17,9 proc. liczbie kontroli. W wyniku
przeprowadzonych kontroli IH w 2020 r. wydata 11 decyzji admini-
stracyjnych nakladajacych administracyjne kary pieniezne w tacznej
kwocie 11 680 z1, a w 2021 r. — 65 decyzji naktadajacych kary pieniezne
w lacznej wysokosci 64 300 z1*.

Przedstawione zbiorcze dane statystyczne pozwalaja sadzi¢, ze nad-
z6r nad rynkiem kosmetycznym ulega wzmacnianiu i uszczelnianiu, na
co wskazuja zarowno liczba wykrytych naruszen, jak i liczba oraz wy-
sokos¢ nalozonych administracyjnych kar pienieznych, ktére w ciagu
roku wzrosty ponad pieciokrotnie. Jednak czy aby na pewno te kary
faktycznie realizuja funkcje prewencyjna i represyjna — jak wymaga
tego ratio legis ustawy o produktach kosmetycznych? Analiza nawet lo-
sowo wybranych rozstrzygnie¢ wydanych w indywidualnych sprawach
prowadzi do konkluzji, ze wymiar kar ustalanych w indywidualnych
sprawach pozostaje jednak na zbyt niskim poziomie kwotowym, biorac
pod uwage kryterium wagi i okolicznosci naruszenia — ochrone zdrowia
i Zycia 0s6b stosujacych produkty kosmetyczne. Stawia to pod znakiem
zapytania postulat o prewencyjnym i odstraszajacym dziataniu tych kar.
Stwierdzenie to nie koliduje jednak z teza, ze ustawowa wysokos¢ kar
w nadzorze nad produktami kosmetycznymi za poszczegdlne narusze-
nia przepiséw ustawy o produktach kosmetycznych i rozporzadzenia

4 Raport ,Kontrola Inspekcji Handlowej. Oznakowanie i obrét kosmetykami” 2020
iraport,Kontrola Inspekcji Handlowej. Oznakowanie i obrot kosmetykami” 2021, https://
uokik.gov.pl/aktualnosci.php?news_id=18569 (dostep: 27 VII 2022). W artykule skupio-
no sie wylacznie na administracyjnych sankcjach pienieznych, ktére nakltadaja organy
Inspekcji Handlowej, pominieto natomiast kwestie sankcji niepienieznych naktadanych
przez te organy, ktére zostaly przedstawione w tych raportach.
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1223/2009 WE jest adekwatna do wagi naruszen. Problemu nalezy
upatrywac w zbyt fagodnej w niektérych przypadkach interpretacji dy-
rektyw wymiaru kar pienieznych z art. 189d k.p.a. przez organy nadzoru.

Zrédel zidentyfikowanego stanu rzeczy trzeba doszukiwac sie w me-
chanizmie wymiaru kary pienieznej, ktéry zobowiazuje organ admini-
stracji do uwzglednienia nie tylko dyrektyw z art. 189d k.p.a., lecz réw-
niez do rozwazenia, czy w okolicznosciach konkretnej sprawy istnieje
mozliwo$¢ zastosowania przestanek odstapienia od wymierzenia kary
z art. 189fk.p.a.** Nalezy przy tym podkresli¢, ze w orzecznictwie sadow
administracyjnych wielokrotnie akcentowany jest obowiazek uwzgled-
niania przez organ tych okolicznosci. W tym tonie wypowiedzial sie
Wojewddzki Sad Administracyjny w Olsztynie w wyroku z 23 wrzes$nia
2021 r.: ,Przy ocenie wystapienia przestanki znikomej wagi naruszenia
(art. 1891 § 1 pkt 1 Kpa), nalezy bra¢ pod uwage catoksztatt okolicznosci
danego przypadku, zaréwno o charakterze przedmiotowym (np. skala
naruszen, skutki tych naruszen), jak i podmiotowym (np. czy mamy
do czynienia z czynem zawinionym, a jezeli tak, to z jaka forma winy),
przy czym decydujace znaczenie nalezy przyznac¢ skutkom naruszenia
dla débr chronionych przez dana dziedzine prawa administracyjne-
go"*, w tym przypadku ustawy o produktach kosmetycznych. Z kolei
Wojewoddzki Sad Administracyjny w Warszawie w wyroku z 19 sierpnia

# Zgodnie z art. 189f. k.p.a.:

§ 1. Organ administracji publicznej, w drodze decyzji, odstepuje od natozenia ad-
ministracyjnej kary pienieznej i poprzestaje na pouczeniu, jezeli: 1) waga naruszenia
prawa jest znikoma, a strona zaprzestata naruszania prawa lub 2) za to samo zachowa-
nie prawomocna decyzja na strone zostata uprzednio natozona administracyjna kara
pieniezna przez inny uprawniony organ administracji publicznej lub strona zostata
prawomocnie ukarana za wykroczenie lub wykroczenie skarbowe, lub prawomocnie
skazana za przestepstwo lub przestepstwo skarbowe i uprzednia kara spelnia cele, dla
ktérych mialaby by¢ nalozona administracyjna kara pieniezna.

§ 2. W przypadkach innych niz wymienione w § 1, jezeli pozwoli to na spelnienie
celéw, dla ktérych miataby by¢ natozona administracyjna kara pieniezna, organ ad-
ministracji publicznej, w drodze postanowienia, moze wyznaczy¢ stronie termin do
przedstawienia dowodow potwierdzajacych:

1) usuniecie naruszenia prawa lub

2) powiadomienie wlasciwych podmiotéw o stwierdzonym naruszeniu prawa, okre-
$lajac termin i sposéb powiadomienia.

§ 3. Organ administracji publicznej w przypadkach, o ktérych mowa w § 2, odstepuje
od nalozenia administracyjnej kary pienieznej i poprzestaje na pouczeniu, jezeli strona
przedstawila dowody, potwierdzajace wykonanie postanowienia.

# Wyrok WSA w Olsztynie z 23 IX 2021 r., sygn. akt II SA/Ol 435/21, Legalis
nr 2627845.
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2021 r. stwierdzit: ,Brzmienie art. 189f § 1 pkt 2 Kpa jest kategoryczne
i nakazuje organowi administracji publicznej, w drodze decyzji, odsta-
pienie od nalozenia administracyjnej kary pienieznej oraz poprzestanie
na pouczeniu w przypadku spelnienia okreslonych w nim przestanek.
Brak tu zatem miejsca na uznaniowos¢ organu”**. Mimo mechanizmu
uznaniowosci w ustaleniu administracyjnej kary pienieznej organ jest
w gruncie rzeczy zwiazany norma z art. 189f k.p.a., ktéra nakazuje
zastosowac fagodny wymiar kary.

Dla zobrazowania sytuacji poddajmy analizie kilka wybranych decyzji
w przedmiocie natozenia kar pienieznych za naruszenia przepisow usta-
wy o produktach kosmetycznych organow pierwszej i drugiej instancji.

W decyzji z 4 pazdziernika 2021 r. (znak: DP.8361.27.2021) Podkar-
packi Wojewddzki Inspektor Inspekcji Handlowej w Rzeszowie nalozyt
na strone kare w tacznej wysokosci zaledwie 2000 zt za naruszenie
przepiséw ustawy o produktach kosmetycznych: art. 36 ust. 1 (wpro-
wadzanie do obrotu produktu bez speinienia wymogéw w zakresie
oznakowania podlegajacego karze pienieznej do 70 000 zt) i art. 37
(udostepnianie na rynku produktu kosmetycznego bez spelnienia wy-
mogow zwiazanych z oswiadczeniami o produkcie podlegajace karze
do 20 000 zt). W trakcie kontroli zakwestionowano wszystkie siedem
partii produktéw kosmetycznych poddanych kontroli z uwagi na nie-
wlasciwe oznakowanie, a ponadto trzy partie sposréd tych siedmiu
zakwestionowano z uwagi na stwierdzenie przy produktach oswiadczen
przypisujacych produktom cechy lecznicze, ktérych nie miaty. W de-
cyzji z 8 grudnia 2021 r. (znak: DIH-3.707.96.2021.]JS) Prezes Urzedu
Ochrony Konkurencji i Konsumentéw (UOKIK) utrzymal kwestiono-
wana decyzje, ograniczajac sie wylacznie do oddalenia zarzutéw strony
iniezastosowania art. 189f § 1 pkt 1 k.p.a. Warto doda¢, ze Prezes UOKIK
stwierdzit w decyzji, ze ,[bliorac [...] pod uwage maksymalny zakres
sankcji, jakie mégl zastosowac¢ Podkarpacki WIIH, kara w wysokosci
2 000 z1 jest, w ocenie Prezesa UOKIK, odpowiednia i zastosowana
prawidlowo, z uwzglednieniem wszystkich ustawowych kryteriéw na-
fozenia sankcji. Nalezy bowiem zauwazy¢, ze organ pierwszej instancji
ustalajac wysokos¢ kary, oparl sie na art. 189a Kpa i wzial pod uwage
wszystkie przestanki wynikajace z art. 189d Kpa“. Organ wprawdzie
uznal, ze przepis art. 189d nie wskazuje wartosci (np. w procentach)

¥ Wyrok WSA w Warszawie z 10 VIII 2021 r., sygn. akt VI SA/Wa 1499/21, Legalis
nr 2624198.



Administracyjne kary pieniezne w ustawie o produktach kosmetycznych 57

poszczegdlnych dyrektyw wymiaru kary, przy czym zaznaczyl, ze swo-
boda organu administracji publicznej przy ustalaniu wysokosci kary
pienieznej jest ograniczona, wyznaczaja ja granice ustawowego zagro-
Zenia, tj. ustawowe granice wysokosci administracyjnej kary pienieznej
oraz ustawowe dyrektywy wymiaru tej kary.

Z kolei Slaski Wojewdédzki Inspektor Inspekcji Handlowej w Ka-
towicach w decyzji z 3 lutego 2020 r. (nr akt kontroli: KJ-D-Cz.8361.
123.2019/1DEC/20), wymierzyl przedsiebiorcy kare pieniezna w znacz-
nie wyzszym wymiarze: w wysokosci 5000 zI za popelnienie naruszenia
z art. 37 ustawy o produktach kosmetycznych (czyli analogicznego naru-
szenia jak w pierwszej analizowanej decyzji). W tym przypadku jednak
Prezes UOKIK po przeprowadzeniu postepowania w przedmiocie od-
wolania wniesionego przez strone, 20 lipca 2020 r. wydat decyzje (znak:
DIH-3.709.11.2020.AB), ktdra uchylit decyzje organu pierwszej instancji
w calosci, i wymierzyt kare w wysokosci 2500 zt. Prezes UOKIK wska-
zal wprawdzie prawidlowos¢ oceny naruszenia przez organ pierwszej
instancji w zakresie naruszenia przepiséw, a dodatkowo, ze podawanie
niezgodnych z prawda oswiadczen na produkcie to dziatania wpro-
wadzajace w btad konsumenta, ale uwzglednit przy tym okolicznos¢
tagodzaca: w dniu kontroli w ofercie sklepu bylo dostepnych jedynie
osiem sztuk produktéw kosmetycznych zawierajacych niewlasciwe
o$wiadczenia o produkcie. Stwierdzit przy tym, ze ,[...] wymiar sankgji
powinien jednakze uwzglednia¢ dodatkowo fakt, ze nieprawidlowosci
zostaly stwierdzone w stosunku do jednej partii wyrobéw znajdujacych
sie w sklepie w ilosci 8 szt. o wartosci 55,92 zI. Niewatpliwie jednak, na-
lezy podkresli¢, ze obowiazkiem przedsiebiorcy byto dopilnowanie, aby
takie wyroby nie znalazly sie w jego ofercie”. Zgodnie z ta argumentacja
organ uznal, ze kara wymierzona przez organ pierwszej instancji jest za
wysoka i uznal, ze kara w wysokosci 2500 zt spelni swoja funkcje repre-
syjna oraz prewencyjna — zapobiegnie dalszemu naruszaniu przepisow
ustawy o produktach kosmetycznych oraz rozporzadzenia nr 1223/2009.
Jednoczesnie organ drugiej instancji nie stwierdzil podstaw do odstapie-
nia od wymierzenia kary na podstawie art. 189f k.p.a.

Decyzja z 28 listopada 2019 r. (znak: DR.8361.166.2019) Mazowiecki
Wojewddzki Inspektor Inspekcji Handlowej natozyt na przedsiebior-
ce kare pieniezna w wysokosci zaledwie 200 zt za naruszenie art. 36
ust. 1 ustawy (zagrozone kara pieniezna do 70 000 zt). Organ dru-
giej instancji w decyzji z 24 kwietnia 2020 . (znak: DIH-3.709.1.2020.
AB) po przeprowadzeniu postepowania w przedmiocie odwotania od
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powyzszej decyzji utrzymat zaskarzona decyzje. Wartos¢ wyrobdw, kté-
rych dotyczyto naruszenie, wynosita 178,35 zt. W uzasadnieniu Prezes
UOKIK wskazat: ,Zdaniem organu wysokos¢ kary pienieznej ustalona
na poziomie 200 zt jest kwota optymalna realizujaca zasady skutecznej,
proporcjonalnej i odstraszajacej kary”.

Wielkopolski Wojewddzki Inspektor Inspekcji Handlowej w decyzji
217 wrzesnia 2020 r. (znak: BN.8361.43.2020) natozyt kare w wysokosci
750 zt za brak oznakowania produktu kosmetycznego w jezyku polskim,
co stanowi rowniez naruszenie art. 36 ust. 2 ustawy o produktach ko-
smetycznych, w ktérym gérny prég wymiaru kary to 70 000 zt. Kolejnym
przyktadem jest decyzja Mazowieckiego Wojewddzkiego Inspekto-
ra Inspekgji Handlowej z 6 kwietnia 2021 r. (znak: DS.8361.14.2021),
w ktdrej organ — za analogiczne jak wyzej naruszenie — natozyl kare
pieniezna w wysokosci 1200 zl.

Analiza zaledwie kilku decyzji administracyjnych ukazuje stosunko-
wo niski wymiar kary nakladany przez organy pierwszej instancji. Trud-
no jest bowiem polemizowac ze stanowiskiem organu drugiej instancji
i oczekiwa¢ wydania decyzji mniej korzystnej dla strony wnoszacej
srodek odwotawczy, taka praktyka prowadzilaby do ztamania zakazu
reformationis in peius z art. 139 k.p.a. Podwyzszanie wymiaru admini-
stracyjnej kary pienieznej jest w opinii judykatury zmiana orzeczenia
na niekorzys¢ strony odwotujacej’. Wprawdzie zbyt niski wymiar kary
moze stanowic¢ przestanke naruszenia waznego interesu spotecznego
(zdrowie i zycie konsumentéw), jednak zmiana decyzji bytaby bardzo
trudna z uwagi na kwestionowanie zaréwno w doktrynie, jak i w orzecz-
nictwie mozliwos$ci zmiany decyzji na niekorzys¢ strony odwolujacej sie
wylacznie ze wzgledu na ,razace naruszenie interesu spotecznego”. Ra-
Zace naruszenie interesu spotecznego nie stanowi samoistnej przestanki
imoze uzasadnia¢ wydanie decyzji na niekorzys¢ strony tylko wéwczas,
gdy znajduje to jednoczesnie uzasadnienie w odpowiednich normach
prawa materialnego®®, jak réwniez gdy w postepowaniu odwotawczym
zostanie stwierdzona wadliwo$¢ decyzji nawet w stopniu nierazacym®.

¥ Wyrok NSA z 19 X 2021 r., sygn. akt IIl OSK 3993/21, Legalis nr 2624420.

8 Tak: K. Glibowski, Art. 139, w: Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz,
wyd. 7, pod. red. R. Hausera, M. Wierzbowskiego, Warszawa 2021, Legalis; R. Kedziora,
Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, wyd. 5, Warszawa 2017, Legalis; wyrok
WSA w Warszawie z 24 11 2005 r., sygn. akt VII SA/Wa 1626/04, Legalis nr 270958.

¥ Wyrok WSA w Warszawie z 20 IX 2007 r., sygn. akt VI SA/Wa 1111/07, Legalis
nr 271022.
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Podsumowanie

W podsumowaniu przeprowadzonych rozwazan nalezy jeszcze raz pod-
kresli¢, ze skutecznos¢ administracyjnych kar pienieznych naktadanych na
podstawie ustawy o produktach kosmetycznych przejawia sie w mozliwo-
$ciich natozenia i wyegzekwowania, a kary powinny realizowac¢ funkcje
przypisane przez prawodawce. Kara natozona na podmiot powinna spet-
nia¢ funkcje prewencyjna oraz dyscyplinujaco-represyjna, czyli stanowi¢
zardwno ostrzezenie dla przedsiebiorcy, majace na celu niedopuszczenie
do powstania nieprawidlowosci w przysztosci, jak i wymuszenie usunie-
cia stwierdzonych nieprawidlowosci. Zeby kara byla odstraszajaca, jej
wysokos¢ powinna by¢ dotkliwa dla przedsiebiorcy. Wymierzona kara
powinna by¢ przy tym proporcjonalna, to jest wlasciwa do osiagniecia
zaktadanego celu, jakim jest zapewnienie, aby w obrocie dostepne byly
tylko bezpieczne produkty kosmetyczne zawierajace przydatne, zrozu-
miale i wiarygodne informacje o ich sktadzie i zastosowaniu, umozli-
wiajace konsumentom podejmowanie swiadomych decyzji oraz wybor
produktéw, ktore najlepiej odpowiadaja ich potrzebom i oczekiwaniom.

Kary pieniezne ustalane przez organy nadzoru rynku w rezimie
ustawy o produktach kosmetycznych w wielu przypadkach niestety
nie realizuja zasady skutecznej, proporcjonalnej i odstraszajacej kary.
Przyczyn tak niskiego wymiaru kar pienieznych naktadanych przez
organy Inspekcji Handlowej nalezy upatrywac m.in. w niskiej wysoko-
$ci korzysci majatkowej (utozsamianej przez organy z wartoscia/cena
produktéw kosmetycznych), jako jedna z dyrektyw wymiaru kary, sto-
sowana przez organy przy ustalaniu wysokosci kar. Jezeli przyréwnac je
do kar nakladanych za naruszenia przepiséw na rynkach finansowych,
moga one wydawac sie bardzo niskie. Na rynkach finansowych przepisy
przewiduja kary wielomilionowej wysokosci, i to w przypadkach gdy
nie doszlo do zagrozenia intereséw inwestoréw. Jest to jednak sytuacja,
w ktérej mozna méwic o zbyt niskich karach lub o karach zbyt wysokich
na rynkach finansowych®. Znaczna wysokos¢ kar na rynkach finanso-
wych moze by¢ skutkiem stosowania tych samych norm wymiaru kary
w réznych panstwach UE, gdy skala naruszen prawa moze by¢ bardzo
rézna pod wzgledem rozpietosci finansowej i tym samym wymiar kar
na ubozszym polskim rynku powinien by¢ nizszy.

* Wysokosci kar naktadanych przez Komisje Nadzoru Finansowego sa publikowane
na stronie internetowej tego organu.
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Oceniajac wysokos¢ kar pienieznych, trzeba bra¢ pod uwage, ze
niezaleznie od wysokosci kary sam fakt ukarania przedsiebiorcy juz ma
negatywny wplyw na jego reputacje i sytuacje pracownikéw, ktorych
dziatania doprowadzily do ukarania. Tu tez rzuca sie w oczy dyspropor-
cja miedzy karami na rynkach finansowych a wynikajacymi z ustawy
o produktach kosmetycznych. W tym pierwszym przypadku ukaranie
moze stac sie przeszkoda do zajecia pewnych stanowisk przez osobe,
ktérej zachowanie przyczynito sie do natozenia kary — moze ona np. nie
otrzymac zgody na zajecie okreslonego stanowiska w spotce. W rezimie
nadzoru rynku prawodawca nie przewiduje az tak surowych sankgji.

THE FINANCIAL PENALTIES IN THE ACT ON COSMETIC PRODUCTS
OF 4 OCTOBER 2018 VS. THE DIRECTIVES ON THE PENALTIES UNDER
THE ADMINISTRATIVE CODE

Summary

Within the legal system applicable in the Republic of Poland, it is the Act on cosmetic
products of 4 October 2018 that regulates the supervision and supervisory meas-
ures in the market for such products. The domestic scheme of market supervision
in respect of cosmetic products involves the competencies of the State Sanitary
Inspectorate and the Trade Inspectorate. These bodies have been equipped with
supervisory measures in the form of administrative sanctions, the most severe of
which are financial administrative penalties imposed on business entities under
their administrative criminal liability. The ratio legis of this legislative act is based
on the premise that the appropriate level of protection of public interest (consum-
er health and life protection) may be best achieved through the preventive and
repressive character of fines.

The article substantiates the claim that effective supervision (which provides
an appropriate level of consumer health and life protection) determines that su-
pervisory bodies employ financial administrative penalties in judicial matters only
if the directives on the penalty extent are understood correctly.

This article constitutes a dogmatic and legal analysis of the statutory premises
which determine the extent of financial administrative penalties imposed by su-
pervisory bodies (the so-called ‘directives on the penalty extent’) on entrepreneurs
within the cosmetics industry under the scheme stipulated in the Act on cosmetic
products of 4 October 2018. The article aims to present how these premises are
understood and applied in judicial matters by the State Sanitary Inspectorate
and the Trade Inspectorate. It is the correct understanding and application of
these premises (directives) for the extent of financial administrative penalties
that result in the appropriate behaviour on the part of the entrepreneur during
the course of the proceedings. This, in turn, is a direct consequence of the extent
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and severity of the administrative monetary penalty, as it has a preventive and
repressive function.

Keywords: administrative law — cosmetic products — market supervision — financial
administrative penalties
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Wprowadzenie

Kiedy Pani Profesor Krystyna Wojtczak prowadzita swoje badania na-
ukowe poswiecone reglamentacji administracyjnoprawnej dziatalnosci
zawodowej, ktérych owoc stanowilo wiele studidw szczegoétowych,
a przede wszystkim monografia habilitacyjna pt. Zawdd i jego prawna
reglamentacja. Studium z zakresu materialnego prawa administracyjnego’,
w Polsce dopiero wtedy zaczeto wprowadzaé szczegélowe regulacje
normatywne majace na celu ochrone tytutéw zawodowych, zwiazanych
z wykonywaniem okreslonych zawoddéw.

Pod wzgledem formalnoprawnym w pierwszej kolejnosci nalezy
wymieni¢ Ustawe z dnia 5 lipca 1996 r. o doradztwie podatkowym?.
Jej moca wprowadzono tytul ,doradcy podatkowego” oraz regulacje
normatywne dotyczace ochrony prawnej tego tytutu. Przepisy art. 9
tej ustawy niezmiennie okredlaja, Ze z dniem dokonania wpisu na liste
osoba wpisana nabywa prawo wykonywania zawodu doradcy podat-
kowego oraz uzywania tytulu ,doradca podatkowy’, a tytut ,doradca
podatkowy” podlega ochronie prawnej. Jak czytamy w uzasadnieniu
projektu ustawy celem wprowadzenia ustawowego tytulu ,doradca
podatkowy” byto ulatwienie podatnikom rozeznania, ktére podmioty
sa uprawnione do doradztwa podatkowego. Przyjmowano réwniez, ze

* Jarostaw Dobkowski, prof. UWM, dr hab., Uniwersytet Warminsko-Mazurski w Olsz-
tynie, e-mail: j.dobkowski@uwm.edu.pl, https://orcid.org/0000-0002-2010-4152.

! K. Wojtczak, Zawéd i jego prawna reglamentacja. Studium z zakresu materialnego prawa
administracyjnego, Poznan 1999.

2 Tekst pierwotny Dz.U. Nr 102, poz. 475, ostatni tekst jedn. Dz.U. 2021, poz. 2117
ze zm.
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adwokaci, radcowie prawni oraz biegli rewidenci beda mogli wykony-
wac czynnosci doradztwa podatkowego bez posiadania wpisu na liste
doradcéw podatkowych, ale bez mozliwosci postugiwania sie tytutem
,doradca podatkowy”?. Pomyst wprowadzenia tytutu ,doradcy podatko-
wego” zostal zaczerpniety z niemieckiej Ustawy z dnia 4 listopada 1975 .
o doradztwie podatkowym?, z tym tylko, Ze w tamtejszym rozwiazaniu
wyraznie wskazywano, iz chodzi o tytul zawodowy.

Woéwczas w Polsce tytuly zawodowe byly traktowane jako pochodna
uzyskania okreslonych kwalifikacji zawodowych w wyniku ukoncze-
nia szkoly (placéwki o$wiatowej) czy szkoly wyzszej, form ksztatcenia
ustawicznego i doskonalenia zawodowego, ukonczenia specjalizacji
okreslonego stopnia albo zlozenia egzaminu panstwowego w trybie
eksternistycznym, a dopiero wpis na liste wiazal sie juz z kwestia fak-
tycznego wykonywania zawodu lub umozliwiat zatrudnienie w danej
specjalnosci. W chwili obecnej jednak trzeba traktowa¢ tytut doradcy
podatkowego jako tytul zawodowy. Jest on bowiem zwiazany z wyko-
nywaniem okreslonego zawodu, a nie z wyksztalceniem w okreslonym
kierunku.

W ustawie o doradztwie podatkowym wprowadzono réwniez spec-
jalny przepis karny. Jej art. 81 ust. 1 zawiera unormowanie, ktére stanowi
karna ochrone tytutu doradcy podatkowego. W interesujacym zakresie
przepis ten stanowi: kto, nie bedac uprawnionym, postuguje sie okre-
$lonym w ustawie tytulem doradcy podatkowego, podlega grzywnie
do 50 000 zt. Wystepek ma charakter powszechny, co oznacza, ze prze-
stepstwo to moze popetni¢ kazda osoba, ktéra nie bedac do tego osoba
uprawniona, postuguje sie tytutem doradcy podatkowego®.

Niemniej koncepcja wprowadzenia odrebnego tytutu zawodowego
dla niektérych tzw. wolnych zawodéw w Polce jest wezesniejsza i siega
poczatku lat 90. XX wieku. Wtedy to przygotowano projekt nowelizacji
Prawa o adwokaturze® i ustawy o radcach prawnych’, ktéry zostat uchwa-

* Uzasadnienie rzadowego projektu ustawy o doradztwie podatkowym, Warszawa
1995 (druk nr 1113),s.4 i n.

* Zob. § 43 Steuerberatungsgesetz in der Fassung der Bekanntmachung vom 4. No-
vember 1975 (BGBI.1S. 2735).

> Szerzej: A. Marianski, Nieuprawnione swiadczenie ustug doradztwa podatkowego - teoria
i praktyka, ,Przeglad Podatkowy” 2002, nr 1, s. 17-25.

¢ Ustawa z dnia 26 V 1982 r. Prawo o adwokaturze (tekst pierwotny Dz.U. Nr 16,
poz. 124, ostatni tekst jedn. Dz.U. 2022, poz. 1184 ze Zm.).

7 Ustawa z dnia 6 VII 1982 r. o radcach prawnych (tekst pierwotny Dz.U. Nr 19,
poz. 145, ostatni tekst jedn. Dz.U. 2022, poz. 1166 ze zm.).
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lony jako Ustawa z dnia 22 maja 1997 r. o zmianie ustawy — Prawo
o adwokaturze, ustawy o radcach prawnych oraz niektérych innych
ustaw®. Jej moca powstaly tytuly zawodowe ,adwokata” i ,radcy praw-
nego” oraz dyspozycje wskazujace, ze podlegaja one ochronie prawnej’.
Celem tej nowelizacji byto uksztaltowanie zasady ochrony prawnej
tytuléw zawodowych adwokata i radcy prawnego'. Nikt wowczas nie
wigzal wprowadzenia tej zasady z reglamentacja administracyjnopraw-
na czy regulacja wykonywania tzw. wolnych zawodéw lub dziatalnosci
zawodowej w ogdle. Unormowanie tej kwestii w taki wiasnie sposéb
uwazano jednoczesnie za koniecznos¢ ze wzgledu na naduzywanie
w dziatalnosci gospodarczej i biezacym zyciu tytutéw ,adwokata” i ,rad-
cy prawnego” przez podmioty i osoby niemajace kwalifikacji zawodo-
wych uprawniajacych do wykonywania tych zawodow!!. Powotano sie
wtedy takze na rozwiazania wystepujace w panstwach cztonkowskich
owczesnych Wspolnot Europejskich, w ktérych od lat chroniono takie
tytuly jak: Avocat — Advocaat (Belgia), Advokat (Dania), Rechtsanwalt
(Niemcy), Avocat (Francja), Barrister, Solicitor (Irlandia), Avvocato (Wto-
chy), Avocat-avoué (Luksemburg), Advocaat, Advocate (Holandia), Advo-
cate, Barrister, Solicitor (Wielka Brytania), dixnydpoc (Grecja).

Nie wprowadzono wtedy jednak do Prawa o adwokaturze i ustawy
o radcach prawnych odrebnych gwarancji prawnych. Widziano do-
rozumiang lacznos¢ tych regulacji z obowiazujacymi juz przepisami
karnymi. Wszakze w Kodeksie wykroczen'? wéréd wykroczen przeciw-
ko porzadkowi i spokojowi publicznemu znalazla sie takze w art. 61
§ 1 penalizacja przywtaszczenia tytutu. Owe przywlaszczenie nalezy
rozumie¢ m.in. jako bezprawne przypisywanie sobie okreslonych kwa-
lifikacji zawodowych, czyli takie zachowanie sie osoby niemajacej pra-
wa do uzywania tytutu zawodowego, ktére polega na manifestowaniu
przez te osobe na réznych forach, niekoniecznie publicznie mozliwosci
dziatania w taki sposéb, w jaki aktywizuja sie osoby uprawnione do

8 Dz.U. Nr 75, poz. 471.

? Zob. art. 1 ust. 4 ustawy — Prawo o adwokaturze i art. 1 ust. 2 ustawy o radcach
prawnych.

10 Uzasadnienie poselskiego projektu ustawy o zmianie ustawy prawo o adwokaturze,
ustawy o radcach prawnych i innych ustaw, Warszawa 1994 (druk nr 289), s. 3.

'W tym kontekscie zob. uzasadnienie wyroku Trybunatu Konstytucyjnego (TK)
226 X12003 r., sygn. akt SK 22/02, ktérego sentencja zostata ogloszona w Dz.U. Nr 206,
poz. 2012.

12 Ustawa z dnia 20 V 1971 r. — Kodeks wykroczen (tekst pierwotny Dz.U. Nr 11,
poz. 114, ostatni tekst jedn. Dz.U. 2021, poz. 2008 ze zm.).
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poslugiwania sie okreslonym tytutem zawodowym'. Niemniej jednak
nie byly prawnie chronione bliskoznaczne zwroty (tytuly) grzeczno-
$ciowe ,mecenaséw”'.

Zauwazy¢ przy tym nalezy, ze ,radca prawny” to takze czestokro¢
stanowisko w strukturze organizacyjnej urzedéw administracji pu-
blicznej, panstwowych i samorzadowych jednostek organizacyjnych
i przedsiebiorstw prywatnych. Stad tez mogto tu potencjalnie zaistnie¢
przestepstwo podawania sie za funkcjonariusza publicznego z art. 227
Kodeksu karnego'”, z tym ze jesli ktos tylko podawatl sie za takiego radce
prawnego, ale nie wykonat zadnej czynnosci urzedowej, to dopuscil sie
przywlaszczenia stanowiska — takze wykroczenia z art. 61 § 1 Kodeksu
wykroczen. Jako zwiazkowe mogty by¢ traktowane roéwniez rézne prze-
pisy dotyczace odpowiedzialnosci dyscyplinarnej, wszakze nieupraw-
nione postugiwanie sie tytulem zawodowym mogto by¢ traktowane
jako uchybienie godnosci zawodowej (urzedniczej). Sankcjonowanie
odbywato sie zatem na zasadach ogélnych.

Wyodrebnienie powyzszych tytutéw zawodowych i uznanie ich za
przedmiot ochrony prawnej podkreslalo swoisto$¢ zawodu adwokata,
radcy, prawnego, doradcy podatkowego, a takze pod wzgledem de-
ontologicznym bylo forma zabezpieczenia, ugruntowania, a przede
wszystkim profesjonalizacji samego zawodu.

W kontekscie wyzej wymienionych rodzajéw tzw. wolnych zawo-
dow prawniczych warto odnotowac takze obowiazywanie dyrektywy
Rady 77/249/EWG z dnia 22 marca 1977 r. majacej na celu ulatwienie
skutecznego korzystania przez prawnikéw ze swobody swiadczenia
usiug“, ktéra wyraznie stanowita o koniecznosci przyjecia przez pro-
fesjonalnego prawnika tytulu zawodowego uzywanego w panstwie
czlonkowskim, w ktérym osoba ta prowadzi dziatalnos¢ zawodowa.
Podobnie wskazywata p6zniejsza dyrektywa 98/5/WE Parlamentu Eu-
ropejskiego i Rady z dnia 16 lutego 1998 r. majaca na celu utatwienie
stalego wykonywania zawodu prawnika w panstwie czlonkowskim
innym niz panstwo uzyskania kwalifikacji zawodowych'’, przy czym

13 Por. D. Karczmarska, Prawnokarna ochrona tytutu i stopni naukowych, ,Paiistwo i Pra-
wo” 2008, nr 6, s. 103-110.

 Wyrok Sadu Najwyzszego (SN) z 30 VIII 1990 r., sygn. akt IV CR 224/90.

15 Ustawa z dnia 6 VI 1997 r. — Kodeks karny (tekst pierwotny Dz.U. Nr 88, poz. 553,
ostatni tekst jedn. Dz.U. 2022, poz. 1138 ze zZm.).

1 Dz. Urz. WEL 78 226111 1977 r., s. 17-18.

17 Dz.Urz. WEL 77 z14 111 1998 r., s. 36—43.
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zwierala definicje ,prawnika’, przez ktérego nalezato rozumiec kazda
osobe — obywatela panstwa czlonkowskiego, uprawnionego do wy-
konywania swego zawodu zgodnie z jednym z wyliczonych tytuléw
zawodowych (w przypadku Polski: adwokata lub radcy prawnego).
W odniesieniu do tego rodzajow tzw. wolnych zawodéw prawniczych
sprawa wprowadzenia tytuléw zawodowych miata zatem zakotwiczenie
w owczesnym europejskim prawie wspolnotowym. Dyrektywy te zostaty
po6zniej implementowane do polskiego porzadku prawnego w drodze
Ustawy z dnia 5 lipca 2002 r. o $wiadczeniu przez prawnikdw zagranicz-
nych pomocy prawnej w Rzeczypospolitej Polskiej'®, ktéra takze bazuje
na warunku w postaci ,branzowych” tytutéw zawodowych. Prawnikiem
mozna by¢ nie tylko z zawodu, lecz réwniez i z wyksztalcenia. Prawni-
ka, ktéry ukonczyl jedynie studia prawnicze i posiada tytul zawodowy
magistra prawa, odréznia od tego, ktéry zdobyt uprawnienia zawodowe,
m.in. to, ze ten ostatni postuguje sie¢ odrebnym tytutem zawodowym,
zwigzanym z wykonywanym zawodem prawniczym.

Inna sprawa jest nostryfikacja dyplomow, moca ktorej tytul zawodo-
wy uzyskany za granica uznaje sie za wlasny i rownowazny nadawane-
mu w Polsce. Jednakze dotyczy to sfery edukacji i szkolnictwa wyzszego,
a nie kwalifikacji zawodowych. Na marginesie nalezy zauwazy¢, ze
zar6wno nieobowiazujace juz rozporzadzenie Rady (EWG) nr 1612/68
z dnia 15 pazdziernika 1968 r. w sprawie swobodnego przeptywu pra-
cownikéw we Wspdlnocie'?, jak i aktualnie wiazace rozporzadzenie
Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) NR 492/2011 z dnia 5 kwietnia
2011 r. w sprawie swobodnego przeptywu pracownikéw wewnatrz
Unii* nie ustanawialy szczegdlnych przepiséw odnoszacych sie do
zawodow regulowanych w odniesieniu do uzywania tytutu okreslaja-
cego wyksztalcenie.

Ustawa o swiadczeniu przez prawnikéw zagranicznych pomocy
prawnej w Rzeczypospolitej Polskiej, a takze wyzej wymienione dy-
rektywy nie maja jednak zastosowania do notariuszy. W Ustawie z dnia
14 lutego 1991 r. — Prawo o notariacie?! od poczatku jej obowiazywania
nie bylo odniesien do tytulu zawodowego ,notariusza” i dotychczas
nie wprowadzono jego ochrony. Niemniej jednak zgodnie z przepi-
sem art. 25 wystepuje tytut ,emerytowanego notariusza’, dotyczacy

'8 Tekst pierwotny Dz.U. Nr 126, poz. 1069, ostatni tekst jedn. Dz.U. 2020, poz. 823.
1 Dz. Urz. WE L 257 219 X 1968 1., 5. 2-12.

2 Dz. Urz. UELz27V2011r,s. 1-12.

21 Tekst pierwotny Dz.U. Nr 22, poz. 91, ostatni tekst jedn. Dz.U. 2020, poz. 1192 ze zm.
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notariusza, ktéry przeszed!t na emeryture lub rente. Jest to jednak bar-
dziej tytul honorowy, anizeli kwalifikacja zawodowa. Poza tym zain-
teresowany ma prawo uzywania tego typu tytutu, a nie ma obowiazku
postugiwania sie nim.

W tym kontekscie nalezy doda¢, ze cho¢ Ustawa z dnia 22 marca
2018 r. o komornikach sadowych? w art. 5 stanowi, ze komornik uzywa
tytutu: ,Komornik Sadowy przy Sadzie Rejonowym... Kancelaria Ko-
morniczanr... w...", to trudno uzna¢, ze w tym przypadku chodzi o tytut
zawodowy. Nalezy bowiem odréznia¢ zawo6d komornika od stanowiska
komornika. Tylko osoba pelnigca stuzbe na stanowisku komornika sado-
wego moze uzywac wyzej wymienionego tytutu. Tytut w tym przypadku
pelni funkcje identyfikujaca i okresla nazwe stanowiska. ,Komornik”
podobnie jak ,notariusz” nie jest zatem tytutem zawodowym.

Do notariuszy nie ma réwniez zastosowania dyrektywa 2005/36/
WE Parlamentu Europejskiego i Rady z 7 wrzesnia 2005 r. w sprawie
uznawania kwalifikacji zawodowych® i implementujaca ja obecnie
w polskim porzadku prawnym Ustawa z dnia 22 grudnia 2015 r. o za-
sadach uznawania kwalifikacji zawodowych nabytych w panstwach
cztonkowskich Unii Europejskiej*, cho¢ ta ostatnia wnosi wktad w po-
strzeganie istoty tytulu zawodowego i jego ochrony. Przepis art. 5
pkt 1 tej ustawy zawiera definicje legalna formalnych kwalifikacji,
przez ktére rozumie sie tam kwalifikacje zawodowe potwierdzone
dyplomem, swiadectwem lub innym dokumentem poswiadczajacymi
posiadanie specjalistycznej wiedzy, umiejetnosci i kompetencji do
wykonywania zawodu albo dzialalnosci lub uprawnienie do postugi-
wania sie tytutem ustalonym dla danego zawodu lub danej dziatalnosci.
Jednoczesnie w art. 5 pkt 18 wyzej wymienionej ustawy odnajdujemy
okreslenie prawne pojecia ,ochrony tytutu ustalonego dla danego
zawodu”. Oznacza to sposob regulacji zawodu, w przypadku ktérego
uzywanie tytulu w ramach wykonywania dziatalnosci zawodowej
lub zespolu czynnosci zawodowych jest uzaleznione posrednio albo
bezposrednio, na podstawie przepiséw regulacyjnych, od posiadania
szczegblnych kwalifikacji zawodowych, w szczegoélnosci w przypadku
gdy nieuprawnione uzywanie tytulu podlega karze. Z tego punktu
widzenia ochrona tytulu zawodowego jest sposobem regulacji wyko-
nywania zawodu.

22 Tekst pierwotny Dz.U. poz. 771, ostatni tekst jedn. Dz.U. 2022, poz. 1168 ze zm.
2 Dz. Urz. WE L z 30 IX 2005 r. Nr 255, s. 22-142.
2 Tekst pierwotny Dz.U. 2006, poz. 65, ostatni tekst jedn. Dz.U. 2021, poz. 1646 ze zm.



Prawna ochrona tytutu zawodowego 69

W Unii Europejskiej nie istnieje jeden wspdélny model dostepu do
zawodu, w tym nie obowiazuje odgoérna zasada ochrony tytutu zawodo-
wego. Kwestie jej wprowadzenia pozostawione sa regulacji poszczegol-
nym panstwom czlonkowskim. W tym zakresie wlasciwie sa stosowane
najczesciej dwa podejscia regulacyjne: czynnosci zastrzezone dla oséb
posiadajacych okreslone kwalifikacje oraz wtasnie ochrona tytulu za-
wodowego. Nie ma panstwa europejskiego, w ktérym nie istniataby
w stosunku do okreslonych zawoddw ochrona tytutu zawodowego. Jak
wskazano wyzej, w odniesieniu do zawodu prawnika podobienstwo
w regulowaniu zawodéw wlasnie odbywa sie poprzez wprowadzenie
tytutéw zawodowych i ich ochrone prawna. Takze uznawanie w Pol-
sce kwalifikacji zawodowych nabytych w panstwach obcych bazuje
na uprawnieniach do postugiwania sie tytulem ustalonym dla danego
zawodu lub danej dziatalnosci.

Niemniej jednak, jeszcze w okresie przedakcesyjnym uchwalono
Ustawe z dnia 11 kwietnia 2001 r. o rzecznikach patentowych?. W prze-
pisie art. 1 ust. 3 wskazano, ze tytut zawodowy rzecznika patentowego
podlega ochronie prawnej. Zgodnie zas z dyspozycja art. 23 Urzad
Patentowy wydaje rzecznikowi patentowemu legitymacje, ktéra nie
tylko potwierdza prawo wykonywania zawodu, lecz réwniez potwierdza
prawo do uzywania tytulu zawodowego ,rzecznik patentowy”. Cho¢ jest
to zapewne dyktowane wzgledami praktycznymi, legitymacja rzecznika
patentowego jest dokumentem publicznym w rozumieniu art. 5 ust. 4
Ustawy z dnia 22 listopada 2018 r. o dokumentach publicznych?, po-
niewaz potwierdza kwalifikacje zawodowe. Dokumenty publiczne sa
przy tym odpowiednio zabezpieczone. Funkcjonowanie systemu bez-
pieczenstwa tego typu dokumentéw pozwala uznag, ze tytul zawodowy
,zecznika patentowego” podlega szczegdlnej ochronie prawnej. Prawo
do uzywania tego tytulu zawodowego musi zosta¢ poswiadczone przez
wydanie legitymacji, a sama legitymacja stanowi dokument publiczny.

Ochrona prawna tytulu zawodowego wyszta jednak poza regulowa-
nie tzw. wolnych zawoddéw prawniczych. Wyodrebnienie tytutléw zawo-
dowych, zwigzanych z wykonywaniem zawodu i ich ochrona wystepuja
réwniez w sferze niektdérych tzw. wolnych zawodéw ekonomicznych.
Zgodnie z art. 6 Ustawy z dnia 11 maja 2017 r. o bieglych rewidentach,
firmach audytorskich oraz nadzorze publicznym?, tytut ,biegly rewi-

» Tekst pierwotny Dz.U. Nr 49, poz. 509, ostatni tekst jedn. Dz.U. 2021, poz. 994.
26 Tekst jedn. Dz.U. 2022, poz. 1394 ze zm.
¥ Tekst jedn. Dz.U. 2022, poz. 1302.
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dent” podlega ochronie prawnej, a w mysl art. 126 ust. 2 Ustawy z dnia
29 lipca 2005 r. o obrocie instrumentami finansowymi takiej ochronie
podlegaja tytuly zawodowe ,makler papieréw wartosciowych” i ,do-
radca inwestycyjny”.

Ciekawe rozwiazania prawne w omawianym przedmiocie wystepuja
takze w odniesieniu do niektérych tzw. wolnych zawodéw medycznych.
Stosownie do przepiséw art. 8 ust. 1 i 3 Ustawy z dnia 15 lipca 2011 r.
o zawodach pielegniarki i potoznej*® osobie posiadajacej prawo wykony-
wania zawodu przystuguje prawo postugiwania sie tytutem zawodowym

~pielegniarka” albo ,pielegniarz”, ,polozna” albo ,potozny’, a tytuly te
podlegaja ochronie prawnej. Desygnaty sa okreslone takze przez trady-
cyjne nazwy ,pielegniarka” oraz ,potozna’. W okresleniu innych tytuléw
zawodowych, zwiazanych z wykonywanym zawodem feminatywdw sie
nie uzywa?’, odmiennie jak np. we wspomnianej juz wyzej niemieckiej
ustawie o doradztwie podatkowym, w ktérej wyraznie stanowi sie takze
o zenskich formach gramatycznych. Po wtdre, przepis art. 4 Ustawy z dnia
27 lipca 2001 r. o diagnostyce laboratoryjnej* stanowi, ze tytul zawodowy
,diagnosta laboratoryjny” podlega ochronie prawnej, a zgodnie z art. 10
ust. 1a po dokonaniu wpisu na liste diagnostéw laboratoryjnych wydaje
sie dokument ,Prawo wykonywania zawodu diagnosty laboratoryjnego”,
ktéry zawiera tytul zawodowy. W swietle uchylonego rozporzadzenia
Ministra Zdrowia z dnia 16 lipca 2004 r. w sprawie wzoru dokumentu
,Prawo wykonywania zawodu diagnosty laboratoryjnego” byt to jedyny
dokument stwierdzajacy uprawnienia do wykonywania zawodu diagno-
sty laboratoryjnego na obszarze Rzeczypospolitej Polskiej, jednakze
utracito ono moc obowiazujaca. W projekcie nowego rozporzadzenia jest
to dokument uprawniajacy do wykonywania zawodu diagnosty labora-
toryjnego na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, a zatem implicite sta-
nowiacy o tytule zawodowym diagnosty. Innymi stowy, kto nie ma tego
dokumentu, ten nie ma prawa postugiwac sie tym tytutem zawodowym.

W jeszcze innym aspekcie — w mysl art. 5 ust. 1 i 2 Ustawy z dnia

25 wrzesnia 2015 r. o zawodzie fizjoterapeuty®?, prawo postugiwania

% Tekst jedn. Dz.U. 2022, poz. 551 ze zm.

# Por. M. Olszewska, Warto poswigcic kilka stow. Rzecz o feminatywach w ustawowej
regulacji prawniczych tytutéw zawodowych, w: Kobiety wobec wyzwarn wspdlczesnosci, pod
red. D. Bach-Goleckiej, Warszawa 2021, s. 222-236.

3 Tekst jedn. Dz.U. 2022, poz. 134 ze zm.

3 Dz.U. Nr 182, poz. 1885.

32 Tekst jedn. Dz.U. 2022, poz. 168.
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sie tytulem zawodowym ,fizjoterapeuta” przystuguje osobie posiada-
jacej prawo wykonywania zawodu fizjoterapeuty, a tytul ten podlega
ochronie prawnej. Podobnie, zgodnie z art. 20 ust. 1i 2 Ustawy z dnia
10 grudnia 2020 r. o zawodzie farmaceuty®, osoba, ktéra posiada prawo
wykonywania zawodu farmaceuty, ma prawo poslugiwac sie tytulem
zawodowym ,farmaceuta’, a ten tytut zawodowy podlega ochronie praw-
nej. Niemniej jednak ustawy te zawieraja specjalne przepisy karne,
penalizujace nieuprawnione postugiwanie sie tytutami zawodowymi.
Przepisy art. 138 oraz art. 79 wyzej przywolanych ustaw stanowia od-
powiednio: kto bez wymaganych uprawnien postuguje sie tytulem
zawodowym ,fizjoterapeuty”’, podlega karze grzywny; oraz kto bez
wymaganego uprawnienia postuguje sie tytulem zawodowym ,farma-
ceuta’, podlega grzywnie albo karze ograniczenia wolnosci. Przepisy
te stanowia osobne karnoprawne zabezpieczenia powyzszych tytutow
zawodowych. Cho¢ nieuprawnione postugiwanie sie tymi tytutami za-
wodowymi stanowi wykroczenie, jednakze sa to przepisy szczegolne
wzgledem przywlaszczenia tytutu z art. 61 § 1 Kodeksu wykroczen.
Wprowadzaja cho¢by odmienne rodzaje kar. Inny jest takze przedmiot
ochrony, ktérym nie jest juz chyba klasyczny porzadek publiczny, ale
zdrowie publiczne.

Ochrona prawna tytutu zawodowego wyszla poza regulowanie tzw.
wolnych zawodéw, ktdre charakteryzuja sie funkcjonowaniem w ich ob-
rebie samorzadéw zawodowych. Pierwotnie Ustawa z dnia 21 sierpnia
1997 r. o gospodarce nieruchomosciami* nie przewidywata wyodreb-
nienia zadnych tytuléw zawodowych i ustanowienia nad nimi pieczy.
Dopiero Ustawa z dnia 28 listopada 2003 r. o zmianie ustawy o gospo-
darce nieruchomosciami oraz o zmianie niektérych innych ustaw®
wprowadzono tytuly zawodowe: ,rzeczoznawca majatkowy”, ,posrednik
w obrocie nieruchomosciami” i ,zarzadca nieruchomosci’, wskazujac
jednoczesnie, ze podlegaja one ochronie prawnej. Niemniej Ustawa
z dnia 13 czerwca 2013 r. o zmianie ustaw regulujacych wykonywanie
niektérych zawodéw?* uchylono przepisy art. 179, zgodnie z ktérymi
w szczegblnosci posrednictwo w obrocie nieruchomosciami jest dzia-
talnoscia zawodowa wykonywana przez posrednikéw na zasadach
okreslonych w tej ustawie, a posrednikiem w obrocie nieruchomosciami

* Tekst jedn. Dz.U. 2022, poz. 184 ze zm.

3 Tekst pierwotny Dz.U. Nr 115, poz. 741, ostatni tekst jedn. Dz.U. 2021, poz. 1899.
% Dz.U. 2004 Nr 141, poz. 1492.

% Dz.U. 2013, poz. 829.
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jest osoba fizyczna posiadajaca licencje zawodowa i z dniem wpisu do
centralnego rejestru posrednikéw w obrocie nieruchomosciami oso-
ba nabywa prawo wykonywania zawodu oraz uzywania tytutu zawo-
dowego ,posrednik w obrocie nieruchomosciami’, a tytul zawodowy
,posrednik w obrocie nieruchomosciami” podlega ochronie prawnej.
Uchylono takze przepisy art. 184, ktére stanowily, ze zarzadzanie nieru-
chomosciami jest dziatalnoscia zawodowa wykonywana przez zarzad-
céw nieruchomosci na zasadach okreslonych w tej ustawie, a zarzadca
nieruchomosci jest osoba fizyczna posiadajaca licencje zawodowa oraz
ze z dniem wpisu do centralnego rejestru zarzadcéw nieruchomosci
osoba taka nabywa prawo wykonywania zawodu oraz uzywania tytutu
zawodowego ,zarzadca nieruchomosci’, a tytul zawodowy ,zarzadca
nieruchomosci” podlega ochronie prawnej. Po tej nowelizacji tylko
rzeczoznawstwo majatkowe bylo dziatalnoscia zawodowa wykony-
wana przez rzeczoznawcow (osoby fizyczne posiadajace nadane im
uprawnienia zawodowe w zakresie szacowania nieruchomosci, ktére
z dniem wpisu do centralnego rejestru rzeczoznawcéw majatkowych
nabyly prawo wykonywania zawodu oraz uzywania tytutu zawodowego
,rzeczoznawca majatkowy”), a tytut zawodowy ,rzeczoznawca majat-
kowy” podlegat ochronie prawnej (art. 174).

Nowelizacja z dnia 13 czerwca 2013 r. dokonano deregulacji zawodu
posrednika w obrocie nieruchomosciami i zawodu zarzadcy nierucho-
mosci przez uchylenie wiekszosci przepiséw ustawy o gospodarce nie-
ruchomosciami dotyczacych posrednikéw w obrocie nieruchomosciami
i zarzadcOdw nieruchomosci. Tytuly zawodowe przestaly tez podlega¢
ochronie prawne;j.

Dzialania te byly pochodna pelnego wdrozenia dyrektywy 2006/123/
WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 12 grudnia 2006 r. doty-
czacej ustug na rynku wewnetrznym?. Niemniej tendencje deregula-
cyjne byly dalej obecne w Unii Europejskiej. Widac tez pewna ewolucje
w tytulowym przedmiocie. W komunikacie Komisji z 2 pazdziernika
2013 r. dotyczacym oceny krajowych regulacji w zakresie dostepu do
zawodow? wsrdd réznych podejs¢ do regulowania dziatalnosci zawo-
dowej wyrézniono ochrone prawna tytuléw zawodowych. Odbywac¢

¥ Dz. Urz. UE L z 27 XII 2006 r. Nr 376, s. 36—68.

% Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady i Europejskiego Komitetu
Ekonomiczno-Spotecznego dotyczacy oceny krajowych regulacji w zakresie dostepu
do zawoddéw (Tekst majacy znaczenie dla EOG) {SWD(2013) 402 final} (COM(2013)
676 final).
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sie to mialo przez regulowanie dostepu do tytutéw zawodowych, a tym
samym poslugiwanie sie okreslonym tytutem zawodowym wymaga-
o uzyskania specjalnych kwalifikacji, ale sama dzialalno$¢ zwiazana
z danym zawodem jako taka miala nie by¢ zastrzezona wyltacznie dla
posiadaczy takiego tytutu — kazdy moze wykonywac taka prace, pod
warunkiem, ze nie uzywa tytulu zawodowego. Uznano, ze ochrona
prawna tytutu zawodowego jest sygnatem dla konsumentéw i praco-
dawcéw, ze posiadacz takiego tytulu spelnia wymogi zwiazane z uzy-
skaniem odpowiednich kwalifikacji, cho¢ moga oni takze swobodnie
korzystac z ustug specjalistow, ktérzy nie uzyskali takiego tytutu. Z kolei
w 2017 r. Komisja Europejska zaproponowata szereg rozwiazan zawar-
tych w pakiecie noszacym nazwe ,Dobrze funkcjonujaca gospodarka
ustugowa dla Europy”®, majacym na celu realizacje strategii jednolitego
rynku. Uznano tam, ze $rodki regulacyjne powinny by¢ uzasadnione
ochrona konsumentéw, ale gdy ryzyko ogranicza sie do relacji pomie-
dzy specjalistami a konsumentami bez uszczerbku dla oséb trzecich,
cel ten powinno sie z zasady osiagnac tylko poprzez ochrone tytutu
zawodowego®’. Zalozenie to zostato przyjete w dyrektywie Parlamentu
Europejskiego i Rady (UE) 2018/958 z dnia 28 czerwca 2018 r. w sprawie
analizy proporcjonalnosci przed przyjeciem nowych regulacji dotycza-
cych zawodéw*!. Dyrektywa ma na celu zapobieganie nieuzasadnionym
ograniczeniom dostepu do zawodéw regulowanych lub wykonywania
tych zawodow oraz zapewnienie przejrzystosci i wlasciwego funkcjo-
nowania rynku wewnetrznego.

Zdefiniowano tam réwniez pojecie ,ochrona tytutu zawodowego”,
przez ktéra nalezy rozumiec¢ forme regulacji zawodu, w przypadku
ktérej uzywanie tytulu w ramach wykonywania dziatalnosci zawodowej
lub zespotu dziatalnosci zawodowych jest uzaleznione, bezposrednio

* W tym m.in. wniosek dotyczacy dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady
w sprawie analizy proporcjonalnosci przed przyjeciem nowych regulacji dotyczacych
zawoddéw (COM(2016) 822 final) oraz Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskie-
go, Rady, Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego i Komitetu Regionéw
w sprawie zalecen dotyczacych reformy zawoddw regulowanych (COM(2016) 820 final).

0 Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu
Ekonomiczno-Spotecznego i Komitetu Regionéw w sprawie analizy i aktualizacji za-
lecen dotyczacych reformy zawoddéw regulowanych z 2017 r. {SWD(2021) 185 final},
Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu Eko-
nomiczno-Spotecznego i Komitetu Regiondw w sprawie zalecen dotyczacych reformy
zawoddéw regulowanych, COM(2016) 820 final, ktéremu towarzyszy SWD(2016) 436.

4 Dz. Urz. UEL 173 z9 VII 2018 1., s. 25-34.
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badz posrednio, na mocy przepiséw ustawodawczych, wykonawczych
lub administracyjnych, od posiadania szczegdlnych kwalifikacji za-
wodowych oraz w przypadku ktérej nieuprawnione uzywanie tytutu
podlega karze.

W tym kontekscie rodzi sie wiele zagadnien szczeg6towych. Jednym
z nich jest kwestia owej kary. Zgodnie z dyrektywa sankcjonowane ma
by¢ nieuprawnione uzywanie tytutu zawodowego, zwiazanego z dziatal-
noscia zawodowa. Uzywanie tytulu zawodowego nalezy rozumie¢ jako
czynienie z niego uzytku, nieprawne postugiwanie sie dla osiagniecia
korzysci majatkowej lub osobistej, a nie samowolne przybranie tytutu
zawodowego z pobudek opartych na préznosci. Wydaje sie zatem, ze
karnoprawna ochrona tytulu zawodowego nie powinna sie sprowa-
dzac do penalizowania przywlaszczenia tytulu na podstawie art. 61 § 1
Kodeksu wykroczen, ktéry nie dotyczy sankcji zwiazanych z regulacja
zawodow, ale ma za swoj przedmiot ochrony porzadek publiczny. Na-
wet jesli przyja¢, ze ta regulacja obejmuje swym zakresem takze nie-
uprawnione uzywanie tytulu, to z perspektywy srodka regulacyjnego
w formie ,ochrony tytutu zawodowego” juz samo wyodrebnienie tytutu
zawodowego, zwiazanego z dzialalnoscia zawodowa powodowaloby,
ze taka ochrona prawna wystepuje niezaleznie od testu proporcjonal-
nosci. Wiasciwszym rozwiazaniem wydaja sie pozakodeksowe przepisy
karne na wzoér art. 138 ustawy o zawodzie fizjoterapeuty i art. 79 usta-
wy o zawodzie farmaceuty. Nalezy takze zauwazy¢, ze réwnolegle do
przepisow karnych dotyczacych przywlaszczenia tytulu funkcjonowaty
w Polsce specjalne przepisy zapewniajace ochrone niektérych tytutow
zawodowych. Wystarczy podac przyktad Ustawy z dnia 21 wrzesnia
1922 r. w przedmiocie tytutu inzyniera** czy Ustawy z dnia 2 grudnia
1921 r. w przedmiocie wykonywania praktyki lekarskiej w Panstwie
Polskim*.

Tego typu regulacje dos¢ jasno traktowaly sytuacje dotyczace oséb,
ktdre nie tylko nie posiadaly tytutu zawodowego w ogdle lub go wpraw-
dzie posiadaly, ale go utracily, lecz takze tych oséb, ktore przejsciowo
nie moga korzysta¢ z prawa wykonywania zawodu, czy to w wyniku
tymczasowego zawieszenia w wykonywaniu czynnosci zawodowych,
czy to na skutek orzeczenia kary dyscyplinarnej zawieszenia prawa do
wykonywania zawodu, czy tez w nastepstwie zawieszenia dzialalnosci

42 Dz.U. Nr 90, poz. 823.
4 Dz.U. Nr 105, poz. 762.
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zawodowej, co nie powoduje skreslenia z listy lub usuniecia z korporacji
zawodowej w inny sposéb. Z jednej bowiem strony podjecie czynnosci
zawodowych w okresie orzeczonej prawomocnie kary zawieszenia
prawa do wykonywania zawodu z powolaniem sie na tytul zawodowy
stanowi jedynie ewentualne przewinienie dyscyplinarne, albowiem
z chwila zawieszenia prawa wykonywania zawodu osoba nie traci po-
siadanego tytutu zawodowego, ale nie moze postugiwac sie nim w toku
aktywnosci zawodowej; kara taka uniemozliwia uzywanie posiadanego
tytulu**. Niemniej jednak nie bedzie stanowito wykonywania zawodu
dokonywanie czynnosci zawodowej we wlasnym imieniu i na wlasna
rzecz. Dla przykladu adwokat lub radca prawny caly czas bedzie upraw-
niony do sporzadzenia i podpisania pisma we wiasnej sprawie.

Z drugiej strony z kodeksow etycznych moze wynika¢ obowiazek
uzywania przy wykonywaniu czynnosci zawodowych wytacznie okre-
Slonego tytulu zawodowego. Pomijajac konkurencyjnos¢ posiadanych
tytuléw zawodowych, obowiazek uzywania okreslonego tytutu zawo-
dowego maja tylko te osoby, ktére sa uprawnione do wykonywania
czynnosci zawodowych, a prawo uzywania takiego tytutu zawodowego
maja wszyscy go posiadajacy. Takim tytulem zawodowym moga tez
postugiwac sie osoby wpisane na liste, ale zawodu nie wykonujace
(w szczegdlnosci osoby, ktére zawiesily dziatalno$é¢ zawodowa, emeryci
irencisci, a takze niekiedy osoby pozostajace w stosunku pracy, uznane
za trwale niezdolne do wykonywania zawodu, ubezwlasnowolnione).
Tytul zawodowy przysluguje zatem wszystkim czlonkom korporacji
zawodowej.

Sama korporacja zawodowa w celu realizacji ochrony prawnej przy-
naleznych jej cztonkom tytutéw zawodowych moze wystepowac z wnio-
skami do organdéw rejestrowych i ewidencyjnych z samodzielnymi
zadaniami lub cho¢by w trybie sygnalizacji w przedmiocie wykreslenia
z wlasciwych rejestrow i ewidencji podmiotéw dziatajacych z narusze-
niem przepiséw o ochronie prawnej tytuléw zawodowych. Podstawa
legitymacji do tego rodzaju wystapien nie beda unormowania, na mocy
ktérych tytuty zawodowe zostaly prawnie wyodrebnione, ale regulacje
dotyczace ich ochrony prawnej. To jest wlasciwe zrédto interesu praw-
nego, a co najmniej zainteresowania faktycznego. Zgodnie bowiem
z art. 17 ust. 1 Konstytucji RP* samorzady zawodowe reprezentujace

# Postanowienie SN z 10 XII 2020 r., sygn. akt II DSI 58/20.
# Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 IV 1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483
ze zm.).



76 JAROStAW DOBKOWSKI

osoby wykonujace zawody zaufania publicznego sprawuja piecze nad
nalezytym wykonywaniem tych zawodéw w granicach interesu pu-
blicznego i dla jego ochrony*, co w potaczeniu z dyspozycja typu art. 9
zdanie drugie ustawy o doradztwie podatkowym lub art. 1 ust. 4 Prawa
o adwokaturze albo art. 1 ust. 2 ustawy o radcach prawnych stwarza
dostateczne podstawy do interwencji odpowiedniej izby.

Na tym tle warto wspomnie¢, ze w projekcie Ustawy z dnia 12 marca
2003 r. o sprawowaniu przez samorzady zawodowe pieczy nad nalezy-
tym wykonywaniem zawoddw zaufania publicznego i o nadzorze nad
dziatalnoscia samorzadéw zawodowych oraz o zmianie niektérych
ustaw*’ znalazto sie generalne unormowanie dotyczace uzywania ty-
tuléw zawodowych, zwiazanych z wykonywaniem zawoddéw zaufania
publicznego, i sankcji prawnych, majacych na celu ochrone tytuléw
zawodowych. Z jednej strony uzywanie przez osoby nieposiadaja-
ce uprawnien do wykonywania zawodu zaufania publicznego tytutu
zawodowego wiasciwego danemu zawodowi zaufania publicznego
lub tytuléw, nazw czy okreslenia stanowisk o brzmieniu, ktére moze
wprowadzac¢ w blad co do zakresu lub charakteru posiadanych upraw-
nien zawodowych lub wykonywanych czynnosci zawodu zaufania pu-
blicznego — jest zabronione. Czynnosci prawne dokonane w zwiazku
z wykonywaniem czynnosci zawodowych zawodu zaufania publicz-
nego przez osoby uzywajace tytutu zawodowego, nazw lub okreslenia
stanowisk w okolicznosciach, o ktérych mowa powyzej — sa niewazne.
Z drugiej strony rozwiazanie tego typu nie zostato jednak recypowane
do porzadku prawnego.

Ochrona prawna tytutu zawodowego wykroczyta poza wymiar dzia-
talnosci zawodowej, a objela takze pewne sfery dziatalnosci gospodar-
czej. Ciekawe rozwiazania w tym zakresie zawiera Ustawa z dnia 6 lipca
2001 r. o ustugach detektywistycznych*. Zgodnie z jej art. 4 ust. 21 3
detektywem jest osoba posiadajaca licencje, a tytutu zawodowego ,de-
tektyw” moze uzywac wylacznie osoba posiadajaca licencje rozumiana
jako swoiste zezwolenie oraz dokument o szczegdlnej formie graficzne;.

** Na ten temat szerzej: S. Bulajewski, Konstytucyjne Zrédta funkcjonowania samorzqdu
zawodowego doradcow podatkowych w Polsce, ,Studia Iuridica Toruniensia” 2016, t. XX,
s.33in.

¥ Projekt ustawy o sprawowaniu przez samorzady zawodowe pieczy nad nalezytym
wykonywaniem zawodéw zaufania publicznego i o nadzorze nad dziatalnoscia samo-
rzadéw zawodowych oraz o zmianie niektérych ustaw, ,Radca Prawny” 2003, nr 3, 5. 7-8.

8 Tekst jedn. Dz.U. 2020, poz. 129.
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Tytul zawodowy jest zwiazany z prowadzeniem licencjonowanej dzia-
talnosci gospodarczej. W tym przypadku zawieszenie (zatrzymanie),
cofniecie lub wygasniecie licencji powoduje niemozno$¢ uzywania tego
tytutu zawodowego. Wydaje sie, ze przywlaszczenie tytutu detektywa
to jedno, a jego uzywanie bez licencji — to drugie. Uzywanie nalezy
rozumiec jako podszywanie sie, czyli dokonywanie czynnosci objetych
licencja, i w tym zakresie ochrona tytutu zawodowego detektywa odby-
wa sie przez sankcje z art. 60" § 1 Kodeksu wykroczen. Tytul zawodowy
jest tu chroniony réznymi przepisami karnymi.

W tym tez przypadku tytul zawodowy raczej nie stanowi dobra
osobistego, o ktérym mowa w art. 23 Kodeksu cywilnego*’, wszakze
tytuly zawodowe zwiazane z wykonywaniem dziatalnosci zawodowej
pozostaja pod ochrona prawa cywilnego, niezaleznie od ochrony prze-
widzianej w innych przepisach®. W aspekcie cywilnoprawnym warto
jeszcze zwréci¢ uwage na kwestie firmy przedsiebiorcy prowadzacego
dzialalnos¢ gospodarcza lub zawodowa. Tytuly zawodowe moga by¢
skladnikami firmy. Firma nie moze jednak wprowadza¢ w btad co do
przedmiotu dzialalnosci. Niewatpliwie typowymi przedsiebiorcami,
ktérzy moga korzystac z tytutéw zawodowych w swoich firmach beda
osoby fizyczne oraz spétki partnerskie. Kodeks spdtek handlowych®!
przewiduje mozliwos¢ powotania spoltki partnerskiej, ktéra zgodnie
z art. 86 § 1 jest spotka osobowa, utworzona przez wspdlnikow (part-
neréw) w celu wykonywania wolnego zawodu w spétce prowadzacej
przedsiebiorstwo pod wtasna firma. Na mocy dalszych przepiséw part-
nerami w spdtce moga by¢ wylacznie osoby fizyczne, uprawnione do
wykonywania nastepujacych wolnych zawodéw: adwokata, aptekarza,
architekta, inZyniera budownictwa, bieglego rewidenta, brokera ubez-
pieczeniowego, doradcy podatkowego, maklera papieréw wartoscio-
wych, doradcy inwestycyjnego, ksiegowego, lekarza, lekarza dentysty,
lekarza weterynarii, notariusza, pielegniarki, potoznej, fizjoterapeuty,
radcy prawnego, rzecznika patentowego, rzeczoznawcy majatkowego
i thtumacza przysieglego. Partnerami w spo6lce moga by¢ takze osoby
fizyczne, uprawnione do wykonywania wolnych zawodéw, okreslonych
w odrebnej ustawie, czego przykladem jest Ustawa z dnia 8 czerwca

# Ustawa z dnia 23 IV 1964 r. — Kodeks cywilny (tekst jedn. Dz.U. 2022, poz. 1360).

50 T PK 211/06.

51 Ustawa z dnia 15 IX 2000 r. — Kodeks spdtek handlowych (tekst jedn. Dz.U. 2022,
poz. 1467 ze zm.).
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2001 r. o zawodzie psychologa i samorzadzie zawodowym psycholo-
gow?, ktorej art. 19 ust. 2 stanowi, Ze prywatna praktyka psychologiczna
moze by¢ wykonywana jako indywidualna dzialalnos¢ gospodarcza
albo w formie spétki partnerskiej. Abstrahujac od autonomicznego
uregulowania w Kodeksie spétek handlowych zakresu podmiotowego
pojecia wolnych zawodéw nie ma tu ogélnego odniesienia do tytutéw
zawodowych ani zwiazkéw funkcjonalnych z przepisami wyodreb-
niajacymi poszczegodlne tytuly zawodowe lub wprowadzajacymi ich
ochrone prawna, choéby na potrzeby firmy spolki partnerskiej, o ktdrej
stanowi art. 100 Kodeksu spétek handlowych. Partnerzy nie sa zatem
legitymowani wedlug posiadanych tytutéw zawodowych.

W niektérych panstwach, jak np. Francja czy Niemcy, osoby wyko-
nujace wolne zawody dysponuja prawem zorganizowania swojej dzia-
talnosci nawet w formie spétki kapitalowej, z tym ze w tym ostatnim
panstwie wykonywanie dziatalnosci zawodowej jest mozliwe wylacznie
przez spolki o zastrzezonej firmie. W nazwie przedsiebiorstwa moze
by¢ zawarty tytul zawodowy, pod warunkiem ze wiekszos¢ akceji badz
udzialéw nalezy do os6b takowe tytuly posiadajacych. Te ograniczenia
dotyczace udziatlowcéw lub akcjonariuszy dotycza korzystania z tytutu
zawodowego przez spolke, ale nie $wiadczenia przez nia ustug. Musi
je spelniac spodtka, ktora chce uzywaé w nazwie tytutu zawodowego
np. ,architekt”, ,adwokat”. Dochodzi do tego kwestia sukcesji w przed-
siebiorstwach rodzinnych, w ktérych firma stanowi istotny element.
Warto przypomnie¢, ze nieobowiazujaca juz Ustawa z dnia 23 grudnia
1988 r. o dzialalnosci gospodarczej> stanowita w swoim pierwotnym
art. 24, ze dzialalnoscia gospodarcza bylo réwniez swiadczenie pomocy
prawnej (obstugi prawnej) podmiotom gospodarczym w zakresie ich
dzialalnosci gospodarczej przez spolki i spétdzielnie, w ktérych uczest-
niczyli adwokaci lub radcowie prawni. Istnialy takze sp6tki sSwiadczace
pomoc prawna z udziatem zagranicznym, utworzone zgodnie z prze-
pisami Ustawy z dnia 14 czerwca 1991 r. o spdétkach z udzialem zagra-
nicznym®. Do wejscia w zycie przywolanej juz Ustawy z dnia 22 maja
1997 r. o zmianie ustawy — Prawo o adwokaturze, ustawy o radcach
prawnych oraz niektdérych innych ustaw, a wiec do momentu wyodreb-
nienia tytuléw zawodowych adwokata i radcy prawnego oraz poddania
ich ochronie prawnej, te — wtedy jeszcze — niekwalifikowane prawnie

%2 Tekst jedn. Dz.U. 2019, poz. 1026.
5% Dz.U. Nr 41, poz. 324.
5 Dz.U. Nr 60, poz. 253.
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kwantyfikatory zawodowe mogly stanowi¢ elementy firm (nazw) tego
typu podmiotéw gospodarczych.

Na koniec warto odnotowac¢, ze nieuprawnione postugiwanie sie
tytutem zawodowym moze zosta¢ zakwalifikowane jako czyn nie-
uczciwej konkurencji w rozumieniu Ustawy z dnia 23 kwietnia 1993 r.
o zwalczaniu nieuczciwej konkurencji®. Zgodnie z art. 14 ust. 11 3
czynem nieuczciwej konkurencji jest rozpowszechnianie nieprawdzi-
wych lub wprowadzajacych w blad wiadomosci o swoim lub innym
przedsiebiorcy albo przedsiebiorstwie w celu przysporzenia korzysci
lub wyrzadzenia szkody, a rozpowszechnianiem nieprawdziwych wia-
domosci jest w szczegdlnosci postugiwanie sie nieprzystugujacymi lub
niescistymi tytutami, stopniami albo innymi informacjami o kwalifika-
cjach pracownikéw. By¢ moze miataby tu zastosowanie takze Ustawa
z dnia 23 sierpnia 2007 r. o przeciwdziataniu nieuczciwym praktykom
rynkowym, wszakze okresla ona nieuczciwe praktyki rynkowe w dzia-
talnosci gospodarczej i zawodowej oraz zasady przeciwdzialania tym
praktykom w interesie konsumentéw i w interesie publicznym. W tym
zakresie mozna tez uznac za praktyke naruszajaca zbiorowe interesy
konsumentéw, okreslona w art. 24 ust. 1i 2 pkt 3 Ustawy z dnia 16 lutego
2007 r. o ochronie konkurencji i konsumentéw?, dzialania polegajace
na wskazywaniu, Ze osoba wystepujaca w spocie reklamowym posiada
podlegajacy ochronie prawnej tytut zawodowy, podczas gdy w rzeczy-
wistosci nie posiada takiego tytulu, co stanowi reklame wprowadzajaca
w blad w rozumieniu art. 16 ust. 1 pkt 2 ustawy o zwalczaniu nieuczciwej
konkurencji. W zwiazku z tym moga by¢ nakladane w drodze decyzji
administracyjnej przez Prezesa Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsu-
mentow kary pieniezne.

Podsumowanie

Dotychczasowe rozwazania, cho¢ nie wyczerpuja problematyki, to
wykazaly, ze bedaca przedmiotem opracowania ochrona tytulu zawo-
dowego jest zagadnieniem zawilym historycznie i skomplikowanym
prawnie. Mimo Ze jej geneza w Polsce byla zwigzana z ochrona wy-
branych wolnych zawodéw, to obecnie nalezy ja traktowac jako jeden
z $rodkéw regulacji dostepu do zawodu. Nawarstwiaja sie przy tym

> Tekst jedn. Dz.U. 2022, poz. 1233.
5% Tekst jedn. Dz.U. 2021, poz. 275.
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formy jej ochrony prawnej, ale jednoczesnie uwidaczniaja sie jej niedo-
statki, i to nie tylko w sferze odpowiedzialnosci karnej za nieuprawnione
postugiwanie sie tytulem zawodowym, lecz takze w relacji z przepisami
innych galezi prawa. Brak jest calosciowych gwarancji w tym zakresie.
Samo wyodrebnienie tytulu zawodowego ma juz jednak okreslone zna-
czenie prawne. Uczynienie tego tytutu przedmiotem ochrony prawnej
wzmacnia tylko to znaczenie. Sens ochrony prawnej tytutu zawodowego
sprowadza sie bowiem do tego, ze obejmuje prawo do postugiwania sie
tytulem przez osoby uprawnione na zasadzie wytacznosci. Pozostate
osoby nie moga uzywac w ten sposob zastrzezonego tytutu ani swym
zachowaniem wprowadzac w btad oséb korzystajacych z ich ustug, co
do faktu posiadania okreslonego tytulu zawodowego, cho¢by posiadaty
odpowiednia wiedze i umiejetnosci. Niemniej, w chwili obecnej tytut
zawodowy podlegajacy ochronie prawnej powinien by¢ tez jednym
z wyznacznikow pojecia okreslonego zawodu, a zwlaszcza w odnie-
sieniu do tzw. wolnych zawodéw prawniczych.

LEGAL PROTECTION OF PROFESSIONAL TITLES
Summary

The study concerns the legal protection of professional titles, which are related to
professional activities. It presents the genesis of such professional titles and their
protection in Poland, which initially related to the protection of selected so-called
‘free legal professions’ (such as tax advisor, advocate, legal advisor, patent agent).
The evolution of the subjective scope of how these professions occurred is also
presented, including the introduction of this type of solution in relation to certain
professions termed ‘free economic professions’ (chartered accountant, stockbroker
and investment advisor), certain ‘free medical professions’ (nurse/nurse, midwife/
midwife, laboratory diagnostician, physiotherapist, pharmacist), and selected so-
called ‘free professions’, within which no professional self-governments functions
(real estate appraiser). In this regard, it is noted that the legal protection of profes-
sional titles went beyond the scope of professional activity and also covered certain
spheres of economic activity, an example of which are detective services provided
by persons holding the professional title of detective. Against the background of
the analysis of European standards, it is established here that the introduction of
legal protection of professional titles should now be regarded as one of the means of
regulating access to a profession. It is shown that the essence of the legal protection
of the professional title comes down to the right of authorised persons to use the
title on an exclusive basis, in order that other persons may not use the reserved
title in this way, nor may their behaviour mislead the users of their services as to
the fact that they hold a specific professional title, even if they have the appropriate
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knowledge and skills. There are various forms of legal protection — criminal, ad-
ministrative and civil liability measures apply, but there are no comprehensive
guarantees. A legally protected professional title can also be regarded as one of the
determinants of the concept of a profession.

Keywords: profession — regulation of professional activities — professional title —
legal protection of professional titles
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jak rowniez obecnie stanowi istotny punkt odniesienia dla badan nad
obecnie dominujacym, konstytucyjnym pojeciem zawodu zaufania
publicznego, a poprzez art. 17 ust. 1 Konstytucji RP? réwniez badan
nad samorzadami zawodowymi.

Majac na wzgledzie powyzsze oraz zainteresowania naukowe auto-
row, wybor tematyki opracowania padtf na funkcje i zadania samorzadu
komornikow sadowych. Tematyka zadan realizowanych przez samorzad
komorniczy jest bowiem niezwykle istotna. Samorzady, w tym oczywi-
$cie rowniez samorzady zawodowe, stanowia podmioty publiczne po-
wolywane przez panstwo w celu realizacji okreslonych przepisami funk-
¢jiizadan publicznych. To panstwo przez ich okreslenie wyznacza role
poszczegdlnych samorzadéw w systemie podmiotéw administrujacych,
co akcentuje juz prawodawca konstytucyjny we wspomnianym art. 17
ust. 1 Konstytucji RP. Funkcje okreslone tym przepisem w powiazaniu
z uzytym w jego tresci pojeciem samorzadu zawodowego wpisuja sie
w normatywne atrybuty samorzadéw zawodowych stanowiacych istotna
grupe podmiotéw administrujacych. Stad tez regulacje prawne okresla-
jace funkcje i zadania samorzadowe maja pierwszorzedne znaczenie
dla tego typu organizacji, definiujac ich znaczenie w ustroju panstwa.

Réwniez wybdr samorzadu, ktérego zadaniom poswiecone zosta-
to niniejsze opracowanie, nie jest przypadkowy. O tym zdecydowata
kontrowersyjnos¢ samej regulacji okreslonej w art. 195 ust. 2 ustawy
o komornikach sadowych® powodowana zaréwno zawarta w nim eg-
zemplifikacja, jak i bardzo péznym zdefiniowaniem zadan na gruncie
regulacji ustawowej.

1. Pojecie funkcji i zadan

Przechodzac do analizy zagadnienia, rozpocza¢ wypada od syntetycz-
nego odniesienia sie do tytulowych poje¢ wyznaczajacych materie ba-
dawcza od strony przedmiotowej. Chodzi mianowicie o pojecia funkcji

publicznego w rozwigzaniach prawa polskiego i paristw Unii Europejskiej, w: Zawody zaufania
publicznego a interes publiczny — korporacyjna reglamentacja versus wolnos¢ wykonywania
zawodu. Materiaty z konferencji zorganizowanej przez Komisje Polityki Spolecznej i Zdrowia
Senatu RP przy wspotudziale Ministerstwa Pracy i Polityki Spolecznej pod patronatem Marszatka
Senatu RP Longina Pastusiaka, 8 kwietnia 2002 r., Warszawa 2002.

2Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm.

3 Ustawa z dnia 22 III 2018 r. o komornikach sadowych (tekst jedn. Dz.U. 2022,
poz. 1168 ze zm.), dalej ,Kom.Sad.U.".
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oraz zadan samorzadéw zawodowych. Poprzez funkcje samorzadow
zawodowych rozumie¢ trzeba pewne zgeneralizowane rodzaje dziatan,
ktére wynikaja z przepisow prawa oraz sa swoistymi obszarami aktyw-
nosci, poprzez ktére samorzad zawodowy oddziatuje na zycie spoteczne,
w tym przede wszystkim na zycie zawodowe 0s6b wykonujacych zawo-
dy zaufania publicznego. Zadania samorzadéw zawodowych mozna na-
tomiast postrzegac jako prawne obowiazki osiagania przez nie pewnych
pozadanych stanow rzeczy*. Moga mie¢ one dwojaki charakter: zadan
publicznych oraz innych, w tym réwniez zadan wewnatrzorganizacyj-
nych®. Nalezy jednak zwrdci¢ uwage, ze to wlasnie zadania z zakresu
administracji publicznej sa podstawowymi zadaniami wykonywanymi
przez samorzady zawodowe. Oczywiscie, realizowanie zadan innych
niz publiczne jest takze wazne dla prawidlowego funkcjonowania sa-
morzadu zawodowego jako jednostki organizacyjnej. Niemniej jednak
to wiasnie publiczny charakter zadan jest jednym z podstawowych de-
terminantéw kwalifikowania danej struktury jako samorzadu in genere.
Wyznacza on bowiem granice pomiedzy samorzadami a organizacjami
spolecznymi®.

Chcac wskaza¢ na wzajemna relacje pomiedzy pojeciami funkcji oraz
zadan samorzadow zawodowych, mozna by podnies¢, ze o ile funkcje
opisuja w sposéb dos¢ abstrakeyjny i ogélny (kierunkowy) dziatania sa-
morzadoéw zawodowych, o tyle zadania sa kategoria bardziej precyzyjna.
Poprzez zadania prawodawca wyraza prawne obowiazki samorzadéw
zawodowych urzeczywistniania okreslonych celéw lub wartosci’.

* M. Szydto, Art. 17, w: Konstytucja RP. Tom 1. Komentarz do art. 1-86, pod red. M. Safi-
jana, L. Boska, Warszawa 2016, Legalis.

> Nie nalezy jednak tego podziatu traktowac jako zupelnie rozlacznego. Zauwazy¢
bowiem trzeba, ze okreslone prawem zadania publiczne moga w wielu wypadkach
przynosi¢ pozytywny skutek réwniez dla samorzadu zawodowego, i odwrotnie — moga
istnie¢ sytuacje w ktérych wykonywanie zadan przez samorzad zawodowy, stuzacych
zaspokajaniu intereséw danej grupy zawodowej, bedzie odnosito pozytywny skutek
dla catego spoteczenstwa. Inaczej rzecz ujmujac, realizacja tych zadan bedzie stuzy¢
interesowi publicznemu. Zob. M. Tabernacka, Zakres wykonywania zadat publicznych przez
organy samorzqgdow zawodowych, Wroctaw 2007, s. 92. Niemniej jednak taki podzial, przez
wzglad na swe walory systematyzujace i porzadkujace jest akceptowany w orzecznictwie
oraz doktrynie. Zob. np. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego (TK) z 14 XII 2010 r., sygn.
akt 20/08, OTK-A 2010, nr 10, poz.129. Por. tez ]. Smarz, Samorzgd zawodowy inzynieréw
budownictwa jako samorzqd zawodu zaufania publicznego, Lublin 2013, s. 158.

¢ P.Raczka, Funkcje i zadania samorzqdu komornikéw sgdowych, w: Analiza i ocena ustawy
o0 komornikach sqdowych i egzekucji, pod red. K. Lubinskiego, Sopot 2000, s. 223.

7 M. Szydto, op. cit.
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2. Podstawy prawne wyznaczenia funkcji i zadan
realizowanych przez samorzad komorniczy

Samorzad zawodowy, powotany zgodnie z art. 17 ust. 1 Konstytucji RP?
realizuje dwie podstawowe funkcje: reprezentuje osoby wykonujace
zaw0d zaufania publicznego oraz sprawuje piecze nad jego nalezytym
wykonywaniem w granicach interesu publicznego i dla jego ochrony. Jak
podkresla sie w orzecznictwie, obie ze wskazanych funkgcji sa jednako-
wo wazne, gdyz w demokratycznym i pluralistycznym spoteczenstwie
nie ma powoddw, by ktérejkolwiek z nich przyznawac pierwszenstwo.
Na samorzadzie zawodowym spoczywa obowiazek harmonijnego 13-
czenia tych funkcji’.

Realizacja przez samorzad zawodowy funkcji konstytucyjnych
wiaze sie z wykonywaniem przez niego szeregu zadan. Ustawodawca
w art. 195 Kom.Sad.U. wskazuje, ze do zadan samorzadu komorniczego
nalezy w szczegdlnosci: 1) wspieranie organéw nadzoru administra-
cyjnego w zakresie pieczy nad sumiennym pelnieniem stuzby przez
komornikéw sadowych oraz nalezytym wykonywaniem obowiazkéw
przez asesoréw i aplikantéw, 2) udzial w zapewnianiu warunkéw do
wykonywania ustawowych zadan komornikéw, 3) reprezentowanie
komornikéw i asesoréw, 4) doskonalenie zawodowe komornikéw i ase-
sorow oraz udziat w ksztalceniu aplikantéw, 5) ustalanie i krzewienie
zasad etyki zawodowej oraz dbato$¢ o ich przestrzeganie, 6) prowadze-
nie badan w zakresie funkcjonowania egzekucji sadowej. Wskazany
przez ustawodawce katalog, przez wzglad na uzycie sformulowania
,W szczegolnosci’, nie jest wyczerpujacy i wymienia jedynie przyktado-
we zadania (tzw. katalog otwarty). Warto zwrdci¢ uwage, ze dopiero
obowiazujaca Ustawa z dnia 22 marca 2018 r. o komornikach sadowych
reguluje katalog zadan, ktérych realizacja spoczywa na samorzadzie ko-
morniczym. Poprzednio obowiazujaca Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r.
o komornikach sadowych i egzekucji'’ takiego katalogu nie zawierata.
W ustawie z 1997 r. brak bylo w ogdle przepisu okreslajacego zadania
spoczywajace na samorzadzie komorniczym, co stanowito istotna luke
w regulacji prawnej.

8 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 IV 1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483
ze zm.).
° Wyrok TK z 22 V 2001 r., sygn. akt K 37/00, OTK ZU nr 4/2011, poz. 86.
10 Tekst jedn. Dz.U. 2017, poz. 1277 ze zm.
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Analizujac obecnie obowiazujaca regulacje wyliczajaca zadania sa-
morzadowe, nalezy jednak odnies$¢ sie do niej krytycznie. Zaskakuje juz
sama kolejno$¢ wymienionych przez ustawodawce zadan. Wymienienie
na pierwszym miejscu wspierania organdw nadzoru administracyjnego
w zakresie pieczy nad sumiennym pelnieniem stuzby przez komor-
nikéw oraz nalezytym wykonywaniem obowiazkow przez asesoréow
i aplikantow sygnalizuje represyjnosc¢ regulacji, ktéra zreszta przejawia
sie nie tylko w tej czesci ustawy, lecz réwniez w bardzo rozbudowanej
regulacji poswieconej nadzorowi nad komornikami sadowymi. Majac
na uwadze charakter podmiotu, jakim jest samorzad, wydaje sie, ze
na pierwszym miejscu powinny zosta¢ wyliczone zadania o charakte-
rze korporacyjnym. Dodatkowo sam katalog wydaje sie wyliczeniem
niepelnym, w ktérym pominieto tak istotne kwestie, jak cho¢by udziat
w sprawowaniu orzecznictwa dyscyplinarnego. Oczywiscie kolejnos¢
wyliczenia zawarta w art. 195 ust. 2 Kom.Sad.U nie powinna by¢ trak-
towana jako okreslajaca hierarchie okreslonych nia zadan.

W dalszej czesci opracowania analizie zostana poddane poszczegdlne
zadania realizowane przez samorzad komorniczy. Autorzy jednak, kieru-
jac sie charakterem podmiotu, jakim jest samorzad komorniczy, zastosuja
inna kolejnos¢ analizy zadan niz ta sugerowana przez ustawodawce.

3. Reprezentowanie komornikow i asesorow

Zadanie samorzadu komornikéw sadowych polegajace na reprezento-
waniu swoich czlonkow jest bez watpienia jednym z fundamentalnych.
Nalezy podkresli¢, ze wynika ono z podstawowych funkcji sprecyzowa-
nych w art. 17 ust. 1 Konstytucji RP, zgodnie z ktérym rola samorzadéw
zawodowych jest reprezentowanie oséb wykonujacych zawody zaufa-
nia publicznego. Obie z grup wymienionych w art. 195 ust. 2 pkt 3 Kom.
Sad.U., a wiec zaréwno komornicy, jak i asesorzy, zgodnie z art. 195
ust. 1 Kom.Sad.U. tworza samorzad komorniczy. Pozostawiajac poza
obszarem analizy kwestie watpliwego wlaczenia przez ustawodawce
asesorow komorniczych do samorzadu komorniczego, z uwagi na kon-
trowersje zwiazane z kwalifikowaniem ich jako oséb wykonujacych
zawdd zaufania publicznego'!, nalezy podjac¢ prébe ustalenia zakresu
tresciowego tak sformutowanego przez prawodawce zadania.

W tej kwestii zob. P. Raczka, Opinia dotyczqca projektu resortowego ustawy o komorni-
kach sqdowych w zakresie regulacji dotyczgcych ustroju i kompetencji samorzgdu zawodowego
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W pierwszej kolejnosci nalezaloby zauwazy¢, ze ,reprezentowanie”
w zadnym wypadku nie powinno by¢ utozsamiane wylacznie z wasko
rozumiang reprezentacja w sferze stosunkéw prywatnoprawnych. Re-
prezentacje, o ktérej mowa, nalezy bowiem rozumie¢ mozliwie szero-
ko, jako ogot dziatarn samorzadu zawodowego w sferze zewnetrznej
na rzecz oraz w interesie komornikéw oraz asesoréw komorniczych.
Istotne jest przy tym, ze chodzi tu tak o reprezentowanie w ujeciu jed-
nostkowym (spersonalizowanym, indywidualnym), jak i zbiorowym
(jako catego srodowiska zawodowego). W szczegélnosci owo ,repre-
zentowanie” obejmowac bedzie dziatania takie jak: formulowanie przez
samorzad zawodowy wobec innych podmiotéw okreslonych oczekiwan
czy intereséw w imieniu reprezentowanego srodowiska zawodowego,
zalatwianie na rzecz czy w interesie tego srodowiska istotnych spraw,
w tym takze podejmowanie sie obrony intereséw cztonkéw samorzadu,
wyrazanie stanowiska w odniesieniu do projektéw aktéw normatyw-
nych mogacych wywrze¢ wplyw na status prawny reprezentowanego
$rodowiska, wystepowanie w roli swego rodzaju rzecznikéw korporacji
lub jej cztonkéw, jak réwniez adresata skarg, zazalen, zadan i oczeki-
wan formulowanych pod adresem srodowiska komorniczego przez
podmioty zewnetrzne'.

Analizujac powyzsze przez pryzmat teoretycznej koncepcji samo-
rzadu, zauwazy¢ nalezy, ze reprezentowanie komornikow i asesoréw
spoczywac bedzie na odpowiednich organach samorzadowych. Pa-
mieta¢ bowiem trzeba, ze jednym z warunkéw sine qua non pojecia
,samorzad” jest posiadanie wlasnej organizacji, ustalonej w przepisach
prawnych, o charakterze przedstawicielskim, pozostajacej pod kontrola
tej grupy spotecznej, ktdra ja wybrata'®. Tak wiec, w mysl regulacji za-
wartej w art. 197 Kom.Sad.U., reprezentantem samorzadu komorniczego
jest Krajowa Rada Komornicza. Jest to organ wystepujacy na szczeblu
centralnym. Na szczeblu terenowym reprezentacje sprawuja wiasciwe
rady izb komorniczych.

komornikéw sadowych, w: Opinia na temat projektu ustawy o komornikach sgdowych (pro-
jekt z dnia 22 XI 2016 r. - UD 146), Warszawa 2016; zob. tez M. Raczkowski, Art. 195,
w: Ustawa o komornikach sqdowych. Ustawa o kosztach komorniczych. Komentarz, pod red.
M. Sibierowicza, M. éwitkowskiego, LEX; T. Banach, Art. 195, w: Ustawa o komornikach
sgdowych. Komentarz, pod red. G. Sikorskiego, Sopot 2019, s. 602-603.

12 M. Szydto, op. cit.

3 T. Rabska, Podstawowe pojecia organizacji administracji, w: System prawa administracyj-
nego, t. 1, pod red. J. Starosciaka, Wroclaw-Warszawa-Krakéw-Gdansk 1977, s. 349-350.
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Reprezentacje, o ktérej mowa, odnosic¢ nalezy zaréwno do organéw
wladzy publicznej, jak i do obywateli oraz ich organizacji.

Reprezentowanie przez samorzad zawodowy komornikéw sadowych
wobec organéw wtadzy publicznej objawia sie m.in. w wyrazaniu opinii
w sprawach zmian przepiséow dotyczacych egzekucji, wykonywania
postanowienia o udzieleniu zabezpieczenia i funkcjonowania komor-
nikéw, wyrazania opinii w sprawach przedstawianych przez Ministra
Sprawiedliwosci, czy wspolpracy z sadem prowadzacym elektroniczne
postepowanie upominawcze w zakresie prowadzenia i aktualizowania
listy komornikéw, zasad potwierdzania danych do weryfikacji podpisu
elektronicznego uzywanego przez komornika, umozliwiajacych do-
step do elektronicznych tytutéw wykonawczych i ich weryfikacje oraz
sadami prowadzacymi postepowania wieczystoksiegowe w zakresie
identyfikacji komornikow.

Z kolei reprezentacja wobec obywateli i ich organizacji moze
w szczegolnosci przejawiac sie poprzez konsultowanie sie samorzadu
zawodowego z innymi srodowiskami spotecznymi w sprawach, ktére sa
przedmiotem ich wspdlnego zainteresowania, jak réwniez organizowa-
nie z tymi srodowiskami okreslonych przedsiewziec (jak np. konferencji
naukowych)'. Niemniej istotne jest rtéwniez wystepowanie przez przed-
stawicieli samorzadu zawodowego w mediach celem prezentowania
tam pogladow i stanowisk wyrazanych przez srodowisko zawodowe
oraz dbania o godny wizerunek przedstawicieli zawodu'®. Przyktadem
moze by¢ réwniez lezaca w gestii Krajowej Rady Komorniczej wspoét-
praca z organizacjami komornikéw z innych krajéw*e.

4. Udzial w zapewnianiu warunkow do wykonywania
ustawowych zadan komornikow

Bardzo ogélnikowo w art. 195 ust. 2 Kom.Sad.U. ustawodawca sprecyzo-
wal drugie w kolejnosci zadanie spoczywajace na samorzadzie komorni-
czym, a mianowicie udzial w zapewnieniu warunkéw do wykonywania

14 M. Szydlo, op. cit. Jako przyklad mozna wskazaé uchwate nr 2618/VII Krajowej
Rady Komorniczej z dnia 14 IX 2021 r. w przedmiocie przystapienia do Porozumienia
Samorzadéw Zawoddéw Zaufania Publicznego.

15 P. Antkowiak, Samorzgd zawodowy w Polsce, Warszawa-Poznan 2012, s. 275.

16 Przyktadem moze by¢ uchwata nr 2249/VI Krajowej Rady Komorniczej z dnia 3 XII
2019 r. w przedmiocie wystapienia z propozycja wspdtpracy z Asocjacja Komornikéw
na Ukrainie.
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ustawowych zadan komornikdéw. Jest to niewatpliwie zadanie, ktérego
wykonywanie $cisle wiaze sie z realizacja pozostatych. Bez watpienia
bowiem aktywnos¢ w zakresie reprezentowania komornikéw i ase-
sorow, ustalanie i krzewienie zasad etyki zawodowej, dbanie o ich
przestrzeganie, czy tez inne, stuza tworzeniu dogodnego otoczenia
prawnego oraz organizacyjnego do realizacji zadan spoczywajacych
na srodowisku komorniczym.

Aktywnos¢ samorzadu zawodowego w realizacji przedmiotowego
zadania jest oczywiscie ze wzgledow ustrojowo-organizacyjnych ogra-
niczona. Nalezy bowiem mie¢ na uwadze, ze samorzad komorniczy,
jako podmiot publiczny nie jest uprawniony do podejmowania jakiej-
kolwiek aktywnosci, lecz wylacznie takiej, ktéra wpisuje sie w zdefinio-
wane dla tego typu podmiotéw konstytucyjne funkcje. Biorac pod uwage
formy realizacji zadan przez tego typu podmioty, nalezy poszukiwac
sposobdw realizacji wsréd prawnych form dziatania administracji pu-
blicznej. W tym zakresie wydaje sie, ze znaczna swobode w dziatalnosci
samorzadowej gwarantuje wykorzystywanie dzialan spoleczno-orga-
nizatorskich jako prawnej formy dziatania. W tym zakresie miescic sie
beda zaréwno réznego rodzaju akcje propagujace okreslone modele
zachowan spotecznych, np. przeprowadzona przez samorzad komorni-
czy ogolnopolska akcja propagowania wiedzy o roli doreczen w zakre-
sie procedur prawnych, akcja propagowania pozytywnego wizerunku
komornika sadowego prowadzona pod hastem ,Komornik nie zabiera,
komornik oddaje”, jak i aktywnos$¢ w zakresie prostowania nieupraw-
nionych i nieuzasadnionych informacji pojawiajacych sie w przestrzeni
publicznej ksztaltujacych negatywny wizerunek srodowiska komorni-
czego. W tym zakresie trudna do przecenienia jest rowniez aktywnos¢
szkoleniowo-publikacyjna, o ktérej wiecej w analizie pozostalych zadan.

Poza klasycznymi dziataniami spoteczno-organizatorskimi samorzad
komorniczy zapewnia warunki do prawidtowego wykonywania zawodu
komornika sadowego poprzez dziatalnos¢ prawodawcza o charakterze
wewnatrzkorporacyjnym. Kreujac akty normatywne adresowane do
czlonkéw samorzadu, organy samorzadowe tworza otoczenie prawne
sprzyjajace wykonywaniu zawodu komornika sadowego'’.

Niezwykle istotng dzialalnos¢ realizowana przede wszystkim przez
Krajowa Rade Komornicza stanowi opiniowanie zmian przepisow

17 Zob. np.: uchwale nr 2078/VI Krajowej Rady Komorniczej z dnia 12 III 2019 r.
w przedmiocie identyfikatora komornika sadowego; uchwate nr 2591/VII Krajowej Rady
Komorniczej z dnia 11 V 2021 r. w przedmiocie zatwierdzenia umowy na informatyzacje.
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dotyczacych srodowiska komorniczego (art. 202 ust. 1 pkt 2 Kom.Sad.U.),
opiniowanie w sprawach dotyczacych biurowosci i rachunkowosci obo-
wiazujacych w kancelariach i innych sprawach dotyczacych przepisow
regulujacych organizacje i funkcjonowanie komornikéw (art. 202 ust. 1
pkt 1 Kom.Sad.U.). Podobnie aktywnoscia wpisujaca sie bezposrednio
w tworzenie warunkéw do wiasciwego wykonywania zawodu jest dzia-
talnos$¢ polegajaca na realizacji przez ten organ kompetencji okreslo-
nych w art. 202 ust. 1 pkt 15-19a Kom.Sad.U., czyli przechowywanie akt
spraw, w ktérych postepowanie zostato zakonczone, oraz zamknietych
urzadzen ewidencyjnych; prowadzenie strony internetowej Krajowej
Rady Komorniczej w celu zamieszczania wymaganych przez przepisy
prawa ogloszen i informacji; wspoélpraca z sadem prowadzacym elektro-
niczne postepowanie upominawcze w zakresie prowadzenia i aktuali-
zowania listy komornikéw, zasad potwierdzania danych do weryfikacji
podpisu elektronicznego uzywanego przez komornika, umozliwiajacych
dostep do elektronicznych tytuléw wykonawczych i ich weryfikacje oraz
sadami prowadzacymi postepowania wieczystoksiegowe w zakresie
identyfikacji komornikow; wspdtpraca z podmiotem prowadzacym sys-
tem teleinformatyczny obstugujacy zajecie wierzytelnosci z rachunku
bankowego; prowadzenie systemu teleinformatycznego obstugujacego
elektroniczne licytacje publiczne; czy tez wspoélpraca z podmiotem
prowadzacym Krajowy Rejestr Zadluzonych oraz utrzymujacym sys-
tem teleinformatyczny obstugujacy postepowanie sadowe w zakresie
postepowania upadlosciowego i restrukturyzacyjnego, a takze sadami
prowadzacymi postepowania upadlosciowe i restrukturyzacyjne, zasad
potwierdzania danych do weryfikacji podpisu elektronicznego dla ko-
mornikéw, umozliwiajacych dostep do elektronicznych tytutéw wyko-
nawczych i ich weryfikacje, oraz w zakresie identyfikacji komornikow.

Poza wskazanymi przykladami samorzad zawodowy podejmuje
szereg innych aktywnosci majacych na celu stworzenie dogodnych
warunkéw do prowadzenia praktyki komorniczej. Czesto dzialania
w tym zakresie zwiazane sa z wystapieniem szczegdlnych sytuacji, jak
cho¢by pandemia COVID-19'5,

8 Jako przyklad mozna wskaza¢ na dziatania samorzadu zmierzajace do utwo-
rzenia platformy e-learningowej do przeprowadzania zdalnych szkolen zawodowych.
Zob. uchwata nr 2485/VII Krajowej Rady Komorniczej z dnia 8 IX 2020 r. w przedmiocie
wyboru firmy, ktéra utworzy i udostepni platforme e-learningowa do przeprowadzenia
szkolen; uchwala nr 2573/VII Krajowej Rady Komorniczej z dnia 16 II1 2021 r. w przed-
miocie przekazania wplywdéw z prawomocnie zasadzonych przez Komisje Dyscyplinarna
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5. Doskonalenie zawodowe komornikow i asesorow oraz
udziat w ksztatceniu aplikantow

Komornicy sadowi oraz asesorzy komorniczy sa zobowiazani do pod-
noszenia kwalifikacji zawodowych. Obowiazek ten wynika czescio-
wo' z ustawy o komornikach sadowych, a jego konkretyzacje stanowia
regulacje zawarte w rozporzadzeniu w sprawie minimum szkolenio-
wego komornikéw sadowych i asesoréw komorniczych oraz sposobu
dokumentowania wykonywania przez nich obowiazku podnoszenia
kwalifikacji zawodowych®. Prawodawca, uznajac znaczenie ciagltego
podnoszenia kwalifikacji zawodowych przez srodowisko komornicze,
nalozyl na samorzad obowigzek doskonalenia zawodowego swoich
cztonkéw. Wiaze sie to takze z faktem, ze to wlasnie samorzad ma za
zadanie dbac o jak najwyzszy poziom czynnosci wykonywanych przez
komornikéw i asesorow.

Realizacja zadania doskonalenia zawodowego odbywa sie na kliku
plaszczyznach, do ktérych w szczegélnosci zaliczy¢ trzeba:

- organizacje specjalistycznych szkolen, wyktadéw, seminariéw czy
zajec warsztatowych,

kar pienieznych za rok 2020 na szkolenia zawodowe aplikantéw i asesoréw (odbyte za
posrednictwem platformy e-learningowej).

1 Zauwazy¢ trzeba, ze obowiazek podnoszenia kwalifikacji zawodowych zostat
expressis verbis okreslony w ustawie o komornikach sadowych wytacznie w stosunku do
komornikéw (art. 25 ust. 1 Kom.Sad.U.). Powaznym niedostatkiem jest brak ustanowie-
nia takiego obowiazku na gruncie ustawowym w stosunku do asesoréw komorniczych.
Trudno bowiem przyjaé, aby wynikal on z przepisu bedacego ustawowym upowaz-
nieniem Ministra Sprawiedliwosci do okreslenia w drodze rozporzadzenia minimum
szkoleniowego komornikéw i asesoréw oraz sposobu dokumentowania wykonywania
przez nich obowiazku podnoszenia kwalifikacji zawodowych (art. 25 ust. 2 Kom.Sad.U.).
W konsekwencji obowiazek podnoszenia kwalifikacji przez asesora komorniczego
wynika z regulacji zawartych w rozporzadzeniu (zob. § 1 Rozporzadzenia Ministra
Sprawiedliwosci z dnia 24 12019 r. w sprawie minimum szkoleniowego komornikéw
sadowych i asesorow komorniczych oraz sposobu dokumentowania wykonywania
przez nich obowiazku podnoszenia kwalifikacji zawodowych, Dz.U. 2019, poz. 216).
Z punktu widzenia poprawnosci legislacyjnej jest to sytuacja wadliwa. Funkcja rozpo-
rzadzenia jest bowiem konkretyzacja (uszczegélowienie) norm zawartych w ustawie.
O ile w przypadku komornikéw sadowych mozna méwi¢ o konkretyzacji obowiazku
podnoszenia kwalifikacji zawodowych w rozporzadzeniu, o tyle w przypadku asesorow
trudno o konkretyzacje normy, ktéra na gruncie ustawy nie wystepuje. W takim stanie
rzeczy zasadne wydaje sie uzupelnienie regulacji ustawowej o ustanowienie obowiazku
podnoszenia kwalifikacji zawodowych przez asesoréw komorniczych.

2 Dz.U. 2019, poz. 216.
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- organizacje oraz wspolorganizacje (wraz ze srodowiskami akade-
mickimi) konferencji naukowych,

- popularyzacje czytelnictwa branzowej prasy poprzez wydawanie
periodykéw ,Przeglad Prawa Egzekucyjnego” oraz ,Nowa Currenda’,

- popularyzacje wiedzy z zakresu egzekucji sadowej poprzez publi-
kacje opracowan naukowych.

Oprécz zadania, jakim jest doskonalenie zawodowe srodowiska
komorniczego, ustawodawca naklada na samorzad obowiazek udziatu
w ksztalceniu aplikantéw. Zauwazy¢ trzeba, ze chociaz ustawa o ko-
mornikach sadowych okresla ogélnie kwestie prowadzenia szkolenia
adeptéw zawodu, to szczegélowa organizacja tych szkolen nalezy juz
do organéw samorzadu. Aplikacje bowiem organizuje i prowadzi rada
wlasciwej izby komorniczej na podstawie ramowego programu aplikacji
ustalonego przez Krajowa Rade Komornicza w porozumieniu z Dyrek-
torem Krajowej Szkoty Sadownictwa i Prokuratury, zatwierdzonego
przez Ministra Sprawiedliwosci. Jest to rozwiazanie ze wszech miar
zasadne. Jak bowiem podkresla sie w doktrynie, tylko samorzad, bedac
w ,centrum” wykonywania zawodu, jest w stanie prawidtowo i wyczer-
pujaco poprowadzi¢ takie szkolenie oraz przygotowac do praktycznej
strony zawodu*'.

6. Ustalanie i krzewienie zasad etyki zawodowej oraz dbatosc
o ich przestrzeganie

Fundamentalnym zadaniem publicznoprawnym, jakie zostato przez
ustawodawce nalozone na samorzad komorniczy, jest ustalenie zasad
etyki zawodowej. Zasadnos¢ przekazania tego zadania na poziom sa-
morzadu nie ulega watpliwosci. Zauwazy¢ bowiem trzeba, ze to wlasnie
wewnatrz srodowiska zawodowego, a wiec samorzadu, ksztalttowane
sa postawy odzwierciedlajace wartosci uznane w danym zawodzie za
istotne?.

Kompetencje w zakresie ustalenia zasad etyki przekazane zostaty
Krajowej Radzie Komorniczej, ktéra korzystajac z ustawowego upo-
waznienia, uchwalila Kodeks Etyki Zawodowej Komornika Sadowego?®.

2 M. Tabernacka, op. cit., s. 61.

22 J. Smarz, op. cit., s. 186.

% Uchwata nr 1603/V Krajowej Rady Komorniczej z dnia 6 IX 2016 1. ze zm. — Kodeks
Etyki Zawodowej Komornika Sadowego.
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Zbior ten jest podstawowym wyznacznikiem obowiazkéw moralnych
czlonkéw samorzadu zawodowego w zakresie wykonywania zawodu
oraz wspolzycia w srodowisku zawodowym.

Odczytujac literalnie tres¢ przepisu art. 195 ust. 2 pkt 5 Kom.Sad.U.,
zauwazy¢ trzeba, ze ustawodawca, obok ustalenia zasad etyki zawo-
dowej, zobowiazuje samorzad takze do ich krzewienia w srodowisku
komorniczym. Odbywa sie to cho¢by poprzez odpowiednie przygoto-
wanie adeptéw zawodu w zakresie znajomosci zasad etyki zawodowej.
O wazkosci tego zadania swiadczy fakt, ze zasady etyki zawodowej
wchodza w zakres szkolenia na aplikacji w czesci dotyczacej zajec se-
minaryjnych, a w nastepstwie sa przedmiotem egzaminu zawodowego.

Podkresli¢ trzeba, ze obowiazkiem samorzadu zawodowego jest
réowniez dbalos¢ o przestrzeganie zasad etyki zawodowej. W pierwszej
kolejnosci wyraza sie to poprzez nadzdr samorzadu nad jego cztonkami.
Jest on sprawowany przez Krajowa Rade Komornicza, a jego zakres
przedmiotowy ogniskuje sie m.in. wlasnie na badaniu przestrzegania
zasad etyki zawodowej przez cztonkéw samorzadu komorniczego®.
Urzeczywistnienie tego obowiazku moze sie rowniez wiazac¢ z mozli-
woscia zastosowania sankcji dyscyplinarnych za zachowania sprzeczne
z zasadami etyki zawodowe;j.

7. Prowadzenie badan w zakresie funkcjonowania
egzekucji sadowej

Do zadan samorzadu komorniczego, zgodnie z art. 195 ust. 2 pkt 6
Kom.Sad.U., nalezy takze prowadzenie badan w zakresie funkcjono-
wania egzekucji sadowej. Zlecenie tego typu zadania samorzadowi
zawodowemu zdaje sie ze wszech miar uzasadnione. Jego wypelnianie
wplywa bowiem na poprawienie jakosci i warunkéw wykonywania
zawodu komornika sadowego®.

2 Art. 188 ust. 1 pkt 6 Kom.Sad.U. Na gruncie regulacji wewnetrznych samorzadu
zawodowego obowiazek dbalosci o przestrzeganie zasad etyki zawodowej wyrazony jest
np. w uchwale nr 2169/VI Krajowej Rady Komorniczej z dnia 25 VI 2019 r. w przedmiocie
zasad przeprowadzania czynnosci okreslonych w art. 188 ust. 4 ustawy z dnia 22 1112018 r.
o komornikach sadowych. W § 16 tej uchwaty wskazano bowiem, ze w zakresie kontroli
przestrzegania ustawy o komornikach sadowych i ustawy o kosztach komorniczych oraz
przestrzegania innych przepiséw prawa sprawdzeniem nalezy obja¢ w szczegdlnosci:
[...] przestrzeganie kodeksu etyki zawodowej.

% M. Tabernacka, op. cit., s. 123.
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Czyniac zados¢ wyrazonemu przez ustawodawce obowiazkowi
prowadzenia badan w zakresie funkcjonowania egzekucji sadowej,
Krajowa Rada Komornicza powolala do istnienia Osrodek Naukowo-
-Szkoleniowy przy Krajowej Radzie Komorniczej*. Jego dziatalnos¢
koncentruje sie na inicjowaniu oraz prowadzeniu prac badawczych
w zakresie sadowego prawa egzekucyjnego, zagadnien ustrojowych
sadowych organdéw egzekucyjnych oraz wykonywania zawodu komor-
nika sadowego, wspoéldzialania komornikéw sadowych z organami
wymiaru sprawiedliwosci czy dziejow i zadan samorzadu komorniczego.
Waznym obszarem aktywnosci osrodka jest takze state monitorowanie
i opiniowanie projektéw aktéw normatywnych z zakresu sadowego
postepowania egzekucyjnego oraz dotyczacych ustroju i dziatalnosci
komornikéw sadowych. Nie mniej istotna jest réwniez popularyzacja
wiedzy o prawie egzekucyjnym, funkcjach i dzialalnosci komornikow
sadowych oraz dziejach i zadaniach samorzadu komorniczego. W gestii
Osrodka spoczywa réwniez organizacja sesji i konferencji naukowych,
szkolen zawodowych oraz wspieranie publikacji naukowych, czy tez
opracowywanie i wprowadzanie w zycie optymalnych metod doskona-
lenia zawodowego srodowiska komorniczego?.

8. Wspieranie organow nadzoru administracyjnego
w zakresie pieczy nad sumiennym petnieniem stuzby
przez komornikow oraz nalezytym wykonywaniem
obowiazkow przez asesorow i aplikantow

W ustawie o komornikach sadowych z 2018 r., o czym byla juz mowa,
bardzo wiele uwagi poswiecono uregulowaniu instytucji nadzoru nad
komornikami, w szczegdlnosci nadzorowi poswiecono rozdziat 9, czyli
art. od 165 do 194. Jednym z trzech rodzajéw nadzoru obok nadzoru
judykacyjnego i nadzoru wewnetrznego, jaki uregulowano w ustawie,
jest nadzor administracyjny, do ktérego odwotuje sie regulacja zawarta
w art. 196 ust. 2 pkt 1 Kom.Sad.U., zgodnie z ktéra wsréd zadan samorza-
du komorniczego usytuowano réwniez przepis obligujacy organy samo-
rzadowe do wspieranie organéw nadzoru administracyjnego w zakresie
pieczy nad sumiennym pelnieniem stuzby przez komornikéw oraz

26 Na mocy uchwaty nr 1066/1V Krajowej Rady Komorniczej z dnia 5 11 2013 r.
%7 § 4 Statutu Osrodka Naukowo-Szkoleniowego przy Krajowej Radzie Komorniczej, sta-
nowiacego zatacznik do uchwaty Krajowej Rady Komorniczej nr 1066/1V z dnia 5112013 1.
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nalezytym wykonywaniem obowiazkéw przez asesoréw i aplikantow.
Szczegdlowa analiza przepiséw regulujacych problematyke nadzoru
administracyjnego, ktérej poswiecono w literaturze dos¢ duzo uwagi,
wykracza poza ramy tego opracowania. Warto jednak wskaza¢, z jakimi
organami samorzad jest zobligowany podejmowac takie wspoétdziatanie
oraz okredli¢ podstawy prawne, ktére beda stanowily grunt dla podej-
mowania dzialant w tym zakresie przez organy reprezentujace korpo-
racje komornikéw sadowych. Wéréd organéw sprawujacych nadzor
administracyjny ustawodawca w art. 167 ust. 1 Kom.Sad.U. wymienia
Ministra Sprawiedliwosci, prezeséw wtasciwych sadow apelacyjnych,
prezesow wlasciwych sadéw okregowych; a takze prezeséw wlasciwych
sadow rejonowych. Wsparcie ze strony organéw samorzadowych znaj-
duje natomiast podstawy prawne przede wszystkim w regulacji zawar-
tej w art. 167 ust. 3?* Kom.Sad.U., cho¢ nie mozna wykluczy¢ rowniez
innego wsparcia organéw samorzadowych w zakresie realizacji przez
organy wykonujace nadz6r administracyjny kompetencji uregulowa-
nych w dalszych przepisach ustawy o komornikach sadowych.

9. Inne zadania samorzadu komorniczego

Jak juz wspomniano na wstepie rozwazan, ustawowy katalog zadan, do
ktérych realizacji zobligowany zostatl samorzad komorniczy, nie jest
katalogiem zamknietym, ktéry w sposéb wyczerpujacy normowatby
objeta niniejszym opracowaniem materie. Analiza przepisow ustawy
prowadzi do wniosku, ze rola samorzadu komorniczego, jaka wyznacza
mu ustawodawca, jest zdecydowanie szersza, co wpisuje sie bezposred-
nio w realizacje konstytucyjnych funkcji wyznaczonych art. 17 ust. 1
samorzadom zawodowym.

Poza zadaniami wyliczonymi w art. 195 ust. 2 Kom.Sad.U. bez wat-
pienia nalezy podkresli¢ udzial organéw samorzadu komorniczego
w procesie reglamentowania wykonywania zawodu komornika sado-
wego. Z regulacji ustawowej wynika bowiem, ze organy samorzado-
we wlaczaja sie zaréwno w procedure powolywania na stanowisko
komornika sadowego, odwolywania z tego stanowiska, zawieszania
komornika w czynnosciach zawodowych, jak i stwierdzania wygasniecia

% Zgodnie z art. 167 ust. 3 Kom.Sad.U. organy nadzoru administracyjnego moga
zada¢ od organéw samorzadu komorniczego informacji na temat cztonkdw samorzadu
komorniczego w zakresie niezbednym do realizowania ustawowych zadan.
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powotania na stanowisko komornika sagdowego. Udzial tych organdw,
jak wynika z przepiséw ustawy, jest rézny. Ustawodawca niekiedy wy-
znacza im role organdw wspoldziatajacych z Ministrem Sprawiedliwosci
w zakresie wydania rozstrzygniecia, tak np. w przypadku powotywania
czy odwolywania komornika sagdowego z zajmowanego stanowiska,
a niekiedy role adresatow wydawanych rozstrzygnie¢, tak np. w przy-
padku stwierdzenia wygasniecia powotania na stanowisko komornika
sadowego. Warto jednak podkredli¢, ze zawdd komornika sadowego
jest jednym z nielicznych, w przypadku ktérych organy samorzadowe
nie uzyskaly uprawnien decyzyjnych w zakresie dysponowania prawem
wykonywania zawodu, co w kontekscie funkcji wyznaczonych regulacja
konstytucyjna wydaje sie rozwigzaniem watpliwym.

Bezposredni zwiazek z funkcja reglamentacyjna maja zadania samo-
rzadu komorniczego obejmujace sprawowanie nadzoru wewnetrznego
tego samorzadu nad komornikami sadowymi, ktérego podstawy prawne
unormowano przede wszystkim w art. 188 Kom.Sad.U. Podstawowym
organem powolanym do sprawowania nadzoru samorzadowego jest
Krajowa Rada Komornicza (KRK), a w ograniczonym ustawowo zakresie
réwniez rady wlasciwych izb komorniczych?. KRK podejmuje dziatania
nadzorcze przez jej Prezesa, a takze komornikéw wizytatoréw. Zgodnie
z przepisami ustawy nadzor samorzadowy polega na ocenie szybkosci,
sprawnosci i rzetelnosci postepowania przez badanie, czy w konkret-
nych sprawach nie zachodzi nieuzasadniona przewlektos¢ w podejmo-
waniu czynnosci; kontrolowaniu prawidtowosci prowadzenia biurowo-
$ci i rachunkowosci kancelarii, zwtaszcza w zakresie ustalenia, czy nie
wystapily niedobory finansowe; badaniu kultury pracy, w tym przestrze-
gania wyznaczonych termindw czynnosci i przyjmowania interesantéw
oraz utrzymywania kancelarii na poziomie odpowiednim do godnosci
urzedu i posiadanych srodkéw; badaniu dopuszczalnosci przyjmowania
przez komornika spraw z wyboru wierzyciela; badaniu prawidtowosci
powierzania czynnosci asesorom; badaniu przestrzegania zasad etyki
zawodowej przez cztonkéw samorzadu komorniczego; a takze badaniu
przestrzegania przez cztonkéw samorzadu komorniczego obowiazuja-
cych uchwal organéw samorzadu. Ustawodawca szczegétowo okresla
rowniez formy sprawowania nadzoru wewnatrzsamorzadowego, do
ktorych zalicza: wizytacje, obejmujaca pelna dziatalnos¢ kancelarii;
lustracje, obejmujaca wybrane zagadnienia z dziatalnosci kancelarii;

29 Art. 188 ust. 5 Kom.Sad.U.
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zadanie przedstawienia akt sprawy wraz z wyjasnieniami; a takze za-
danie przedstawienia urzadzen ewidencyjnych lub dokumentacji ksie-
gowej wraz z wyjasnieniami.

Niezwykle istotna aktywnoscia samorzadu komorniczego jest uczest-
nictwo w sprawowaniu sagdownictwa dyscyplinarnego wobec czlonkéw
samorzadu komorniczego. Réwniez w tym zakresie, podobnie jak w przy-
padku orzekania o uprawnieniach do wykonywania zawodu, rola samo-
rzadu komorniczego w poréwnaniu do innych samorzadéw zawodowych
zostala istotnie ograniczona. Zgodnie z przepisami ustawy o komornikach
sadowych organem rozpoznajacym sprawy dyscyplinarne w pierwszej
instancji jest komisja dyscyplinarna powotlywana przez Krajowa Rade
Komornicza i ztozona z czlonkéw posiadajacych status komornika sa-
dowego®. Zgodnie jednak z art. 252 Kom.Sad.U. odwotania od orzeczen
tej komisji wnosi sie do sadu apelacyjnego, czyli organu pozasamorzado-
wego. Rola samorzadu komorniczego w postepowaniu dyscyplinarnym
jest nie tylko kreowanie organu orzekajacego w pierwszej instancji, lecz
rowniez realizacja szeregu innych kompetencji, jak np. przedstawianie
przez Krajowa Rade Komornicza ministrowi Sprawiedliwosci kandydatow
narzecznika dyscyplinarnego (art. 236 ust. 1 Kom.Sad.U.), wnioskowanie
o wszczecie dochodzenia dyscyplinarnego (art. 240 ust. 1 Kom.Sad.U.),
wnoszenie srodkéw prawnych na rozstrzygniecia wydawane w postepo-
waniu dyscyplinarnym (art. 244 ust. 2, art. 252 ust. 1 Kom.Sad.U.), a takze
kompetencje zwigzane z wykonaniem kar dyscyplinarnych.

Poza przedstawionymi powyzej podstawowymi zadaniami samorza-
dowymi, ktére nie znalazly bezposredniego odzwierciedlenia w art. 195
ust. 2 Kom.Sad.U., ustawodawca w poszczegdlnych przepisach ksztal-
tuje kompetencje organéw samorzadowych do podejmowania innych
czynnosci, np. w zakresie ustalania sktadek na potrzeby samorzadu
komorniczego (art. 38 Kom.Sad.U.). Z reguly kompetencje te wpisuja sie
w realizacje wymienionych wczesniej zadan, cho¢ ich klasyfikowanie
moze budzi¢ pewne watpliwosci.

Podsumowanie

Podsumowujac rozwazania na temat funkcji i zadan wykonywanych
przez samorzad komorniczy, warto odniesc¢ sie jeszcze raz do przepiséw
ustawy o komornikach sadowych z 2018 r. Jest to pierwsza regulacja

30 Art. 230 i art. 231 Kom.Sad.U.
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wymieniajaca zadania spoczywajace na tym samorzadzie, co nalezy
uznac za krok zmierzajacy w dobrym kierunku. Sam katalog zadan
uregulowany w art. 195 Kom.Sad.U. budzi jednak watpliwosci zaréwno
co do zakresu przedmiotowego eksponowanych zadan, jak réwniez ko-
lejnosci ich wyliczenia. Nadanie przez ustawodawce katalogowi zadan
charakteru przykladowego zmusza przy podejmowaniu préoby ustalenia
zakresu dziatania samorzadu do analizy poszczegdlnych regulacji ksztal-
tujacych kompetencje organéw samorzadowych. Niewatpliwie natomiast
regulacja zawarta w analizowanym przepisie poza walorami pozwala-
jacymi na okreslenie roli samorzadu komorniczego moze stanowi¢ dla
organow tego samorzadu podstawe prawna do podejmowania dziatan
niewladczych o charakterze spoleczno-organizatorskim. W tym zakresie
z pewnoscia analizowany przepis wypelnia luke poprzedniej ustawy.
Mankamentem regulacji ustawowej dotyczacej samorzadu komor-
niczego jest znaczne ograniczenie jego zadan w zakresie reglamentacji
dzialalnosci zawodowej oraz sadownictwa dyscyplinarnego. Zadania
te, jak akcentuje sie w doktrynie oraz orzecznictwie®, naleza do kwestii
fundamentalnych, swiadczacych o sile danego samorzadu. Ograniczajac
dzialalnos¢ samorzadu w tym zakresie, ustawodawca godzi w istote sa-
morzadnosci. Takim dzialaniem daje nadto wyraz mozliwosci tworzenia
samorzadow zawodowych z pominieciem teoretycznych koncepgji tej
instytucji, co uznac¢ nalezy za razaco wadliwa praktyke. De lege ferenda

31 Zob. J. Smarz, op. cit., s. 175, 188. Autorka wskazuje, Ze reglamentacja wykony-
wania okreslonego zawodu oraz prowadzenie sadownictwa dyscyplinarnego sa funda-
mentalnymi zadaniami o charakterze publicznoprawnym, ktére nieroztacznie zwiazane
53 z jego misja. Zob. tez S. Fundowicz, Decentralizacja wtadzy publicznej w Polsce, Lublin
2005, s.176. Autor zauwaza, ze ,[...] do podstawowych zadan samorzadu zawodowego
nalezy reglamentacja wykonywania okreslonego zawodu. Chodzi wiec tutaj gtéwnie
o przyznawanie uprawnien do wykonywania zawodu, kontrole i nadz6r wykonywania
zawodu przez cztonkdw korporacji, a takze sprawowanie sadownictwa dyscyplinarnego,
a wiec egzekwowanie odpowiedzialnosci zawodowej”. Zob. réwniez wyrok TK z 8 XII
1998 1., sygn. akt K 47/91, Dz.U. Nr 158, poz. 1043. W orzeczeniu tym Trybunatl Konsty-
tucyjny podnidst, ze realizacja normy zawartej w art. 17 ust. 1 Konstytucji RP nastepuje
przez ,okresdlenie w przepisach prawa odpowiedzialnosci dyscyplinarnej, ktéra tworzy
funkcje ochronna i w ten sposéb zapewnia cztonkom korporacji niezbedna swobode
i niezaleznos¢ przy wykonywaniu zawodu”. Warto takze zwréci¢ uwage na wyrok Na-
czelnego Sadu Administracyjnego z 16 11 1994 r., sygn. akt Il SA 1297/93, LEX nr 9359,
w ktérym zauwaza sie, ze ,[...] nie powinna by¢ akceptowana w panstwie taka interpre-
tacja obowiazujacych przepiséw, ktéra dopuszcza natozenie na organizacje samorzadu
zawodowego obowiazkéw w zakresie zapewnienia przez jego czlonkéw poszanowania
prawa i rzetelnosci wykonywanych zadan, a jednoczesnie pozbawia go realnego wpltywu
na to, kto bedzie jego czlonkiem”.
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nalezatoby zatem postulowa¢ wzmocnienie roli samorzadu zawodo-
wego komornikéw sadowych w tym zakresie. Regulacje ustawowe
dotyczace tak zasadniczych kwestii powinny by¢ jak najblizsze idei
samorzadu, a nie z nia sprzeczne.

FUNCTIONS AND TASKS OF THE PROFESSIONAL SELF-GOVERNMENT
OF JUDICIAL OFFICERS

Summary

The professional self-government, as a component of the decentralised public
authority, is an institution which derives its legitimacy from the supreme legal act,
the Constitution of Poland. Its basic framework is set out in Article 17(1) of the
Constitution, according to which: “By means of a statute, self-governments may
be created within a profession in which the public repose confidence, and such
self-governments shall concern themselves with the proper practice of such pro-
fessions in accordance with, and for the purpose of protecting, the public interest”.
The ratio legis of this regulation is the possibility of statutory entrustment of certain
professional corporations with the performance of public tasks in authoritative
forms appropriate for public administration. This study presents of the functions
and tasks that the legislator has provided for the professional self-government of
judicial officers. Currently, the provision regulating the tasks performed by the
judicial officers’ self-government is Article 195 of the Act of 22 March 2018 on ju-
dicial officers, according to which the tasks of the judicial officers’ self-government
include in particular: 1) supporting the administrative supervisory bodies in super-
vising the conscientious performance of service by judicial officers and the proper
performance of duties by assessors and trainees, 2) participating in ensuring the
conditions for the performance of the statutory tasks of judicial officers, 3) repre-
senting judicial officers and assessors, 4) the professional development of judicial
officers and assessors, and participation in the training of trainees, 5) establishing
and promoting the principles of professional ethics and ensuring their observance,
6) conducting research into the functioning of judicial enforcement. The authors
analyse the normative material regulating the issue in question. Looking through
the prism of theoretical concepts of professional self-government, they also assess
the legitimacy of the solutions adopted by the legislator. Consequently, they make
de lege lata remarks and de lege ferenda postulates.

Keywords: professional self-government — self-government of judicial officers —
public tasks
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Zasady porzadkujace zycie spoteczenstwa
postindustrialnego dotyczace sektora
publicznego

Wprowadzenie

Rozwdj spoteczny dotyczy przemian w sferze kultury globalnej danej
zbiorowosci ludzi, a zatem i sferze przeobrazen gospodarczych. W li-
teraturze przedmiotu najczesciej wyréznia sie spoteczenstwo preag-
rarne, agrarne, industrialne, postindustrialne czy pokapitalistyczne, co
odpowiada kolejnym etapom rozwoju spotecznego. W tym kontekscie
osiagniecie ostatniego etapu rozwoju spotecznego oznacza stanie sie
krajem, w ktérym struktura spoteczno-ekonomiczna oparta jest na wie-
dzy, wystepuje decentralizacja procesu podejmowania decyzji oraz
mamy do czynienia z profesjonalizacja zarzadzania w sektorze pry-
watnym i publicznym. Czlonkowie spoleczenstwa postindustrialnego
wspolpracuja, ufaja sobie i szanuja sie wzajemnie. Dlatego sa to kraje
o wysokim poziomie kapitatu spotecznego.

Amerykanski socjolog i dziennikarz D. Bell (1919-2011) uchodzi
za tworce koncepcji spoteczenstwa postindustrialnego. Bell uwaza, ze
chcac zbudowac spoteczenstwo postindustrialne, nalezy zacza¢ od
przeksztalcenia w sposob zasadniczy catego ustroju spoleczno-ekono-
micznego panstwa, tak aby w jego centrum znalazla sie wiedza i techno-
logia intelektualna. Jego zdaniem daje to poczatek nowym spotecznym
relacjom i strukturom, ktérymi trzeba umie¢ w sposéb profesjonalny
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zarzadzac¢. Podkresla on takze, ze w takim spoleczenstwie naukowcy
i badacze powinni stanowi¢ kluczowa warstwe decydujaca o kierunkach
rozwoju panstwa’.

Bell identyfikuje 11 wymiaréw spoleczenstwa postindustrialnego,
ktore okreslaja jego strukture spoleczna, system polityczny oraz go-
spodarke. Zalicza on do nich:

1. Centralnos¢ wiedzy teoretycznej stanowiacej odpowiednik wiedzy
naukowej.

2. Stworzenie nowej technologii intelektualnej stuzacej rozwiazy-
waniu probleméw spotecznych.

3.Rozrost nowych klas pracownikéw wiedzy, czyli profesjonalistow
w danej dziedzinie, jako najszybciej rozwijajacych sie grup w spoteczen-
stwie (np. menedzeréw, inzynieréw, naukowcéw, lekarzy), nazywanych
przez Bella nowa inteligencja.

4. Wzrost liczby ustug profesjonalnych i technicznych zwiekszaja-
cych efektywnos¢ prac badawczych i analitycznych oraz ustug osobi-
stych stuzacych poprawie jakosci zycia i rozwojowi wiezi spolecznych
(np. ustugi zdrowotne, edukacyjne, uniwersytety trzeciego wieku, kota
zainteresowan dla mtodziezy).

5. Zmiana charakteru pracy polegajaca na tym, Ze praca staje sie
gra nie tylko pomiedzy poszczegdlnymi jednostkami (np. pomiedzy
biurokrata a klientem, lekarzem a pacjentem, nauczycielem a uczniem),
lecz réwniez w obrebie grup ludzi (np. w grupie badawczej, w grupie
pracownikéw administracji).

6. Zwiekszenie roli kobiet na rynku pracy, co daje im szanse na
uniezaleznienie sie ekonomiczne od mezczyzn.

7. Swoboda dociekan naukowych zmieniajaca charakter instytucji
badawczych. Nie wystepuje juz biurokratyzacja badan oraz podporzad-
kowanie dociekan naukowych celom wyznaczonym przez panstwo oraz
potrzebie osiagniecia jakiejs instrumentalnej korzysci. Rozwoj wiedzy,
a nie dojscie do okreslonego wyniku, jest celem samym w sobie.

8. Odejscie od hierarchicznych struktur i nadmiernej biurokracji
w procesie podejmowania decyzji i realizacji zadan.

9. Merytokracja, w ktérej podstawami docenienia przez spoteczen-
stwo i zrédtem wladzy sa edukacja i kwalifikacje, a nie pozycja dziedzi-
czona po przodkach lub wynikajaca z bycia bogatym lub wynikajaca
z ujemnego kapitatu spotecznego (np. znajomosci).

! D. Bell, The Coming of Post-Industrial Society, New York 1976, s. xii—xiii, xvi, 20.
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10. Wystepowanie problemu rzadkosci informacji i czasu, ktéry prze-
wyzsza niedobdr zasobéw i débr z nich wytwarzanych. Rosnaca wraz
z dobrobytem $swiadomos¢ uptywu czasu sprawia, ze ludzie nie chca
juz catego zycia spedza¢ w pracy. Coraz wazniejsze staje sie dla nich
zachowanie rownowagi pomiedzy praca a Zyciem prywatnym.

11. Ekonomia wiedzy, ktéra w swej naturze jest dobrem wspdlnym,
anie prywatnym w rozumieniu dysponowania prawem wtasnosci. Dlate-
go w celu uzyskania optymalnych inwestycji spotecznych w wiedze na-
lezy stosowac strategie wspolpracy, czyli rozwijac¢ kapitat spoteczny, aby
zwiekszy¢ rozpowszechnianie i wykorzystanie wiedzy w spoteczenstwie?.

Rozwazania objete artykutem stanowia kontynuacje wieloletnich
badan autora nad uwarunkowaniami rozwoju spolecznego. Koncen-
truja sie na omdéwieniu zmian, ktére nalezy wprowadzi¢ w sposobie
dzialania sektora publicznego, aby mozliwe stalo sie przejscie z etapu
spoleczenstwa industrialnego do etapu spoleczenstwa pokapitalistycz-
nego. Dlatego cel rozwazan stanowi zidentyfikowanie gléwnych zasad
funkcjonowania sektora publicznego w spoleczenstwie postindustrial-
nym. Jako metode badawcza przyjeto metaanalize wynikéw badan réz-
nych autoréw nad problematyka zarzadzania rozwojem spoteczenstwa
postindustrialnego. Przy czym przedmiotem metaanalizy jest przede
wszystkim literatura z zakresu zarzadzania wiedza, ekonomii rozwoju
i nowych teorii wzrostu.

Opis zalecanego w literaturze przedmiotu sposobu dzialania sektora
publicznego w spoleczenstwie postindustrialnym podzielono na trzy
czesci. Pierwsza cze$¢ opisuje system stratyfikacji spoteczenstwa po-
stindustrialnego, ktéry odpowiada wymogom stawianym merytokracji.
W merytokracji obowiazuje bowiem zasada wynagradzania odpowied-
nio do zastug, czyli wysitku wloZonego w uczenie sie i rozwo6j wiedzy.
Druga czes¢ prezentuje gléwne zadania systemu edukacji i sektora
nauki w spoteczenstwie postindustrialnym. Wsréd nich znajduje sie
zapewnienie kadr potrzebnych sektorowi publicznemu. Czes¢ trzecia
natomiast przybliza podstawowe zalozenia systemu politycznego spote-
czenstwa postindustrialnego, w ktérym wszechobecna jest demokraty-
zacja procesu podejmowania decyzji i poszanowanie praw mniejszosci.
Ukazuje takze, ze to czy dane spoteczenstwo wybierze taki lub inny
system polityczny zalezy od aprobowanych przez jej czlonkéw wartosci
zakorzenionych w kulturze narodowe;j.

2 Ibidem, s. xvi—-xix, 14-31, 115, 375-376.
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1. Zatozenia organizacji systemu spotecznego

Stratyfikacja spoteczna stanowi hierarchiczny uktad pozycji, rél, stosun-
kow i wiezi miedzy czlonkami danej zbiorowosci. Ten hierarchiczny
ukfad, nazywany struktura spoleczna, zmienia si¢ wraz z osigganiem
przez kraj kolejnych etapow rozwoju spotecznego. Trafnie to ujmuje je-
den z najwazniejszych wspélczesnych socjologdw A. Giddens (ur. 1938),
piszac, ze spoteczenstwo sklada sie z ludzi, ktérzy nieustannie je prze-
budowuja. Innymi stowy, spoteczenstwo podlega ciaglemu procesowi
strukturyzacji. Oznacza to, ze inne formy interakcji i zaleznosci po-
rzadkujacych zycie spoteczenstwa beda dominowac¢ na danym etapie
rozwoju kraju’.

W merytokracji przyjetym kryterium segmentacji struktury spotecz-
nej jest posiadana wiedza, a pozycja spoteczna zalezy od pracowitosci
i checi skorzystania z ofert systemu edukacyjnego. Opierajac sie na
rozwazaniach $wiatowej stawy socjologa J. Szczepanskiego (1913—
2004), mozna stwierdzi¢, iz w merytokracji wiedza jest cecha decydujaca
o przynaleznosci czlowieka do danej kategorii spotecznej, wyznaczajaca
mu miejsce w spoleczenstwie jako calosci i pelnione przez niego role,
a takze okreslajaca jego szanse, mozliwy przebieg zycia oraz dostep do
wyksztalcenia, wladzy i majatku, czyli okreslajaca jego udzial w docho-
dzie spotecznym uzyskiwanym z ptacy lub wtasnosci*.

W spoleczenstwie postindustrialnym wiedza stanowi najbardziej
wszechstronny ze wszystkich zasobow, a zdolnosci w zakresie jej ab-
sorpcji decyduja o konkurencyjnosci krajow iich przedsiebiorstw. Przy
czym w spoleczenstwie postindustrialnym wystepuje prymat wiedzy
teoretycznej nad wiedza techniczna. Jest to spowodowane tym, ze
u podstaw rozwoju wiedzy technicznej lezy rozwéj wiedzy naukowe;.
Dlatego w literaturze przedmiotu podkresdla sie, ze zaréwno bez tych,
ktérzy tworza wiedze naukows, jak i tych, ktérzy chca sie jej uczy¢
i wdraza¢ w swoje dzialania, rozwdj spoteczny na wieksza skale nie
jest mozliwy. Przyktadowo D. Bell ktadzie duzy nacisk na to, ze wiedza
teoretyczna ma fundamentalne znaczenie w rozwoju innowacji réz-
nego typu oraz jako podstawa analiz spotecznych wykorzystywanych
w celu zaplanowania polityki panstwa. Bell uwaza bowiem, ze kazde

3 H. Domanski, Struktura spoteczna, Warszawa 2004, s. 21-22; idem, Stratyfikacja a sys-
tem spoteczny w Polsce, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2009, nr 71(2),
s. 381; A. Giddens, Socjologia, Warszawa 2006, s. 28-30.

* J. Szczepanski, Elementarne pojecia socjologii, Warszawa 1972, 5.107.
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wspolczesne spoteczenstwo zyje dzieki innowacjom i spotecznej kon-
troli nad kierunkami zmian i dziataniami rzadu®.

W spoleczenstwie postindustrialnym edukacja powinna stanowi¢
nie tylko droge dostepu do wyspecjalizowanych umiejetnosci, lecz
takze do wtadzy, co jest wspodtzalezne. D. Bell wskazuje, ze jesli walka
miedzy kapitalista a robotnikiem umiejscowiona w fabryce stanowila
znak rozpoznawczy spoleczenstwa przemystowego, to takim znakiem
w przypadku spoteczenstwa postindustrialnego staje sie konflikt mie-
dzy profesjonalistami a populistami niezamierzajacymi oddac¢ wladzy.
Profesjonalizm stoi bowiem w opozycji do populizmu, ktéry jest czesto
wykorzystywany przez grupy uprzywilejowane do utrzymania wiadzy
i kontroli nad warstwami nizszymi®.

Amerykanski futurolog A. Toffler (1928-2016) wyjasnia, ze elity
wladzy spoteczenstwa industrialnego nie chca zmian, gdyz dzieki daw-
nym zasadom doszly do znaczenia i bogactwa. Biedne warstwy spote-
czenstwa i klasy srednie bombardowane sa przez te niechcace zmian
elity wladzy wizerunkiem groznego imigranta i nawotywaniami do
przeciwstawienia sie rozpadowi jedynie stusznej rodziny nuklearne;j.
Autorytety przywolywane przez elity dopatruja sie przyczyn kryzysu
rodziny nuklearnej bardzo czesto w mozliwosci przerywania ciazy, lek-
cjach wychowania seksualnego w szkotach i ruchach feministycznych,
ktére sa obwiniane za to, ze kobiety chca sie spelnia¢ zawodowo i by¢
traktowane na réwni z mezczyznami’.

Zréznicowanie spoteczne stanowi podstawowa ceche kazdej struk-
tury spotecznej i przejawia sie w nieréwnym traktowaniu. Jak tluma-
czy uznany polski socjolog H. Domanski (ur. 1952), o zréznicowaniu
spolecznym mozemy moéwi¢ wtedy, gdy podzial obowiazujacy w da-
nej zbiorowosci ludzi wywiera wplyw na szanse zyciowe jednostek ja
tworzacych, na przyktad w sferze dostepu do wyksztaltcenia, przebiegu
kariery zawodowej czy wielkosci wynagrodzenia®.

Zréznicowanie spoleczne moze — ale nie musi — wywotywac po-
czucie niesprawiedliwosci spolecznej, ta zalezy od wielu czynnikow.
Wedlug jednego z najwybitniejszych teoretykéw wspotczesnej mysli
liberalnej J. Rawlsa (1921-2002) nieréwnosci spoteczne i ekonomiczne

5 D.Bell, The Comingof..., s. xiii, 18-20, 112-115, 343-344; idem, Kulturowe sprzecznosci
kapitalizmu, Warszawa 1998, s. 49-50; A. Toffler, Szok przysztosci, Poznan 1998, s. 393.

¢ D. Bell, The Coming of..., s. 44, 128-129.

7 A. Toffler, Trzecia fala, Poznan 2006, s. 42, 244-245.

8 H. Domanski, Struktura spoleczna, s. 24.
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sa tylko wtedy sprawiedliwe, gdy rekompensowane sa korzysciami dla
wszystkich, a szczegdlnie dla gorzej potraktowanych przez los. Dlatego
spoleczenstwo postindustrialne dziata jak panstwo opiekuncze.

W literaturze przedmiotu podkredla sie, ze ludzie czesto godza sie
na nieréwnosci spoteczne pod warunkiem, ze sa one pochodna obo-
wiazywania zasady réwnych szans, co ma miejsce wlasnie w meryto-
kracji. Obowiazujaca w merytokracji zasada rownosci szans ma sprzy-
ja¢ zwiekszeniu ruchliwosci spolecznej, czyniac ta strukture bardziej
otwarta. Chodzi o to, aby pozycja spoteczna danej osoby zalezata od
jej indywidualnych osiagnie¢, a nie wylacznie od pochodzenia, pici,
odziedziczonego majatku czy koneksji rodzinnych lub znajomosci’.

W merytokracji obowiazuje zasada wynagradzania odpowiednio do
zaslug, czyli wysitku wlozonego w zdobycie lub rozw6j wiedzy, ktéra
moze by¢ przydatna spoteczenstwu. W takim systemie spolecznym
kazdy ma réwne szanse edukacyjne, czyli mozliwos¢ osiagniecia wyz-
szej pozycji spolecznej w drodze przechodzenia przez kolejne szcze-
ble systemu szkolnictwa i ciagltego poszerzania swojej wiedzy. Jest to
nazywane demokratycznym prawem do pelnego rozwoju. Wynikajace
z tej zasady nierownosci spoteczne traktowane sa jako sprawiedliwe,
gdyz pozycje zwiazane z wladza i odpowiedzialnoscia sa dostepne dla
wszystkich. Nasuwa sie zatem wniosek, Zze w spoleczenstwie postindu-
strialnym elity ksztaltuja sie naturalnie i s3 akceptowane przez innych
cztonkéw danej zbiorowosci.

Ponadto proces uczenia sie w spoleczenstwach postindustrialnych
traktowany jest jako ciezka praca, ktéra powinno sie godnie wynagra-
dza¢ zaréwno materialnie, jak i niematerialnie. Stad w merytokracji
osoby lepiej wyksztalcone w danej dziedzinie i poszerzajace swoja
wiedze beda zarabiac¢ wiecej od tych, ktérzy nie chca sie uczy¢.

W merytokracji moze takze dojs¢ do zamykania sie grup uprzywilejo-
wanych gltéwnie poprzez wprowadzenie bariery ruchliwosci spolecznej
w postaci wysokich oplat za ksztalcenie na elitarnych uczelniach lub
barier wejscia do danego zawodu niezwiazanych z uzyskaniem odpo-
wiedniego poziomu kwalifikacji. Dlatego edukacja w spoteczenstwie
przysztosci powinna by¢ bezptatna oraz réwno dostepna dla wszystkich
czlonkéw spoteczenstwa niezaleznie od ich zdrowia, plci, narodowosci,

? Ibidem, s. 26-27; R. Mysior, Stratyfikacja i spojnosc statusowa w Srodowisku miejskim
i wiejskim na przykladzie miasta i powiatu tarnowskiego, ,Zeszyty Naukowe Malopolskiej
Wyzszej Szkoty Ekonomicznej w Tarnowie. Prace z zakresu zarzadzania” 2013, nr 22(1),
s.106-107; J. Rawls, Teoria sprawiedliwosci, Warszawa 2009, s. 34-35, 44—-46.
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religii, pozycji spoleczno-zawodowej rodzicéw, zamoznosci, miejsca
zamieszkania.

Sprawia to, ze w merytokracji podstawowym zadaniem panstwa jest
zapewnienie czlonkom spoleczenstwa na réwnych zasadach dostepu
do bezplatnej edukacji i do mozliwosci pracy w wybranym zawodzie,
czyli zagwarantowanie rownego startu zyciowego. Aby da¢ cztonkom
spoleczenstwa mozliwos¢ réwnego startu zyciowego i demokratyczne
prawo do pelnego rozwoju, nalezy stworzy¢ odpowiednio uksztattowa-
ny system edukacji, ktéry jest w stanie zmniejszy¢ nieréwnosci w osia-
gnieciach szkolnych. Czy dana osoba zechce skorzysta¢ z tej szansy
stworzonej przez panstwo, zalezy juz tylko od niej samej*.

W spoteczenstwie przyszlosci dostep do wladzy publicznej bedzie
dawac nie tyle posiadanie jakiejkolwiek wiedzy, lecz wiedzy uzytecz-
nej dla pomnazania dobra wspdlnego. Z podobna sytuacja mamy do
czynienia w modelu systemu stratyfikacji spotecznej wybitnego filozofa
niemieckiego G.W.F. Hegla (1770-1831). W modelu Hegla spoleczen-
stwo dzieli sie na trzy gtéwne stany sktadajace sie z mniejszych czesci.
Pierwszy gléwny stan substancjalno-bezposredni to stan rolniczy. Jego
jedna czes¢ stanowia jego niewyksztalceni cztonkowie, to jest gléwnie
chtopi, a druga — przynajmniej umiejacy pisac i czyta¢ przedstawiciele
wlascicieli ziemskich, szlachty i arystokracji. Drugi gtéwny stan refleksyj-
no-formalny obejmuje wszystkich tych czlonkéw spoteczenstwa, ktorzy
utrzymuja sie z zaje¢ w przemysle, rzemiosle i handlu. Totez dzieli sie on
na stan fabrykantéw, rzemieslnikéw i kupiecki. W sklad trzeciego gléw-
nego stanu, nazywanego przez Hegla ogéInym, wchodza ci cztonkowie
spoteczenstwa, ktérzy wykonuja prace dla ogétu, czyli dbaja o powszech-
ny interes spoteczenstwa. Dzieli sie on na stan urzednikéw panstwowych,
stan wojskowych i stan prawniczy. Czlonkowie stanu ogdlnego utrzy-
muja sie z prywatnego majatku lub z dochodéw panstwa. Sa to zaréwno
studzy dobra wspolnego, jak i studzy rozumu, gdyz warunkiem wejscia
do stanu ogdlnego jest posiadanie odpowiedniego wyksztalcenia.

Hegel dowodzi, ze wyksztalcenie jako obiektywny warunek wejscia
do stanu ogdlnego zamyka ten stan przed prostym ludem oraz chroni
spoteczenstwo przed podporzadkowaniem panstwa i dobra wspoélnego
bezposredniej wladzy urodzenia i pieniadza. Jego zdaniem nie mozna

10 H. Domanski, Stratyfikacja a system..., s. 382-385; Z. Kwiecinski, Sprawiedliwa nie-
réwnosc czy niesprawiedliwa rownosé? Implikacje edukacyjne, ,Nauka” 2007, nr 4, s. 37-40;
J. Rawls, op. cit., s. 107-109; E. Wnuk-Lipinski, Socjologia zycia publicznego, Warszawa
2005, s. 60-65.
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zamiast wyksztalcenia czyni¢ dawne zastugi lub przekonania ideowe
i polityczne podstawa przynaleznosci do stanu ogdlnego, poniewaz
szkodzi to pomnazaniu dobra wspélnego''.

W spoteczenstwie postindustrialnym ten stan ogéIny konstytuuja pro-
fesjonalisci nazywani pracownikami wiedzy. Jeden z najwybitniejszych
teoretykow zarzadzania P. Drucker pod koniec lat 60. XX wieku zaczyna
popularyzowac termin ,pracownik wiedzy”. Podstawa rozwoju pracow-
nika wiedzy jest akumulacja wiedzy teoretycznej w procesie uczenia
sie, ktora nastepnie wykorzystuje on w pracy. Wymaga to kreatywnosci
iréznego typu umiejetnosci intelektualnych. Dlatego tez musi on umie¢
gromadzi¢, analizowag, interpretowad, ocenia¢, syntetyzowac wiedze.

Pracownikéw wiedzy dzieli sie zazwyczaj na dwie gtéwne grupy
w zaleznosci od stopnia wykorzystywania przez nich pracy umystowej
(wysitku intelektualnego). Pierwsza tworza pracownicy wiedzy zajmu-
jacy sie prawie wylacznie praca umystowa, do tej grupy zaliczaja sie
przede wszystkim naukowcy i badacze. W spoteczenstwie postindu-
strialnym stanowia oni elite razem z innymi ludzmi (jak spolecznicy
réznego typu) poswiecajacymi sie dla dobra wspdlnego.

Technicy stanowia druga najwieksza grupe pracownikéw wiedzy,
ktérzy posiadaja wystarczajace zasoby wiedzy teoretycznej oraz duze
zdolnosci manualne. P. Drucker dzieli technikéw na dwie grypy: pra-
cownikéw posiadajacych wiedze teoretyczna na najwyzszym pozio-
mie (przyk}adem sa chirurdzy, programisci, menedzerowie) oraz ludzi,
w pracy ktorych wiedza teoretyczna odgrywa wazna, ale podrzedna
role (przyktadem moga by¢ pracownicy laboratoryjni, rehabilitanci,
mechanicy samochodowi, dentysci czy instalatorzy)2.

2. Zadania systemu edukacji spoteczenstwa postindustrialnego

Taki system stratyfikacji spolecznej, w ktérym wiedza wraz z odpo-
wiednia postawa etyczna decyduja o tym, kto moze zosta¢ cztonkiem
elity rzadzacej, mozna znalez¢ w funkcjonalnej teorii uwarstwienia.

' S. Kozyr-Kowalski, Socjologia, spoleczeristwo obywatelskie i paristwo, Poznan 2004,
s. 53-59, 65-66; W. Tatarkiewicz, Historia filozofii. T. 2, Filozofia nowozytna do roku 1830,
Warszawa 1990, s. 213-217.

12 P.F. Drucker, Spoleczetistwo pokapitalistyczne, Warszawa 1999, s. 39-42; idem, Za-
rzgdzanie w XXI wieku, Warszawa 2000, s. 17-22; M. Majewska, E. Jantonn-Drozdowska,
Metaanaliza motywatorow zwigkszajgcych produktywnosé pracownika wiedzy, ,Marketing
i Rynek” 2016, nr 3, s. 522-523.
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Jej najbardziej znani przedstawiciele to socjologowie amerykanscy
K. Davis (1908-1997), W. Moore (1914-1987) i T. Parsons (1902-1979).

W teorii tej zadaniami panistwa sa zapewnienie i pilnowanie otwarte-
go dostepu do elit rzadzacych kazdemu, kto chce sie uczy¢ i doskonali¢
swoje postepowanie. W tym celu powinno sie najpierw opracowac
obiektywnie sformulowane, uczciwe i bezstronne procedury obsadzania
stanowisk w sektorze publicznym. Nastepnie sprawi¢, aby nie byty to
regulacje martwe. Nalezy tez zadba¢ o zrédlo przysztych elit rzadzacych,
czyli dopilnowac¢ standardéw ksztalcenia mlodziezy na odpowiednim
poziomie oraz utatwiac rozwdj tym, ktérzy chca sie uczy¢. Powinno sie
takze dostarczy¢ mtodym ludziom wiedzy, ktéra ze sciezek ksztalce-
nia, a wiec awansu spoleczno-zawodowego, jest bardziej zgodna z ich
predyspozycjami. Innymi stowy, nalezy zreformowac system edukacji.

Ten nowy system edukacji, jak przekonuje A. Toffler, powinien mie¢
wlasnie bardziej zindywidualizowany charakter, czyli by¢ w wigkszym
stopniu dostosowany do potrzeb rozwoju predyspozycji i zdolnosci
uczniow. Ksztalttowanie nowego systemu edukacji powinno by¢ oparte
na wynikach prognoz dotyczacych rodzajow zawodow i typéw za-
je¢, ktére moga by¢ potrzebne w przysztosci, zmian w rozwiazaniach
i ukladach technicznych oraz przeobrazen struktur organizacyjnych
instytucji jutra.

Natomiast elity rzadzace wlasnym zachowaniem maja pokazywac,
w jaki spos6b mozna adaptowac swoje postepowanie do zalecanych
norm i wzorcéw postepowania, oraz jak powinno sie dziala¢ na rzecz
pomnazania dobra wspdlnego. To wszystko lacznie sprawi, ze efektyw-
nos¢ zarzadzania panstwem zwiekszy sie, a zatem wzrosnie zbiorowy
dobrobyt®.

Jednym ze stosowanych od dawna na swiecie rozwiazan organi-
zacyjnych majacych na celu zwiekszenie efektywnosci zarzadzania
panstwem jest wyznaczanie kierunkéw studiow, ktérych ukonczenie
stanowi warunek zatrudnienia w administracji publicznej na ré6znych
jej szczeblach. Przykladowo takie rozwigzanie przyjeta Japonia w epoce
Meiji (1867-1914). Rzad Japonii, chcac przyspieszy¢ proces moderniza-
¢ji kraju, wprowadzil wymog, ze mtodzi ludzie, majacy objac¢ stanowiska
w administracji centralnej, musieli ukonczy¢ okreslona uczelnie oraz
byli wysytani zagranice, aby studiowac zachodnie metody dziatalnosci

3 H. Domanski, Struktura spoleczna, s. 45-46; R. Mysior, op. cit., s. 105; A. Toffler,
H. Toffler, Budowa nowej cywilizacji. Polityka trzeciej fali, Poznan 1999, s. 49-51, 82.
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politycznej i zarzadzania panstwem. W 1877 roku zatozono pierwsza
japonska szkote wyzsza — Uniwersytet Tokijski, ktérej gléwnym zada-
niem byto wtasnie ksztalcenie urzednikéw administracji publicznej.

Dobrym rozwiazaniem jest réwniez wprowadzenie wymogu po-
siadania minimum doktoratu z danej dziedziny przy objeciu stanowi-
ska kierowniczego w administracji publicznej. Na przyktad doktoratu
z tematyki rynku pracy przy objeciu stanowiska kierowniczego w jed-
nostkach administracji publicznej, ktére sa odpowiedzialne za zarza-
dzanie rozwojem tego rynku. Powinno sie takze ograniczy¢ wysokos¢
wynagrodzenia uzyskiwanego w sektorze publicznym, na przyktad
uzalezniajac go od Sredniej krajowej lub wynikéw jednostki, w ktérej
dana osoba pracuje.

Analiza historii rozwoju spotecznego pokazuje, ze powyzej wska-
zane przyktadowe dzialania zwiekszaja stopien profesjonalizacji za-
rzadzania panstwem oraz prawdopodobienstwo kierowania sie przez
urzednikéw dobrem wspélnym, a nie wlasnym. Przyczyniaja sie one
zatem do zmniejszenia poziomu korupcji, obecnosci w organach wladzy
publicznej doboru partyjnego kadr oraz sity oddziatywania partyjno-biz-
nesowych grup intereséw na kierunki polityki paiistwa. Innymi stowy,
obnizaja ujemny kapital spoteczny.

W zamian powstaja warunki do rozwoju dodatniego kapitatu spo-
tecznego, bez ktérego niemozliwe jest stanie sie spoteczenstwem postin-
dustrialnym. Kapitat spoleczny determinuje bowiem zdolnos¢ cztonkéw
spoleczenstwa do wspodtpracy i wspétdziatania, wptywa na efektywnos¢
realizowanych przedsiewzie¢ poprzez spadek kosztéw transakcyjnych,
zmniejsza zakres wykluczenia spotecznego i nieréwnosci ekonomicz-
nych, wiaze sie z takimi wartosciami jak egalitaryzm, poczucie jednosci,
réowne traktowanie, zwieksza stopien przejrzystosci polityki panstwa
oraz czyni spoteczenstwo bardziej tolerancyjnym i otwartym na zmiany.
Kapitat spoteczny wzmacnia réwniez wspoélprace sektora publicznego
i prywatnego, co ogranicza marnotrawstwo srodkéw publicznych oraz
zwieksza efektywnos¢ wspdlnie realizowanych projektow™.

™ C. Cameron, L. Neal, Historia gospodarcza Swiata. Od paleolitu do czaséw najnowszych,
Warszawa 2004, s. 285; B. Kozuch, Zmiany w formach zatrudnienia administracji samorzg-
dowej szczebla podstawowego, ,Zarzadzanie Publiczne” 2009, nr 1(5), s. 35-36; E. Janton-
-Drozdowska, M. Majewska, Social Capital as a Key Driver of Productivity Growth of the
Economy: Across-countries Comparison, ,Equilibrium. Quarterly Journal of Economics and
Economic Policy” 2015, nr 10(4), s. 463-466; E. Majewska, Corruption and Social Capital
Development, ,Zarzadzanie Publiczne” 2013, nr 3(23), s. 256-257; J. Mlodawska, Japonia.
Paristwo a sektor prywatny, Warszawa 1999, s. 15.
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Najlepiej by byto, aby na czele spoteczenstwa postindustrialnego sta-
ty nie tylko osoby wyksztalcone, lecz takze madre w rozumieniu filozofii
starozytnej. T. Les wyjasnia, ze wedlug starozytnych filozoféw cztowiek
madry jest tym, ktéry wie, jak zy¢, i wiedze te wprowadza w dzialanie.
Czlowieka madrego mozna poznac po tym, ze charakteryzuja go au-
tonomia wydawanych sadéw i podejmowanych dzialan, nieuleganie
przekonaniom potocznym, krytyczny stosunek do wladzy i pieniadza.

Przykladowo dla Sokratesa madros¢ stanowi swiadomos¢ wiasnej
niewiedzy. Dlatego niebycie madrym to tyle, co udawanie, ze sie wie
to, czego sie nie wie. Droge do osiagniecia madrosci stanowi refleksja
prowadzaca do przewartosciowania wiedzy juz posiadanej. Sokrates
uwaza, Ze rzeczy same przez sie nie sa ani dobre, ani zte, dopiero w po-
taczeniu z madroscia (sophia) lub jej brakiem, czyli gtupota (amathia)
staja sie takie. Dlatego Sokrates twierdzi, iz cztowiek madry zawsze
trafnie dobiera cele i idzie wlasciwa droga. Uczen Sokratesa Platon
dodaje, ze idealny wtadca musi by¢ madry, czyli posiada¢ wiedze, ktéra
pozwoli mu wyznaczac¢ wlasciwe, polityczno-etyczne cele dla obywateli
i odpowiednio dobiera¢ srodki do ich realizacji®.

Mozna zatem stwierdzi¢, ze w uksztaltowanym na wzor merytokracji
systemie spotecznym powinno dochodzi¢ do natozenia sie autorytetu
nieformalnego na formalny. Jak tlumaczy Z. Pietrasinski, w takiej sy-
tuacji osoba majaca wladze cieszy sie zaufaniem i poparciem nie tylko
jako osoba oficjalnie powotana na dane stanowisko, lecz réwniez jako
cztowiek. W literaturze przedmiotu podkresdla sie, ze wltadza osoby
cieszacej sie autorytetem nieformalnym oparta jest na zaufaniu do
przywddcy, wierze w jego kompetencje, przeswiadczeniu o stusznosci
podejmowanych przez niego decyzji, podziwie i dobrowolnej akceptacji
ze strony otoczenia.

W merytokracji zrédlo autorytetu nieformalnego stanowia przede
wszystkim wiedza i kompetencje, prawos¢ charakteru i uczciwos¢, po-
czucie wspotodpowiedzialnosci, szacunek do innych oséb oraz zasady
moralne powodujace, ze dana osoba stawia dobro wspdlne ponad interes
wlasny. Wobec tego mamy do czynienia z wltadza uspoteczniona - osoba
podejmujaca decyzje kieruje sie dobrem wspdlnym zbiorowosci, ktéra
zarzadza, a nie checia dominacji czy pomnozenia wlasnego majatku's.

15 T. Le$, Koncepcje madrosci w filozofii Sokratesa, Platona i Arystotelesa, Krakéw 2016,
s5.19-20, 34-36, 109.

16 J. Penc, Podstawy nowoczesnego zarzqdzania. Projektowanie warunkow rozwoju i strategii
organizacji, £.6dz 2005, s. 248-249; idem, Zachowania organizacyjne w przedsiebiorstwie.
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W spoteczenstwie postindustrialnym najwazniejsza role w pomna-
zaniu dobrobytu odgrywa sektor nauki, ktérego centralng instytucje
stanowi uniwersytet. D. Bell pisze o uniwersytecie przyszlosci: ,Broni¢
musi tradycji zdobywania wiedzy bezinteresownej, ale juz nie tylko jako
instytucja oswiatowa i ustugowa, lecz réwniez jako pepiniera przysztych
doradcé6w w sprawach politycznych”?. Uniwersytet spoteczenstwa po-
stindustrialnego jest bowiem instytucja oparta na modelu nowego hu-
manizmu. Jak opisuje to M. Kokowski, na uniwersytecie nowego huma-
nizmu budowana jest w atmosferze otwartosci wspdlnota wykladowcow
i studentow, prowadzone sa w sposéb niezalezny badania naukowe
oraz przygotowywani sa studenci do aktywnej stuzby spoleczenstwu
w duchu odpowiedzialnej wolnosci. Uniwersytet nowego humanizmu
stanowi bowiem instytucje w pelni autonomiczna politycznie i badaw-
czo, w ktérej panuja wolnos¢ nauczania i prowadzenia badan.

Pierwowzorem uniwersytetu spoteczenstwa postindustrialnego
jest Uniwersytet Berlinski, otwarty w 1810 roku. Mial on jednoczesnie
ksztalci¢ i prowadzi¢ badania, co stanowilo wowczas przelomowa in-
nowacje. Budzet Uniwersytetu Berliniskiego byt niezalezny od panstwa,
aby instytucja ta mogta sie rozwija¢ wedlug kryteriéw naukowych, a nie
doraznych potrzeb 0s6b sprawujacych akurat wltadze. Zasady te zostaty
sformulowane przez pruskiego ministra oswiaty W. von Humboldta
(1767-1835).

D. Bell kladzie duzy nacisk na to, ze nie powinno sie dopuszcza¢
do podporzadkowania sektora nauki decyzjom nie tylko rzadu, lecz
rowniez przedstawicieli biznesu, zwlaszcza w obszarze wyznaczania
kierunkéw badan. Rzad, chcac podporzadkowac sobie sektor nauki,
doprowadza do jego centralizacji, czemu towarzyszy zazwyczaj rozrost
niepotrzebnej biurokracji. Tworzone sa rowniez réznego rodzaju rady
zlozone z reprezentantéw biznesu oraz przedstawicieli nauki, ktérzy sa
zwolennikami partii rzadzacej. Maja one z zalozenia wspiera¢ naukow-
coOw w wyborze bardziej wlasciwych kierunkéw badan, a faktycznie
ograniczaja autonomie badawcza uniwersytetu i przejmuja nad nim
stopniowo kontrole. Taka organizacja sektora nauki jest charaktery-
styczna dla spoteczenstw industrialnych.

Dlatego Bell twierdzi, ze przejscie od spoteczenstwa industrialnego
do postindustrialnego zalezy od tego, czy spolecznos¢ naukowcow

Kreowanie twérczego nastawienia i aspiracji, Warszawa 2011, s. 158—159; Z. Pietrasinski, Zna-
komici szefowie i podwladni. O zmiennych czynnikach powodzenia, Warszawa 1994, s. 55-56.
7 D. Bell, Kulturowe sprzecznosci..., s. 233.
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bedzie na tyle silna, aby utrzymac niezaleznos¢. To znaczy, czy skupi sie
narozwoju wiedzy teoretycznej i na podstawie naukowej analizy bedzie
wyznaczac potrzebne kierunki badan, czy stanie sie sojusznikami poli-
tykéw iludzi biznesu w nadziei na szybszy awans lub wzbogacenie sie'®.

W spoleczenstwie komunalnym rozrasta sie takze sektor non-profit,
ktory powinien pozosta¢ niezaleznym od wplywéw biznesu i rzadu.
Jego wazna czescia jest sektor nauki i ustug poprawiajacych jakos¢ zycia
na réwnych prawach wszystkim obywatelom. Sektor non-profit obejmu-
je wiele réznego typu organizacji. Sa to gtéwnie szkoly, uniwersytety,
laboratoria i instytuty badawcze, szpitale, organizacje opieki spotecznej,
stowarzyszenia obywateli i fundacje.

3. System polityczny i wartosci preferowane
w spoteczenstwie postindustrialnym

Hierarchie zarzadzania na poziomie panstwa odzwierciedla przyjety
przez spoteczenstwo lub narzucony mu system polityczny. W spote-
czenstwie postindustrialnym zalecanym systemem politycznym jest
demokracja, ktérej fundament stanowi réwnos¢ wobec prawa w po-
faczeniu z powszechnym prawem wyborczym. A. Giddens uwaza, ze
aby dany system polityczny mégt by¢ uznany za demokracje, musi on
efektywnie realizowac nastepujace zadania:

— zapewnienie najwiekszej réwnosci politycznej,

— ochrona wolnosci i swobdd obywatelskich,

- troska o wspoélne dobro,

— dbalos¢ o potrzeby obywateli,

- stworzenie warunkéw dla moralnego samorozwoju obywateli,

- podejmowanie skutecznych decyzji przez reprezentantéw spote-
czenstwa, jak rzad czy parlament, uwzgledniajacych interesy wszystkich.

Amerykanski politolog S.P. Huntington (1927-2008) udowadnia,
ze kraje znajdujace sie na dalszych etapach rozwoju spotecznego cha-
rakteryzuja sie wyzszym poziomem demokratyzacji, a sam proces jest
cykliczny.

8 Idem, The Coming of..., s. 26-27, 116-118, 221-222, 245-246, 332, 344, 378-379,
405; M. Kokowski, Uniwersytet nowego humanizmu, ,Zagadnienia Naukoznawstwa” 2015,
nr 1(203), s. 17-43; K. Sauerland, Idea uniwersytetu — aktualnosé tradycji Humboldta?, ,Nauka
i Szkolnictwo Wyzsze” 2006, nr 2(28), s. 89-95.

¥ A. Giddens, op. cit., s. 445.
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Demokratyzacja wedlug Huntingtona zaczyna sie bowiem konicem
rezimu autorytarnego, nastepnie ma miejsce ustanowienie systemu
demokratycznego i jego konsolidacja, co konczy sie ponownym od-
wrotem od demokratyzacji. Obecnie wtasnie doswiadczamy odwrotu
od demokratyzacji. Dotyczy to zwlaszcza krajow znajdujacych sie na
nizszym poziomie rozwoju spotecznego i zarzadzanych przez niekom-
petentnych przywddcéw, ktérzy chca za wszelka cene utrzymac wtadze.
Przejawia sie to gléwnie w powrocie do systemu politycznego nazywa-
nego biurokratycznym autorytaryzmem.

W takim systemie kréluje autorytet formalny oparty na strachu, a pan-
stwo zarzadzane jest przez r6zne kliki manipulujace opinia publiczna za
posrednictwem kontrolowanych przez nie srodkéw masowego przeka-
zu. Elity rzadzace podkreslaja potrzebe budowy panstwa narodowego
w celu obrony jego suwerennosci przed jakims wrogiem. Jak wyjasnia
Huntington, autorytarni wtadcy paradoksalnie uzasadniaja swoje rza-
dy za pomoca retoryki, w ktérej twierdza, ze to dopiero ich rzady sa
prawdziwie demokratyczne lub wkrétce takimi sie stana. Nowa wladza
stosuje takze legitymizacje negatywna, ktéra polega na odwotywaniu
sie do niepowodzen poprzednich rzadéw i podkreslaniu réznic miedzy
nowym lepszym rzadem a starym gorszym.

Popularnym argumentami nowej wladzy sa potrzeba zwalczania nie-
pokojéw spotecznych, przywrécenie rzadéw prawa i porzadku, zmniej-
szenie korupcji i usuniecie nieuczciwych czy sprzedajnych politykow,
dbanie o umacnianie wartosci i tozsamosci narodu. Przywddcy rzadow
autorytarnych z reguly obiecuja tez rozwdj gospodarczy i poprawe sy-
tuacji najbiedniejszych grup spoteczenstwa dzieki wdrazanym przez
nich reformom. S.P. Huntington podkresla, Ze wyniki gospodarcze tych
rzadéw, niezaleznie od rzeczywistosci, stale sie poprawiaja i sa lepsze
od poprzedniej wladzy. W konsekwencji kraj cofa sie w rozwoju spo-
tecznym i zwiekszaja sie nieréwnosci ekonomiczne®.

Ten krotki opis biurokracji autorytarnej pokazuje, ze taki system
polityczny tatwiej zostanie narzucony w spoteczenstwach o wysokim
dystansie wladzy, duzym poziomie kolektywizmu i silnym unikaniu nie-
pewnosci. Przeciwstawne wartosci charakteryzuja natomiast spoteczen-
stwa postindustrialne, co sprzyja realizacji przez demokracje jej zadan.

W interesujacym tu kontekscie znany badacz tej problematyki
G. Hofsted (ur. 1928) wraz ze swoimi wspdtpracownikami wskazuja,

20 S.P. Huntington, Trzecia fala demokratyzacji, Warszawa 2009, s. 24-31, 49-60.
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ze w spoleczenstwach o matym dystansie wtadzy srodkami politycznymi
zmniejsza sie nierownosci spoteczne, gdyz kazdy obywatel powinien
mie¢ rdwne prawa niezaleznie od pozycji zajmowanej w spoleczenstwie.
Wynika to z promowania idei egalitaryzmu w zyciu spotecznym, czyli
rownosci szans dla wszystkich. W zwiazku z tym przywileje i oznaki
statusu nie sa aprobowane. Powoduje to, ze rzadzacy prébuja zachowac
anonimowos¢ i rezygnuja z formalnych atrybutéw wtadzy, na przyktad
dojezdzaja do pracy tramwajem.

Podobnie jak w merytokracji pelnione funkcje w organizacjach i in-
stytucjach spolecznych wyznaczane sa wzgledami pragmatycznymi. Za-
mieszanie w skandale zazwyczaj oznacza dla rzadzacych koniec kariery
politycznej. Ponadto w krajach o malym dystansie wtadzy wystepuje
zdecentralizowany sposéb podejmowania decyzji, a wprowadzenie
zmian przez elity rzadzace poprzedza dialog spoteczny. Zwiazane jest
to z preferowaniem partycypacyjnego stylu zarzadzania, ktéry nazywany
jest rowniez demokratycznym.

W spoleczenstwach o duzym poziomie indywidualizmu samore-
alizacja stanowi najwazniejszy cel kazdej jednostki. O zajmowanej
pozycji w spoleczenstwie decyduja osobiste osiagniecia i determi-
nacja w dazeniu do zaspokojenia wlasnych potrzeb i zamierzen, co
nie przeczy wspolpracy w realizacji dobra wspolnego. Indywidualizm,
wbrew pozorom, w przeciwienstwie do kolektywizmu sprzyja rozwo-
jowi pozytywnego kapitatu spotecznego. Jest to spowodowane tym, ze
spoleczenstwo kolektywistyczne sktada sie z réznych grup (my/oni),
ktore rywalizuja ze soba oraz zapewniaja swoim cztonkom ochrone
i opieke w zamian za lojalnos¢. Zwieksza to na ogét poziom korupgji
i nepotyzmu. W spoteczenstwie indywidualistycznym podstawowa
cnote stanowi swobodne wyrazanie opinii, gdyz wymiana pogladéw
ma moc uzdrawiajaca i Swiadczy o checi dojscia do prawdy. Ponownie
prawa i zasady powinny byc¢ takie same dla wszystkich, dlatego dba sie
o przestrzeganie praw cztowieka i o to, aby jednostki nie doswiadczaty
wykluczenia spolecznego.

Czlonkowie spoteczenstw o stabym unikaniu niepewnosci maja duze
kompetencje obywatelskie, co zwieksza ich efektywnos¢ w kontrolowa-
niu dziatan rzadu. Skutkiem jest nizszy poziom korupcji i nepotyzmu.
Akceptowane, a nie zwalczane sa protesty obywatelskie, gdyz cztowiek
powinien mie¢ znaczacy wplyw na to, jak ma wygladac jego zycie, oraz
nalezy broni¢ 0séb przesladowanych za swoje przekonania. Obywatele
nie tylko interesuja sie polityka, lecz réwniez w wiekszym stopniu ufaja
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przedstawicielom wiadzy, urzednikom panstwowym i systemom praw-
nym. Wszelkie zasady i przepisy sa w tych spoleczenstwach bardziej
elastyczne, a liczba praw ograniczona do niezbednego minimum, co
sprzyja szybkiemu podejmowaniu decyzji przy rozstrzyganiu spraw
sadowych?'.

Powracajac do kwestii sprawiedliwosci spolecznej, nalezy podkresli¢,
ze spoleczenstwo postindustrialne nie tylko pomnaza dobro wspdlne,
lecz réwniez dba o zmniejszenie réznego rodzaju nieréwnosci miedzy
jego cztonkami. Oznacza to, ze w przypadku spoleczenstwa postindu-
strialnego mamy do czynienia z pafistwem opiekunczym, nazywanym
réwniez panstwem dobrobytu (welfare state). Znany badacz koncep-
¢ji panistwa opiekunczego G. Esping-Endersen (ur. 1947) wyjasnia, ze
powszechnie stosowany termin panstwo opiekunicze obejmuje swym
zakresem problematyke rozwiazywania kwestii spotecznych i zapew-
nienia bezpieczenstwa socjalnego. Poczatkowo zakres dziatania pan-
stwa opiekunczego ograniczano do zapewnienia obywatelom zycia na
podstawowym poziomie, czyli zaspokojenia ich minimalnych potrzeb
zyciowych.

Pézniej przy rozpatrywaniu, czy dany kraj jest faktycznie paristwem
opiekunczym, zaczeto uwzgledniac¢ takze kwestie wspierania spotecznej
solidarnosci i uniwersalizacji partycypacji w zyciu zbiorowym, czyli
analizowano, czy polityka panstwa nastawiona jest na zmniejszanie
nieréwnosci i zapobiega réznym formom wykluczenia spotecznego.
W ten sposéb doszlo do powstania instytucjonalnej koncepcji panstwa
opiekunczego, ktdre nie tylko nastawione jest na pomoc marginalnym
i zastugujacym na wsparcie grupom spolecznym, lecz takze interwe-
niuje we wszystkie te obszary podziatu zasobéw, ktore sa istotne dla
budowania zbiorowego dobrobytu. Wraz z rozwojem spoteczenstwa
postindustrialnego zwieksza sie bowiem presja moralna, ktéra powo-
duje, ze niegdys niesankcjonowane przez spoteczenstwo zachowania
zaczynaja by¢ coraz czesciej uznawane za nieuczciwe i niedopuszczalne.

W rezultacie w spoleczenstwie postindustrialnym rosnie liczba ustug
publicznych dostarczanych przez rzad pod kontrola spoteczenstwa,
miedzy innymi w takich sferach jak: opieka medyczna, edukacja, ochro-
na wojskowa, policja i straz pozarna, ochrona srodowiska i produkcja

21 G. Hofstede, G.J. Hofstede, M. Minkov, Cultures and Organizations. Software of the
Mind, New York—Chicago—San Francisco-Lisbon-London-Madrid—Mexico City—Mi-
lan—-New Delhi-San Juan—Seoul-Singapore-Sydney-Toronto 2010, s. 54-130, 188-231.
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ekologicznej zywnosci, opieka nad dzie¢mi, kiedy ich rodzice pracuja,
i nad osobami starszymi®.

Przyjecie przez spoleczenstwo postindustrialne sposobu dziatania
charakterystycznego dla panistwa opiekunczego $cisle wiaze sie z wybu-
chem rewolucji partycypacyjnej na tym etapie rozwoju, ktéra skutkuje
rozszerzeniem sie demokracji na obszary zycia spolecznego. Rewolucja
partycypacyjna wyraza sie spotecznym sprzeciwem wobec biurokracji
i checia posiadania przez ludzi wptywu na decyzje, ktére ich dotycza,
zarowno na te podejmowane w organizacjach, w ktérych pracuja, jak
i przez panstwo na réznych jego poziomach.

Po przejsciu przez rewolucje partycypacyjna spoleczenstwo post-
industrialne staje sie spoteczenstwem komunalnym. D. Bell ktadzie
duzy nacisk na to, ze w systemie politycznym spoteczenstwa postindu-
strialnego decyzje nie moga by¢ wymuszane przez rynek lub majacych
wplywy kapitalistéw, a podejmowane w drodze negocjacji toczacych
sie miedzy prywatnymi organizacjami, przedstawicielami ré6znych grup
spolecznych a rzadem. Pojawia sie zatem wzrost partycypacji cztonkow
spoleczenistwa w procesie podejmowania decyzji, co stanowi najwaz-
niejsza ceche spoteczenstwa komunalnego. Zarzadzajacy spoteczen-
stwem musza przygotowac odpowiednia infrastrukture instytucjonalna,
w tym prawna, ktéra utatwi uzgadnianie w drodze negocjacji wspoélnych
kierunkéw dzialan i sposobéw radzenia sobie z problemami. W ten
sposéb dochodzi do wyksztalcenia sie nowego ustroju politycznego
nazywanego demokracja partycypacyjna, dla ktérego charakterystyczne
sa mechanizmy plebiscytarne, jak miedzy innymi inicjatywa, referen-
dum czy odwotlanie.

Rewolucji partycypacyjnej towarzyszy rewolucja rozszerzajacych sie
uprawnien takich cztonkéw spoteczenstwa, jak przyktadowo kobiety,
dzieci, biedni, mniejszosci etniczne. A. Toffler ten proces nazywa aktywi-
zacja mniejszosci. Wowczas prawa tych cztonkow spoteczenstwa, ktérzy
doswiadczali na ogét dyskryminacji na etapie spoteczenstwa industrial-
nego, staja sie czynnikami majacymi wptyw na alokacje srodkéw pu-
blicznych. Zdaniem D. Bella w spoteczenstwie postindustrialnym mamy
juz bowiem do czynienia z rozszerzeniem definicji praw o roszczenia
0s0b fizycznych jednoczacych sie w grupy nacisku o zapewnienie im
rownego traktowania jak pelnowartosciowym cztonkom spoteczenstwa.

2 G. Esping-Endersen, Trzy Swiaty kapitalistycznego paristwa dobrobytu, Warszawa 2010,
s. 15-16, 34-38; A. Toffler, H. Toffler, op. cit., s. 36-37, 275.
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Bellowi chodzi po prostu o to, ze wszyscy obywatele powinni mie¢
réwne prawa i na tych samych zasadach uczestniczy¢ w zyciu spolecz-
nym i politycznym, co zwieksza zapotrzebowanie na wprowadzenie
mechanizméw kontroli nad dziataniem panstwa w tych obszarach. Za-
stanawia sie, jak to osiagna¢, i ponownie proponuje wzrost partycypacji
spoleczenstwa w podejmowaniu decyzji oraz przyjecie zasad meryto-
kracji przy dopuszczaniu do wladzy. Podkresla, ze bedzie to bardzo
trudne, ale bez konsensusu istnieje konflikt, a uporczywy konflikt po
prostu rozrywa spoteczenstwo, pozostawiajac otwarta droge do represji
réznego typu i przejecia wladzy przez autokratow?.

Podobnego zdania jest A. Toffler, gdyz postuluje wprowadzenie do
ustrojow politycznych spoleczenstw postindustrialnych zasady wta-
dzy mniejszosci. Potrzebe wprowadzenia zasady wladzy mniejszosci
Toffler uzasadnia tym, ze wraz z utrata przez zycie spoteczne masowego
charakteru zyskuja na znaczeniu mniejszosci i musi to znalez¢ wyraz
w konstrukgcji ustroju politycznego, tak by mogly one skutecznie doma-
gac sie swoich praw. Dlatego zdaniem A. Tofflera rzadzacy panstwem
powinni zaakceptowac rosnace znaczenie mniejszosci, zmieni¢ ustawo-
dawstwo i wprowadzi¢ dostosowane do tej sytuacji nowe rozwiazania
organizacyjne, czyli stworzy¢ nowe instytucje polityczne. Przyjecie tej
strategii dzialania stanowi wedtug niego warunek rozwoju demokracji
w XXI wieku, gdyz brak odpowiednich instytucji politycznych uwzgled-
niajacych glos i prawa mniejszosci coraz mocniej bedzie utrudniat doj-
$cie do porozumienia miedzy réznymi czesciami spoteczenstwa w celu
wypracowania wspdlnego rozwiazania*.

B. Kozuch pisze, ze podstawowymi zalozeniami wspolczesnej admi-
nistracji publicznej powinny by¢: bezposrednia realizacja interesu pu-
blicznego lub tworzenie warunkéw do jego realizacji, unikanie stronni-
czosci, wyrbwnywanie szans rozwojowych grup spotecznych i jednostek,
realizacja polityki spotecznej osadzonej w obowiazujacych kanonach
ustrojowych i prawnych oraz zaspokajanie potrzeb obywateli w zinsty-
tucjonalizowany sposob. Jak wida¢, zalozenia te odpowiadaja zadaniom
stawianym administracji publicznej spoteczenstwa postindustrialnego.

Spoteczenstwo postindustrialne w celu realizacji w sposob efektyw-
ny tych wszystkich wymienionych powyzej zadann wprowadza zasa-
de decentralizacji politycznej w zarzadzaniu administracja publiczna.

2 D. Bell, The Coming of..., s. 159-160, 269, 324, 363; idem, Kulturowe sprzecznosci...,
s.49-50, 184, 239, 364-366.
2 A. Toffler, H. Toffler, op. cit., s. 91-95; A. Toffler, Trzecia fala, s. 463-470.
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Decentralizacja polityczna, nazywana przez A. Tofflera zasada podziatu
decyzji, polega na cedowaniu wladzy czy przekazywaniu zadan admi-
nistracji rzadowej na rzecz samorzadu terytorialnego oraz delegowaniu
wykonania zadan sektorom niepublicznym, to jest pozarzadowemu
lub prywatnemu. Toffler ttumaczy, ze gtéwnym celem wprowadze-
nia decentralizacji politycznej jest to, aby problemy rozwigzywane
byty przez osoby znajace ich istote. Toffler podkresla, ze wzrost liczby
decyzji podejmowanych na szczeblu lokalnym wymaga zwiekszenia
zakresu kompetencji urzednikéw nizszych szczebli administracji pu-
blicznej. Przypomina rowniez, ze zle przeprowadzona decentralizacja
moze sprzyjac¢ wyksztalceniu sie tyranii lokalnej i wzrostowi korupcji
na szczeblu samorzadu terytorialnego®.

Podsumowanie

Na kanwie powyzszych rozwazan spoleczenstwo postindustrialne jawi
sie jako kraina szczesliwosci, w ktérej wszyscy wspolnie pracuja nad
pomnozeniem dobra wspdlnego, kierujac sie nastepujacymi zasadami.

Po pierwsze, wiedza daje dostep do wiladzy, gdyz spoteczenistwo po-
stindustrialne stanowi merytokracje. Pozycja spoteczna zalezy od praco-
witosci i checi skorzystania z ofert systemu edukacyjnego. Edukacja jest
bezptatna oraz réwno dostepna dla wszystkich cztonkéw spoteczenstwa.
Zadaniami panstwa sa zapewnienie i pilnowanie otwartego dostepu do
elit rzadzacych kazdemu, kto chce sie uczy¢ i doskonali¢ swoje postepo-
wanie, poprzez opracowanie obiektywnie sformutowanych, uczciwych
i bezstronnych procedur obsadzania stanowisk w sektorze publicznym.

Po drugie, osoby podejmujace decyzje, czyli dysponujace wladza, sa
nie tylko profesjonalistami, lecz takze osobami przekladajacymi dobro
wspolne nad interes wlasny. Przedstawiciele sektora nauki wyznaczaja
kierunki polityki panistwa i przygotowuja strategie ich osiagniecia. Obo-
wiazuje niezaleznos¢ sektora nauki od rzadu i biznesu, ktéra przejawia
sie w wolnosci nauczania i prowadzenia badan.

Po trzecie, nieréwnosci spoteczne sa zwalczane, a obywatele maja
kontrole nad wydatkowaniem srodkéw publicznych, gdyz mamy do
czynienia z panstwem opiekunczym. Obowiazujacym systemem po-
litycznym jest demokracja partycypacyjna. Obywatele na tych samych

» B. Kozuch, op. cit., s. 36; A. Toffler, Trzecia fala, s. 296-299, 476—-479; M. Zawicki,
Nowe zarzgdzanie publiczne, Warszawa 2011, s. 54.
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zasadach uczestnicza w zyciu spoteczenstwa, a decyzje dotyczace
przysztosci spoteczenstwa sa z nimi konsultowane. Powszechna jest
decentralizacja polityczna w zarzadzaniu administracja publiczna, co
zwigksza efektywnos¢ zarzadzania.

PRINCIPLES OF ORDER IN POST-INDUSTRIAL SOCIETY
WITH REGARD TO THE PUBLIC SECTOR

Summary

The aim of this article is to identify the main principles for how the public sector func-
tions in a post-industrial society. The research method adopted was a meta-analysis of
the results of research by various authors on the issues of managing the development
of post-industrial society. The subject of the meta-analysis was primarily literature in
the field of knowledge management, development economics and new growth theories.

The post-industrial society presented in the article appears as a land of hap-
piness, where everyone works together to multiply the common good, guided by
the following principles: knowledge gives access to power because post-industrial
society is a meritocracy; social standing depends on diligence and willingness to
take advantage of the offers of the educational system; the role of the state is to
provide and safeguard open access to the ruling elite for anyone who wishes to
learn and improve their conduct by developing objectively formulated, fair and
impartial procedures for filling public sector positions.

Decision-makers, i.e. those who have power, are not only professionals but
also people who put the common good before self-interest. Representatives of the
science sector set the directions of state policy and prepare strategies for achieving
them. The science sector is independent of government and business, which is
manifested in the freedom of to teach and conduct research.

Social inequalities are being tackled and citizens can monitor the spending
of public funds, since we are dealing with a welfare state. The prevailing political
system is participatory democracy. Citizens participate in the life of society on an
equal footing, and decisions about the future of society are consulted with them.
Political decentralization in the management of public administration is common.

Keywords: post-industrial society — public administration — education
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Wprowadzenie

Wolnos¢ gospodarcza to temat, ktéry od wielu lat jest przedmiotem
ozywionej dyskusji. U jej podstaw, w réznych okresach, lezaty trudnosci
z okredleniem (zdefiniowaniem) wolnosci gospodarczej i jej pozycji
w danym panstwie.

Trwajace setki lat przemiany ustrojowe powodowaly zmiany gospo-
darcze, ktérym towarzyszyly problemy natury prawnej. Problematyka
wolnosci gospodarczej wiaze sie z ksztalttowaniem stosunkéw miedzy
réznymi podmiotami funkcjonujacymi na terytorium panstwa, a zwtasz-
cza z odnoszeniem sie panstwa jako instytucji do przedsiebiorcow.
Wolnos¢ gospodarcza wywiera istotny wplyw na wspolczesne panstwa,
prowadzac niejednokrotnie do zmiany ich modelu organizacyjnego.
Z tego powodu powstaja pytania: czym jest wolnos$¢ gospodarcza?, jaka
byta jej ewolucja?, jaki jest stosunek panstwa do wolnosci gospodar-
czej?, a takze na ile wolnos¢ gospodarcza de facto jest ,wolnoscig” i co
to oznacza?

Istotna w zwiazku z tak okreslonym celem badawczym niniejszego
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1. Poczatki idei wolnosci gospodarczej

Geneza wolnosci gospodarczej ma swdj poczatek wraz z historia eko-
nomii jako nauki oraz nowoczesnym panstwem. Jednak sam zamyst
wolnosci gospodarczej pojawiat sie duzo wczesniej, tyle ze nie byl
okreslony w sposéb wystepujacy wspoétczesnie. Zachowujac odpo-
wiednia chronologie i wykazujac, ze koncepcja ta pojawiata sie od
dawna, nalezy przywotac fakt, ze juz okoto 500 lat p.n.e. w Chinach,
filozof chinski Lao Tsy napisat Ksigge drogi [dao] i cnoty [de]'. Nie jest to
typowy traktat, sa to aforystyczne uwagi, ktére daja wglad w ciekawe
koncepcje polityczne i gospodarcze, znane nam wspoélczesnie. Chocby
kluczowa dla dao zasada niedziatania (wu wei), ktéra zostata opisana
pozniej przez myslicieli liberalnych jako laissez faire, czyli pozwoli¢, by
sie czynilo samo w gospodarce rynkowej, bez ingerencji aparatu pan-
stwowego. Jest w tym zawarta réwniez koncepcja ,niewidzialnej reki
rynku’, o ktérej pisal w XVIII w. A. Smith czy wspdtczesni ekonomisci,
tacy jak L. Balcerowicz?.

Jednak pozostawiajac historie chinska i skupiajac sie na historii bliz-
szej naszej cywilizacji, mozna stwierdzi¢, ze cho¢ liberalizm rozumiany
jako szeroko pojeta filozofia wolnosci jest idea w pelni nowozytna, to
niektoére jego watki mozna odnalez¢ w starozytnosci®. W tym rozumie-
niu liberalizm nowozytny moze by¢ uwazany za spadkobierce proro-
kéw hebrajskich, nauczycieli i filozoféw przedsokratejskich, ktorzy
podkreslali wage indywidualnosci czlowieka, wyzwolenia osoby spod
dominacji grupy i wyzwolenia z kajdan nakladanych przez rézne au-
torytety’. Wyraznie wybrzmiewaja w tym sposobie myslenia wczesne
poczatki koncepcji szeroko pojetej wolnosci.

Samo pojecie ,ekonomia” pojawito sie juz w starozytnej Grecji na po-
czatku IV w. p.n.e., a jego autorem byt Ksenofont (ok. 430 p.n.e. — ok. 354
p.n.e.), grecki generat, pisarz i filozof, ktéry w latach 394 — 371 p.n.e.
napisat dzielo Oikonomikos. W pracy tej wyznaczyl zakres zainteresowan
ekonomii, obejmujacy gospodarstwo domowe jako wlasnos¢ i jego
zarzadzanie. Mimo to Ksenofont nie stworzyl nowej nauki, nazywanej

1 A. Nowak, Migdzy tadem a niewolg. Krotka historia mysli politycznej, Krakéw 2020, s. 15.

2 Ibidem, s. 16.

* W. Kwasnicki, Ekonomia klasyczna - spojrzenie z innej perspektywy, ,Ekonomista” 1998,
nr 5-6, s. 2.

* Ibidem.
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dzisiaj ekonomia, niemniej sa to z pewnoscia pierwsze zalazki formo-
wania sie tej dziedziny®.

Natomiast koncepcja wolnosci gospodarczej juz w scharakteryzowa-
nej, konkretnej formie, byla rozwazana przez filozoféw takich jak Platon
czy Arystoteles. Platon uwazal, ze dobro publiczne nalezy przedktadac
nad dobro prywatne, a dazenie do pomnazania wlasnosci prywatnej
przyczynia sie do demoralizacji i ostabienia spoleczenstwa, dlatego tez
do obowiazkéw klasy rzadzacej zaliczal regulowanie stosunkéw zwiaza-
nych z wlasnoscia prywatna®. Jego zdaniem zapobiegltoby to konfliktom
miedzy egoistycznymi interesami jednostki a dobrem panstwa. Uwazat,
ze panstwo powinno planowag, ingerowac i sprawowac kontrole nad
wszystkimi dziedzinami dziatalnos$ci gospodarczej. Platon propagowat
wczesne idee interwencjonizmu panstwowego, cho¢ jednoczesnie nie
wskazywal srodkow realizacji przypisywanej panstwu roli”.

W przeciwienstwie do Platona Arystoteles byl zwolennikiem syste-
mu wlasnosci, ktéra jest prywatna, jednak jej uzytkowanie moze sta¢
sie wspdlne. Sam to opisywat w taki sposéb: ,[jlesli kazdy troszczy sie
o swoje, to ludzie nie beda sobie robi¢ wzajemnie zarzutéw i wiecej
tez wytworza, gdy kazdy dla wiasnej korzysci pracuje, a przy spozy-
waniu plonéw kierowac sie bedzie szlachetnoscia w mysl przystowia:
miedzy przyjaciétmi wszystko wspoélne”®. Dodatkowo uwazat réwniez,
ze brak prywatnej wlasnosci uniemozliwia praktykowanie wybranych
cnot, takich jak szczodros¢, ktorych warunkiem jest uprzednie posia-
danie pewnych dobr®. Jednak warto podkresli¢, iz zaréwno rozwaza-
nia Platona, jak i Arystotelesa za podstawe mialy poszukiwanie zto-
tego srodka dla spoteczenstwa. Jednoznacznie mozna stwierdzi¢, ze
koncepcja wspolnego dobra i u Platona, i u Arystotelesa nie miata nic
wspolnego z kolektywizacja wedlug mysli K. Marksa, poniewaz wedlug
filozoféw greckich, kazde spoleczne dzialanie w zyciu publicznym oraz

> M. Bochenek, Poczqgtki ekonomii akademickiej w Europie, ,Ruch Prawniczy, Ekono-
miczny i Socjologiczny” 2002, nr 64(1), s. 155.

¢ A. Szczap, Rodzina w poglgdach wybranych filozoféw, ,Wychowanie w Rodzinie” 2013,
t.7,nr1,s. 20.

7 Szczegdtowy opis Platoniskiej mysli filozoficznej zob. B. Dembinski, Teoria idei:
ewolucja mysli Platoriskiej, Katowice 1999, s. 12.

8 Arystoteles, Polityka, ttum. L. Piotrowicz, Warszawa 2006, s. 50.

° M. Jendrzejczak, Idee sprawiedliwosci oraz wtasnosci w interpretacji Platona i Arystotelesa,
,Studia Ekonomiczne. Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego w Katowicach”
2015, nr 236, s. 16.
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gospodarczym powinno by¢ oparte na najwyzszych ludzkich cnotach™.
Poszukujac odpowiedniego fadu spotecznego, filozofia czesto ocierata
sie o kwestie gospodarcze, ktére byly od zawsze inherentnie powiaza-
ne z zyciem czlowieka. Takze klasyczna mysl ekonomiczna korzystata
z dorobku starozytnych mysdlicieli. Na przyktad jako prekursora idei
walki konkurencyjnej i samooczyszczajacego sie rynku, rozwinietej
przez klasykow, czesto wymienia sie m.in. Heraklita'.

Pojawienie sie chrzescijanistwa i instytucji Kosciota wywarlo zna-
czacy wplyw na wszelkie elementy zycia ludzi, a ewolucja stosunkéw
na linii panstwo-Kosciét wyrazona zostata w rozwoju patrystycznej
i scholastycznej mysli ekonomicznej'?. Hierarchowie Kosciota uznawali,
ze wlasnos¢ prywatna stoi w sprzecznosci z porzadkiem naturalnym.
Glosili przy tym poglad, iz wszyscy ludzie powinni pracowac i nawet
bogactwo nie zwalnia od pracy, a dobra gospodarcze sa wlasnoscia
wszystkich ludzi i wiasciciel jest tylko zarzadzajacym, na ktérym ciaza
zobowiazania wobec innych. Uwazali nadto, Ze moralnym obowiazkiem
posiadajacych wiecej dobr jest jalmuzna na rzecz biednych, a 6wczesne
instytucje utrzymujace porzadek ekonomiczno-polityczny i spoteczny
powinny regulowac dzialania utomnej natury ludzkiej. Paristwo powin-
no zatem interweniowac i wdrazac reformy spoteczne, ktére zmusityby
bogatych do wypelniania powinnosci wobec biednych?.

W pismiennictwie podkresla sie, Ze we wczesnym sredniowieczu
pojawila sie koniecznos¢ odejscia od wyrazanych dotychczas pogla-
dow o réwnosci i wspdlnocie posiadania, czego efektem byto uznanie
prywatnej wiasnosci oraz réznic majatkowych i spotecznych za zgodne
z natura. Wyrazem tych zmian byly poglady ekonomiczne $w. Tomasza
z Akwinu, ktére przyczynily sie do znaczacych przemian w kwestii go-
spodarczej'*. Uwazal on, ze kwestia fundamentalna w gospodarczym
obrocie sa sprawiedliwe wzajemne swiadczenia i ustugi. Ich zadaniem
jest oddanie kazdemu naleznej mu wlasnosci, a tym samym jej posza-
nowanie, zaréwno gdy chodzi o zdrowie i majatek, jak i o Zycie rodzin-
ne, stawe oraz szacunek'. Na tej podstawie przedstawiciele wladzy

10 A. Nowak, op. cit., s. 62.

'W. Stankiewicz, Historia mysli ekonomicznej, Warszawa 2000, s. 46.

12 Z. Gazda, Szkice z dziejow mysli ekonomicznej, Kielce 2002, s. 42.

13 Ibidem.

™ D. Mitaszewicz, Retrospektywne ujecie roli paristwa w gospodarce w mysli ekonomicznej,
,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2004, nr 66(3), s. 184.

> Tomasz z Akwinu, Suma teologiczna. Sprawiedliwos¢, t. 18, thum. F.W. Bednarski,
London 1970, s. 182.
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zobowiazani sa do wyréwnania tak poszczegdlnym jednostkom, jak
ich zespotom tego, co im sie prawnie nalezy od panstwa, np. za wyko-
nana prace, za sprzedaz pewnych doébr itp. Dlatego cecha wyrdzniajaca
sprawiedliwos¢ od innych cnét jest wlasciwy jej przedmiot, okreslajacy
to wyréwnanie, ktére komus prawnie przystuguje za wykonana ustuge.
Zatem uprawnienie jest przedmiotem sprawiedliwosci'é.

Wyjasniajac te powody, sw. Tomasz z Akwinu niejako reaktywowat
wlasnos¢ prywatna, ktérej funkcjonowanie w czasach starozytnych
byto podstawa aktywnosci spoleczenistwa. Zaaprobowanie przez niego
wlasnosci prywatnej dawato poczatek przyszlym zmianom w pogladach
Kosciota na sprawy gospodarcze'”. Mimo takich pogladéw na temat
wlasnosci prywatnej, popieral on jednak regulowanie jej przez pan-
stwo w sytuacji, gdy posiadacz pewnej nadwyzki débr materialnych,
ponad stan niezbedny i konieczny do zycia, nie stawia jej do dyspozycji
potrzebujacych. Wedtug niego w takim przypadku panstwo powinno
wykorzysta¢ swoja site, a zabrana nadwyzke wiasnosci przekaza¢ po-
trzebujacym'.

Rozwdj idei wolnosci gospodarczej jest procesem historycznym.
W tym kontekscie warto zaznaczy¢, ze kapitalizm to dlugi ewolucyj-
ny proces. To nie tylko to, co zwiazane jest z rewolucja przemystowa,
lecz takze zmiany w swiadomosci ludzi. Jej poczatkéw nalezy szuka¢
w poznym Sredniowieczu, a wiec w okresie zycia wlasnie sw. Tomasza
z Akwinu. W pismiennictwie przyjmuje sie, ze jest to wiek XIII. Okres
ten nazwany jest okresem osobliwym w rozwoju intelektualnym czto-
wieka, intelektualnym stanem alfa'. Za przelom w tym rozwoju inte-
lektualnym uzna¢ mozna podpisanie w 1215 r. przez kréla Anglii Jana
bez Ziemi Wielkiej Karty Swobdd. Magna Carta byla podpisywana przez
niemalze wszystkich kréléw Anglii w nastepnych stuleciach®. Wtedy
to, po raz pierwszy w historii cywilizacji, ograniczona zostala wladza
krélewska na rzecz spoteczenstwa. Znajdujemy w Magna Carta takie
deklaracje krdla jak: ,[z]aden czlowiek wolny nie moze by¢ pojmany
ani uwieziony, pozbawiony mienia, wyjety spod prawa, wygnany lub
w jakikolwiek sposéb ciemiezony i ani przeciwko niemu nie wystapimy,

16 Ibidem, s. 8.

7 D. Milaszewicz, op. cit.

18 Ibidem, s. 185.

19 W. Kwasnicki, Wyjgtkowos¢ rozwoju gospodarczego Europy Zachodniej i jej droga do
kapitalizmu, Wroctaw 2016, s. 6.

2 Ibidem.
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ani nikogo nie wyslemy inaczej, anizeli na mocy prawomocnego wyroku
wydanego przez jemu réwnych wedlug prawa krajowego”?!. Kolejno:
,nikomu nie sprzedamy, nie zaprzeczymy i nie odroczymy, ani prawa,
ani wymiaru sprawiedliwosci”??. Krél nie miat tez prawa nakladania
dodatkowych podatkow bez zgody opodatkowywanych. W nastepnych
wiekach zakres swobdd i wolnosci stale, cho¢ bardzo powoli, poszerzal
sie w Anglii®. Jak wykazuja powyzsze przyklady, geneza wolnosci go-
spodarczej znanej nam aktualnie, kietkowata praktycznie od poczatku
mysli nad panstwem, spoteczenistwem i polityka. Filozofowie od staro-
zytnosci zajmowali sie pojeciem wlasnosci i posiadania oraz aspektow
z nimi zwiagzanych. Wsréd nich nalezy wymieni¢ mozliwos¢ korzystania
z rzeczy i pozyskiwania z niej korzysci. Z ta r6znica, ze w wymiarze
wspolczesnej definicji wolnos¢ gospodarcza nie mogta by¢ jeszcze uj-
mowana®. GIéwnym powodem jest fakt, ze pafistwo nowoczesne wraz
z jego instytucjami, sadownictwem i z jednolita polityka gospodarcza,
podporzadkowujaca procesy gospodarcze jakims celom politycznym,
jednoznacznie pojawiaja sie dopiero z chwilg uksztattowania monarchii
absolutnych oraz ich doktryna ekonomiczna zwana merkantylizmem?.
O wolnosci gospodarczej mozna zatem zacza¢ rozmysla¢ dopiero od
chwili, gdy panstwo ze swoimi instytucjami zaczeto tworzy¢ infrastruk-
ture gospodarowania i tym samym zagraza¢ wolnosci.

2. Narodziny liberalnej idei wolnosci gospodarczej

W drugiej polowie XVI w. w wiodacych prym gospodarczy panstwach
Europy Zachodniej za sprawa rosnacych w site kupcoéw i rzemiesInikéw
zaczely wysuwac sie idee i formy wezesnokapitalistyczne, u podstaw kto-
rych lezala gléwnie wolnos¢ przemystu i handlu, a ktéra p6zniej zaczeto
réwniez nazywac wolnoscia dziatalnosci gospodarczej*. W miedzyczasie,

2 H. Wajs, Wielka Karta Swobéd z 1215 roku, w: Ksiega jubileuszowa Rzecznika Praw
Obywatelskich, t. 2, pod red. H. Wajsa, R. Witkowskiego, Warszawa 2008, s. 30.

22 Ibidem.

2 W. Kwasnicki, Wyjgtkowos¢ rozwoju..., s. 6.

2 A. Szafranski, Konstytucyjna wolnos¢ gospodarcza na tle historii idei i gospodarki, War-

szawa 2019, s. 5.

 Ibidem.

%6 M. Magdziarczyk, Wolnos¢ dziatalnosci gospodarczej — od idei do zasady ustrojowej,
,Studia Ekonomiczne. Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego w Katowicach”
2018, nr 349, s. 136.
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na przetomie wiekéw XVI i XVII, doszto do rozszerzenia przez absoluty-
stycznych wladcow systemu silnego oddziatywania panstwa na gospodar-
ke, zwanego merkantylizmem. Idea merkantylistyczna, $cisle zwiazana

z kwestiami polityki gospodarczej, tworzona byta z mysla o przedsie-
biorcach i handlowcach, ktérzy zazwyczaj zajmowali sie promowaniem

wlasnych intereséw i kierujac sie motywem zysku, wykorzystywali rzad

do zapewnienia sobie wielu przywilejéw, dzieki ktérym powstawaty wa-
runki do tworzenia monopoli i dyktowania wyzszych cen®”. Tym samym

taka polityka prowadzita do ubozenia spoteczenstwa. Paristwo natomiast
w tamtym okresie uwazalo za swoje zadanie podejmowanie dzialan

majacych na celu popieranie przemystu rodzimego, poprzez wskazy-
wanie wyrobow, ktére przynosily najwieksze zyski, oraz utatwianie ich

produkcji droga nakladania wysokich cel na gotowe towary przywozone

do kraju i zwalniania od cta towaréw wywozonych. Merkantylizm han-
dlowy, obecny w Anglii czy Holandii, wykorzystywal w swojej polityce

ekonomicznej instrumenty uzyteczne w handlu zagranicznym, zwlaszcza

protekcjonizm celny i popieranie polityki kolonialnej, wspierajace krajo-
wa produkcje, aktywne ksztaltowanie gustow czy dazenie do samowy-
starczalnosci w zakresie surowcéw strategicznych i Zywnosci. Ponadto,
co jest charakterystyczne dla wszystkich éwczesnych koncepcji polityki

ekonomicznej, popierano polityke pronatalistyczna. Francuska wersja

polityki ekonomicznej faczy sie z nazwiskiem J. Colberta. Colbertyzm

polegal na popieraniu krajowego przemystu, budowie infrastruktury
technicznej i wspieraniu dziatan, sprzyjajacym polityce propopulacyjnej,
poprzez np. zasitki dla rodzin wielodzietnych, wianowanie biednych

przy zakazie emigracji i przymusie pracy”. Te dzialania spowodowaly, ze

merkantylizm stat sie wyrazem silnego protekcjonalizmu panstwowego,
prowadzacego do uciazliwego nadzoru nad zyciem gospodarczym oraz

stanowiacego zrdédlo ograniczania przez panstwo prywatnej inicjatywy
w handlu i rzemiosle®. Za polityka merkantylna i monarchia absolutna

przemawialy poglady niektérych wptywowych filozoféw epoki: we Fran-
¢ji J. Bodina i w Anglii T. Hobbesa®.

Reakcja na to byta koncepcja wolnosci gospodarczej, ktéra pojawiata
sie w pracach przedstawicieli fizjokratyzmu, liberalizmu gospodarczego

¥ D. Mitaszewicz, op. cit., s. 185.

8 S. Czaja, Historia gospodarki i gospodarowania, Glogéw 2020, s. 38.

¥ K. Ktosowicz-Torobrek, Idea merkantylizmu we wspélczesnej gospodarce, ,Studia i Prace
WNEiZ US ”, nr 51/3, 5.178.

30 W. Tatarkiewicz, Historia filozofii, t. 2, Warszawa 2014, s. 69.
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oraz ekonomii klasycznej jako krytyka wobec merkantylizmu oraz nad-
miernej ingerencji gospodarki w panstwach rzadzonych absolutystycz-
nie*'. Samo pojecie wolnosci gospodarczej pojawilo sie w twérczosci
angielskich prekursoréw liberalizmu i ekonomii klasycznej, za ktérych
uwaza sie, m.in. W. Petty’ego, J. Locke’a czy D. Northa. Natomiast jesli
chodzi o francuskich fizjokratéw, za czterech gtéwnych przedstawicieli
tego nurtu uwaza sie: F. Quesnaya, G.F. Le Trosne’a, P.-P.L. de la Riviere’a,
oraz A. Turgota. Ich program ekonomiczny zawierat trzy hasta: wolnos¢,
wlasnos¢, bezpieczenstwo?.

Fizjokraci uwazali, ze podstawa bogactwa narodéw nie sa kruszce,
ale ziemia, dzieki ktdrej rolnictwo uzyskuje tzw. produkt netto. Wytacz-
nie wytwarzanie produktu netto miato prowadzi¢ do wzrostu dobrobytu.
Pozostale elementy gospodarki wprawdzie uznawane byly za potrzebne,
ale na gruncie przetwarzania badz dystrybuowania dobra wytworzo-
nego w wyniku dziatalnosci rolniczej**. Wobec tego rzemiosto, handel
i przemyst mialy nie przyczynia¢ sie w zasadniczy sposéb do wzrostu
dobrobytu. Dla koncepcji wolnosci gospodarczej nie byly istotne roz-
wazania fizjokratow o pochodzeniu bogactwa, lecz ich przekonanie, ze
to gtéwnie monopolistycznie zorganizowana gospodarka hamuje natu-
ralny rozwdj, szczegoélnie rolnictwa. Tym samym koniecznos$¢ wolnosci
handlu stala sie hastem politycznym?:.

Stosunek regulacji prawnej do wolnosci gospodarczej zostal za-
poczatkowany przez wyzej wspomnianego Turgota, uznawanego za
ojca pierwszej prawnej deklaracji wolnosci, ktéra to nazywany zostat
edykt znoszacy cechy z 1776 r.: ,[w]szystkie profesje sa wolne, nie ma
przywilejow. Prawo pracowania jest wlasnoscia kazdego czltowieka,
najpierwsza, najswietsza, najbardziej wolna od ograniczen ze wszyst-
kich”*. Dokument ten zostat poprzedzony edyktem z 1774 r.%°, ktéry
stanowil o wolnosci handlu zbozem. Edykt z 1776 r. natomiast zakla-
dat w pierwszym artykule wolnos¢ handlu i rekodziela i jednoczesnie
znosil przywileje cechowe. Ten rewolucyjny akt prawny spowodowat

31 D. Sypniewski, Wolnos¢ gospodarcza, w: Ograniczenia wolnosci podejmowania dzia-
talnosci gospodarczej: monografia prawnicza, pod. red. D. Sypniewskiego, U. Legierskiej,
A. Matkowskiej, Ryki 2016, s. 13.

32 K. Strzyczkowski, Prawo gospodarcze publiczne, Warszawa 2011, s. 99.

3 A. Szafranski, op. cit., s. 10.

3 Tbidem.

* E. Abramowski, Pisma, pierwsze zbiorowe wydanie dziel tresci filozoficznej i spolecznej,
t. 3, Warszawa 1927, s. 456.

% K. Strzyczkowski, op. cit., s. 100.



Geneza i rozwdj koncepcji wolnosci gospodarczej w ujeciu historyczno-prawnym 133

tak silny opdr zwolennikéw monopolizacji, ze edykt zostat zniesiony,
a sam Turgot pozegnal sie wkrétce z urzedem. Przetom zostal jednak
uczyniony, a zakonserwowany uklad wkrétce calkowicie rozbila re-
wolucja francuska?. Idee wolnosci gospodarczej wspierata we Francji
mysl filozoficzna (tak jak w przypadku idei merkantylizmu), do ktérej
odwolywali sie fizjokraci.

W tym samym czasie w Wielkiej Brytanii podobna mysl jak fizjokraci
reprezentowal jeden z najbardziej znanych empirystéw J. Locke. Byl on
przekonany, ze stanem naturalnym czlowieka jest wolnos¢, a prawami
przyrodzonymi sa prawo do zycia, wolnosci i wtasnosci®*. W konse-
kwencji w zyciu politycznym domagat sie zniesienia ograniczen wolno-
$ci gospodarczej. Argumentacja Locke’a na rzecz wlasnosci prywatnej
glosi koniecznos¢ prywatyzacji dobr wspdlnych, nie okresla jednak, kto,
w jakim zakresie i na jakich warunkach ma prawo zawtaszczy¢ owe
dobra®*. Wiedzac, ze musi istnie¢ wlasnos¢ prywatna, trzeba réwniez
mie¢ na uwadze, jak legalnie zostac jej wtascicielem. Punktem wyjscia
jest koncepcja samo-wtasnosci. Kazdy czlowiek dysponuje wiasnoscia
swej osoby, twierdzil Locke. Bedac wlascicielem siebie, automatycznie
jest tez wlascicielem wytworow wlasnej aktywnosci, posiadaczem owo-
cow swojego trudu, a wiec praca jego ciata i dzielo jego rak stusznie
naleza do niego™.

Fizjokraci uwazali, ze funkcjonowaniem gospodarki rzadza prawa
natury, ktére ludzie moga odkrywac i poznawac. Ten naturalny porzadek
powinien by¢ oparty na wlasnosci prywatnej, jest lepszy od regulacyjnej
dzialalnosci panstwa, dlatego tez jedyna rola panstwa polega¢ powin-
na na prowadzeniu polityki pozostawiania spraw wlasnemu biegowi.
Fizjokraci podnosili argument, ze aby méc kierowac¢ gospodarka po-
przez nakazy i regulacje, panstwo musiatoby zna¢ doktadnie wszelkie
motywy dziatania jednostek*'. Jednak to nie aparat panstwowy, ale
poszczegdlne jednostki wiedza najlepiej, co jest dla nich dobre, a wolna
konkurencja jest napedem dzialalnosci gospodarczej i pozwala ustali¢
najlepsza cene. Dla spoleczenstwa bedzie najbardziej korzystne, jesli
poszczegdlne jednostki kierowac sie beda w swoim postepowaniu wia-
snym interesem, poniewaz interes indywidualny kazdego cztowieka jest

% A. Szafranski, op. cit., s. 10.

% J. Szpak, Historia gospodarcza, Warszawa 2007, s. 106.

¥ K. Haremska, Po pierwsze przezyc: studia z filozofii liberalizmu, Krakéw 2011, s. 22.
40 J. Locke, Dwa traktaty o rzqdzie, t. 2, ttum. Z. Rau, Warszawa 1992, s. 181.

1 D. Milaszewicz, op. cit., s. 188.
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w przypadku gospodarki opartej na wolnym rynku zgodny z interesem
ogdlnym spoleczenstwa*’. Osiemnastowieczni ekonomisci, dostrzegajac
niedomagania merkantylistycznej polityki gospodarczej, opowiadali sie
nie tylko za ,uszczupleniem” uprawnien panstwa, lecz takze za niczym
nieskrepowana swoboda dziatania rynku i za wolnos$cia prowadzenia
dziatalnosci gospodarczej*’. Powstawata wiec w ten sposéb idea lais-
sez faire, ktéra doprowadzi¢ miata do wzrostu produkcji i sprawnego
rozwoju gospodarczego. Co do samej genezy okreslenia laissez faire,
to utrwalilo sie ono, gdy gléwny doradca Ludwika XIV - J.B. Colbert
zorganizowal spotkanie z zaproszonymi przedsiebiorcami. Colbert byt
przekonany, ze tylko regulacje gospodarcze moga zapewnic¢ panstwu
pomyslnos¢ finansowa. Kiedy podczas spotkania spytal wytwércow,
co moze dla nich zrobi¢, jeden z nich nazwiskiem Legendre odpo-
wiedzial: Laissez-nous faire (prosze tylko nie przeszkadza¢)*. Od tego
zajscia utrwalilo sie to pojecie w doktrynie jako wolnos¢ dla jednostki
w wymiarze spoteczno-ekonomicznym.

Polska mysl fizjokratyczna miata swoje uwarunkowania odmienne
od francuskich, dojrzewala w catkowicie inny sposéb ze wzgledu na
odmienna sytuacje geopolityczna kraju. Dlatego tez S. Staszic uwazal,
ze najrozsadniejszym rozwiazaniem fizjokratyzmu bedzie przerobienie
go na wlasny sposéb — poswiecajac wiecej uwagi rolnictwu i koniecznej
potrzebie ograniczenia wlasnosci ziemskiej z naciskiem na poddan-
stwo chlopéw*. Zupelnie odwrotnie niz oryginalni fizjokraci Staszic
(podobnie jak Kottataj) podkreslat role pafistwa w rozwoju przemystu
i gérnictwa, nie stwarzajac tym samym warunkéw dla wolnego rynku.
Dlatego fizjokratyzm tak zaimplementowany do warunkéw rodzimych
zyskal w Polsce na popularnosci. W polskim wydaniu dazyt do wzmoc-
nienia wladzy krdélewskiej przeciw anarchii i nierzadowi, domagat
sie przeprowadzenia reform w rolnictwie w celu unowoczesnienia*.
Jednak, jak wiadomo, proby reform zakonczyty sie dwoma rozbiorami,
przerywajac ciagtos¢ polskiej kultury prawnej na ponad 120 lat. Od
tej pory gléwne spory dotyczyly nie spraw gospodarczych i regulacji

2 Ibidem.

4 B. Danowska-Prokop, Od liberalnej do keynesowskiej wizji panistwa, ,Studia Ekono-
miczne” 2014, nr 176, s. 43.

* A.Rand, Kapitalizm: nieznany ideal, Poznan 2013, s. 224.

> M. Indan-Pykno, Fizjokratyzm oczami polskich przedstawicieli mysli polityczno-prawnej,
,Annales Universitatis Mariae Curie-Sklodowska. Sectio G (Ius)” 2011, vol. 58, nr 2, s. 123.

4 Ibidem, s. 129.



Geneza i rozwdj koncepcji wolnosci gospodarczej w ujeciu historyczno-prawnym 135

prawnych, lecz zagadnienia odzyskania niepodleglosci. Okres najwiek-
szej eksploatacji kapitalizmu i rozwoju mysli wolnosci gospodarczej
Polske zupelnie ominat. Sprawa regulacji prawnych i koncepcji gospo-
darczych stata sie ponownie przedmiotem polskich dyskusji dopiero
po 1918 r.#’

3. Wolnosc gospodarcza w ujeciu ekonomii klasycznej

Fizjokratyzm byl kierunkiem ideowym w gospodarce, ktéry powstawat
w atmosferze francuskiego oswiecenia. Kontekst polityczny i doktry-
nalny we Francji w XVIII w. musi by¢ postrzegany w tym ujeciu jako
catos¢. Podstawy ideologiczne gruntownych przemian dawata twérczos¢
wielkich myslicieli Oswiecenia, zwlaszcza za$ poglady wyrazane przez
J.J. Rousseau, Monteskiusza w jego dziele O duchu praw, Voltairea i za
jego posrednictwem — J. Locke’a*®. To wtedy zaczeto coraz czesciej
i wyrazniej akcentowac¢ koncepcje praw czlowieka w odwotaniu do
prawa natury, rozpatrywanym w duchu indywidualizmu i z jednoznacz-
nym podkresleniem znaczenia wolnosci. Postulat fizjokratéw dotycza-
cy wolnosci gospodarczej miat wiec swoje uzasadnienie w pogladach
filozoficznych, coraz bardziej dominujacych w Europie®. Jak wiadomo
ze zrodel historycznych, intelektualny klimat, problemy spoleczne i go-
spodarcze Francji korica XVIII w. w zderzeniu z monarchia absolutna
doprowadzily do wybuchu spotecznego, ktéry przeszed! do historii pod
nazwa rewolucji francuskie;j.

26 sierpnia 1789 r. rewolucyjna Konstytuanta przyjela Deklaracje
praw czltowieka i obywatela. Ten jeden z najwazniejszych aktow praw-
nych w dziejach prawodawstwa Starego Kontynentu, stal sie poczat-
kiem nowozytnego urzeczywistniania sie idei demokracji w Europie.
Deklaracja ta nie zawiera dostownego zapisu wolnosci gospodarczej,
ale stanowi manifestacje wolnosci juz przez tres¢ art. 1: ,Ludzie rodza
sie i pozostaja wolni i réwni w swych prawach. Zréznicowania spolecz-
ne moga by¢ oparte wylacznie na pozytku powszechnym”". Bardziej

¥ A. Szafranski, op. cit., s. 12.

8 K. Trzcinski, Poczgtki nowozytnego obywatelstwa w Europie — obywatel paristwa i kata-
log jego praw w dokumentach Rewolucji Francuskiej, ,Studia Europejskie” 2005, nr 2, s. 68.

4 Ibidem.

5% Art. 1 Deklaracji praw cztowieka i obywatela z 26 VIII 1789 roku, http://libr.sejm.
gov.pl/tek01/txt/konst/francja-18.html (dostep: 12 I1 2021).
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szczegblowo odnosi sie do wlasnosci art. 17 Deklaracji, w mysl ktérego:

,[...] wlasno$¢ jest prawem nietykalnym i swietym, nikt nie moze by¢
go pozbawiony, z wyjatkiem przypadku, gdy wymaga tego koniecznos¢
publiczna prawnie uznana, pod warunkiem stusznego i wyplaconego
z gory odszkodowania™'.

W podobnym brzmieniu powstaja dwa nastepujace po sobie akty
prawne rangi ustawowej przyjete w 1791 r. Pierwszym z nich jest dekret
Allarda z 1791 r.52 Przepis art. 7 tego dekretu stanowil, iz: ,,[k]az'dy moze
prowadzi¢ dzialalnos¢ gospodarcza lub wykonywa¢ zawéd, rzemiosto
lub dzialalnos¢ handlowa, ktére uwaza za sluszne; jest jednak zobowia-
zany do zaptacenia podatku, ptacac go w wysokosci okreslonej wedtug
ustalonych zasad oraz do zachowywania sie zgodnie z juz istniejacymi
regulacjami policyjnymi lub takimi, ktére zostana ustanowione”. De-
kret Allarda zawieral zatem deklaracje wolnosci gospodarczej i zarazem
byt nawigzaniem do uchylonego dekretu Turgota z 1776 r. Uzupelnie-
niem dekretu byta ustawa Le Chapeliera z 1791 r.>*

Ostatnim istotnym skutkiem rewolucji francuskiej, ktéry warto wska-
zaé, jest konstytucja jakobinska z 1793 r.® Konstytucja ta nigdy nie
weszla w zycie, miata przede wszystkim charakter polityczny. Niemniej
jednak zawierala deklaracje wolnosci gospodarczej, stajac sie zarazem
pierwszym dokumentem rangi konstytucyjnej na swiecie deklarujacym
wolnos¢ gospodarcza. Warto zaznaczy¢, ze ograniczone podmiotowo
gwarancje zakazujace pozbawiania mienia bez wyroku sadowego for-
mulowaly takze akty przedkonstytucyjne, w szczegoélnosci Wielka Karta
Swobéd z 1215 r., w ktérej zakaz uwiezienia, pozbawienia mienia czy
wyjecia spod prawa bez wyroku sadowego dotyczyt wszystkich ludzi
wolnych, co w praktyce odnosito sie do niewielkiej czesci spoteczenstwa.
Dopiero w XVII w. rozszerzono zakres jej obowiazywania i uznano, ze
wszyscy ludzie sa wolni w rozumieniu Karty®. Przelomowym wydarze-
niem, przyczyniajacym sie do przyspieszenia zmian gospodarczych byta
Rewolucja Wspaniala z 1688 r., nazywana tez Rewolucja Chwalebna.

51 Ibidem, art. 17.

52 K. Strzyczkowski, op. cit., s. 100.

% A. Szafranski, op. cit., s. 13.

> K. Strzyczkowski, op. cit.

% M. Maj, Historia narodowa jako element wsparcia republikanizmu francuskiego w XIX w.
(J. Michelet, E. Quinet, E. Lavisse), Poznan 2016, s. 33.

% S, Jarosz-Zukowska, Przedmiot i specyfika ochrony wlasnosci w przepisach konstytu-
cyjnych - ujecie polskie na tle porownawczym, w: Wiasnosé w prawie i gospodarce, pod red.
U. Kaliny-Prasznic, Wroctaw 2017, s. 12.
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Reakcja na dazenia 6wczesnego kréla Anglii Jakuba II do wprowadze-
nia rzadéw absolutnych bylo zaproszenie, przez opozycjonistéw krdla,
Wilhelma Oranskiego do interwencji”’. Po inwazji w listopadzie 1688 r.
Wilhelm opanowal Anglie niemalze bez walki. Na jego strone szybko
przeszly gléwne sily krolewskie, a Jakub II uciekt do Francji. Corke
Jakuba II, Marie i jej meza Wilhelma III Oranskiego uznano 23 lutego
1689 r. za pare panujaca, a parlament przyjal w grudniu 1689 r. prawa
ograniczajace kompetencje wladcy — tzw. Karte Praw (Karte Swobdd).
Anglia jako pierwszy kraj w Europie weszla w etap szybkiego rozwoju
wspolczesnego parlamentaryzmu. Krdl nie mégt naktada¢ podatkéw bez
zgody parlamentu, réwniez bez zgody parlamentu podatki nie mogty
by¢ zwiekszane. W Karcie Praw zawarto postulat czestszego zwotywania
sesji parlamentu, wprowadzenia wolnosci stowa oraz debat, jak réwniez
postulat powolywania na sedziéw przysieglych ludzi uczciwych, ktorzy
nie sa stronnikami monarchy®®. Rewolucja Wspaniata otworzyla droge
do szybkiego rozwoju gospodarczego opartego na przedsiebiorczosci,
wynalazczosci i dbatosci o interes wlasny. Bez Rewolucji Wspaniatej
i Karty Praw nie byloby rewolucji przemystowej korica XVIII w. Ta at-
mosfera intelektualnego przyzwolenia na poszerzanie zakresu wolnosci
i aktywnosci czlowieka i praktycznego wdrazania zasad rynkowych
znalazta podatny grunt po drugiej stronie Oceanu Atlantyckiego, w Sta-
nach Zjednoczonych Ameryki*. Symbolem tego jest podpisanie 4 lipca
1776 r. Deklaracji Niepodlegtosci, oraz zawarcie Konstytucji w 1787 r.
Drugie zdanie z Deklaracji Niepodlegtosci stanowi: ,[u]wazamy naste-
pujace prawdy za oczywiste: ze wszyscy ludzie stworzeni sa réwnymi,
ze Stworca obdarzyl ich pewnymi nienaruszalnymi prawami, ze w sktad
tych praw wchodzi zycie, wolnos¢ i swoboda ubiegania sie o szczescie™.

Prawdziwym jednak protoplasta wolnosci gospodarczej, myslicie-
lem kluczowym dla liberalizmu gospodarczego i jego gléwnej idei,
czyli wolnosci gospodarczej, jest A. Smith®'. Jeden z twércow szkoty
klasycznej, rozwazajac pojecie wtasnosci, podchodzit do niej od strony
korzeni jej powstania i sposobéw zabezpieczenia. Uwazal, ze wlasnos¢

% W. Kwasnicki, Wyjgtkowos¢ rozwoju..., s. 6.

% Ibidem.

* Ibidem.

0 Deklaracja Niepodlegtosci ztozona 4 VII 1776 1. przez przedstawicieli Stanéw
Zjednoczonych Ameryki na Generalnym Kongresie, http://www.kolousa.wssm.edu.pl/
res/deklaracja.pdf (dostep: 7 111 2021).

' A. Smith opisal idee dziatania rynku szczegétowo w: Badania nad naturq i przyczy-
nami bogactwa narodéw, t. 1, Warszawa 1954.
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wynika z prawa naturalnego, lecz nie jest ona prawem przyrodzonym
i trwalym wiecznie®. Zaistniala, poniewaz byta uzyteczna, a jej potrzeba
byta skutkiem ograniczonosci zasobdw, charakterystycznej dla swiata,
w ktérym funkcjonuje czlowiek. Ograniczonos¢ ta usprawiedliwiala
wlasnos¢ prywatna i nadawala jej sens. Gdyby cztowiek zyl w Swiecie
obfitosci dobr, istnienie wlasnosci prywatnej bytoby nieuzasadnione®.
Smith, dostrzegajac problemy panstwa, doszed! do wniosku, ze wszelkie
przywileje, koncesje, monopole, cla, subwencje eksportowe i importowe
wplywaly negatywnie na gospodarke i uniemozliwialy osiaganie indy-
widualnych korzysci, gdyz podnosily cene produktu ponad cene natu-
ralna®. Ograniczenie ekonomicznych i prawnych kompetencji panstwa
generowato korzysci dla gospodarki oraz poszczegdlnych jednostek,
poniewaz sprawnie dzialajacy rynek zapobiegal nieuzasadnionym zwyz-
kom cen i podatkow, a takze byt gwarancja nie tylko dla optymalnego
wykorzystania zasobéw w interesie calego spoteczenstwa, lecz takze
optymalnej produkcji, pelnego zatrudnienia oraz uczciwego podziatu
wytwarzanego bogactwa®. Interes wilasny i dazenie do poprawy swo-
jego potozenia sa poteznymi bodzcami, ktére wplywaja na gospodarke
i spoleczenstwo. Biorac pod uwage wszystkie te rozwazania na temat
wolnosci gospodarczej, powstala autorska teoria Smitha o niewidzialnej
rece rynku. Sam autor w swoim dziele o Badaniu nad naturg i przyczyng
bogactwa narodéw tak to pojecie definiowat: ,[k]azdy cztowiek stara sie,
jak tylko moze, aby uzy¢ swego kapitalu w wytworczosci krajowej oraz
tak pokierowac ta wytwdrczoscia, azeby jej produkt posiadat mozliwie
najwieksza wartos¢, przeto kazdy cztowiek pracuje z koniecznosci nad
tym, by dochéd spoteczny byt jak najwiekszy [...], a gdy kieruje wytwor-
czoscia tak, aby jej produkt posiadal mozliwie najwieksza wartos¢, mysli
tylko o swym wlasnym zarobku, a jednak w tym, jak i w wielu innych
przypadkach, jakas niewidzialna reka kieruje nim tak, aby zdazat do celu,
ktérego wcale nie zamierzal osiagnac. Spoteczenstwo zas, ktére wcale
nie bierze w tym udzialu, nie zawsze na tym zle wychodzi. Majac na celu
swoj wlasny interes, cztowiek czesto popiera interesy spoteczenstwa
skuteczniej niz wtedy, gdy zamierza im stuzy¢ rzeczywiscie”®®.

2 U. Zagora-Jonszta, Adam Smith o wtasnosci, ,Prace Naukowe Uniwersytetu Ekono-
micznego we Wroclawiu” 2015, nr 401 (Ekonomia), s. 615.

%3 Ibidem.

¢ B. Danowska-Prokop, op. cit., s. 45.

% Jbidem.

% A. Smith, op. cit., s. 45-46.
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Zadaniem panstwa, wedtug Smitha, bylo wiec zagwarantowanie nie-
zakléconego wykonywania wolnosci gospodarczej przez jednostki. Tak
powstal termin ,str6z nocny” jako zwrot okreslajacy zakres kompetencji
panstwowych. Smith w poréwnaniu z wczesniejszymi myslicielami
nie tylko stwarzal idee, ktore uwazal, ze powinny by¢ wdrozone, lecz
rowniez wskazywal narzedzia, ktére miatyby te funkcje urzeczywistniac.
Narzedziem stuzacym do okreslenia tak rozumianej funkcji byta policja
gospodarcza czy administracyjna®.

Koncepcje Smitha w 6wczesnej Europie oznaczaly rewolucje
W spojrzeniu na rzeczywistos¢ gospodarcza i role panstwa. Stworzylt
on program ekonomii politycznej dokonujacej przewrotu. Chodzi-
to bowiem o catkowite oddanie w rece wolnego rynku zarzadzania
potrzebami spolecznymi®. Warto jednak podkresli¢, iz wolnos¢ go-
spodarcza wedlug Smitha nie jest tozsama z samowola lub anarchia
gospodarcza. Swoboda jednostki w dazeniu do realizacji wlasnych
celéw gospodarczych nie moze narusza¢ wolnosci innych oséb. Swo-
boda przedsiebiorczosci wymaga pewnych regul, np. gwarantujacych
prywatna wlasnos¢ oraz pewnos¢ umoéw. Bez tego przedsiebiorcy nie
moga swobodnie podejmowac decyzji gospodarczych, a wiec nie ma
wolnosci gospodarczej®.

Postulaty, jakie wysuwat w stosunku do polityki gospodarczej, byty
zawsze oparte na analizie empirycznej wynikajacej z dokonywanych
przez niego obserwacji. Nie staral sie udowodni¢, ze system wolno-
rynkowy jest doskonaly, wykazywal natomiast wzgledne zalety tego
systemu w poréwnaniu z alternatywnymi systemami gospodarczymi.
Uswiadamiat sobie przy tym, ze system leseferystyczny stwarza jedynie
przestanke, a nie kompletny program osiagniecia maksimum spotecz-
nego dobrobytu”.

Kontynuatorami zainicjowanego przez Smitha nurtu badawczego,
gloszacego idee wolnego handlu, zrbwnowazonego budzetu i pienia-
dza opartego na zlocie, byli tacy dziewietnastowieczni ekonomisci jak
D. Ricardo, T. Malthus czy J.S. Mill”!. Czestym ciagiem myslowym jest
nastepujaca kolejnos¢ — Smith jako wielki twoérca analizy ekonomicznej,

7 C. Kosikowski, Wolnosé gospodarcza w prawie polskim, Warszawa 1995, s. 21.
% A. Szafranski, op. cit., s. 17.

% P. Opala, A. Rzonca, Ile wolnosci gospodarczej?, Warszawa 2008, s. 10.

70 D. Mitaszewicz, op. cit., s. 190.

I W. Kwasnicki, Ekonomia klasyczna..., s. 1.
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Ricardo jako wielki porzadkujacy idee Smitha i kodyfikujacy jego teorie,
Jevons, Menger i Walras jako twdrcy teorii powiazanych z idea Smitha”.
Chociaz idea wolnosci gospodarczej na poczatku XIX w. zaczela

zdecydowanie przodowac w programie politycznym rzadéw w Wielkiej

Brytanii, to wolno$¢ handlu nie byta juz tak oczywista’”. Po wojnach

napoleonskich okazato sig, ze nienaruszona Wielka Brytania dysponuje

znacznymi nadwyzkami produkcyjnymi, ktérych nie jest w stanie wchto-
nac ani rynek wewnetrzny, ani tez powojenna Europa. Oproécz tego, na

Wyspy docieralo tansze rosyjskie zboze i powodowato obnizenie cen

zywnosci’. Bilans handlowy okazal sie ujemny, a najrozsadniejszym

rozwiazaniem dostrzeganym przez rzad i parlament bylo podniesienie

celi tym samym wprowadzenie polityki protekcjonizmu celnego. Byl to

powrdt do obecnej juz w merkantylizmie ochrony wtasnej gospodarki”.
Prawnie zakaz importu zboza zostal ujety w tzw. Corn Laws z 1815 r.
W reakcji na ich uchwalenie powstata Liga przeciwko Ustawom Zbozo-
wym, ktorej przewodzili angielscy przedstawiciele liberalizmu. Forma-
cja ta odniosta polityczne zwyciestwo dopiero w wyniku kleski gtodu

w Irlandii w 1849 r. Katastrofa byla tak znaczna, ze dalsze utrzymywanie

ograniczen w wwozie zywnosci wydawalo sie niecelowe. W rezultacie

Corn Laws zostaly zniesione na dluzszy czas — do kryzyséw gospodar-
czych konca XIX w., w wyniku czego w Europie w latach 1850-1870

nastapita era wolnego handlu’.

Docenienie pracy, jej racjonalnego podziatu jest niezaprzeczalnym
dorobkiem mysli ekonomii klasycznej. Réwnie waznym dziedzictwem
liberalizmu ekonomicznego jest nadanie szczeg6lnego znaczenia wia-
snosci i wolnosci gospodarczej jako gwarancji autonomii jednostki
wobec panstwa. Etyczne zalozenia ekonomii klasycznej byly jednak
wysoce watpliwe i z pewnoscia przyczynily sie do kryzysu tej idei pod
koniec XIX w., a takze do marksistowskich reakcji na niesprawiedliwos¢.
Docenienie pracy i wolnosci jednostki nie zawsze byly jednoznaczne
z szacunkiem dla cztowieka i jego godnosci”.

72 Ibidem.

7 ]. Szpak, op. cit., s. 115.

™ A. Szafranski, op. cit., s. 18.

7> Ibidem.

76 J. Myszczyszyn, Wplyw protekcjonistycznej polityki celnej na koncentracje i rozwéj prze-
mystu ciezkiego na przykladzie branzy stalowej w Niemczech, ,Mysl Ekonomiczna i Polityczna”
2017, nr 2(57), s. 44.

77 A. Szafranski, op. cit., s. 20.
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4. Wolnosc gospodarcza od XIX w. do czasow wspotczesnych

Wyjasniajac terminologie poje¢, ktére pojawiaja sie w pracy, w ramach
dookreslenia nalezy zaznaczy¢, ze mysl liberalna, z ktérej wywodzila
sie mysl neoklasyczna, od poczatku szczegdlnie silnie akcentowala
indywidualizm. Natomiast wraz z rozprzestrzenianiem sie doktryny
liberalnej, zaczelo réwniez pojawiac sie coraz wiecej nurtow o wzajem-
nie sprzecznych zalozeniach, np. co do roli paiistwa w obrocie gospo-
darczym’®. Jako przyktad moze postuzy¢ wspomniany wczes$niej J.S. Mill,
ktéry uwazat sie za liberata, jednak jego poglady w wielu punktach byty
blizsze socjalistom niz mysli klasycznej. Analogiczna sytuacja byta we
Francji czy w Stanach Zjednoczonych, gdzie szczegdlnie po wielkim
kryzysie gospodarczym w latach 30. XX w. liberalizm zaczatl przypo-
minac socjalizm z jego koncepcja panstwa opiekunczego”. Okazalo
sie, ze sam liberalizm jest trudny do zdefiniowania z kilku powodow.
Jeden z nich lezy w samych ludziach, ktérzy uwazali sie za liberalow,
poniewaz odrzucali oni wszelkie dogmaty na rzecz pragmatycznego
podejscia do probleméw spotecznych, ale réznie rozktadajac akcenty
odnosnie do istoty liberalizmu®. Drugi, o wiele bardziej zlozony, po-
wdd to obserwowane w ostatnich dziesiecioleciach przywtaszczenie
terminu liberalizm przez wielu socjalizujacych myslicieli i dzialaczy
(zwlaszcza w Stanach Zjednoczonych) - przyczynilo sie to do catko-
witego pomieszania pogladéw dotyczacych np. roli rzadu w procesie
gospodarczym?®. Dlatego warto rozrézni¢ pojecia liberata w sensie
europejskim od liberata w sensie amerykanskim. To, co w Europie za-
zwyczaj nazywa sie liberalizmem, a co byto w Stanach Zjednoczonych
Ameryki powszechnym i praktycznym zwyczajem do konca XIX w., nie
jest liberalizmem w sensie amerykanskim w czasach wspolczesnych.
Zdaniem L. von Misesa, stowo liberalizm jest adekwatne do okreslenia
ruchu umystowego, politycznego i spotecznego, ktérego podstawowym
celem jest propagowanie zasad wolnego rynku, ograniczonego rzadu
i wolnosci indywidualnej®2.

% G. Wegrzyn, Wolnos¢ jednostki i jej wptyw na procesy gospodarcze i spoleczne z perspek-
tywy neoklasykéw, ,Studia Ekonomiczne” 2005, nr 34, s. 38.

7 Ibidem.

80 W. Kwasnicki, Historia mysli liberalnej, Warszawa 2000, s. 7.

8 Tbidem.

52 Ibidem, s. 8.
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Rozw6j koncepcji wolnosci gospodarczej oraz niespotykanego we
wczesniejszych epokach w jakiejkolwiek cywilizacji szybkiego wzro-
stu dobrobytu w Europie Zachodniej, jaki obserwujemy w ostatnich
250 latach, od czaséw rewolucji przemystowej, Swiadczy o wyjatkowosci
Europy*’. Bardzo czesto wskazujac na przyczyny tej osobliwosci, pod-
kresla sie role innowacyjnosci, postepu technologicznego w uzyskaniu
przewagi Europy. To niewatpliwie prawda, bo Europejczycy wykazywali
sie znacznie wieksza skutecznoscia w przemienianiu wynalazkéw w in-
nowacje, stuzace poprawie bytu ludzi®.

Mimo wielu zalet okresu kapitalistycznego w XIX w. pojawila sie opo-
zycyjna mysl ekonomiczna. W okresie natezonych negatywnych zjawisk
spotecznych, wynikajacych m.in. z rozwoju kapitalistycznej produkc;ji
przemystowej, w mysli ekonomicznej obok sektora prywatnego stwo-
rzonego przez liberalizm, pojawil sie réwniez sektor publiczny, ktérego
rzeczywiste tworzenie zapoczatkowano ingerencja panstwa w sferze
socjalnej. Problem ten dotyczyt wiekszosci krajow, w ktérych rozwijaty
sie kapitalistyczne stosunki produkcji, bedac pozywka do powstania
antagonistycznych pogladéw dotyczacych roli panstwa w gospodar-
ce. Jeszcze w czasie ,wszechpanowania” szkoly klasycznej pojawili
sie jej krytycy, dostrzegajacy ujemne strony rewolucji przemystowej.
Zapoczatkowali oni proces tworzenia nowego pogladu na stosunki
kapitalistyczne®. Tak pisal o tym jeden z najistotniejszych pionieréw
krytycznej mysli wobec wlasnosci gospodarczej K. Marks: ,0 ile ekono-
mia polityczna jest burzuazyjna, czyli rozpatruje ustrdj kapitalistyczny,
nie jako historycznie przejsciowy stopien rozwojowy, lecz przeciwnie,
jako absolutna i ostateczna postac produkcji spotecznej, moze pozosta¢
nauka tylko dopoéty, dopoki walka klasowa pozostaje w stanie utajonym
lub przejawia sie tylko w osobnych zjawiskach”¢. Pierwszym z krytykéw
koncepcji wolnosci gospodarczej byt J.Ch. Simonde de Sismondi. Nie
odrzucal on ustroju kapitalistycznego, jednak atakowal najsilniejszy
argument szkoly klasycznej, a wiec zaprzeczal istnieniu prawa rynku
i dostrzegat pojawiajace sie kryzysy nadprodukcji oraz zwiazane z tym
bezrobocie*”. Sprzeciwial sie takze zasadom liberalizmu gospodarczego

8 W. Kwasnicki, Wyjgtkowos¢..., s. 3.

8 Ibidem.

% D. Mitaszewicz, op. cit., s. 193.

8 K. Marks, Kapital, t. 1, Warszawa 1951, s. 10.

8 A.Kardas, Sismondowska interpretacja nieréwnosci a wspolczesne koncepcje, w: Wspot-
czesne problemy ekonomiczne w badaniach mtodych naukowcéw. T. 1. Wzrost, rozwdj i polityka
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i uwazal, Ze naprawa zla wyrzadzonego przez system kapitalistyczny
ma zajac sie panstwo, ktére na drodze interwencji powinno broni¢
biednych przed bogatymi, stabych przed silnymi, zapewni¢ nalezyty
podzial dochoddéw, przywroci¢ rownowage popytu i podazy®. Funk-
cje panstwa mialy zapewnic¢ przede wszystkim eliminacje konfliktow
i zapewni¢ harmonie spoleczna. Pomimo pewnej nierealnosci jego
propozycji dotyczacych zmian w samym systemie kapitalistycznym
mozna powiedzieé, ze by1 on pierwszym s’wiadomym interwencjonista,
wyznaczajacym panstwu wazna role w zyciu gospodarczym.
Zdecydowanie dalej w swojej krytyce stosunkéw kapitalistycznych
posuneli sie typowi przedstawiciele socjalizmu. Poczatkowo propono-
wali oni zastgpienie kapitalizmu nowym porzadkiem gospodarczym
w rozumieniu C.H. de Saint-Simona i jego uczniéw albo w rozumieniu
zdecentralizowanego socjalizmu utopijnego®. Saint-Simon, nawiazujac
do idei platonskich, glosil koniecznos¢ nierewolucyjnego przejscia do
nowego ustroju i wskazywat na znaczaca role panstwa w jego tworzeniu
i umacnianiu. Funkcja ta miata polega¢ zwlaszcza na wychowywaniu
spoleczenstwa, nie tylko poprzez przemiane swiadomosci prowadzaca
do poprawy moralnej i materialnej zycia spotecznego, lecz takze na
podjeciu planowania spoteczno-gospodarczego®. Uwazajac prace za
najistotniejszy czynnik produkcji, proponowano, by panstwo zagwa-
rantowalo prace jednym, stosowalo przymus pracy w stosunku do in-
nych oraz doprowadzato do podzialu dochodu spotecznego zgodnego
z wkladem pracy. Opowiadajac sie za centralizacja wladzy panstwowej,
nurt ten poczatkowo nie negowat istnienia wlasnosci prywatnej, jednak
z czasem wysunieto postulat likwidacji praw dziedziczenia wlasnosci®.
We wszystkich panstwach Europy Zachodniej i Ameryki Péinocnej
rozwdj spoteczny z konica XIX w. wymuszat na liberatach sklanianie sie
ku lewicy. Nastapila istotna ewolucja rzadow liberalnych. Pojawieniu
sie znanego hasla radykaléw ,nie ma wroga na lewicy” towarzyszyta
zwiekszajaca sie popularnos¢ idei socjalnego liberalizmu®. W sferze
gospodarczej francuscy liberalowie pozostawali nadal konserwatystami,

gospodarcza, pod red. E. Gruszewskiej, K. Karpinskiej, A. Protasiewicz, Biatystok 2018,
s. 36.
88 Ibidem, s. 37.
% D. Mitaszewicz, op. cit., s. 193.
% J.E. Grabowski, Saint-Simon: utopia - filozofia industrializm, Warszawa 1936, s. 80.
ol Ibidem, s. 51.
2 W. Kwasnicki, Historia mysli..., s. 49.
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np. podobnie jak amerykanscy liberalowie z czaséw prezydentury
T.W. Wilsona byli niechetni wobec trustéw i wielkiego kapitatu. Zbli-
Zenie z socjalistami nie pociagato poczatkowo za soba uznania postulo-
wanych przez socjalistow praw socjalnych i porzucenia systemu wolnej
konkurencji®*. Podejmowano préby regulowania tendencji socjalnych,
np. we Francji w 1884 r. premier Jules Frangois Ferry w parlamentarnym
przemodwieniu zgodzit sie z ideq pomocy panstwa dla klas ubozszych po-
przez organizowanie ubezpieczen spotecznych, domagat sie jednak, by
ubezpieczenia pozostatly dobrowolne, a skladki nie staty sie przymusem,
nabierajac charakteru podatku®. Pod wplywem coraz popularniejszych
idei socjalistycznych (Fabianie w Wielkiej Brytanii, socjaldemokraci
w Niemczech, idee Marksa i Engelsa) zmienialy sie zar6wno praktyka
rzadzenia, jak i interpretacje podstawowych zasad liberalizmu — idea
wolnosci gospodarczej w XIX w. zaczeta sie dewaluowac.

Co do wymienionego wczesniej K. Marksa, to byt on po T. Morusie
i J. Rousseau pierwszym powszechnie rozpoznawalnym myslicielem,
ktory z problematyki ,spotecznej’, czyli z ekonomicznych nieréwnosci
oraz biedy uczynit centralny aspekt catej swojej twoérczosci®. Socjalizm
marksowski, kontynuujac krytyke kapitalizmu i podstaw szkoly klasycz-
nej, wskazywat rowniez na nierealnos¢ czesci postulatow socjalizmu
utopijnego. Marks nie zarzucat kapitalizmowi niesprawiedliwosci spo-
tecznej jak wezesniejsi krytycy wolnego rynku, lecz obwiniat ten system
o autodestrukcyjna sktonnos¢ do upadku ze wzgledu na wewnetrz-
ne sprzecznosci’®®. Gléwnym czynnikiem powodujacym wewnetrzne
sprzecznosci w kapitalizmie byly wedtug tego twierdzenia relacje po-
miedzy praca a kapitalem. Uznajac prace za jedyny wartosciotworczy
czynnik produkcji, marksisci podkreslali znaczenie klasy robotniczej,
ktérej dziejowa misja bylo obalenie kapitalizmu oraz zbudowanie na
naukowych podstawach nowego ustroju — komunizmu.

Tworca marksizmu, krytycznie nastawiony do kapitalizmu, negowat
prawo rynku Saya i uwazal, ze powracajace kryzysy nadprodukcji sa cecha
liberalnej gospodarki kapitalistycznej, w ktérej rozwoj nie jest Swiadomie
kierowany przez panstwo. Odrzucit on kapitalistyczny system z uwagi
nato, ze bez potrzeby naktadal na robotnikéw coraz wieksze obciazenia,

% Ibidem, s. 50.

% Tbidem.

% M. Lipowicz, Idea sprawiedliwosci w mysli Karola Marksa, JDEA. Studia nad struktura
i rozwojem pojec filozoficznych” 2014, nr 26, s. 98.

% Ibidem, s. 99.
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byl niestabilny i kryzysogenny, uniemozliwial samorealizacje jednostek
i odmawiat wartosci zyciu wspélnotowemu. Ostatecznie, kapitalizm nie
znalazt uznania w oczach Marksa dlatego, ze — wedlug niego — osiagalny
byl juz ustréj bardziej racjonalny, bardziej stabilny i mniej uciazliwy®.
Jednoczesnie jednak, nie odrzucajac w swoim modelu zatozenia konku-
rencyjnosci rynkéw z duza liczba drobnych przedsiebiorstw, podkreslal,
ze w walce konkurencyjnej wylaniaja sie wielkie przedsiebiorstwa wy-
korzystujace swoja site monopolowa na rynkach i potegujace rozdzwiek
pomiedzy popytem a podaza®. Twierdzil, ze rozwdj spoteczny bedzie
mozliwy dopiero wtedy, gdy wewnetrzne sprzecznosci kapitalizmu
zostana usuniete na drodze socjalistycznej rewolucji tworzacej nowe
stosunki produkcji, oparte nie na prywatnej, ale spotecznej wlasnosci
$rodkow produkgji. Faktem, ze nie jest mozliwe pokojowe przejscie od
kapitalizmu do socjalizmu, marksisci uzasadniali silng pozycja panstwa
kapitalistycznego broniacego intereséw wtascicieli sSrodkéw produkcji®.

Aby dobrze zrozumie¢ okolicznosci przemian gospodarczych w tym
okresie, nalezy uwzgledni¢, iz dynamiczne zmiany w gospodarce swia-
towej na przetomie XIX i XX w. wywarly znaczacy wplyw na stosunki
demograficzne i spoteczne. W krajach uprzemystowionych pod wpty-
wem postepu medycyny, upowszechnienia szczepien, wzrostu poziomu
higieny, rozwoju ubezpieczen spolecznych i ochrony zdrowia, zmniej-
szyla sie umieralnos¢, zwlaszcza wsréd dzieci'®. W Anglii przecietna
dlugos¢ zycia wzrosta z 40 do 50 lat, a w Skandynawii osiagneta 56 lat.
W rezultacie utrzymata sie eksplozja demograficzna, zapoczatkowana
w poprzednim okresie. Ludnos¢ swiata, ktéra w potowie XIX w. sza-
cowano na 1,2 mld, na poczatku XX w. przekroczyta 1,6 mld os6b™.
W latach 1870-1914 z Europy wyemigrowalo okoto 35 mln oséb, a wiec
doszto do mechanizméw spotecznych, ktére wezesniej nie wystepo-
waly na taka skale, co miato znaczacy wplyw na rozwoj gospodarczy.
Bardzo wzrosty takze wewnatrzkontynentalne ruchy ludnosci. Okregi
przemystowe Europy Zachodniej wchionely rzesze imigrantéw we-
drujacych za chlebem z Europy Srodkowej i Wschodniej'®2. Przy tak

7 P. Tarasiewicz, Marksistowska koncepcja sprawiedliwosci, w: Sprawiedliwos¢ - idee
a rzeczywistosc: przysztosé cywilizacji Zachodu, pod red. P. Jaroszynskiego et al., Lublin
2009, s. 112.

% Ibidem.

* D. Mitaszewicz, op. cit., s. 194.

100 7. Kalinski, Historia gospodarcza XIX i XX wieku, Warszawa 2004, s. 113.

101 Tbidem.

102 Tbidem.
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znaczacej polaryzacji spoteczenstwa, coraz mocniej dzielacego sie na
klase robotnicza i burzuazyjna, doktryna Marksa trafila na podatny
grunt. Wolnos¢ gospodarcza zaczela kojarzyc¢ sie pejoratywnie, w takim
tonie opisywat to w swoim najwazniejszym dziele sam Marks, ktéry
przemawial przez znaczna czes¢ klasy robotniczej, kierujac zarzuty pod
adresem wilascicieli prywatnych przedsiebiorstw: ,przeraza was to, ze
chcemy znies¢ wlasnos¢ prywatna. Ale w waszym dzisiejszym spote-
czenstwie wlasnos¢ prywatna jest zniesiona dla dziewieciu dziesiatych
jego cztonkow; istnieje ona wlasnie dzieki temu, ze nie istnieje dla dzie-
wieciu dziesiatych. Zarzucacie wiec nam, ze chcemy znies¢ wtasnos¢,
ktorej koniecznym warunkiem jest wyzucie z wlasnosci olbrzymiej
wiekszosci spoleczenstwa. Stowem, zarzucacie nam, ze chcemy znies¢
wasza wlasnos¢. Tego istotnie chcemy. Z chwila, gdy ustaje moznos¢
przeistaczania pracy w kapital, w pieniadz, w rente gruntowa, krétko
mowiac, w dajaca sie zmonopolizowac potege spoleczng, tzn. z chwila,
gdy wlasnos¢ osobista nie moze sie juz przeistoczy¢ we wtasnos¢ bur-
zuazyjna, z ta chwila — oswiadczacie — osobowos¢ zostaje zniesiona.
Przyznajecie zatem, ze przez osobowos¢ rozumiecie jedynie osobowos¢
burzuja, burzuazyjnego wlasciciela i nikogo wiecej. A ta osobowos¢
istotnie ma by¢ zniesiona. Komunizm nie odbiera nikomu wtadzy za-
wlaszczania produktéw spolecznych, odbiera tylko wtadze ujarzmiania
cudzej pracy za pomoca tego zawlaszczania”'®.

Efektem tych napiec byla wielka rewolucja bolszewicka w Rosji, na
czele ktdrej stanal W. Lenin, twoérca leninizmu. Rewolucja wybuchta
oddolnie. Rozpoczela sie od niepokojéw z udzialem piotrogrodzkich
robotnikéw i kobiet, demonstrujacych przeciwko brakom w zaopa-
trzeniu i rosnacym cenom chleba. Do rewolty przytaczyl sie miejscowy
garnizon'®. Rewolucja przyszla réwniez z okopédw I wojny swiatowej
i z rosyjskich wsi. Porzadek panstwowy sie rozpadt, zolnierze nie po-
pierali juz lojalnie rezimu. Bolszewicy potrafili sie skutecznie obejs¢
z masowymi protestami, poniewaz odrzucili wszelkie zalozenia ide-
ologiczne i po prostu wyrazali nastroje ulicy. Liberalowie tymczasem,
rozwiazujac wiosna 1917 r. policje i zwalniajac ze stuzby lokalnych
gubernatoréw, sami pozbyli sie instytucji, z ktérych pomoca mogliby
budowac swoja republike'®. Lenin wykorzystal szanse, ktéra stworzyta

103 K. Marks, F. Engels, Manifest Partii Komunistycznej, Warszawa 2007, s. 11.

104 F, Ganczak, J. Baberowski, Potworna katastrofa. Rewolucja bolszewicka i wojna domowa
w Rosji, ,Biuletyn IPN” 2017, nr 10, s. 3.

195 Tbidem.
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proznia wtadzy. Wprowadzit tym samym nowy porzadek oparty na
proletariacie, jedynej slusznej mysli partii i zupelnej likwidacji wol-
nosci gospodarczej'’. Priorytetem stalo sie w jego polityce zniesienie
wlasnosci prywatnej jako zrdédta sprzecznosci i konfliktéw spolecz-
nych. Niemniej idea kierowniczej roli partii, w szczegdlnosci potaczo-
na z leninowska teza o najstabszym ogniwie kapitalizmu i tradycjami
rosyjskiego maksymalizmu, niosta w sobie zapowiedz totalizmu. Im
bowiem wieksze trudnosci pietrzyly sie na drodze do komunizmu, tym
potezniejsza wtadza partii wydawala sie by¢ konieczna i uzasadniona'?”.
Poktosiem rewolucji bolszewickiej byto m.in. p6zniejsze wprowadzenie
na blisko 100 lat socjalizmu w catej wschodniej Europie oraz zniesie-
nie catkowitej wolnosci gospodarczej, traktowanej wrecz jako jedno
z najgorszych przestepstw. Sam Stalin okreslat doktryne leninizmu
jako marksizm epoki imperializmu i rewolucji proletariackiej. Scislej
mowiac, leninizm to teoria i taktyka rewolucji proletariackiej w ogodle,
teoria i taktyka dyktatury proletariatu w szczegdlnosci'®. Dziatalnos¢
Marksa i Engelsa przypada na okres przedrewolucyjny (przed rewolu-
¢ja proletariacka), kiedy nie bylo jeszcze rozwinietego imperializmu.
Byt to czas przygotowywania proletariuszy do rewolucji, a rewolucja
proletariacka nie byla jeszcze w praktyce bezposrednio nieunikniona.
Leninizm nalezy okresli¢ jako dalsze rozwiniecie marksizmu, poniewaz
posiada wyjatkowo bojowy i rewolucyjny charakter!®.

Poczatki XIX w. to nie tylko czas narodzin ekonomii drobnomiesz-
czanskiej i idei socjalizmu, to takze okres krystalizowania sie mysli eko-
nomicznej zwiazanej z krytyka ekonomii klasycznej. Nurt ten, nazywany
historyzmem, zarzucatl szkole klasycznej uniwersalizacje praw ekono-
micznych na wszystkie gospodarki, bez wzgledu na ich zréznicowanie
i stopien historycznego rozwoju''’. Gléwna teza szkoly historycznej
glosila, ze tylko w przypadku rozwinietych panstw kapitalistycznych
(np. Anglii) i tylko na odpowiednim podtozu kulturowo-historycznym
doktryna szkoty klasycznej znajduje uzasadnienie. Poglady autoréw
zaliczanych do szkoly historycznej nie byly jednolite, ale mialy jeden
wspolny korzen. Byty nim zagadnienia dotyczace polityki gospodarczej,

106 J. Drygalski, J. Kwasniewski, (Nie)realny socjalizm, Warszawa 1992, s. 71.

107 Tbidem.

108 J. Stalin, O podstawach leninizmu, wyktady wygloszone na Uniwersytecie im. Swierdtowa
w poczgtku kwietnia 1924 roku, Warszawa 1949, s. 4.
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czyli roli panistwa w gospodarce. Historyzm w wydaniu niemieckim
uznawal panstwo za promotora wszelkiego rozwoju, dlatego tez glosit
podporzadkowanie zagadnien gospodarczych silnej wladzy, ktéra sto-
sowalaby narodowa polityke gospodarcza odpowiednia do warunkéw
historycznych i wlasciwosci danego narodu'''.

W miedzyczasie pojawila sie teoria ekonomiczna J.M. Keynesa, za-
warta przede wszystkim w Ogdlnej teorii zatrudnienia, procentu i pienig-
dza. Uwazal on, Ze istotnym elementem dziatalnosci gospodarczej jest
zmiennos¢ i niepewnosé, przed ktérych pewnymi rodzajami podmioty
gospodarcze nie sa w stanie sie zabezpieczy¢, ze wzgledu na koszty
zdobycia wystarczajacych informacji''?. Te rodzaje niepewnosci sa waz-
nym usprawiedliwieniem dla stosowania polityki makroekonomicznej,
ktérej gtéwnym celem powinno by¢ usuniecie nadmiernego ciezaru
wynikajacego ze zmiennosci i niepewnosci'’®. Bardziej szczegdtowe
propozycje odnosnie do polityki gospodarczej w teorii Keynesa doty-
czyly bezposredniego oddzialywania panstwa na proces inwestowania
oraz utrzymania stabilnych stép procentowych w celu zmniejszenia
zmiennosci i niepewnosci. Keynes, badajac przyczyny wielkiego kryzysu,
dowodzil, ze same mechanizmy wolnego rynku sa niewystarczajace do
powstrzymania wzrostu bezrobocia i cyklicznego zatamania koniunk-
tury'*. Dlatego wedlug niego panstwo jako najwiekszy aktor na scenie
gospodarczej powinno wzia¢ na siebie obowiazek pobudzania produk-
cji, gléwnie poprzez zwiekszanie wydatkéw publicznych, tj. aktywne
zarzadzanie popytem. Po drugiej wojnie swiatowej keynesizm stal sie
doktryna ekonomiczna krajéw zachodnich. Do konca lat 60. ubieglego
wieku rzady zwiekszaly swoja obecnos¢ w gospodarce. Rosty wydatki
panstwa, a w konsekwencji podatki. Coraz wiecej pieniedzy przezna-
czano na walke z bezrobociem i programy socjalne. Wzrost podatkéw
prowadzil do wzrostu kosztéw produkcji, ten natomiast owocowat
wzrostem cen i inflacji*>.

Zaakceptowanie krzywej Phillipsa, wyjasniajacej zwiazek pomiedzy
bezrobociem a inflacja, do ukazywania mozliwosci wyboru w ramach

1 Ibidem.

112 1. Bludnik, ,Ogélna teoria’, Keynesizm nierownowagi a wspolczesne programy badawcze,
,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2007, nr 69(4), s. 140.

113 Tbidem.

114 P. Ptak, Ile paristwa w gospodarce? Milton Friedman o ekonomicznej roli paristwa, War-
szawa 2008, s. 7.

115 Tbidem, s. 8.
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polityki gospodarczej oraz synteza neoklasyczna, upowszechniajaca
keynesowskie podejscie do gospodarki, stworzyly tej doktrynie pozy-
tywne warunki rozwoju i wdrazania w praktyce. Napotkaly sie jednak
takze z duza krytyka nurtéw powracajacych do klasycznych podstaw
ekonomii, noszacych nazwe neoliberalizmu'. Gléwnym z tych nur-
téw jest monetaryzm, opierajacy sie zwlaszcza na dorobku myslowym
M. Friedmana i zdecydowanie krytykujacy zaréwno teorie, jak i polityke
keynesowska, ktére nie mogly poradzi¢ sobie z wystepujacym w la-
tach 70. zjawiskiem stagflacji, a nastepnie slumpflacji, i na ktére nie
byly przygotowane!””. Sam M. Friedman, nazywany najczesciej ojcem
monetaryzmu, podobnie jak inni klasycy ekonomii, opowiadat sie za
panstwem minimalnym, skoncentrowanym na tradycyjnych, niezbywal-
nych funkcjach. Friedman czerpat z dorobku A. Smitha oraz J.S. Milla
i mozna stwierdzi¢, ze w duzym stopniu przyczynil sie do reaktywacji
w drugiej potowie XX w. — ostabionej przez keynesizm - ekonomii
liberalnej, ktéra wychodzita z zatozenia, Ze rynek oparty na wolnosci
gospodarczej, najlepiej rozdysponowuje dostepne zasoby w gospo-
darce i to wilasnie dzieki niemu sa one wykorzystywane optymalnie,
a bezrobocie, nawet jedli sie pojawia, to jest wynikiem przejsciowych
zaklécen'®. Przesycone tym duchem poglady przedstawione zostaty
najpelniej w pracy M. Friedmana Kapitalizm i wolnosc. Jej gtéwna idea
jest twierdzenie, ze niezbednym warunkiem wolnosci politycznej jest
kapitalizm, a wolnos$¢ polityczna jest sprzeczna z regulowaniem gospo-
darki i interwencjonizmem stosowanym przez rzad.

Podsumowujac osiagniecia mysli ekonomicznej na temat wolnosci
gospodarczej przez ostatnie stulecia, mozna stwierdzi¢, ze znajomos¢
teorii ekonomicznych stuzacych wyjasnianiu prawidtowosci procesow
gospodarowania w zmieniajacych si¢ uwarunkowaniach jest niezwykle
wazna z uwagi na wplyw ekonomistéw na polityke gospodarcza'*. Za-
uwazyl to juz ].M. Keynes, ktéry w 1935 r. napisal, ze idee gltoszone przez
ekonomistéw oraz myslicieli politycznych, bez wzgledu na to czy sa
stuszne, czy bledne, maja wieksza site, niz sie powszechnie przypuszcza.
W rzeczywistosci to one wlasnie rzadza swiatem. Praktycy przekonani,
ze nie podlegaja zadnym wplywom intelektualnym, sa zazwyczaj nie-
wolnikami idei jakiegos dawno zmarlego ekonomisty. Szaleni witadcy,

116 D. Mitaszewicz, op. cit., s. 198.
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118 P, Ptak, op. cit., s. 8.

9 M. Ksiezyk, Ekonomia: podejscie historyczne i prospektywne, Krakéw 2012, s. 48.
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na ktorych splyneto objawienie, czerpia swoje maniackie pomysty od
jakiegos teoretyzujacego pisarzyny sprzed niewielu lat'*.

Pod koniec XIX i w XX w. regulacje liberalne w sferze prawa pod-
legaly ograniczeniom. Bylo to wynikiem wzrostu roli pafistwa w zyciu
spotecznym i gospodarczym przy réwnoczesnym braku odpowiedzi
doktryny wolnosciowej na nowe wyzwania spoteczne. Sukcesy autory-
tarnych ideologii w panstwach faszystowskich i komunistycznych, a po
wielkim kryzysie z 1929 r. takze akceptacja zasad interwencjonizmu
panstwowego potegowaly ograniczenia i prowadzily nawet do odrzu-
cenia zasad wolnosci gospodarczej'?'.

Tradycje zwiazane z ochrong wolnosci gospodarczej siegaja w Polsce
okresu Il Rzeczypospolitej. Konstytucja marcowa z 1921 r. wprowadzata
ochrone dla prawa wtasnosci oraz wskazywata w art. 101, ze ,[k]azdy
obywatel ma wolnos¢ wyboru zajecia i zarobkowania oraz przenoszenia
swej wlasnosci”'*2. Wolnos¢ gospodarcza bylta identyfikowana z wol-
noscia przemystowa rozumiana jako zakaz ingerencji panstwa oraz
innych podmiotéw w swobode zakladania przedsiebiorstw. Uregulo-
wano dodatkowo okreslona ,wolno$¢ przemystowa’, ktérej dotyczylo
rozporzadzenie prezydenta RP z 1927 r. o prawie przemystowym. Nor-
mowalo ono zasady wykonywania zarobkowej dziatalnosci wytwoérczej,
przetworczej, handlowej i ustugowej, indywidualnie lub w przedsie-
biorstwie!*. ,Samoistne i zawodowe” prowadzenie przemystu byto
wolne i dozwolone kazdemu, podlegato jednak znacznej reglamentacji,
a wylaczenia przedmiotowe obejmowaly 22 dziedziny aktywnosci go-
spodarczej. Wielokrotnie nowelizowane rozporzadzenie pozostawalo
formalnie w mocy do konica 1972 r. Ostatecznie ograniczone bylo tyl-
ko do dziatalnosci rzemiosta. Po uchwaleniu Konstytucji kwietniowej
w 1935 r. pojawily sie tendencje ogélnoeuropejskie zwiekszenia zakresu
interwencjonizmu panstwowego i ograniczania zakresu wolnosci go-
spodarczej'**. W okresie PRL-u nastapita wtasciwie catkowita likwida-
cja wolnosci gospodarczej, a ustréj gospodarczy kraju zostal oparty
na wlasnosci panstwowej i centralnym planowaniu gospodarczym.

120 Tbidem.

121 J. Reszczynski, O pojeciu wolnosci gospodarczej w ekonomii i w naukach prawnych,
,Studia Ekonomiczne” 2018, nr 1, s. 26.

122 Ustawa z dnia 17 III 1921 r. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. Nr 44,
poz. 267 ze zm.).

123 Art 1 Rozporzadzenia Prezydenta RP z dnia 7 VI 1927 r. o prawie przemystowym
(Dz.U. 1927 Nr 53, poz. 468).

124 D. Sypniewski, op. cit., s. 14.
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Renesans wolnosci gospodarczej nastapit w roku 1988, kiedy to przyjeto
przepisy wskazujace, ze ,[plodejmowanie i prowadzenie dziatalnosci
gospodarczej jest wolne i dozwolone kazdemu na réwnych prawach,
z zachowaniem warunkéw okreslonych przepisami”'**. Wprowadzony
model wolnosci gospodarczej przyjat charakter prawa podmiotowego
o charakterze negatywnym, zgodnie z ktérym przedsiebiorcy mogli po-
dejmowac wszelkie czynnosci, ktére wprost nie zostaly przez przepisy
prawa zabronione. Wprawdzie znowelizowany art. 6 Konstytucji PRL
gwarantowat swobode dziatalnosci gospodarczej, a w orzecznictwie sa-
dowym przyjeto domniemanie swobody podejmowania i prowadzenia
dziatalnosci gospodarczej, to jednak koncepcja wolnosci gospodarczej
nie zostata osadzona w odpowiedniej aksjologii i systemie wartosci,
co pozwoliloby na rekonstrukcje istoty tej wolnosci. Luka ta zostala
w pewnym stopniu wypelniona przez Trybunal Konstytucyjny, ktérego
orzecznictwo stworzyto fundamenty pod uksztalttowanie spolecznej
gospodarki rynkowej jako zasady ustrojowej'?*.

Wprowadzenie do polskiego systemu prawnego ustawowej regulacji
zasady ochrony i swobody wolnosci gospodarczej byto nastepstwem
stanowiska i dziatan politycznych tzw. srodowiska reformatoréw, ktore
zaczelo przewaza¢ w drugiej polowie lat 80. XX w. wérdd kierownic-
twa politycznego Polskiej Zjednoczonej Partii Robotniczej'”. Struktury
kierownicze partii uswiadomily sobie, ze caly system gospodarczy jest
niewydajny przez tzw. socjalistyczny model gospodarki. Pierwsze préby
zmian podjeto w roku 1982, gdy zostata uchwalona ustawa o zasadach
prowadzenia na terytorium PRL dziatalnosci gospodarczej w zakresie
drobnej wytwdrczosci przez osoby prawne i fizyczne'?®. Ustawa wyraz-
nie stanowila, Ze jej celem jest zwiekszenie przy udziale zagranicznych
0s6b prawnych i fizycznych, a w szczegdlnosci Polonii produkgji i ustug
na potrzeby rynku wewnetrznego i na eksport. Ustawa byta adresowa-
na do 0séb prawnych majacych siedzibe za granica, obywateli panistw
obcych oraz obywateli polskich majacych state miejsce zamieszkania za
granica. Ciekawym rozwigzaniem, typowym dla PRL-u, bylo wskazanie,

125 Art. 1 Ustawy z dnia 23 XII 1988 r. o dziatalnosci gospodarczej (Dz.U. Nr 41,
poz. 324).

126 D, Sypniewski, op. cit.

127 ]. Ciapata, Konstytucyjna wolnos¢ dziatalnosci gospodarczej w Rzeczpospolitej Polskiej,
Szczecin 2009, s. 15.

128 M. Blachucki, Liberalizacja zasad dzialalnosci gospodarczej, w: Transformacja systemowa
w Polsce, pod red. K. Zukrowskiej, Warszawa 2010, s. 378.
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jak mozna prowadzi¢ dziatalnos$¢ gospodarcza. Firmy polonijne miaty
swobode wyboru formy prawnej, zasad udziatu wspolnikéw oraz orga-
nizacji i sposobu zarzadzania przedsiebiorstwem oraz mogty zawiera¢
umowy kooperacyjne z krajowymi podmiotami gospodarczymi. Nato-
miast ustawa wprowadzala istotne ograniczenia w zakresie transferu
zyskéw za granice'®.

Prorynkowe zmiany w gospodarce oraz prywatna przedsiebiorczos¢

jako fundament gospodarczy mialy przynies¢ zmiany polityczne'®.
W pismiennictwie podkresla sie, ze uwarunkowania polityczne lat 80.
XX w. sprawily, ze reformy ustroju gospodarczego zawezono gléwnie
do zmiany pozycji przedsiebiorstwa panstwowego, a wiec do antycypo-
wanej i ograniczonej racjonalizacji w skali mikroekonomicznym, a takze
wskazania na mozliwos$¢ uczestnictwa pracownikéw w zarzadzaniu
przedsiebiorstwem. Tres¢ Porozumienia Gdanskiego wskazywata, ze:
J[rleforma gospodarcza powinna opierac’ sie na zasadniczo zwiekszo-
nej samodzielnosci przedsiebiorstw i rzeczywistym uczestniczeniu
samorzadu robotniczego w zarzadzaniu. Odpowiednie postanowienia
powinny gwarantowac pelnienie funkcji przez zwiazki zawodowe okre-
$lone w punkcie pierwszym porozumienia?®. Na poczatku lat 80. nie
mogla wiec pojawic sie koncepcja jednoznacznie liberalna.

O ile dla zmian politycznych istotny byl rok 1989, o tyle dla zmian go-
spodarczych takim rokiem byl 1988. Wtedy w drodze ustawy z 23 grud-
nia 1988 roku nastapita proklamacja zasady wolnosci gospodarcze;j'**.
Co prawda zasada ta nie znalazla jeszcze przez dtuzszy czas odniesienia
w postanowieniach Konstytucji PRL (byta nawet sprzeczna z jej trescia),
ale byta za to poczatkiem czego$ nowego. Ustawa ustanawiata szeroki
zakres swobody w zakresie podejmowania i prowadzenia dziatalno-
$ci gospodarczej, nieobjetej kontrola panstwa. W art. 1 stanowita, ze

,podejmowanie i prowadzenie dziatalnosci gospodarczej jest wolne
i dozwolone kazdemu na réwnych prawach’, a w art. 4 — ,podmioty
gospodarcze moga w ramach prowadzonej dzialalnosci gospodarczej
dokonywac czynnosci oraz dziatan, ktdére nie sa przez prawo zabronio-
ne”. W tamtym okresie zasada bylo, Ze dozwolone jest tylko to, o czym
napisano, ze ,jest dozwolone”. Zamieszczenie w ustawie obu przepiséw

129 Tbidem.

130 7. Ciapata, Konstytucyjna wolnosé..., s. 17.

131 Protokét Porozumien Sierpniowych, 31 VIII 1980, http://www.solidarnosc.org.
pl/wszechnica/page_id=2906/index.html (dostep: 21 VIII 2022).

132 Dz.U. 1988 Nr 1, poz. 324 ze zm.
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zrewolucjonizowalo wiec sposéb pojmowania prawa oraz byto zasad-
niczym przetomem w spotecznych opiniach i zachowaniu dotyczacych
indywidualnej i zbiorowej przedsiebiorczosci'®>. Ustawa z 23 grudnia
1988 r. wprowadzita maksymalnie uproszczona forme podejmowania
tej dziatalnosci przez osoby fizyczne — poprzez zgloszenie do ewidencji
prowadzonej przez organy administracji stopnia podstawowego. Nadto,
zrezygnowano rowniez z ewidencjonowania tzw. ubocznych zajec¢ za-
robkowych. Jednoczesnie w wielu przypadkach zniesiono wymoég uzy-
skania koncesji lub zezwolen. Zagwarantowano tez prawo zatrudniania
pracownikéw w nieograniczonej liczbie i bez posrednictwa organéw
zatrudnienia oraz wolnos¢ zrzeszania sie¢ podmiotow gospodarczych,
a takze rownos¢ — niezaleznie od typu wlasnosci — w obciazeniach pu-
blicznoprawnych®*. Nalezy uzna¢, ze znaczenie ustawy o dziatalnosci

gospodarczej z roku 1988 wyrazalo sie przede wszystkim w dokonaniu

przetomu —tekst tej ustawy uzasadnial stanowcze stwierdzenie, ze za-
wiera ona deklaracje, moca ktérej na gruncie polskiego porzadku praw-
nego uznano i usankcjonowano w sposéb generalny zasade wolnosci

gospodarczej'®. Zarazem ujmowano stwierdzenie, ze ustawodawca

uznal wolnos¢ gospodarcza jako wolnos¢ gwarantowana przez prawo.
Wprowadzajac zasade wolnosci gospodarczej, panstwo chciato zacho-
wac jednak kontrole nad niektérymi sferami aktywnosci podmiotow
gospodarczych. Stuzy¢ temu mial system koncesji i zezwolen. Ustawa

zawierala katalog rodzajow dzialalnosci podlegajacych obowiazkowi

uzyskania koncesji'*®.

Nalezy zaznaczy¢, iz niewatpliwie Polska transformujaca sie juz

w latach 80. poprzez rozwdj prywatnego sektora i powazne zmiany
w strukturze zarzadzania na zasadzie trzech ,S” (samodzielno$¢, samo-
finansowanie, samorzadno$¢ przedsiebiorstw) mogta stanowi¢ pole do

zrobienia Swietnego interesu. Stala sie obiektem dzialan wedtug trzech

podstawowych zasad sformutowanego pézniej Konsensusu Waszyng-
toniskiego: zniesienie barier dla zagranicznych inwestycji, liberalizacji

handlu i prywatyzacji przedsiebiorstw panstwowych'’. W. Kiezun uwa-

133 J. Kedzia, R. Taradejna, Wolnosc gospodarcza i jej ograniczenia - chaos czy jednolita
tendencja?, ,Biuletyn Urzedu Regulacji Energetyki” 2005, nr 6, s. 2.

13 Tbidem.

135 J. Ciapata, Konstytucyjna wolnosc..., s. 24.

136 M. Btachucki, op. cit., s. 379.

137 'W. Kiezun, Patologia transformacji, Warszawa 2012, s. 286.
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za, ze punktem wyjscia tej ofensywy byta wizyta G. Sorosa'*. Przyleciat
on do Warszawy w maju 1988 r., zostat przyjety przez gen. W. Jaruzel-
skiego i premiera M. Rakowskiego, spotkal sie tez z pdzniejszym czo-
fowym doradca premiera T. Mazowieckiego — W. Kuczyniskim. Soros,
wedlug W. Kiezuna, doprowadzit poprzez swoja Fundacje do przygo-
towania zmiany systemu gospodarczego ustawa z 23 grudnia 1988 r.
i to on zaprotegowat i sfinansowal dziatalnos¢ J. Sachsa'®. J. Sachs jest
znany w Polsce jako twdrca i doradca ds. polityki gospodarczej ekip
rzadowych, dokonujacych transformacji ekonomicznej na przelomie
lat 80.1 90.1%

Ukonstytuowanie wolnosci dziatalnosci gospodarczej nastapito do-
piero w konsekwencji przygotowania i przyjecia kompleksowej reformy
systemu gospodarczego przez rzad T. Mazowieckiego. Przygotowanie
reformy stuzylo realizacji dwéch podstawowych zatozen, jakimi byty
stabilizacja gospodarki, w tym zwalczanie inflacji, oraz przeobraze-
nie systemu gospodarczego w kierunku modelu liberalnej gospodarki
rynkowej'*!. W tym czasie neoliberalizm najwigksze triumfy swiecit
w Stanach Zjednoczonych i Wielkiej Brytanii. Byly to czasy M. Thatcher
w Wielkiej Brytanii i R. Reagana w Stanach Zjednoczonych, w ktérych
zastosowanie tego kierunku w gospodarce nazwano nawet ,,reagano-
mika”. Odczuwana byta fascynacja neoliberalizmem, ale nie wiedziano,
jakie niebezpieczenstwa wiaza sie z nieumiejetnym zastosowaniem
tych zasad. Na przyklad uwolnienie cen zywnosci w sierpniu 1989 r.
wyzwolilo postepujaca hiperinflacje'*.

Wsréd uwag krytycznych nalezy uwzglednic poglad, ze plan L. Bal-
cerowicza nie zawieral calosciowej koncepcji reformy ustroju gospo-
darczego, ktérej elementem sktadowym powinna by¢ konsekwentnie
przeprowadzona prywatyzacja'*. Punktem wyjscia powinna byta by¢

138 Soros przyjechat z planem reformy gospodarki polskiej zwanym — planem Sorosa.
To byta kombinacja szokowej operacji antyinflacyjnej z restrukturyzacja naszych firm,
z ktérych czes$¢ miala by¢ oddana zagranicy za dlugi, a same dtugi mialy by¢ powaznie
zredukowane” — wspomina Waldemar Kuczynski, cyt. pochodzi z: P. Zyzak, Jak pisano
plan Balcerowicza, ,Rzeczpospolita” z 4 XII 2016.

13 W. Kiezun, Patologia..., s. 287.

140 7. Sachs na X Kongresie Ekonomistéw Polskich, ,Biuletyn PTE” 2020, nr 1(88),
marzec 2020, s. 11.

141 7. Ciapata, Konstytucyjna wolnoéé..., s. 27.

12 A, Jakubowicz, Polska transformacja gospodarcza — wielki sukces czy ,wielki przekret”?,
+Zeszyty Naukowe Uczelni Vistula” 2019, s. 5.

3 W. Kiezun, Struktury i kierunki zarzqdzania panistwem, w: Dobre paristwo, pod. red.
W. Kiezuna, J. Kubina, Warszawa 2004, s. 59.
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reprywatyzacja, a wiec ustalenie formy zwrotu znacjonalizowanych
w okresie PRL-u przedsiebiorstw i nieruchomosci. Polska jest jedynym
postkomunistycznym krajem w Europie Srodkowej, w ktérym nie prze-
prowadzono tego procesu'*.

29 grudnia 1989 r. Sejm podjat ustawe o zmianie Konstytucji PRL,
ktérej elementem byta miedzy innymi konstytucjonalizacja swobody
gospodarowania. Byly to m.in.: uchylenie przepiséw o przewodniej
roli PZPR i systemie partyjnym, uchylenie przepiséw o panstwowym
monopolu handlu zagranicznego, uchylenie nieadekwatnych przepiséw
o wlasnosci. Prace nad zmianami Konstytucji PRL nabraly rozpedu po
17 grudnia 1989 r. za sprawa L. Balcerowicza, ktéry przedtozyt pakiet
projektéw ustaw gospodarczych, majacych doprowadzi¢ do przetomo-
wych przeksztalcen o charakterze wolnorynkowym, powstrzymania
inflacji oraz naprawy finanséw publicznych'.

Kluczowy byl art. 6 Konstytucji'*¢, poniewaz stanowil on, ze: ,Rzecz-
pospolita Polska gwarantuje swobode dziatalnosci gospodarczej bez
wzgledu na forme wlasnosci; ograniczenie tej swobody moze nastapic
jedynie w ustawie”. Korespondowatl z nim art. 7 zapisany w brzmieniu:
,Rzeczpospolita Polska chroni wlasnos$¢ i prawo dziedziczenia oraz pore-
cza catkowita ochrone wtasnosci osobistej. Wywtaszczenie jest dopusz-
czalne wylacznie na cele publiczne i za stusznym odszkodowaniem”.

Kilka miesiecy po ustanowieniu przepiséw konstytucyjnych, w marcu
1990 r., Trybunal Konstytucyjny wyrazit poglad, ze Konstytucja w art. 6
ustanowila zasade obowiazujaca cale ustawodawstwo o samoistnej,
nadrzednej mocy prawnej, wprowadzajac gwarancje swobody gospo-
darczej bez wzgledu na forme wlasnosci'¥’.

W nastepnych latach odbywata sie ozywiona debata konstytucyjna.
Zostala powotana Komisja Konstytucyjna Zgromadzenia Narodowego
w celu pracy nad Konstytucja RP. O ile okreslenie ,wolno$¢ gospodarcza”
podczas prac Komisji nie bylo kwestionowane, o tyle problemem stato
sie szersze definiowanie ustroju gospodarczego. W tym wzgledzie dato
sie zauwazy¢ co najmniej trzy odrebne stanowiska'*®. Uwage zwracat
fakt, ze w wiekszosci projektow Konstytucji dominowalo okreslenie

144 Tbidem.

145 7. Ciapata, Konstytucyjna wolnosé..., s. 29.

146 Ustawa z dnia 29 XII 1989 r. o zmianie Konstytucji Polskiej Rzeczpospolitej Lu-
dowej (Dz.U. Nr 75, poz. 444).

147 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 6 111 1990 r., sygn. akt K 5/89.

148 7. Ciapata, Konstytucyjna wolnosé..., s. 47.
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,swoboda’, co kontrastowalo ze zwrotem ,wolnos¢” odnoszonym do
sytuacji prawnej cztowieka i obywatela'®. Okreslenie ,swoboda” zo-
stalo tez ujete w pierwszych wersjach projektu konstytucji przyjetych
przez Komisje Konstytucyjna Zgromadzenia Narodowego, art. 13 miat
nastepujace brzmienie: ,Rzeczpospolita Polska zapewnia swobode dzia-
talnosci gospodarczej. Ograniczanie swobody dziatalnosci gospodar-
czej jest dopuszczalne tylko w ustawie i ze wzgledu na wazny interes
publiczny”. Warto przypomnie¢, ze odstapiono od, przygotowanego
w podkomisji podstaw ustroju politycznego i spoteczno-gospodarczego,
projektu postanowienia przyznajacego réwne uprawnienia i obowiazki
wszystkim podmiotom gospodarczym'. Jedna z waznych poprawek,
ktora przedlozyl po konsultacjach politycznych w Komisji Konstytu-
cyjnej M. Borowski, wskazywata, ze: ,[s]poteczna gospodarka rynkowa
oparta na wolnosci dzialalnosci gospodarczej, wlasnosci prywatnej
oraz solidarnosci, dialogu i wspétpracy partneréw spotecznych stanowi
podstawe ustroju gospodarczego Rzeczypospolitej Polskiej”*'. Prace
nad brzmieniem nowej polskiej Konstytucji zakonczyly sie na poczatku
1997 r., a 2 kwietnia 1997 r. po diugotrwalej dyskusji, zostala ona przyjeta
przez Zgromadzenie Narodowe.

Podsumowanie

Wolnos¢ gospodarcza jest zagadnieniem szerokim. Na przykladzie wy-
mienionych pogladéw przedstawicieli doktryny, okazuje sie, Ze nie ma
w czasach wspolczesnych jednej wspodlnej definicji wolnosci gospodar-
czej. W roznych stuleciach wolnos¢ gospodarcza charakteryzowata sie
czyms innym. Ustawodawca prawie zawsze potrafil wskazac inherentne
elementy, ktére powinna zawiera¢ wolnos$¢ gospodarcza, ale nie potrafit
jej jednoznacznie okreslic.

Dodatkowy wplyw na wolnos¢ gospodarcza mialy wydarzenia istot-
ne dla danego okresu, takie jak: wojny, rewolucje, kryzysy gospodarcze
czy nowe koncepcje ekonomiczne. Mimo tego, cho¢ idea wolnosci
gospodarczej pojawiala sie w mysli filozoféw i politykéw od tysiecy lat,

149 J. Ciapata, Konstytucyjna zasada wolnosci dziatalnosci gospodarczej, ,Ruch Prawniczy,
Ekonomiczny i Socjologiczny” 2001, nr 63(4), s. 20.

130 Ibidem.

31 Bjuletyn Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia Narodowego nr 44, Warszawa
1997, s. 32.
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to zostala oficjalnie uregulowana prawnie dopiero w XVIII w. Pierw-
szym przelomowym aktem prawnym odnoszacym sie do wolnosci go-
spodarczej byla Deklaracja praw czltowieka i obywatela. Z pewnoscia
z koncepcja wolnosci gospodarczej nalezy kojarzy¢ takie nazwiska jak
Locke, Smith czy Friedman.

Znaczacym asumptem dla rozwoju wolnosci gospodarczej bylo po-
jawienie sie fizjokratyzmu oraz jego ewolucja. Istnieja zasadnicze réz-
nice postrzegania wolnosci gospodarczej na swiecie, jednak niektére
elementy sa wspdlne i niezmienne, mozna wymienic takie jak: zupeiny
lub czesciowy brak ingerencji panstwa w dziatalnos¢ gospodarcza czy
postrzeganie wolnosci gospodarczej jako jednego z podstawowych
fundamentéw dla wolnosci obywatelskiej.

THE GENESIS AND DEVELOPMENT OF THE CONCEPT OF ECONOMIC
FREEDOM FROM THE HISTORICAL AND LEGAL PERSPECTIVES

Summary

The aim of the article is to define the concept of economic freedom, using the ideas of
the most important representatives of this doctrine. The article refers to the chronology
and development of the concept of economic freedom, as well as the evolution of
the policy of economic freedom along with the specification of the legal foundations
determining the status of economic freedom over the centuries. The author refers only
to the most important concepts for the issue in question, focusing on: (1) issues related
to economic law and economic freedom or (2) aspects relevant to itin a given period.
The initial thesis of the research is that economic freedom policy is a dynamic area, as
evidenced by the multitude of legal acts implemented or amended every few years.
Where specific legal phenomena are studied and need to be qualified at the same time,
reference has been made primarily to the existing stock of well-known institutions.
Economic freedom is a topic that has been the subject of lively discussion for many
years. At its core, at various times, there were difficulties in determining (deﬁning)
economic freedom and its position in a given state. The political transformations
lasting hundreds of years have caused economic changes in the state, accompanied by
legal problems. The issue of economic freedom is related to the formation of relations
between various entities operating on the territory of the state, and especially to how
the state as an institution relates to entrepreneurs. Economic freedom has a significant
impact on modern states, often leading to a change in their organizational model.
For this reason, questions arise: What is economic freedom? What was its evolution?
What is the attitude of the state to economic freedom? To what extent is economic
freedom de facto “freedom” and what does it mean?

Keywords: economic freedom — public economic law — freedom
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Postepowanie z odpadami niebezpiecznymi
w Swietle prawa — wybrane zagadnienia

Wprowadzenie

Ustawa o odpadach’, wykorzystujac rozwiazania znowelizowanej dy-
rektywy ramowej o odpadach? (chodzi w tym miejscu w szczegdlnosci
o nowelizacje z grudnia 2014 r. dotyczaca tresci zatacznika nr 3°), okre-
$lita swoiste wymagania odnoszace sie do postepowania z ,odpadami
niebezpiecznymi”. Przyczyna jest oczywista, takie odpady uznawane sa
za stwarzajace szczegdlne zagrozenia i wymagajace dofozenia stosow-
nej starannosci w procesach gospodarowania nimi. Wymagania zawarte
bezposrednio w ustawie o odpadach maja dos¢ ogélny charakter i uzu-
pelniane sa wymaganiami konstruowanymi w przepisach szczegoélnych,
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edu.pl, https://orcid.org/0000-0003-0708-0739.

! Ustawa z dnia 14 XII 2012 r. o odpadach (tekst jedn. Dz.U. 2022, poz. 699 ze zm.),
dalej ,u.0.”.

2 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2008/98/WE z dnia 19 XI 2008 r.
w sprawie odpadéw oraz uchylajaca niektére dyrektywy — Dz. Urz. UE L 312 z 22 XI
2008, str. 3 ze zm., w wersji uwzgledniajacej zmiany wynikajace z dyrektywy Parlamentu
Europejskiego i Rady (UE) 2018/851 z dnia 30 V 2018 r. zmieniajacej dyrektywe 2008/98/
WE w sprawie odpadéw — Dz. Urz. UE L 150 z 14 VI 2018, str. 109, dalej ,dyrektywa
ramowa o odpadach” lub ,r.d.o.”.

% Rozporzadzenie Komisji (UE) nr 1357/2014 z dnia 18 XII 2014 r. zastepujace zalacz-
nik Il do dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady 2008/98/WE w sprawie odpadéw
oraz uchylajacej niektére dyrektywy (Dz. Urz. UE L 365 z 19 XII 2014, str. 89 ze zm.).
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odnoszacymi sie do konkretnych rodzajéw odpadéw niebezpiecznych®.
Analizy prowadzone w dalszej czesci opracowania odnosza sie tylko
do wskazywanych w nich ogélnych przepiséw ustawy o odpadach®
i dotycza wybranych probleméw pojawiajacych sie w praktyce stoso-
wania tych przepiséw. Gtéwnym z nich jest kwestia stosowania art. 5
u.o. do proceséw przetwarzania odpadéw niebezpiecznych. Wiaze sie
z tym jednak kilka zagadnienn dodatkowych, w tym w szczegdlnosci
pytanie, czy odpady niebezpieczne moga by¢ poddawane procesom
odzysku, w tym zwtlaszcza recyklingu, a takze czy w takich procesach
moga by¢ stosowane operacje polegajace na mieszaniu odpaddéw i czy
do tych operacji maja zastosowanie przepisy zawarte w art. 5 u.o., a tak-
ze art. 7-9 u.o.

Przepisy obu wspomnianych w poprzednim akapicie aktéw przyj-
muja definicje pojecia ,odpady niebezpieczne’, zawarta w art. 3 ust. 3
u.o. oraz w art. 3 pkt 2 r.d.o. Co do istoty obie definicje sa identyczne
i zakladaja, ze odpady niebezpieczne sa wyodrebniane na podstawie
posiadanych wlasciwosci — odpady sa odpadami niebezpiecznymi, o ile
posiadaja wlasciwosci niebezpieczne®. Definicja pewien czas temu
zostata zmodyfikowana (w prawie polskim na podstawie noweliza-
qji z listopada 2017 r., nowa wersja obowiazuje od 6 stycznia 2018 r.)
i w chwili obecnej odpady kwalifikuje sie do kategorii niebezpiecznych
nadal na podstawie ich wtasciwosci, ale na podstawie listy wtasciwosci
niebezpiecznych, a takze warunkéw uznania odpadéw za niebezpiecz-
ne, ktére obecnie nie sa juz okreslane w zalaczniku do u.o., ale w prze-
pisach unijnych’?, na ktére powotuje sie definicja zawarta w ustawie
o odpadach, wskazana wczesniej. Szczegélnym rodzajem odpadoéw

* Tu przyktadem moga by¢ regulacje dotyczace sktadowania odpadéw niebezpiecz-
nych, w prawie polskim zawarte takze w ustawie o odpadach (dziat VIII rozdz. 1).

5 Zob. w tych kwestiach takze opracowania Autora publikowane w ,Przegladzie
Komunalnym” 2022, nr 6 i 7; wyktadnia przepiséw zawarta w tych tekstach zostata
uwzgledniona i pogtebiona w niniejszym opracowaniu.

¢ To réznica w poréwnaniu z rozwiazaniami wczesniejszymi, opartymi na poprzed-
niej dyrektywie ramowej z 1975 r. i tez przyjetymi w poprzednich, obowiazujacych
przed wejsciem w zycie obecnej ustawy o odpadach, polskich przepisach wewnetrz-
nych dotyczacych odpadéw (ustawa z dnia 27 IV 2001 r. o odpadach - tekst jedn. Dz.U.
2010 r. Nr 185, poz. 1243 ze zm.); te regulacje wyodrebnialy odpady niebezpieczne na
podstawie ich wtasciwosci badz kombinacji sktadnikéw i wtasciwosci.

7 Rozporzadzenia Komisji (UE) nr 1357/2014 z dnia 18 XII 2014 r. zastepujacego
zalacznik Il do dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady 2008/98/WE w sprawie odpa-
déw oraz uchylajacej niektére dyrektywy (Dz. Urz. UE L 365 z 19 XII 2014, str. 89 ze zm.)
oraz rozporzadzenia Rady (UE) 2017/997 z dnia 8 VI 2017 r. zmieniajacego zalacznik III
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niebezpiecznych sa odpady posiadajace wlasciwosci zakazne i tutaj
warunki uznania odpadu za posiadajacy wtasciwosci zakazne, ktérych
wystapienie takze kwalifikuje odpad do kategorii ,odpadéw niebez-
piecznych”, okreslaja przepisy krajowego rozporzadzenia, majacego
swoja podstawe w ustawie o odpadach®.

1. Kwalifikowanie odpadow
do kategorii odpadow niebezpiecznych

Definicja odpadéw niebezpiecznych ma szczegdlne znaczenie juz na
etapie wytworzenia odpadu i pojawiajacym sie w zwiazku z tym pyta-
niem, czy wytworzony odpad nie ma przypadkiem charakteru wlasnie
odpadu niebezpiecznego i nie powinien by¢ mu nadany kod wlasciwy
dla odpadéw niebezpiecznych. To wtasnie wytwdrca odpadu powinien
na to pytanie poszuka¢ odpowiedzi i w razie uzyskania odpowiedzi
twierdzacej tak wytworzony odpad zakwalifikowa¢, nadajac mu od-
powiedni kod (tzw. kod z gwiazdka — np. kod 16 01 07*, dotyczacy
filtréw olejowych majacych charakter odpadu). Oczywiscie zawsze
musi to przede wszystkim wynikac z uznania, ze dany przedmiot czy
substancja spelnia cechy odpadu w rozumieniu definicji z ustawy o od-
padach (art. 3 ust. 1 pkt 6 u.0.)’. Znaczenie prawidtowej klasyfikacji
odpadoéw, w szczegdlnosci zakwalifikowania odpadéw do kategorii
niebezpiecznych, bardzo mocno podkreslono takze w wytycznych Ko-
misji'® dotyczacych klasyfikowania odpadéw — ,[k]lasyfikacja odpadéw
jako odpady niebezpieczne albo odpady inne niz niebezpieczne oraz
w szczegdlnosci zrozumienie, w ktérym momencie i w jakich oko-
licznosciach odpady nalezy uzna¢ za niebezpieczne, sa kluczowe dla
calego fanicucha gospodarowania odpadami od ich wytworzenia do
ostatecznego unieszkodliwienia”.

do dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady 2008/98/WE w odniesieniu do niebez-
piecznej wlasciwosci HP 14 ,Ekotoksyczne” (Dz.Urz. UEL 150 z 14 V1 2017, str. 1).

8 Rozporzadzenie Ministra Klimatu z dnia 24 XI1 2019 r. w sprawie warunkéw uznania
odpaddw za posiadajace wlasciwosci zakaZne oraz sposobu ustalania tych wlasciwosci
(Dz.U. 2020, poz. 3).

° O kwalifikowaniu do kategorii odpadu zob. m.in. M. Gérski, Usuwanie odpadéw,
Warszawa 2021, rozdz. 2.1.

10 Zawiadomienie Komisji dotyczace wytycznych technicznych w sprawie klasyfikacji
odpadéw (Dz. Urz. UE C 1241 z 9 IV 2018, str. 1); akt ma charakter pozanormatywny,
w praktyce jest jednak powszechnie przestrzegany.
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Praktyka niejednokrotnie pokazuje, ze kwalifikowanie odpadéw
do kategorii odpadéw niebezpiecznych budzi watpliwosci — zwlasz-
cza w sytuacji, gdy dany rodzaj odpadéw w katalogu odpadow'! po-
siada tzw. klasyfikacje lustrzana, to znaczy katalog pozwala danemu
rodzajowi odpaddéw przypisa¢ zarowno kod odpadu niebezpieczne-
go (z gwiazdka), jak i kod odpadu innego niz niebezpieczny. Proble-
mu tego dotyczyt jeden z wyrokéw Trybunalu Sprawiedliwosci UE",
w ktorym Trybunal wskazat, ze ,posiadacz odpadéw mogacych zosta¢
zaklasyfikowane albo pod kodami odpowiadajacymi odpadom nie-
bezpiecznym, albo pod kodami odpowiadajacymi odpadom innym
niz niebezpieczne, lecz ktérych sklad nie jest od razu znany, powinien
w celu dokonania tej klasyfikacji okresli¢ 6w sklad i poszukiwac¢ nie-
bezpiecznych substancji, ktére racjonalnie moga sie tam znajdowag,
aby ustali¢, czy odpady te maja wlasciwosci niebezpieczne, i moze
w tym celu korzysta¢ z pobierania probek, analiz chemicznych i badan
przewidzianych w rozporzadzeniu nr 440/2008 ustalajacym metody
badan zgodnie z rozporzadzeniem (WE) Parlamentu Europejskiego
i Rady nr1907/2006 w sprawie rejestracji, oceny, udzielania zezwolen
i stosowanych ograniczen w zakresie chemikaliéw (REACH) lub innego
pobierania probek, analiz chemicznych i badan uznanych na szczeblu
miedzynarodowym”.

Rozstrzygniecie jest wazne w szczegélnosci ze wzgledu na podkre-
Slenie przez sktad orzekajacy, iz przy kwalifikowaniu odpadéw powinna
by¢ uwzgledniana zasada ostroznosci. W tego rodzaju sprawach zasada
ta powinna oznacza¢, ze w sytuacji, w ktérej dany rodzaj odpadu objety
jest wlasnie klasyfikacja lustrzang, a posiadacz odpadéw po przeprowa-
dzeniu mozliwie najbardziej kompletnej analizy ryzyka nie ma w za-
sadzie mozliwosci stwierdzenia obecnosci substancji niebezpiecznych
(niewatpliwego wykluczenia zawartosci substancji niebezpiecznych,
w oparciu o stezenia, na podstawie ktorych ustala sie istnienie wtasciwo-
$ci niebezpiecznych), lub oceny wlasciwosci niebezpiecznych danych
odpadéw i wykluczenia na tej podstawie mozliwosci posiadania przez
odpad wlasciwosci niebezpiecznych, odpady takie nalezy zaklasyfiko-
wac jako odpady niebezpieczne.

! Rozporzadzenie Ministra Klimatu z dnia 212020 r. w sprawie katalogu odpadéw
(Dz.U. 2020, poz. 10).

12 Wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci UE z 28 111 2019 r. w sprawie C-487/17, Procu-
ratore della Repubblica del Tribunale di Roma v. Alfonso Verlezzaiin., LEX nr 2637751.
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2. Zakaz z art. 5. ustawy o odpadach i zmiana klasyfikacji
odpadu niebezpiecznego

Wspomniana zasada ostroznosci jest wazna i powinna by¢ uwzgled-
niana takze przy interpretacji i stosowaniu art. 5 u.o. W przepisie tym
wprowadzony zostal zakaz zmiany klasyfikacji odpadéw niebezpiecz-
nych na odpady inne niz niebezpieczne poprzez prowadzenie dziatan
polegajacych naich rozcieniczaniu lub mieszaniu ze sobg, ewentualnie
z innymi odpadami, substancjami lub materiatami, a skutkiem tych
dziatan byloby obnizenie poczatkowego stezenia substancji niebez-
piecznych do poziomu nizszego niz poziom okreslony dla odpadéw nie-
bezpiecznych. Wskazany zakaz przede wszystkim ma znaczenie wtasnie
dla pierwotnej klasyfikacji odpadow przez ich wytwdrce — oznacza on
bowiem, ze nie wolno wplywac na taka klasyfikacje poprzez uprzednie
poddanie odpadéw wskazanym dziataniom. Podkresli¢ jednak trzeba
wyraznie — poniewaz budzi to czasem watpliwosci praktyki (zwtaszcza
organéw wydajacych decyzje zwiazane z postepowaniem z odpadami) —
ze zakaz ten nie dotyczy proceséw przetwarzania takich odpaddéw, gdyz
do prowadzenia tych proceséw odnosi sie art. 21 ust. 1 u.o. (kwestia
ta bedzie jeszcze rozwinieta dalej). Zakaz wynikajacy z art. 5 u.o. ma
takze istotne znaczenie w procedurach klasyfikacji odpadéw w takim
sensie, ze wymaga on oceniania i klasyfikacji odpadéw w odniesie-
niu do kazdego odrebnego strumienia odpadéw wytworzonego przez
danego wytworce, przy czym pojecie ,odrebny strumien” nalezaloby
odnosi¢ do kazdego odrebnego rodzaju odpadéw (rodzaju w sensie
klasyfikacji odrebnym kodem). Wymég ten ma na celu zapobiezenie
btednemu klasyfikowaniu odpadéw jako innych niz niebezpieczne
wskutek zmieszania (rozcieficzenia) ich z innymi odpadami.
Kolejnym przepisem istotnym dla klasyfikowania odpadéw i zali-
czania ich do kategorii odpadéw niebezpiecznych jest art. 7 u.o., do-
tyczacy sytuacji dos¢ specyficznej i ograniczonej, odnoszacej sie do
odpadu juz wczesniej uznanego za niebezpieczny i posiadajacego taki
wlasnie kod. W art. 7 u.o. chodzi bowiem o ewentualna zmiane juz do-
konanej klasyfikacji odpadu, zaliczajaca do kategorii niebezpiecznych
odpad, ktéry faktycznie w danym momencie odpadem niebezpiecznym
nie jest (przestal by¢) ze wzgledu na brak wlasciwosci o takiej klasy-
fikacji decydujacych (np. utrata okreslonych wilasciwosci z powodu
uplywu czasu). W praktyce pojawiaja sie czasem dazenia do wiazania
tego przepisu z procesami przetwarzania odpadéw. Mozna przyja¢, iz
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jest to, gtéwnie ze wzgledu na wykltadnie systemowa, dazenie biedne.
W przepisie tym nie chodzi o pozbawienie odpadu niebezpiecznego

w procesie jego przetwarzania wlasciwosci decydujacych o takim jego

charakterze (w wyniku przetwarzania wytwarzany jest odpad inny niz
niebezpieczny). Przepis art. 7 u.o. odnosi sie bowiem tylko do prostej

zmiany klasyfikacji w oparciu o wykazanie, w trybie ustalonym usta-
wa, rzeczywistego (faktycznego) niewystepowania w danym odpadzie

wlasciwosci niebezpiecznych, na podstawie ktérych do takiej wtasnie

kategorii zostal uprzednio zakwalifikowany. Natomiast zgodnie z art. 5
u.o. utrata tych wiasciwosci nie moze zosta¢ spowodowana w sposéb

w tym przepisie wskazany (czyli np. posiadacz przejmujacy odpad

rozciencza go lub miesza z innymi substancjami i na tej podstawie

wystepuje o zmiane kwalifikacji w trybie art. 7 u.o.). Przepis art. 7 u.o.
wprowadza wyjatek od generalnej zasady ustalonej w art. 6 u.o., zgodnie

z ktéra odpad odpowiadajacy cechami odpadowi uznanemu w katalogu

odpadéw za odpad niebezpieczny powinien by¢ uznany za wlasnie taki,
chyba ze w sytuacji przewidzianej w art. 7 u.o. (wyjatek), w szczegdlnej

procedurze ustalonej w art. 8-9 u.o., konkretny odpad (partia odpadéw)

zostanie uznany za inny niz niebezpieczny.

Procedura przewidziana w art. 8 i 9 u.o. zaklada administracyjny nad-
z6r nad zmiana klasyfikacji. Zatozenie to wydaje sie w sposéb oczywisty
uzasadnione ze wzgledu na réznorakie szczegélne wymagania doty-
czace postepowania (w tym oczywiscie ich przetwarzania) z odpadami
niebezpiecznymi — ustawodawca uznal, ze mozliwos¢ przewidywana
przepisami art. 8—9 u.o. nie moze by¢ formula prostej ucieczki od tych
obostrzen (nie powinna by¢ mozliwa zmiana zaklasyfikowania do ka-
tegorii odpadéw niebezpiecznych dokonywana w sposéb uznaniowy
tylko przez posiadacza odpadéw). Procedura zaktada koniecznos¢ zgto-
szenia przez posiadacza zmiany klasyfikacji odpadéw niebezpiecznych
na odpady inne niz niebezpieczne, przy czym organem wiasciwym dla
przyjecia zgloszenia jest marszatek wojewddztwa, na terenie ktérego
znajduje sie miejsce 1) wytwarzania lub 2) gospodarowania odpadami.
Takie okreslenie wtasciwosci miejscowej wskazuje, ze ustawodawca za-
ktada mozliwo$¢ wystapienia ze zgloszeniem zaréwno przez posiadacza
odpadéw gospodarujacego nimi, ktéry przejal te odpady jako niebez-
pieczne na podstawie klasyfikacji dokonanej przez wytwoéree (punkt 2),
jak i przez samego wytworce (punkt 1). Ta ostatnia sytuacja wydaje sie
dos¢ dziwna — wytwdrca po wytworzeniu odpadu zakwalifikowal go do
kategorii niebezpiecznych, a nastepnie zglasza zmiane klasyﬁkacji(?).
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Trzeba byloby chyba przyja¢, iz chodzi tu gtéwnie o sytuacje, w ktérych
wytwdrca uznal odpady za niebezpieczne, w konsekwencji tak je za-
klasyfikowal w ewidencji, a nastepnie np. pozyskal dowody w sposéb
niewatpliwy potwierdzajace brak wtasciwosci niebezpiecznych.

Z proceduralnego punktu widzenia ztozone do marszatka zgtosze-
nie ma charakter wniosku o zatwierdzenie zmiany klasyfikacji odpadu,
dokonanej na podstawie przedtozonych wynikéw przeprowadzonych
badan. Przepisy art. 8 u.o. w sposéb wyrazny wymagaja dolaczenia do
zgloszenia wynikéw badan wiasciwosci odpadéw przewidzianych do
zmiany klasyfikacji oraz oceny tych wynikéw badan w odniesieniu do
badanych wlasciwosci odpadow, przy uwzglednieniu wskazywanych
wyzej przepiséw unijnych i krajowych dotyczacych oceny wlasciwosci
odpaddéw. Przepis zastrzega takze, ze badania wtasciwosci odpadow
moga prowadzi¢ wylacznie tzw. laboratoria akredytowane, o ktérych
mowa w art. 147a ustawy Prawo ochrony srodowiska'®. Probki stuzace
przeprowadzeniu badania musza by¢ pobrane bezposrednio przez
dane laboratorium. Na podstawie wniosku i przedtozonej dokumentacji
marszatek wydaje decyzje zatwierdzajaca zmiane klasyfikacji odpadéw
niebezpiecznych na odpady inne niz niebezpieczne albo decyzje o wy-
razeniu sprzeciwu.

Szczegodlny charakter analizowanych przepisow dotyczacych zmia-
ny klasyfikacji odpadéw niebezpiecznych na inne niz niebezpieczne
podkredlaja takze pozostate postanowienia zawarte w art. 9 u.o. Chodzi
tu m.in. o zobowiazanie marszalka do kazdorazowego powiadamiania
ministra o wydanych przez siebie decyzjach zatwierdzajacych zmiane
klasyfikacji odpadéw niebezpiecznych nainne niz niebezpieczne, lacz-
nie z obowiazkiem przekazania dokumentacji sprawy. Minister z kolei
zostal zobowiazany po pierwsze do weryfikacji tych rozstrzygnie¢, po
drugie do niezwlocznego zawiadamiania Komisji Europejskiej o wszyst-
kich przypadkach zmiany klasyfikacji odpadéw niebezpiecznych. Wspo-
mniany obowiazek weryfikacji, zgodnie z art. 9 ust. 3 u.o., ma polega¢
na weryfikowaniu ostatecznych decyzji zamieszczonych w Bazie danych
o produktach i opakowaniach oraz o gospodarce odpadami zatwierdza-
jacych zmiane klasyfikacji odpadéw niebezpiecznych na odpady inne
niz niebezpieczne oraz ostatecznych decyzji o wyrazeniu sprzeciwu.
W tym kontekscie warto zauwazy¢, ze marszalek nie musi informowac

13 Ustawa z dnia 27 IV 2001 r. — Prawo ochrony $rodowiska (Dz.U. 2021., poz. 1973
ze zm.).
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ministra o decyzjach wyrazajacych sprzeciw i tym samym przekazywac
dokumentacji dotyczacych tych decyzji, wiec minister — w przypadku
watpliwosci — musialby do marszatka o taka dokumentacje wystepowac.
Problemem jest tu tez pytanie, jaki charakter prawny ma weryfikacja
dokonywana przez ministra. Ustawa w tej mierze sie nie wypowiada,
w szczegdlnosci w kontekscie np. wstrzymania terminu uzyskania przez
decyzje zatwierdzajaca marszatka statusu decyzji ostatecznej, nie prze-
widuje takze zadnych szczegdlnych srodkéw prawnych pozwalajacych
ministrowi na wzruszenie decyzji, co do ktérej mialby on watpliwosci
co do jej poprawnosci. W gre mogloby tu wejs¢ chyba tylko wszczecie
przez ministra z urzedu postepowania w sprawie stwierdzenia niewaz-
nosci takiej decyzji w przypadku zaistnienia przestanek wskazanych
w art. 156 § 1 Kodeksu postepowania administracyjnego’, i to gléwnie
ze wzgledu na razace naruszenie prawa.

3. Przetwarzanie odpadow niebezpiecznych

Kolejna grupa przepiséw ogolnych ustawy o odpadach dotyczacych
odpadéw niebezpiecznych sa przepisy wprowadzajace szczegdlne
wymagania zwiazane z gospodarowaniem tymi odpadami, odnosza-
ce sie przede wszystkim do wymogu dotozenia nalezytej starannosci
w tego rodzaju procesach. Przechodzac do wyktadni tych przepisow
i zawartych w nich wymagan nalezaloby po pierwsze podkresli¢, ze
wytworzone odpady niebezpieczne, jak kazde inne odpady, zgodnie
z zasada hierarchii postepowania z odpadami (art. 17 u.o.) powinny zo-
sta¢ zagospodarowane w procesie ich przetworzenia, w pierwszym rze-
dzie w procesie recyklingu badz innym procesie odzysku. Kwestia jest
oczywista, chociaz nie dla kazdego — zdarza sie podejscie zaktadajace, iz
odpady niebezpieczne powinny podlega¢ wytacznie unieszkodliwianiu.

Odwotanie sie do hierarchii postepowania z odpadami podkresla na-
tomiast w spos6b ewidentny, ze przepisy nie ograniczaja przetwarzania
odpadéw niebezpiecznych wytacznie do proceséw unieszkodliwiania,
lecz wrecz odwrotnie — takie procesy, zgodnie z powotana zasada, po-
winny by¢ traktowane jako swego rodzaju ostatecznos¢ i stosowane
tylko wtedy, kiedy ze wzgledéw bezpieczenstwa, technologicznych badz
organizacyjnych odzysk nie jest mozliwy (art. 18 ust. 2—6 u.o. — przepisy

14 Ustawa z dnia 14 VI 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego (tekst jedn.
2021, poz. 735 ze zm.).
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te dotycza wszelkich odpadéw, odpady niebezpieczne nie zostaty spod
ich mocy Wy%e;czone). Bardzo mocno i jednoznacznie trzeba w tym
miejscu zaakcentowa¢, ze odpady niebezpieczne moga i powinny by¢
poddawane takze recyklingowi, w tym teoretycznie i regeneracji (czyli
przygotowaniu do ponownego uzycia w pierwotnej funkcji — art. 17
ust. 1 pkt. 2 u.0.), pod warunkiem ze bedzie to zgodne z zasada bez-
pieczenstwa (art. 16 u.o.). W odniesieniu do regeneracji jest to jednak
zalozenie — jak wskazano — do$¢ teoretyczne, jest bowiem stosunkowo
mato prawdopodobne, aby proste przetwarzanie bedace gtéwna cecha
regeneracji mogto da¢ efekt pozbawienia odpadu wtasciwosci niebez-
piecznych. Wypada rowniez przypomnie¢, ze zasadnicza cecha procesu
recyklingu, nawiasem méwiac funkcjonujaca w przepisach o odpadach
od samego ich poczatku, czyli od pierwszej dyrektywy ramowejz1975r.,
jest pozbawienie odpadu cech odpadu, czyli przede wszystkim cechy
nieuzytecznosci. Odpad po procesie regeneracji czy innym procesie
recyklingu ma by¢ przedmiotem uzytecznym (pierwotnym, z ktérego
powstal — regeneracja, badz nowym — inne procesy recyklingu) i spet-
nia¢ cechy wymagane dla danego rodzaju przedmiotéw (produktéw),
stac sie produktem w pelni uksztaltowanym i gotowym do okreslonego
sposobu wykorzystania, spetniajacym wymagania dla tego rodzaju
przewidziane.

Podstawowym zalozeniem przyjmowanym przez ustawe o odpa-
dach jest dopuszczalnos¢ prowadzenia przetwarzania jakichkolwiek
odpaddéw na podstawie wezesniej uzyskanego zezwolenia (art. 41 ust. 1
u.0.); nie dotyczy to tylko sytuacji, w ktérej dany sposéb przetwarza-
nia prowadzony w odniesieniu do okreslonego rodzaju odpaddéw jest
z tego obowiazku wyraznie na podstawie przepisu ustawy zwolniony.
Wymagania dotyczace tresci takich decyzji, a tym samym i wnioskéw
o ich wydanie, sa w ostatnich latach systematycznie rozbudowywa-
ne. Nawiazujac w tym kontekscie do nowelizacji dyrektywy ramowej
22018 r. (dokonanej powolywana wczesniej dyrektywa 2018/851), nale-
zy zauwazy¢ kwestie wyrazania zgdd jako zasadnicza na przetwarzanie
odpadow. Rzecz w tym, ze wspomniana nowelizacja charakteryzuje sie
dos¢ wyrazna zmiana sposobu podejscia do kwalifikowania przedmio-
téw do kategorii odpaddéw, lacznie z pozbawianiem odpadow takiego
ich statusu, czyli przywrdéceniem ich poprzez procesy odzysku do obiegu
gospodarczego jako nieodpadéw (produktéw), czy tez poprzez bezpo-
$rednie wykorzystanie. Ta zmiana podejscia niewatpliwie powiazana
jest z wdrazaniem idei gospodarki o obiegu zamknietym, ktéra zaktada
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wlasnie mozliwe jak najszersze wykorzystywanie odpadéw (surowcéw
i materiatéw w nich zawartych) w gospodarce i zastepowanie nimi su-
rowcow naturalnych, oszczedzajac dzieki temu te ostatnie. Bardzo przej-
rzyscie na to wskazuje juz teza 1 preambuty do dyrektywy nowelizujacej

z maja 2018 r., podkreslajac rownoczesnie, iz uzyskana oszczednos¢
zasobow ma takze istotne znaczenie dla rownoczesnego zmniejszenia

calkowitej ilosci rocznych emisji gazéw cieplarnianych. Podkreslono

jednak takze, ze nie moze to narusza¢ podstawowej zasady postepo-
wania z odpadami, czyli powolywanej juz ,zasady bezpieczenstwa’,
w prawie polskim wyrazonej w art. 16 u.o., odnoszacej sie zaréwno do

cech samych odpadéw, jak i proceséw gospodarowania nimi, w kon-
tekscie oddzialywan na czlowieka i sSrodowisko. Zalozy¢ mozna, ze to

aktualne podejscie mozna uja¢ w nastepujacym stwierdzeniu — jezeli

bedzie to bezpieczne dla ludzi i sSrodowiska, to przedmiot (substancja),
spelniajacy cechy odpadu nie musi by¢ traktowany jako odpad'?; z kolei

odpad przetworzony w bezpieczny sposéb, wylaczajacy powodowanie

przez ten przetworzony odpad'® zagrozen dla ludzi lub srodowiska, nie

musi by¢ juz dalej traktowany jako odpad, pod warunkiem ze w obu

sytuacjach taki niedoszly albo byty odpad mozna wykorzystac, oszcze-
dzajac w ten sposob zasoby naturalne srodowiska. To podejscie skut-
kowa¢ powinno takze przyjeciem zalozenia, ze gtéwnym celem przepi-
sow wymagajacych uzyskania zgody administracyjnej na prowadzenie

postepowania z odpadami jest przede wszystkim zapewnienie takiego

bezpieczenstwa, nie jest nim natomiast reglamentacja, rozumiana jako

ograniczanie mozliwosci prowadzenia dziatalnosci gospodarczej pole-
gajacej na gospodarowaniu odpadami. Jezeli taka dzialalnos¢ bedzie

prowadzona w sposéb bezpieczny, bedzie zapewniala osiaganie innych
celéw gospodarowania odpadami (zwtaszcza przywracania odpadéw
do obiegu i oszczedzania w ten sposéb zasobow Srodowiska w zgodzie

z hierarchia sposobéw postepowania z odpadami — art. 1, art. 17 u.o.), to

prowadzenie takiej dzialalnosci nalezy dopusci¢. Mozna byloby nawet
stwierdzi¢, ze rola organu reglamentujacego jest wrecz promowanie

podejmowania dzialalnosci charakteryzujacej sie tymi wiasnie cecha-
mi, to tez jest dzialanie na rzecz ochrony srodowiska poprzez ochrone
jego zasobdw.

'® To odwolanie do instytucji ,produktu ubocznego”, w prawie polskim regulowanej
przepisami art. 10 u.o.

' Do postaci produktu w procesie recyklingu badz przygotowany do bezposredniego
wykorzystania w innym procesie odzysku.
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Z punktu widzenia gléwnego tematu niniejszego opracowania jesz-
cze raz nalezy bardzo mocno zaakcentowag, ze stwierdzenia powyzsze
dotycza postepowania z wszelkimi odpadami, w tym niebezpiecznymi,
zaden z unijnych czy krajowych przepiséw o odpadach nie wylacza
mozliwos$ci poddawania takich odpadéw procesom recyklingu, nie
zada takze kierowania ich wylacznie do proceséw unieszkodliwiania.
Zwraca na to uwage réwniez orzecznictwo sadéw unijnych, np. po-
przez nastepujace stwierdzenie — ,[p]rawo Unii nie wyklucza co do
zasady tego, aby odpad uznany za niebezpieczny mdgl przestac by¢
odpadem w rozumieniu dyrektywy 2008/98 w sprawie odpadéw oraz
uchylajacej niektore dyrektywy, jesli proces odzysku pozwala uczyni¢
go zdatnym do uzytku bez stwarzania zagrozenia dla zdrowia cztowieka
i bez wyrzadzania szkody srodowisku naturalnemu, a ponadto jezeli nie
stwierdzono, ze posiadacz tego przedmiotu pozbywa sie go, zamierza
sie go pozby¢ lub zostat zobowiazany do pozbycia sie go w rozumieniu
art. 3 pkt 1 tej dyrektywy”"”.

4. Mieszanie odpadow w procesie ich przetwarzania

Niemniej jednak pamietac trzeba, ze ogdlne przepisy ustawy o odpa-
dach ustanawiaja okreslone specjalne wymagania odnoszace sie do
tych proceséw przetwarzania, w ktorych przetwarzane miatyby by¢
odpady niebezpieczne. W szczegdlnosci trzeba zwrdci¢ uwage na za-
warty w rozdz. 4 dziatu I u.o. (rozdziat dotyczy wtasnie postepowania
z odpadami niebezpiecznymi) przepis art. 21 ust. 1 u.o., wprowadza-
jacy zakaz mieszania odpadéw niebezpiecznych réznych rodzajow,
mieszania odpadéw niebezpiecznych z odpadami innymi niz niebez-
pieczne, a takze mieszania odpadéw niebezpiecznych z substancjami,
materiatami lub przedmiotami, w tym rozcienczania substancji niebez-
piecznych; przepis ten jest prawie dostowna transpozycja art. 18 r.d.o.
Jego uzasadnieniem jest, jak sie wydaje, zapobiezenie utrudnieniu
kontroli nad stanem i wtasciwosciami odpadéw niebezpiecznych,
a takze dalszym gospodarowaniem nimi, po procesie ich zmieszania.
Pokresdli¢ warto, ze przepis zawarty w art. 21 ust. 1 u.o. odnies¢ nale-
zaloby przede wszystkim do proceséw zbierania i magazynowania

17 Teza 5 w wyroku Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci z 7 III 2013 r. w sprawie
C-358/11, Lapin elinkeino-, liikenne- ja ymparistokeskuksen liikenne ja infrastruktuuri
-vastuualue v. Lapin luonnonsuojelupiiri ry, ZOTSiS 2013, nr 3, poz. I-142
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odpaddw, co wynika z poréwnania jego tresci z przepisem ust. 2. Ten
bowiem dopuszcza mieszanie jako formule przygotowania odpadéw
niebezpiecznych do proceséw przetwarzania, przy zachowaniu wa-
runkéw w przepisie wskazanych. Konieczne jest takze rozréznienie
mieszania jako sposobu przygotowania do przetwarzania odpadow
od ewentualnego mieszania bedacego integralna czescia takich pro-
cesoéw, wynikajaca z rozwiazan technologicznych. Jezeli w danym
procesie gospodarowania okreslonymi odpadami niebezpiecznymi
wystepuja czynnosci, ktére mozna byloby z technologicznego punktu
widzenia okre§li¢ wlasnie jako ,mieszanie”’, konieczna bedzie ocena
mozliwosci ich zastosowania z punktu widzenia ograniczen wynika-
jacych z powotanych przepiséw— mieszanie jako integralny element
przewidzianej technologii przetwarzania odpadéw nalezatoby uzna¢
za dopuszczalne. Odnoszac sie do przyjetego w naukach technicznych
sposobu rozumienia pojecia ,mieszanie” jako dzialan polegajacych
na faczeniu poprzez mieszanie réznych materiatéw, ktérych sktadniki
nie wchodza ze soba w reakcje, lecz zachowuja w mieszaninie swo-
je indywidualne wtasciwosci (co ogdlnie odpowiada takze definicji
jezykowej ze Stownika Jezyka Polskiego PWN — mieszanie to zmiana
potozenia czastek substancji ptynnej lub sypkiej, poprzez poruszanie
w niej czyms lub potrzasanie naczyniem, w ktérym sie ona znajduje;
tez: laczenie ze soba w ten sposéb réznych substancji), nalezatoby
zauwazy¢, ze w sensie uzytym w przepisie art. 21 ust. 2 u.o. mieszanie
powinno by¢ czynnoscia o charakterze przygotowawczym badz inte-
gralna czescia procesu przetwarzania stuzaca poprawie bezpieczenstwa
tegoz procesu, ktéry jednak na pewno nie moze sie ograniczac tylko
do dzialan o charakterze wtasnie ,mieszania” w ujeciu wskazanym
wczesniej. Jezeli mieszanie jest taka integralna czescia procesu prze-
twarzania, wynikajaca z zastosowanej technologii, to nie ma do niego
zastosowania przepis art. 21 ust. 1 u.o. Pamietac tez trzeba, ze proces
odzysku ma prowadzi¢ do pozbawienia odpadu cech (w tym wta-
$ciwosci niebezpiecznych) uniemozliwiajacych wykorzystanie tegoz
odpadu. Obowiazek wykazania dopuszczalnosci zastosowania mie-
szania w danym procesie przetwarzania odpadéw obciaza posiadacza
odpadow, ktéry ten proces bedzie prowadzil, dowéd taki powinien by¢
elementem wniosku o wydanie zezwolenia na przetwarzanie odpadow.
Do tak rozumianego procesu mieszania niewatpliwie nie bedzie miat
zastosowania analizowany wczesniej art. 5 u.o., proces powinien by¢
opisany w tresci zezwolenia na przetwarzanie odpaddéw. Jego efektem
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moze by¢ zmiana kodu odpadu, ktéra nastapi poprzez proces przetwa-
rzania, w ktérego sktad wchodzi¢ moze mieszanie, jezeli przetworze-
nie zdejmuje z odpadu wtasciwosci charakterystyczne dla odpadéw
niebezpiecznych i przygotowuje odpad do wykorzystania w procesie
odzysku, jako odpad inny niz niebezpieczny. Dla przetworzenia odpa-
du w procesie recyklingu to juz nie ma znaczenia, poniewaz powstaje
wowczas produkt niebedacy odpadem.

Przepisy ustawy o odpadach dotyczace gospodarowania odpada-
mi niebezpiecznymi sa wiec, jak wida¢, dos¢ ograniczone, szczegdlne
w takim razie znaczenie ma dla prowadzenia tych proceséw zasada
bezpieczenstwa z art. 16 u.o. Przepisy szczegdélowe moga wprowa-
dza¢ natomiast inne skonkretyzowane wymagania dotyczace sposobéw
postepowania z okreslonymi rodzajami odpadéw niebezpiecznych
(np. obowiazki zwiazane z usuwaniem substancji niebezpiecznych
z tzw. wrakéw samochodowych zawarte w Ustawie z dnia 20 stycznia
2005 r. o recyklingu pojazdéw wycofanych z eksploatacji'®). W kontek-
$cie ewentualnego przetwarzania odpadéw niebezpiecznych w proce-
sach recyklingu podstawowe znaczenie beda natomiast mialy normy
jakosci i bezpieczenstwa produktéw, majace zastosowanie do produk-
téw powstalych w tych procesach.

Podsumowanie

Przeprowadzone w opracowaniu analizy daja podstawe do sformulo-
wania nastepujacych wnioskow:

1) odpady niebezpieczne moga by¢ przetwarzane w procesach od-
zysku, w tym recyklingu;

2) w procesach przetwarzania odpadéw, jako ich integralna czes¢
zwiazana z zastosowana technologia, moze by¢ stosowane mieszanie
odpaddéw, nie ma wéwczas zastosowania zakaz wynikajacy z art. 21
ust. 1 u.o.;

3) do zmiany kodu odpadu niebezpiecznego na odpad inny niz
niebezpieczny dokonanej wskutek przetworzenia tego odpadu nie ma
zastosowania art. 5 u.o.

18 Tekst jedn. Dz.U. 2020, poz. 2056.



174 Komentarze, opinie, polemiki

PROCEEDING WITH HAZARDOUS WASTE IN THE LIGHT OF THE LAW -
SELECTED ISSUES

Summary

Polish provisions on waste, following the example of EU regulations, lay down
specific requirements relating to the handling of “hazardous waste”. These require-
ments, contained directly in the Act on waste of December 2012, are quite general
in nature and are supplemented by requirements constructed in specific provisions.
The analyses conducted in this study refer only to some general provisions of the
Act on waste and concern selected problems that arise in the practice of applying
these provisions. The main ones are the application of Art. 5 of the Act (prohibi-
tion of reclassification by mixing hazardous waste) to hazardous waste treatment
processes and the application of Art. 21 sec. 1 of the Act on waste (no hazardous
waste mixing) for hazardous waste treatment processes. Consequently, the issues
analysed are encapsulated in the following questions 1) Can hazardous waste be
subjected to recovery processes, especially recycling?; 2) In such processes, may
operations be used that consist in mixing waste?; 3) Do the provisions of Art. 5 of
the Act on waste relate to such process; 4) If such process do relate to Art. 5 of this
Act, what is the relationship between Art. 5 and art. 21 sec. 1 of the Act? The main
conclusion is that neither the provision of Art. 5 of the Act on waste nor the provi-
sion of Art. 21 sec. 1 of the Act apply to the mixing of hazardous waste carried out
in the processes of their processing as an integral part of these processes.

Keywords: waste — proceeding with hazardous waste
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z 6 lipca 2016 r., sygn. akt. | OSK 1516/16

Teza komentowanego orzeczenia

Postanowieniem z 6 lipca 2016 r., sygn. akt I OSK 1516/16 Naczel-
ny Sad Administracyjny (NSA) uznal, ze postepowanie inicjowa-
ne skarga, o ktérej mowa w art. 68 Ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r.
o kierujacych pojazdami’, jest postepowaniem administracyjnym
W sprawie uniewaznienia egzaminu panstwowego na prawo jazdy,
ktore stosownie do art. 72 ust. 1 u.k.p. powinno by¢ zakonczone
decyzja administracyjna.

1. Stan faktyczny sprawy

Przed Marszatkiem Wojewddztwa Lubelskiego toczyto sie postepowa-
nie na skutek wniesionej skargi dotyczacej przebiegu egzaminu pan-
stwowego na prawo jazdy. W ocenie organu postepowanie wywolane
skarga okreslona w art. 68 ust. 1 u.k.p. ma charakter postepowania skar-
gowego regulowanego w przepisach Dziatu VIII Kodeksu postepowania

* Kamil Reczek, mgr, WSPiA Rzeszowska Szkota Wyzsza, e-mail:rekamil97 @ gmail.
com, https://orcid.org/0000-0001-6785-4092.
! Ustawa z dnia 5 I 2011 r. o kierujacych pojazdami (Dz.U. 2016, poz. 627), dalej
Jakp!.
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administracyjnego?i nie jest tozsame z postepowaniem w przedmiocie
uniewaznienia egzaminu na prawo jazdy.

Egzaminator zwrdcit sie do organu z wnioskiem o wydanie kopii
z akt sprawy (zawiadomienia o sposobie zatatwienia skargi), jednakze
z uwagi na brak przymiotu strony nie otrzymal zadanych dokumen-
téw. W dalszej kolejnosci egzaminator wnidst do organu pismo majace
zblizony charakter do zazalenia na niezalatwienie sprawy w terminie.
Z uwagi na niejednoznaczny charakter pisma organ nie potraktowat go
jako zazalenia i nie przekazal Samorzadowemu Kolegium Odwotaw-
czemu w Lublinie. Na skutek niepodjecia przez organ dalszych dziatan
w sprawie egzaminator wni6st do Wojewddzkiego Sadu Administra-
cyjnego (WSA) w Lublinie skarge na bezczynno$¢, ktéra obejmowaé
miata niezatatwienie sprawy:.

WSA w Lublinie postanowieniem z 16 marca 2016 r., o sygn. akt III
SAB/Lu 3/16 odrzucit skarge. Sad uznat, ze skarzacy przed ztozeniem
skargi do sadu nie wyczerpal srodkéw zaskarzenia w postepowaniu
przed organem wiasciwym, stad skarga byta niedopuszczalna i podle-
gala na podstawie art. 58 § 1 pkt 6 ustawy Prawo o postepowaniu przed
sadami administracyjnymi® odrzuceniu.

Skarzacy wnidsl skarge kasacyjna na wspomniane postanowienie,
w ktorej zarzucil naruszenie art. 58 § 1 pkt 6 p.p.s.a. w zwiazku z art. 3
§ 2 pkt 9 p.p.s.a. polegajace na przyjeciu, Ze wniesiona skarga podlega
odrzuceniu oraz naruszenie art. 52 § 11 § 2 p.p.s.a. polegajace na bted-
nym przyjeciu, ze skarzacy przed wniesieniem skargi w przedmiotowej
sprawie nie wyczerpal wszystkich przystugujacych mu srodkéw zaskar-
zenia. W odpowiedzi na skarge kasacyjna organ podniost zarzut braku
kognicji sadéw administracyjnych do rozpoznawania spraw zwiazanych
z prawidlowoscia prowadzenia postepowania skargowego w trybie
przewidzianym przepisami Dziatu VIII k.p.a.

Przy podnoszeniu wspomnianego zarzutu pojawita sie watpliwos¢,
czy postepowanie skargowe wywotane przez egzaminowanego i ure-
gulowane w art. 68 ust. 1 u.k.p. jest jurysdykcyjnym postepowaniem
administracyjnym w przedmiocie uniewaznienia egzaminu panstwo-
wego na prawo jazdy.

2 Ustawa z dnia 14 VI 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego (Dz.U. 2013,
poz. 267), dalej ,k.p.a.”.

3 Ustawa z dnia 30 VIII 2002 r. Prawo o postepowaniu przed sadami administracyj-
nymi (Dz.U. 2012, poz. 270 ze zm.), dalej ,p.p.s.a..
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NSA postanowieniem z 6 lipca 2016 r., sygn. akt | OSK 1516/16 uchy-
lit zaskarzone postanowienie, uznajac istnienie kognicji sadu admini-
stracyjnego. W ocenie NSA postepowanie wywolane skarga okreslona
w art. 68 ust. 1 u.k.p. nie jest postepowaniem skargowym uregulowanym
w Dziale VIII k.p.a., lecz jurysdykcyjnym postepowaniem administra-
cyjnym w przedmiocie uniewaznienia egzaminu, natomiast egzami-
natorowi zgodnie z art. 68 ust. 1a u.k.p. przystuguje przymiot strony.

2. Ocena stanowiska wyrazonego przez NSA

Oceniajac teze, w pierwszej kolejnosci nalezy wskaza¢, ze ma ona
charakter przelomowy i istotny spotecznie, poniewaz dotyczy sprawy
powszechnej. Odnosi sie ona do charakteru srodka prawnego, ktéry
daje mozliwos¢ kwestionowania przebiegu egzaminu panstwowego na
prawo jazdy. Jednakze, mimo interpretacji wspomnianego przepisu na
korzys¢ obywatela, stanowisko takie nie moze by¢ aprobowane, gdyz
ustawodawca nie uprawnit osoby poddanej egzaminowi na prawo jazdy
do wszczecia takiego postepowania.

Konstrukcja sposobu kwestionowania wyniku egzaminu panstwo-
wego na prawo jazdy zostata uregulowana w u.k.p. w sposéb nietypowy
i poniekad krzywdzacy dla obywatela. Zgodnie z art. 72 ust. 2 u.k.p.
marszalek wojewddztwa w drodze decyzji administracyjnej uniewaznia
egzamin panstwowy z urzedu lub na wniosek dyrektora wojewddzkiego
osrodka ruchu drogowego. Brak jest prawa do zainicjowania takiego
postepowania przez samego egzaminowanego, ktérego potencjalne
prawa moga by¢ naruszone. Biorac pod uwage potencjalne mozliwosci
naruszenia zasad egzaminowania, ustawodawca uregulowat w art. 68
ust. 1 u.k.p. mozliwos¢ zlozenia przez egzaminowanego skargi dotycza-
cej egzaminu panstwowego, jednoczesnie nie precyzujac jej charakteru
prawnego, w szczegolnosci sposobu jej rozpoznania. Stad w orzecz-
nictwie pojawily sie watpliwosci, jaki rodzaj postepowania wszczyna
wspomniana skarga. M. Debski* wskazuje, Ze zgodnie z art. 67 ust. 1
u.k.p. marszatek wojewddztwa sprawuje nadzér nad przeprowadza-
niem egzamindéw panstwowych, w ramach ktérego rozpatruje skargi
dotyczace egzaminu. Skargi te utozsamia jako wynikajace z art. 221
§ 1 k.p.a., a wiec okreslone w Dziale VIII k.p.a. Biorac pod uwage te

* M. Debski, Ustawa o kierujacych pojazdami. Komentarz, LexisNexis 2013, el/LEX.
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kompetencje, skarge okreslona w art. 68 ust. 1 u.k.p. nalezy utozsamia¢
z okreslonag w art. 67 ust. 1 u.k.p. Uznajac zasadnos$¢ ztozonej skargi,
marszatek wojewddztwa poinformowany o nieprawidtowosciach ma
mozliwos¢ wszczecia postepowania z urzedu w przedmiocie uniewaz-
nienia egzaminu panstwowego na prawo jazdy. W tym miejscu nalezy
zauwazy¢, ze zgodnie z zamystem prawodawcy w materii postepowania
administracyjnego postepowanie skargowe okreslone w dziale VIII k.p.a.
nie stuzy dochodzeniu przez obywatela swoich indywidualnych praw
i obowiazkéw administracyjnoprawnych. Jak powszechnie przyjmuje
sie w orzecznictwie sadéw administracyjnych, skarga ta jest odformali-
zowanym srodkiem ochrony réznych intereséw jednostki, niedajacym
podstaw do uruchomienia dalszego trybu instancyjnego®. Tak wiec
niewatpliwie obywatel w sprawie, w ktorej wchodzi w relacje admini-
stracyjna z panstwem, a ktdérej celem jest ustalenie prawa do posiadania
prawa jazdy, powinien posiadac szersze srodki ochrony przed bledami
i nieprawidtowosciami, tym bardziej, Ze to on ponosi koszty przeprowa-
dzenia takowego egzaminu. Stad wniosek o krzywdzacym uregulowaniu
wspominanych przepiséw wydaje sie w pelni uzasadniony.

NSA uznal, ze skarga okreslona w art. 68 ust. 1 u.k.p. stanowi odreb-
ny $rodek od tej okreslonej w Dziale VIII k.p.a. Sad na potwierdzenie
zaprezentowanego pogladu zauwazyt, ze odrebnosci, jakimi sie cechuje,
wynikaja z terminu jej wniesienia oraz posredniego trybu (za posred-
nictwem dyrektora wojewddzkiego osrodka ruchu drogowego). Sad
wskazal réwniez na koniecznos¢ uwzglednienia systemowej wykladni
wobec umieszczenia w art. 68 ust. 1a u.k.p. sformutowania ,egzaminator
jest strong postepowania administracyjnego prowadzonego w sprawie
uniewaznienia egzaminu na prawo jazdy”. Na podstawie usytuowania
przepisu mozna wywnioskowa¢, ze skarga okreslona w art. 68 ust. 1
u.k.p. wszczyna postepowanie w przedmiocie uniewaznienia egza-
minu. Finalnie NSA wskazal, ze mozliwos¢ wszczecia postepowania
o uniewaznienie egzaminu na prawo jazdy na podstawie art. 72 ust. 1
u.k.p. z urzedu lub na wniosek dyrektora wojewo6dzkiego osrodka ru-
chu drogowego stanowi jedynie alternatywna wobec art. 68 ust. 1 u.k.p.
przestanke wszczecia postepowania o uniewaznienie egzaminu.

Stanowisko NSA nie zastuguje na aprobate. Sad na potwierdze-
nie swojego stanowiska, ze skarga okreslona w art. 68 u.k.p. stanowi
$rodek odrebny, zauwaza, ze 14-dniowy termin stanowi ograniczenie

5 Postanowienie NSA z 16 IV 2013 1., sygn. akt I OSK 683/13, LEX nr 1320447.



Z orzecznictwa 179

uprawnienia strony, ktére nie istnieje wobec skargi okreslonej w Dziale
VIII k.p.a. W pierwszej kolejnosci nalezy wskaza¢, ze 14-dniowy termin
na wniesienie skargi nie jest obwarowany zadna sankcja. Z przepi-
soOw prawa nie wynikaja zadne konsekwencje jego niezachowania, co
$wiadczy o fakcie, Ze ma on jedynie charakter instrukcyjny. Z samej
istoty termin instrukcyjny to taki, ktérego niedotrzymanie nie powo-
duje skutkéw procesowych okreslonych w ustawie. W u.k.p. brak jest
takich skutkéw. W pismiennictwie i doktrynie réwniez nie wykazuje
sie przeciwskazania, aby termin instrukcyjny skierowany byt do strony
postepowania. Mozna wiec z cala pewnoscia uzna¢, ze termin ten ma
taki charakter. Faktowi temu niewatpliwie nie przeczy rowniez regulacja
zawarta w art. 54 ust. 2 u.k.p., ktéry nakazuje organowi przechowywac
zapis z praktycznej czesci egzaminu przez okres 21 dni od przeprowa-
dzenia egzaminu. Przepis ten ma charakter dowodowy. Brak zapisu
z praktycznej czesci egzaminu niewatpliwie utrudni ocene zasadnosci
skargi, lecz utrudnienia dowodowe nie maja wplywu na posiadane
przez egzaminowanego prawo do wywolania postepowania. Nalezy
rowniez mie¢ na uwadze fakt, ze moze zaistnie¢ sytuacja, w ktorej eg-
zaminowany zachowa 14-dniowy termin wniesienia skargi, natomiast
organ otrzyma ja po uptywie 21 dni od przeprowadzenia egzaminu,
np. wskutek opdznien w dziataniu operatora pocztowego lub nadania
skargi w innym kraju.

Uregulowanie posredniego trybu wnoszenia skargi w ocenie auto-
ra w zaden sposéb nie wplywa na odmienny charakter postepowania,
poniewaz adresatem skargi pozostaje nadal organ wtasciwy, a wiec
marszatek wojewédztwa. W tym miejscu warto zaznaczyé, ze zgodnie
art. 228 k.p.a. skarga skladana jest do organu wlasciwego, zas posredni
tryb jej wniesienia nie wplywa na zmiane jej adresata. NSA w gloso-
wanym orzeczeniu wydaje sie przeczyc¢ sobie, albowiem w pierwszej
kolejnosci dowodzi, ze wniesienie skargi za posrednictwem dyrekto-
ra wojewddzkiego osrodka ruchu drogowego stanowi o odrebnosci
wobec skargi wynikajacej z Dziatu VIII k.p.a., a nastepnie stwierdza,
ze fakt wniesienia jej za posrednictwem dyrektora wojewddzkiego
osrodka ruchu drogowego nie podwaza jurysdykcyjnego charakteru
postepowania — a wiec nie ma zadnego znaczenia dla oceny, czy jest
to postepowanie administracyjne, ktére winno zakonczy¢ sie decyzja,
czy jest to postepowanie skargowe, ktére powinno zakonczyc¢ sie zawia-
domieniem. NSA wskazuje, ze specyfika postepowania w przedmiocie
oceny przebiegu egzaminu polega na tym, Zze dowody znajduja sie
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w posiadaniu dyrektora wojewddzkiego osrodka ruchu drogowego - co
stanowi gléwna przyczyne do takiego trybu wniesienia skargi.

Odnoszac sie natomiast od argumentu zastosowania wyktadni syste-
mowej wynikajacej z dodanego art. 68 ust. 1a u.k.p., nalezy przyja¢, ze
dodanie w tym miejscu wspomnianego przepisu nie moze by¢ rozstrzy-
gajace dla oceny charakteru prawnego skargi. WSA w Lublinie w wyroku
z 15 listopada 2016 r., sygn. akt IIl SAB/Lu 17/16, rozpoznajac sprawe
glosowanego orzeczenia NSA, réwniez zauwazyl, ze przy zalozeniu
racjonalnosci ustawodawcy, trudno jest przyjmowag, ze w taki wtasnie
sposob, tj. poprzez zamieszczenie lakonicznego pojedynczego uregu-
lowania, ustawodawca chcial zmieni¢ ustawe, czy tez potwierdzi¢ nie
do konca jasny charakter skargi. Jak w dalszej kolejnosci zauwazyl sad,
dokonanie nowelizacji w taki spos6b uczynito stan ten jeszcze bardziej
niejasnym. Autor niniejszej glosy w pelni podziela taki sposéb rozumo-
wania — opieranie sie bowiem w niniejszej sprawie na wyktadni systemo-
wej pozwala zauwazy¢, ze prowadzi ona do zupelnie innych wnioskéw.

Wykladnia systemowa, ktorej punkt wyjscia stanowi art. 67 u.k.p.
okreslajacy srodki prawne, jakimi dysponuje marszatek wojewddztwa
w stosunku do egzaminéw panstwowych na prawo jazdy, wskazuje
na odrebnos¢ czynnosci polegajacych na rozpatrywaniu skarg doty-
czacych egzaminu (pkt 1) i uniewaznieniu egzaminu (pkt 4). Ustawo-
dawca w art. 67 ust. 1 u.k.p. wymienia 10 form nadzoru, a nastepnie
w kolejnych artykutach okresla ich zakres. Dochodzac do art. 72 ust. 2
u.k.p., ktéry okresla, w jaki sposob nastepuje uniewaznienie egzaminu
panstwowego, ustawodawca wskazuje, Ze moze nastapic to z urzedu
lub na wniosek dyrektora wojewddzkiego osrodka ruchu drogowego.
Jak zauwazyl WSA w Lodzi w wyroku z 16 pazdziernika 2018 r., sygn.
akt III SA/Ld 475/18, nie ulega watpliwosci, ze gdyby intencja ustawo-
dawcy bylo, aby uniewaznienie egzaminu na prawo jazdy bylo mozliwe
takze na wniosek osoby, ktora ztozyta skarge okreslona w art. 68 ust. 1
u.k.p., to tres¢ art. 72 ust. 2 u.k.p. bytaby inna. Poglad ten podzielit
WSA w Lodzi w postanowieniu z 13 lipca 2022 r., sygn. akt III SAB/Ld
99/22, w ktérym sad nadal wskazuje, ze skarga, o ktérej mowa w art. 68
ust. 1 u.k.p., dostarcza marszatkowi wojewddztwa jedynie informacji
o przebiegu egzaminu, na podstawie ktérych moze on wszcza¢ z urze-
du postepowanie w sprawie jego uniewaznienia. Taki sposob regulacji
w ocenie autora wydaje sie prawidlowy z trzech powodéw.

Po pierwsze jest on w pelni logiczny i zgodny z zamystem ustawodaw-
cy, chociaz w znacznej mierze krzywdzacy dla osoby egzaminowanej.
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Jak wykazano powyzej, to wlasnie wyktadnia systemowa dowodzi, ze
skarga nie stanowi odrebnego srodka prawnego wobec skargi okreslo-
nej w Dziale VIII k.p.a.

Po drugie nalezy skonfrontowac¢ te interpretacje z przepisami obo-
wiazujacymi wczesniej. Jak wynikato z nieobowiazujacego juz § 32
Rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia 27 pazdziernika 2005 r.
w sprawie szkolenia, egzaminowania i uzyskiwania uprawnien przez
kierujacych pojazdami, instruktoréw i egzaminatoréw® regulujacego
m.in. zasady egzaminowania kandydatéw na kierowcow osoba, ktéra
przystapila do egzaminu panstwowego, mogla zgtaszac¢ za posrednic-
twem dyrektora osrodka egzaminowania do wlasciwego organu nadzo-
ru skargiizastrzezenia co do jego przebiegu i oceny. Tak wiec tryb wno-
szenia zastrzezen do wynikow egzaminu byt uregulowany w spos6b
postepowania skargowego okreslonego w Dziale VIII k.p.a., natomiast
zgodnie z art. 112 ust. 2 pkt 2 Ustawy z dnia 20 czerwca 1997 r. prawo
o ruchu drogowym’ (ktdrej zakres dotyczacy kierujacych pojazdami
zostal przeniesiony nastepnie w 2011 r. do u.k.p.) kompetencja organu
nadzoru bylo uniewaznianie egzaminu przeprowadzanego niezgodnie
z przepisami z urzedu. To stanowisko wobec dwczesnego stanu praw-
nego potwierdza rowniez postanowienie WSA z 21 maja 2008 r., sygn.
akt II SA/Bk 22/08, ktéry wskazuje, ze organ nadzoru sprawuje nadzor
okreslony w § 32 wspomnianego rozporzadzenia w trybie skargowym
okreslonym w Dziale VIII k.p.a. Natomiast — jak zauwaza K. Ziemski
w glosie® do wyzej wymienionego postanowienia — istnieje wyrazne
wskazanie, ze przystugujaca skarga stanowi superfluum, poniewaz i bez
tego przepisu k.p.a. pozwalatby na skorzystanie z tego trybu w odnie-
sieniu do egzaminu panstwowego na prawo jazdy.

Po trzecie warto rozwazy¢ ten przypadek w kontekscie zasad ogdl-
nych wynikajacych z k.p.a. Zgodnie z art. 233 k.p.a. skarga w sprawie
indywidualnej, ktéra nie byla i nie jest przedmiotem postepowania
administracyjnego, powoduje wszczecie postepowania, jezeli zostata
ztozona przez stroneg, jesli pochodzi od innej osoby, moze powodowac
wszczecie postepowania z urzedu. Regulacja ta nie wylacza mozliwosci
wszczecia postepowania z urzedu na skutek skargi zlozonej przez sama
strone. Jak zauwaza sie w orzecznictwie, kazde pismo, rowniez ztozone
jako doniesienie o potrzebie podjecia dziatann kontrolnych z urzedu,

¢ Dz.U. 2005 Nr 217, poz. 1834.
7 Dz.U 2005 Nr 108, poz. 908 ze zm.
8 Orzecznictwo Sadéw Polskich 2009/10/1030, el/LEX.
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wszczyna postepowanie administracyjne, gdy zawarte we wniosku za-
danie dotyczy indywidualnej sprawy zatatwianej w drodze decyzji, gdy
wniosek zlozony zostal przez osobe bedaca strona w rozumieniu art. 28
k.p.a., gdy wniosek odpowiadal warunkom formalnym i gdy organ, do
ktérego wniosek wplynal, byt wtasciwy w sprawie’. Tak wiec przepisy
k.p.a. — aktu prawnego regulujacego ogdlne normy postepowania ad-
ministracyjnego dopuszczaja zblizony mechanizm do tego, o ktérym
mowa w u.k.p., aby to skarga okreslona w Dziale VIIl k.p.a. (art. 68 ust. 1
u.k.p.) mogta zakomunikowa¢ organowi uprawnionemu (marszatkowi
wojewddztwa) konieczno$é wszczecia z urzedu w ramach swoich kom-
petencji postepowania administracyjnego (kompetencja marszatka wo-
jewoddztwa do prowadzenia postepowania administracyjnego w sprawie
uniewaznienia egzaminu panstwowego na prawo jazdy).

Biorac pod uwage powyzsza argumentacje, glosowane orzeczenie
NSA nalezy oceni¢ krytycznie. Niewatpliwie stanowi ono interpretacje
przepiséw w sposob korzystny dla egzaminowanego, uprawniajac go
do wywolania postepowania administracyjnego w przedmiocie unie-
waznienia egzaminu panstwowego na prawo jazdy, jednakze zamyst
ustawodawcy w znaczny sposéb odbiega od wykladni przedstawionej
przez NSA. Warto rowniez na koniec zauwaz’yé, ze oceniane postano-
wienie stanowi przyklad prawotworczej roli sadéw administracyjnych,
poniewaz w tej konkretnej sprawie postepowanie zainicjowane przez
egzaminowanego nabrato charakteru jurysdykcyjnego w przedmiocie
uniewaznienia egzaminu, mimo ze — jak dowodzono w glosie — usta-
wodaweca nie przewidziat w przepisach prawa takiego trybu.

GLOSS TO THE JUDGMENT OF THE SUPREME ADMINISTRATIVE COURT
OF 6 APRIL 2016, 1 OSK 1516/16

Summary

In its judgment of 6 July 2016, I OSK 1516/16, the Supreme Administrative Court
ruled that proceedings initiated by the complaint referred in Art. 68 of the Act on
Vehicle Drivers by a person subjected to a driving test is an administrative proceed-
ing for the invalidation of the state driving test, which, pursuant to Art. 72 Clause 1
of the Act on Vehicle Drivers, should be concluded by an administrative decision.
This means that the test taker has the right to challenge the conduct of a driving
test in jurisdictional administrative proceedings, because he or she is entitled to

* Wyrok WSA w Bialymstoku z 1 X 2015 r., sygn. akt Il SAB/Bk 42/15, LEX nr 1940999.
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initiate proceedings for its invalidation. It is a new, precedent-setting and favorable
view for the examinee. Although it is also socially significant, because it concerns
a common matter, it is impossible to agree with it, because in accordance with the
intention of the legislator, the examinee is not entitled to initiate such proceedings.
He or she only can signal in the complaint procedure specified in Section VIII of
the Act of 14 June 1960 the Code of Administrative Procedure to the voivodeship
marshal the need to initiate such proceedings ex officio.

Keywords: driving license — invalidation of driving test — complaint about the
conduct of driving test
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Problematyka dotyczaca zasad prowadzenia zbiérek publicznych, a zwlaszcza jej
aspektow administracyjnoprawnych, nie cieszy sie¢ duzym zainteresowaniem przed-
stawicieli doktryny prawa administracyjnego. Stad tez z zadowoleniem i aprobata
nalezy przyja¢ pojawienie sie na rynku wydawniczym monografii Ewy Kubas Zbiérki
publiczne w swietle prawa administracyjnego wydanej nakladem Wydawnictwa Uni-
wersytetu Rzeszowskiego. Temat ksiazki jest istotny zaréwno z teoretycznego, jak
i praktycznego punktu widzenia. Jak wynika z danych zgromadzonych na Portalu
Zbiérek Publicznych prowadzonym przez Ministerstwo Spraw Wewnetrznych i Ad-
ministracji, do potowy 2022 r. zorganizowano ponad 30 tysiecy zbiérek publicznych.
Z pelna swiadomoscia mozna stwierdzi¢, ze temat ten ma réwniez istotny walor
praktyczny. Warto na marginesie wskaza¢, ze zbidrki publiczne oraz crowdfunding
to jedne z najbardziej podstawowych i rozpowszechnionych form pozyskiwania
wsparcia finansowego. Idac dalej, nalezy przyja¢, ze Autorka trafnie podkreslita
w tytule pracy przynaleznos¢ tematu do szeroko pojetego prawa administracyjne-
go. Szczegdtowa lektura pracy dowodzi, ze obecne sa w niej odwotania zaréwno
do prawa administracyjnego materialnego, jak i postepowania administracyjnego.
Nalezy tez odnotowad, Ze recenzowana monografia jest pierwsza w polskiej lite-
raturze prawniczej pozycja, ktéra z perspektywy regulacji administracyjnoprawnej
charakteryzuje tytulowe zagadnienie. Co prawda, w 2015 r. nakladem E-Wydaw-
nictwa. Prawniczej i Ekonomicznej Cyfrowej Biblioteki Cyfrowej Wydziatu Prawa,
Administracji i Ekonomii Uniwersytetu Wroctawskiego ukazala sie praca Jolanty
Blicharz na powyzszy temat, ale o charakterze komentatorskim, sktadajaca sie
w sporej czesci z przytoczenia tresci Ustawy z dnia 14 marca 2014 r. o zasadach
prowadzenia zbiérek publicznych (u.z.p.z.p.).

Monografia autorstwa E. Kubas liczy tacznie 268 stron i sktada sie z pieciu roz-
dzialéw. Rozwazania natury merytorycznej poprzedza wykaz skrétéow oraz wstep.
Prace wienicza wnioski konicowe, a ponadto wykaz literatury, aktéw normatywnych
i orzecznictwa. Spis tresci wskazuje, ze tresci merytoryczne zostaty tak w pracy
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ulozone, aby od ogotu do szczegélu przedstawialy tytutowa problematyke. Warto
jeszcze zauwazy¢, ze kazdy z pieciu rozdzialéw pracy jest w stosunku do pozosta-
tych proporcjonalny.

We wstepie pracy Autorka trafnie identyfikuje, Ze organizowanie zbiérek pu-
blicznych moze zaréwno by¢ potraktowane jako jeden z filaréw spoteczenstwa
obywatelskiego, jak réwniez stanowi¢ istotne zrédto wsparcia finansowego w po-
staci gotowki czy daréw w naturze (s. 9). W tej czesci ksiazki E. Kubas wskazuje,
ze ,podstawowym zalozeniem monografii jest przedstawienie znaczenia zbidrek
publicznych w demokratycznym panstwie prawnym z réwnoczesnym ukazaniem
istoty i kierunku zmian, jakie zaszty w zakresie ustawodawstwa zwigzanego z pu-
blicznym zbieraniem ofiar”. Dodaje ponadto, ze ksiazka ma za zadanie scharakte-
ryzowac proces organizowania zbiérek publicznych, a takze ukaza¢ prawne formy
dziatania administracji publicznej (ministra wlasciwego do spraw administracji
publicznej) w tym zakresie. E. Kubas sygnalizuje, ze podstawowymi metodami
wykorzystanymi w pracy sa metody historycznoprawna, teoretycznoprawna i anali-
tyczna. Za cenne nalezy uznac spostrzezenie Autorki, ze w toku wywodu konieczne
stato sie zwrdcenie uwagi na niewtadcza forme dziatania administracji publicznej
(dziatalno$¢ spoteczno-organizatorska), typowa dla organizacji spolecznych, w tym
organizacji pozarzadowych, ktére moga wystepowac jako organizatorzy zbiérek
publicznych, w rozumieniu art. 3 u.z.p.z.p. Mozna przyja¢, ze odwolanie sie przez
Autorke do pojecia ,niewtadczych form dziatania administracji” jest stuszne, brakuje
jednak, juz we wstepie, solidnego uzasadnienia tego argumentu z odwolaniem
sie do pogladéw literatury przedmiotu. W doktrynie zwraca sie uwage, ze ,|[...]
niewtadcze stosunki administracyjnoprawne to takie stosunki, ktére posiadaja
typowy dla kazdego stosunku prawnego wymiar wladczo$ci prawa (sa zatem za-
bezpieczone bezposrednio lub posrednio zinstytucjonalizowanym przymusem
panistwa), ale ich tres¢ dotyczaca praw i obowiazkéw w zakresie administrowania
sprawami publicznymi zostata skonkretyzowana bez uzycia instytucji wltadztwa
administracyjnego w znaczeniu jednostronnej konkretyzacji tresci dokonanej przez
organ administracyjny. Co najmniej jedna ze stron tego stosunku obligatoryjnie
powinien by¢ organ administracji publicznej lub organ administrujacy”. Nie tylko
lektura poszczegdélnych czesci recenzowanej pozycji, lecz réwniez ustawy z 2014 r.
zdaje sie teze te potwierdzac. Konstrukcja wstepu w zasadzie nie budzi watpliwosci,
a przede wszystkim jasna jest postawiona przez Autorke hipoteza badawcza, ktdra
udato sie w dalszej czesci monografii zweryfikowa¢. Na marginesie mozna zauwa-
zy¢, ze zardwno we wstepie, jak i w dalszych rozdziatach uwydatnia sie patrzenie
Autorki na prawo administracyjne, jako na te gataz prawa, ktéra ma silny zwiazek
ze sprawami spolecznie istotnymi. Mozna w konsekwencji uzna¢, ze na aprobate
zasluguje reglamentacja tej sfery przez ustawodawce.

Rozwazania merytoryczne otwiera rozdzial pierwszy pt. Geneza zbiorek publicz-
nych. Ta cze$¢ pracy, zgodnie z sygnalizacja zawarta we wstepie, zawiera ukazanie
tytulowego zagadnienia przede wszystkim z perspektywy historycznoprawnej. Za
interesujace nalezy uznac¢ rozwazania ukazujace historie ksztalttowania sie zasad
prowadzenia zbiérek publicznych, najpierw w okresie miedzywojennym, a nastep-
nie po Il wojnie swiatowej. Analiza tych zagadnien cechuje sie wysokim stopniem
szczegotowosci, przy czym Autorka ograniczyta sie w zasadzie tylko do przytoczenia
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tresci wlasciwych tematowi regulacji normatywnych, a zwlaszcza Ustawy z dnia
15 marca 1933 r. o zbidrkach publicznych (pierwszej kompleksowej regulacji na ten
temat w prawie polskim), co pozostawia pewien niedosyt po lekturze tego fragmentu
pracy. Nie mozna nie wspomniec¢ o zwréceniu przez E. Kubas uwagi na proces licz-
nych zmian ustawy z 1933 r., ktére poniekad doprowadzily do uchwalenia nowego
aktu prawnego z 2014 r. Podzieli¢ nalezy stanowisko Autorki, ze nowa ustawa de
facto przede wszystkim odformalizowata proces zgtaszania przez organizatoréw
checi prowadzenia zbidrek publicznych. Co ciekawe, na gruncie nowego stanu
prawnego odstapiono od wydawania przez wlasciwego ministra pozwolenia na
organizacje zbiérki publicznej, przybierajacego posta¢ decyzji administracyjnej
ze wszystkimi tego konsekwencjami, na rzecz jej zgloszenia przez portal teleinfor-
matyczny, o ktérym wspomniano na poczatku niniejszej recenzji. Trafnie Autorka
zidentyfikowata takze jedna z przyczyn braku zainteresowania organizacja zbiérek
publicznych na gruncie poprzedniego stanu prawnego, tj. nadmierny formalizm
ustawodawcy w tym zakresie. Z aprobata nalezy przyjac takze odniesienie sie przez
Autorke do regulacji prawa miedzynarodowego i prawa europejskiego.

W rozdziale drugim zatytutowanym Cel i miejsce zbiorek publicznych scharaktery-
zowano te elementy, ktére pozwalaja uznac zbiérke publiczna za legalna z punktu
widzenia przepiséw ustawowych. Na samym poczatku tego rozdzialu zasygna-
lizowano, ze na gruncie aktualnie obowiazujacej ustawy zdefiniowano zbidérke
publiczna jako zbieranie ofiar w gotéwce lub w naturze w miejscu publicznym na
okreslony, zgodny z prawem cel pozostajacy w sferze zadan publicznych, o ktérych
mowa w art. 4 ust. 1 Ustawy z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dziatalnosci pozytku pu-
blicznego i o wolontariacie (u.d.p.p.w.), oraz na cele religijne. Zgodzié nalezy sie
ze stwierdzeniem, ze w stosunku do poprzedniej ustawy jest to jedna z najbardziej
widocznych réznic. Za godne uwagi nalezy uznac rozwazania zwigzane z analiza
skladowych pojecia zbiorki publicznej, tj. miejsca publicznego jako terenu zbidrki,
a takze sfery realizacji zadan publicznych determinujacych cel i legalnos¢ takiej
zbiérki. W przypadku rozwazan zwiazanych z miejscem zbiérki z aprobata nalezy
przyja¢ poszukiwanie przez E. Kubas wlasciwej definicji, poprzez odwolywanie
sie nie tylko do pogladow i regulacji dotyczacych prawa administracyjnego, lecz
réwniez do szeroko pojetego prawa karnego. Stuszna jest konncowa konstatacja
Autorki, Ze z miejscem publicznym bedziemy mieli do czynienia wtedy, gdy bedzie
to przestrzen dostepna dla nieokreslonej liczby oséb. Trafnie przyjeta, ze kluczowa
jest w tym przypadku powszechna dostepnos¢ takiego miejsca. Istotnie w tej czesci
swoich rozwazan E. Kubas zwrécila uwage na dyskrecjonalne kompetencje organu
administracji publicznej, ktéry w drodze decyzji administracyjnej moze odmoéwi¢
zamieszczenia na portalu ogloszenia o zbidrce publicznej.

W dalszej czesci tego rozdziatu Autorka podjeta sie préby zdefiniowania celu
zbidrki publicznej. Trafnie wywiodla, Ze juz z samej definicji ustawowej zbiorki
publicznej mozna ten cel wyinterpretowac. Istotne jest to, ze E. Kubas nie poprze-
stata na tym sformutowaniu i w sposéb bardzo skrupulatny, analizujac takie pojecia
jak np. cel (w znaczeniu jezykowym poprzez odwolanie sie do haset stowniko-
wych), cel publiczny (w rozumieniu szerokim i waskim), interes publiczny, staneta
na stanowisku, ze mimo odniesienia sie przez ustawodawce w tresci art. 1 ust. 1
u.z.p.z.p. do art. 4 ust. 1 u.d.p.p.w. cel zbiérki publicznej nalezy rozumie¢ mozliwie
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jak najbardziej szeroko. Jej zdaniem taka regulacja ma stuzy¢ przede wszystkim
elastycznosci przepiséw i przyczynieniu sie do zwiekszenia zainteresowania ta
forma pozyskiwana wsparcia, zwlaszcza finansowego. Podzieli¢ nalezy poglad, iz
zmienno$¢ i réznorodnosé celéw prowadzi do tego, ze nie mozna stworzy¢ jednego,
wyczerpujacego katalogu celéw. W ocenie Autorki, uznanie, ze dany cel zbidrki
publicznej miesci sie w sferze realizacji zadan publicznych wymaga zastosowania
przez organ administracyjny dwdéch rodzajow wyktadni: jezykowej i funkcjonal-
nej. Argument ten solidnie zostal obudowany nie tylko trescia przepiséw ustawy
o zasadach prowadzenia zbidrek publicznych, pogladami doktryny, lecz réwniez
przede wszystkim orzecznictwem sadéw administracyjnych. Osobne rozwazania na
temat celéw Autorka odniosta do celéw religijnych, wskazujac, Zze w tym przypadku
chodzi przede wszystkim o cele kultu religijnego, a zwlaszcza praktykowanie religii
czy utrzymanie obiektéw sakralnych.

Istotny dla catosci wywodu prowadzonego w monografii jest rozdzial trze-
ci, w ktérym scharakteryzowano podmioty uprawnione do organizacji zbidrek
publicznych. Warto odnotowa¢, ze podmioty te ustawodawca wymienia w art. 3
u.z.p.z.p. na zasadzie odestania do ustawy o dzialalnosci pozytku publicznego
i o wolontariacie. Autorka wyjasnila pojecie organizacji pozarzadowej, odwotujac
sie do dorobku powstalego na gruncie drugiej ze wskazanych ustaw, tak doktrynal-
nego, jak i orzeczniczego. Osobne rozwazania poswiecita charakterystyce komitetu
spolecznego, co nalezy przyjac z aprobata. To jemu bowiem poswiecono odrebne
miejsce w ustawie o zasadach prowadzenia zbiérek publicznych. Za ciekawe nalezy
uznac spostrzezenia traktujace niejako o elastycznosci ustawodawecy, ktéry dopuscit
zorganizowanie zbidrki publicznej przez osoby fizyczne w zaden sposéb niepowia-
zane z podmiotami, ktérych status reguluja inne ustawy szczegoélowe, a zwlaszcza
ustawa o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie. W konicowej czesci
tego rozdzialu Autorka stusznie przeprowadzila analize mozliwosci zorganizowania
zbidrki publicznej przez wyznaniowe osoby prawne i zwiazki wyznaniowe, jako
podmioty, o ktérych stanowi art. 3 ust. 3 u.d.p.p.w.

W rozdziale czwartym Podstawowe zasady organizacji i prowadzenia zbiorek pu-
blicznych Autorka przeanalizowata tytulowa problematyke w odniesieniu do ta-
kich zasad jak: zasada decentralizacji i pomocniczosci, zasada praworzadnosci,
zasada wolnosci organizowania zbidrek publicznych, zasada dobra wspdlnego
oraz zasada jawnosci zgtoszenia zbidrki publicznej. Z pelna Swiadomoscia mozna
przyjac, ze ostatnia z wymienionych zasad ma szczegdlne znaczenie dla zbidrek
publicznych. Przed przejsciem do charakterystyki tej zasady Autorka przedstawia
kontekst konstytucyjny zasady jawnosci dziatania organéw panstwa, odnoszac sie
przede wszystkim do postanowien art. 54 ust. 1 i art. 61 Konstytucji RP z 1997 r.
Warto odnotowad, ze rozwazania na temat konstytucyjnych aspektéw jawnosci
przeplataja sie w toku calego wywodu w tej czesci pracy. Autorka wykazata, ze
w przypadku zbidrek publicznych zasada jawnosci realizowana jest przede wszyst-
kim dzieki temu, ze warunkiem jej zalegalizowania jest publikacja ogloszenia na
Portalu Zbiérek Publicznych. Mozna przyja¢, ze jawnos¢ w powyzszym przypadku
wzmocniona jest koniecznoscia przechowywania na portalu danych o zbiérce oraz
sprawozdania z jej realizacji przez okres 10 lat.
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W ostatnim, piatym rozdziale Prawne formy dziatania ministra wtasciwego do spraw
administracji publicznej w procesie organizacji zbiérek publicznych — jak wskazuje jego
tytul - istota rozwazan zostata skupiona na prawnych formach dziatania ministra.
Autorka podzielita swoje dociekania na punkty odnoszace sie do stanowienia przez
ministra aktéw normatywnych, wydawania przez niego decyzji administracyjnych,
wykonywania zadann w formie czynnos$ci materialno-technicznych, a takze do dzia-
talnosci spoteczno-organizatorskiej. W przypadku pierwszej z form dziatania mini-
stra mozna uznac¢ za zadowalajace i wyczerpujace wskazanie na upowaznienie do
wydania rozporzadzenia i okreslenia w nim wzoru aktu zalozycielskiego dla komi-
tetu spotecznego, wzoru zgloszenia zbiérki publicznej oraz wzoréw sprawozdan.
Jesli chodzi o wydawanie przez ministra decyzji administracyjnych, to za wazne
i porzadkujace nalezy uzna¢ uogélnienia zwiazane z pojeciem tego aktu admini-
stracyjnego. Autorka trafnie zidentyfikowata, zZe decyzja wydawana na podstawie
art. 15 u.z.p.z.p. jest decyzja o charakterze zwiazanym. W przekonujacy sposéb
E. Kubas wyjasnila, ze co prawda na etapie wydawania decyzji organ administracyj-
ny, opierajac sie na powyzszej podstawie prawnej, dziata w ramach zwiazania, to
juz kwestie oceny, czy aktualizuja sie przestanki wskazane w powyzszym przepisie,
mozna potraktowac jako dziatanie podejmowane w ramach wtadzy dyskrecjonalnej.

Prace zamyka Zakoticzenie, w ktérym Autorka tylko na czterech stronach do-
konuje podsumowania obszernego wywodu. Za zdecydowany brak nalezy uzna¢
syntetyczne odniesienie sie do najwazniejszych ustalenn dokonanych w pieciu roz-
dziatach pracy. Nalezy odnotowad, ze poszczegdlne rozdzialy takich czastkowych
podsumowan nie zawieraly. Jedynym postulatem de lege ferenda zgtoszonym przez
E. Kubas jest koniecznos¢ uregulowania w przepisach rangi ustawowej — na wzor
zbioérek publicznych — zasad organizowania i prowadzenia zbiérek prywatnych.
Autorka argumentuje ten postulat koniecznoscia zapobiezenia nieuczciwosci orga-
nizatoréw tychze zbiérek. Warto jednak wskaza¢, ze we wstepie pracy, na stronie 10
Autorka zasugerowata, ze w konicowej jej czesci zaprezentowane zostana ,postulaty
de lege ferenda” w liczbie mnogiej. Tym samym niedosyt budzi brak jednoznacznego
zajecia stanowiska przez Autorke, czy inne przedstawione w pracy przepisy wyma-
gaja interwencji ustawodawcy. Konstatacja ta jest poklosiem braku wspomnianych
podsumowan czastkowych w monografii.

Przechodzac do dalszej oceny pracy, warto odnies¢ sie do jej edytorskiej strony.
Co do zasady mozna przyja¢, ze konstrukcja przypisow w pracy jest poprawna.
Zauwazy¢ mozna jednak pewna niekonsekwencje w powotywaniu niektérych publi-
kacji czy aktow normatywnych, a zwlaszcza organéw publikacyjnych. Przyktadowo,
w przypisie 59 na stronie 40 powotano tekst pierwotny (Dz.U. 1989 r. Nr 29, poz. 154)
Ustawy z dnia 17 maja 1989 r. o stosunku panstwa do Kosciota katolickiego w Rze-
czypospolitej Polskiej oraz tekst jednolity (Dz.U. 2019 r., poz. 1347). W przypadku
innych aktéw prawnych konsekwentnie powolywano tylko tekst jednolity. Niekiedy
Autorka zamiast wskazania miejsca publikacji podaje nazwe wydawnictwa (np. na
stronie 88 w przypisie 187). Spotka¢ sie mozna réwniez z uzywaniem skréconej
nazwy wydawnictwa — np. zamiast ,Wydawnictwo Wolters Kluwer” uzyto ,WK"
(przypis 313 na stronie 139). Pewna nie$cistos¢ wystepuje w przypisach 166 i 167
na stronie 83. W obu uzyto sformulowania ,tamze”, co sugerowatoby publikacje
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wskazang w poprzednim przypisie. Jednak w przypisie 165 Autorka powotata dwie
publikacje, stad tez nie do konica wiadomo, do pogladu ktérego z przedstawicieli
doktryny sie odwoluje.

Co do zasady, dobdr literatury przedmiotu nie budzi watpliwosci. Pozycje zo-
staly dobrane adekwatnie do omawianego zagadnienia. Mozna jednak zauwazy¢,
Ze w pracy nie odniesiono sie m.in. do publikacji takich autoréw jak: M. Masternak
w zakresie czynnosci materialno-technicznych, czy P. Ruczkowskiego w zakresie
zbiérek publicznych regulowanych przepisami poprzednio obowiazujacej ustawy
z 1933 r. Druga ze wskazanych pozycji, pomimo jej podrecznikowego charakteru,
zawiera istotne uogolnienia i spostrzezenia, ktére mogtyby stanowi¢ dobry punkt
wyjscia do rozwazan dotyczacych ustawy z 2014 r. Nadmieni¢ nalezy, ze w czasie jej
wydania byla to bodajze jedyna pozycja na rynku wydawniczym charakteryzujaca
tytulowe zagadnienie. W przypadku charakterystyki decyzji administracyjnej jako
prawnej formy dziatania ministra wlasciwego do spraw administracji publicznej,
a zwlaszcza charakterystyki jej sktadnikéw swiadczacych, zabrakto nawet ogélnego
odniesienia sie do charakteru postepowania administracyjnego, prowadzonego na
podstawie art. 15 u.z.p.z.p. Za niewystarczajaca mozna uznac réwniez argumentacje
dotyczaca tych sktadnikéw aktu administracyjnego, ktére Swiadcza o tym, Ze mamy
do czynienia z decyzja administracyjna. Autorka w zasadzie odniosla sie w toku
swojego wywodu tylko do jednego wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego,
bez odniesienia sie do — nota bene — licznych pogladéw przedstawicieli doktryny.
W tych czesciach pracy, w ktorych istota rozwazan krazy wokot celow religijnych
czy wyznaniowych oséb prawnych, dobdr literatury przedmiotu jest stosunkowo
niewielki. Warto nadmieni¢, Ze na rynku wydawniczym dostepne sg interesujace
prace monograficzne, ktére w kontekscie gléwnego tematu ksiazki moglyby oka-
zac sie pomocne. Jedli chodzi o dobér orzecznictwa nalezy przyja¢, ze w zakresie
tytulowej problematyki jest ono nieliczne, a zatem jego ilos¢ wskazana w wykazie
orzecznictwa jest satysfakcjonujaca.

Podsumowujac powyzsza oceng, stwierdzi¢ nalezy, ze monografia E. Kubas trak-
tujaca o zasadach prowadzenia zbiérek publicznych, przedstawionych z perspekty-
wy regulacji administracyjnoprawnej jest dzietem interesujacym dla potencjalnego
czytelnika. Wybor tematu zastuguje na uznanie, ksiazka dotyka bowiem zagadnienia
istotnego nie tylko z teoretycznego, lecz réwniez z praktycznego punktu widzenia.
Ponadto, co juz zasygnalizowano, jest to pierwsze w polskiej literaturze prawniczej
tak obszerne opracowanie na ten temat. Podniesione tu gtosy krytyczne i polemicz-
ne nie umniejszaja ogoélnej pozytywnej ocenie. Argumentacja uzyta przez Autorke
monografii moze by¢ niewatpliwie przedmiotem dalszych naukowych dociekan.
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Piotr Szulc, Decyzja o warunkach zabudowy. Studium z zakresu prawa
administracyjnego, seria Monografie Prawnicze, Wydawnictwo C.H. Beck,
Warszawa 2022, ss. 192, ISBN 978-83-8235-397-6

Przedmiotem prezentowanej monografii stanowiacej studium z zakresu prawa
administracyjnego jest decyzja o warunkach zabudowy. Autor juz we wstepie
odnosi sie do zagadnienia planowania przestrzennego, ktére to ,[...] od wiekéw
bylo postrzegane jako dzialanie cztowieka ukierunkowane na porzadkowanie
przestrzeni (bedacej przedmiotem uzytkowania spotecznosci ludzkich)” (s. XXXI).
Co wiecej, ,[pllanowanie to wiaze sie z gospodarka przestrzenna, ktéra polega
na wzieciu pod uwage przestrzennego wymiaru gospodarowania, co oznacza go-
spodarowanie z uwzglednieniem zréznicowanych wtasciwosci przestrzeni oraz
gospodarowanie przestrzenia, czyli odpowiednie zagospodarowanie danego ob-
szaru. Polityka przestrzenna jest sfera dziatan majacych za zadanie ustalanie celow,
srodkéw i kierunkéw ksztaltowania, zagospodarowania i uzytkowania przestrze-
ni. Normy prawne regulujace materie ksztalttowania fadu przestrzennego tworza
spojna dziedzine zwana prawem zagospodarowania przestrzennego. W wymiarze

praktycznym planowanie i zagospodarowanie przestrzenne powinno polega¢ na

dazeniu do eliminowania potencjalnych konfliktéw przestrzennych. Ustawodawca,
stanowiac normy materialnego prawa administracyjnego, nie zawsze jednak jest
w stanie okresli¢ tres¢ intereséw prawnych jednostek tak, aby w peini oddawala

istote ich pragnien — i to nie tylko ze wzgledu na to, ze musi godzi¢ rézne interesy
jednostkowe, ale tez dlatego, ze musi znalez¢ ich wspélny wyznacznik i wspdlna
formute, a poza tym okresli¢ co$, co z normatywnego punktu widzenia jest wspolna
wartoscia” (s. XXXII). Celem ksiazki jest analiza charakteru prawnego decyzji o wa-
runkach zabudowy oraz skutkéw decyzji ustalajacych warunki zabudowy. Wybrany
temat ma donioste znaczenie zaréwno z teoretycznego, jak i praktycznego punktu

widzenia poruszonych probleméw badawczych w tym zakresie. W formie decyzji

o warunkach zabudowy ustalane sa warunki zabudowy na obszarach nieobjetych

ustaleniami miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego — a z uwagi na

ich wciaz niedostateczna ilos¢ — to decyzja o warunkach zabudowy najczesciej jest

podstawa do rozpoczecia procesu inwestycyjnego, wplywa na potencjal inwestycyj-
ny nieruchomosci i w konsekwencji ma wplyw na wartos¢ rynkowa nieruchomosci.
Jak podnosi twoérca ksiazki: ,[m]imo ze obecnie liczba miejscowych planéw stale

wzrasta, to jednak objecie nimi w pelni obszaréw, dla ktérych istnieje uzasadniona

potrzeba ich sporzadzenia, to ciagle przysztos¢. Stad decyzje o warunkach zabu-
dowy i zagospodarowania terenu, w szczegoélnosci decyzje o warunkach zabudo-
wy, stanowia i beda stanowi¢ istotny element uzyskiwania informacji o sposobie

zagospodarowania i zabudowy okreslonych terenéw” (s. XXXV). Podjeta prébe

ustalenia prawnego charakteru przedmiotowej decyzji i okreslenia konsekwencji,
jakie moze wywolac¢ decyzja o warunkach zabudowy w sferze prawa podmiotowego

wlasciciela nieruchomosci, oraz ustalenie ewentualnych obowiazkéw administra-
cyjnoprawnych o charakterze komplementarnym, ktére sa naktadane na jej adresata,
jest wynikiem zastosowania dwéch metod badawczych: formalno-dogmatycznej

i historyczno-poréwnawczej.



192 Przeglad pismiennictwa

Ksigzka sklada sie z czterech rozdzialéw. Pierwszy z nich to Charakter prawny
decyzji o warunkach zabudowy. We wstepie do rozwazan dotyczacych charakteru
prawnego tej decyzji autor odnosi sie do aktualnych uregulowan w tym zakresie.
Nastepna kwestia jest rozwoj instytucji decyzji o warunkach zabudowy w prawie
polskim. Czytelnika zainteresuje ciekawa analiza regulacji dawniej obowiazujacych
(z odniesieniem do okresu od lat 50. do korica lat 80. XX w. w kontekscie zagospoda-
rowania przestrzennego, a kolejno zwtaszcza ustawy o planowaniu przestrzennym
z 1984 r. i ustawy o zagospodarowaniu przestrzennym z 1994 r., az do obecnie
obowiazujacej ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym z 2003 r.)
w zakresie przedmiotowej decyzji z uwzglednieniem poprzedniego stanu prawnego
i koniecznych zmian oraz nowosci, ktére wiazaly sie z dostosowaniem przepiséw
do nowych warunkéw spoleczno-ekonomicznych. Dalej poddano badaniom prze-
stanki wydania decyzji o warunkach zabudowy. Wazna jest uwaga, ze ,[p]rzestanki
«musza by¢ spelnione lacznie, co oznacza, ze uchybienie ktérejkolwiek z nich czyni
wydanie pozytywnej decyzji niemozliwe. [...]spelnienie ich wraz ze stwierdzeniem
braku innych przepiséw sprzeciwiajacych sie inwestycji, obliguje organ do wydania
pozytywnej decyzji o warunkach zabudowy»” (s. 9-10). Autor w analizie warunkéw
dopuszczajacych wydanie tej decyzji opiera swoje wywody na wielu odniesieniach
do orzecznictwa oraz pogladéw doktryny w tym zakresie. Dodatkowo omdéwiono
zaleznosci pomiedzy decyzja o warunkach zabudowy a studium uwarunkowan
i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy, ze zwréceniem uwagi, ze
wyksztalcily sie dwa przeciwstawne poglady w tej sprawie. Mianowicie ,[z]godnie
z pogladem pierwszym tres¢ studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodaro-
wania przestrzennego gminy wiaze organ przy wydawaniu decyzji o warunkach
zabudowy. Wedlug drugiego pogladu tres¢ studium uwarunkowan i kierunkéw
zagospodarowania przestrzennego gminy nie wigze organu przy wydawaniu decyzji
o warunkach zabudowy” (s. 21). Na podstawie przeprowadzonych analiz w tym
zakresie pomystodawca ksiazki za prawidlowe uznaje stanowisko ,[...] zgodnie
z ktérym nie jest wymagana zgodnos¢ decyzji o warunkach zabudowy z trescia
studium uwarunkowan. [...] wydanie decyzji o warunkach zabudowy jest mozliwe
jedynie w przypadku facznego speinienia warunkéw, co oznacza, ze okresla on
zamkniety katalog przesltanek dla wydania decyzji o warunkach zabudowy, a to
w konsekwencji powoduje, iz spelnienie wymogéw nakazuje organowi wydanie
decyzji o warunkach zabudowy. Ponadto jesli studium nie zostato uwzglednione
w tym zamknietym katalogu, to w zewnetrznym stosunku prawnym laczacym ze
soba organ i adresata decyzji studium nie determinuje w zadnym stopniu tresci
decyzji o warunkach zabudowy, a tym bardziej ocena zgodnosci z prawem tej de-
cyzji nie moze obejmowac jej kontroli pod wzgledem zgodnosci ze studium” (s. 22).
Inne interesujace omdwienie sposobdw okreslenia parametréw inwestycji w decyzji
o warunkach zabudowy — wskazanie wielkosci granicznych (minimalnych i mak-
symalnych), tzw. widetek (od-do), wskazanie maksymalnych wielkosci, tj. gérnej
granicy, okreslenie parametréw nowej zabudowy w sposéb ,sztywny”, poprzez
podanie $cislych i precyzyjnych ich wartosci — pozwolito na uznanie za prawidtowy
poglad ,[...] opowiadajacy sie za brakiem koniecznosci wskazania w decyzji o wa-
runkach zabudowy parametréw nowej zabudowy w sposéb scisly (przez podanie
precyzyjnych wielkosci fizycznych). Przyjecie tego stanowiska jest uzasadnione



Przeglad pismiennictwa 193

charakterem prawnym decyzji o warunkach zabudowy, ktéra stanowi tylko wstepny
etap procesu inwestycyjnego. Na tym etapie rola decyzji jest jedynie przesadzenie
o dopuszczalno$ci zamierzonej inwestycji” (s. 24 i n.). W rozdziale pierwszym
dokonano takze przegladu doktryny prawa i orzeczen sadéw administracyjnych
w zakresie charakteru prawnego decyzji o warunkach zabudowy ze wskazaniem na
brak zgodnosci w tej materii. Jak podnosi autor , [i]stota powstalego sporu zaréwno
w doktrynie, jak i w orzecznictwie, jest kwestia ustalenia czy decyzja o warunkach
zabudowy ma charakter konstytutywny, a wiec czy jest to decyzja rozstrzygajaca
w spos6b wladczy o prawach i obowiazkach inwestora, czy tez ma ona charak-
ter deklaratoryjny, potwierdzajacy jedynie istnienie jego uprawnienia w zakresie
mozliwosci realizacji inwestycji” (s. 25). Dlatego w dalszych wywodach decyzja
o warunkach zabudowy badana jest jako decyzja: (1) deklaratoryjna, (2) konsty-
tutywna i (3) o mieszanym charakterze. We wnioskach czastkowych przychylono
sie do najrzadziej wystepujacego w doktrynie pogladu, ze decyzja o warunkach
zabudowy zawiera w sobie zaréwno element deklaratoryjny, jak i konstytutywny,
wiec ma podwojny konstytutywno-deklaratoryjny charakter.

Rozdzial drugi to Wywtaszczenie planistyczne na skutek wydania decyzji o warunkach
zabudowy. We wstepie poswieconemu wywtlaszczeniu planistycznemu stwierdzo-
no, ze ,[u]stawodawca dopuszcza rozmaite ograniczenia sposobéw korzystania
z nieruchomosci, zazwyczaj polegajace na wprowadzeniu na okreslonym obszarze
szczegoblnej regulacji prawnej ustalajacej warunki korzystania z nieruchomosci
w zwiazku z potrzeba ochrony pewnych doébr istotnych z punktu widzenia in-
teresu publicznego” (s. 41). W tym zakresie odniesiono sie najpierw do instytu-
¢ji obszaréw specjalnych, nastepnie do zmian postrzegania standardéw ochrony
wlasnosci i ograniczenia wykonywania prawa wtasnosci. Kolejny punkt poswie-
cono wywlaszczeniu planistycznemu, ktérego okreslenie ma bardziej charakter
umowny, bez normatywnej definicji tego pojecia, gdyz nie jest to wywlaszczenie
jako zdefiniowana instytucja prawna. Przyjeto tu zatem, ze ,[w] literaturze obec-
ny jest poglad, ze ograniczenia praw na nieruchomosciach wynikajace z usta-
lert planéw miejscowych maja, w pewnych sytuacjach, charakter nieformalnego
tzw. wywlaszczenia planistycznego. Wladcza ingerencja przez regulacje zawarta
w planie miejscowym albo decyzji administracyjnej wprowadza wobec wlasciciela
(uiytkownika wieczystego) taki rezim korzystania z nieruchomodsci, ktéry de facto
czyni nieruchomos¢ dla wlasciciela bezwartosciowa. Dochodzi wiec do faktycznego
odebrania nieruchomosci jej wlascicielowi, jednakze bez przeprowadzenia wta-
Sciwego postepowania wywlaszczeniowego i bez zapewnienia jednostce pelnych
gwarancji ochrony jej praw. Co wiecej, celem tej ingerencji moze nie by¢ realizacja
jakiejkolwiek inwestycji publicznej, a jedynie wladcze rozstrzygniecie dotyczace
danej nieruchomosci” (s. 45). Kolejno wyrézniono i oméwiono prywatnoprawna
i publicznoprawna teorie zabudowy, poniewaz ,[w] doktrynie istnieje sp6r wokét
tego czy prawo do zabudowy wynika z istoty prawa wtasnosci, czy tez jest ono
prawem udzielanym przez podmiot publiczny przez jego wtadcze rozstrzygniecie
(w drodze aktu normatywnego — planu miejscowego lub aktu administracyjne-
go — decyzji o warunkach zabudowy)” (s. 49). Na uwage zastuguje takze fragment
dotyczacy ingerencji w prawo wiasnosci. Odniesiono sie w nim do konstytucyjnych
przestanek ograniczenia prawa wlasnosci oraz tego, ze przepisy ustawowe nie moga
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pozbawia¢ podstawowych uprawnien wtascicielskich sktadajacych sie na tres¢
prawa wlasnosci, tj. mozliwo$¢ korzystania, pobierania pozytkéw, bezposredniego
lub posredniego eksploatowania przedmiotu wlasnosci. Na tym tle stwierdzono,
ze ,[w]obec tego wywlaszczenie, bedace radykalna ingerencja w prawo wilasnosci,
prowadzaca do catkowitego pozbawienia tego prawa, posiada odrebna podstawe
konstytucyjna i dopuszczalne jest tylko za stusznym odszkodowaniem (s. 51 in.).
Nastepnie autor scharakteryzowat wladztwo planistyczne, w tym gminy, ,[...] ktére
najprosciej okresli¢ mozna jako oddanie gminie przez ustawodawce kompetencji
w zakresie przeznaczania i ustalania zasad zagospodarowania terenu. Dzieje sie to
przez wydawanie aktéw prawa miejscowego, tj. miejscowych planéw zagospoda-
rowania przestrzennego lub decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania
terenu, gdy takiego planu nie ma” (s. 53). Nastepnie w ramach zagadnienia ingeren-
¢ji podobnych do wywtlaszczenia w opracowaniu wyrézniono ingerencje tozsame
z wywlaszczeniem (majace charakter bezprawny) oraz ingerencje wywlaszczajace
(legalne), a takze wywlaszczenie posrednie, polegajace na uczynieniu prawa wta-
snosci bezuzytecznym w wyniku dziatan panstwa, bez wyraznego przyznania sie
do takiej ingerencji ze strony panstwa. Ponadto w interesujacy sposéb opisano przy-
klady wywlaszczenia planistycznego na podstawie analizy doktryny i orzecznictwa.
Jeszcze innym zagadnieniem ujetym w ksigzce jest odszkodowanie z art. 36 ustawy
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Mianowicie ,[u]stawodawca
przewiduje dwa stany faktyczne, w ktérych aktualizuje sie prawo wiasciciela do
dochodzenia odszkodowania. Pierwsza sytuacja, gdy w zwiazku z uchwaleniem
planu miejscowego albo jego zmiana korzystanie z nieruchomosci lub jej czesci
w dotychczasowy sposéb lub zgodny z dotychczasowym przeznaczeniem stato sie
niemozliwe badz istotnie ograniczone. Druga sytuacja, gdy w zwiazku z uchwa-
leniem miejscowego planu albo jego zmiana korzystanie z nieruchomosci lub jej
czesci w dotychczasowy sposéb (zgodny z dotychczasowym przeznaczeniem)
jest wprawdzie mozliwe, ale warto$¢ nieruchomosci ulegla obnizeniu” (s. 60 i n.).
Osobno omoéwiono takze problematyke odszkodowania w zwiazku z obnizeniem
wartosci nieruchomosci na skutek wydania decyzji o warunkach zabudowy. Dopel-
nienie wywoddéw na temat wywlaszczenia planistycznego stanowi orzecznictwo
Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka oraz wnioski, zgodnie z ktérymi pozba-
wienie wlasciciela nieruchomosci mozliwosci korzystania z prawa wlasnosci w wy-
niku czynnosci organéw administracji publicznej, jak w przypadku przeznaczania
nieruchomosci na cele niezgodne z interesami jej wtasciciela, jest faktycznym
odjeciem lub ograniczeniem prawa rozporzadzania nieruchomoscia i moze mie¢
charakter tzw. wywlaszczenia planistycznego, cho¢ obecne sa zdania odrebne
wskazujace na brak wywlaszczeniowego charakteru ustawy o planowaniu i zago-
spodarowaniu przestrzennym. Co wiecej, ,[d]ecyzja o warunkach zabudowy nie
moze odebra¢ wlascicielowi nieruchomosci zadnego z uprawnien wilascicielskich,
a jedynie zanegowac posiadanie ktéregos z tego rodzaju uprawnien. Wydanie de-
cyzji o warunkach zabudowy moze podobnie jak uchwalenie planu miejscowego
ogranicza¢ korzystanie z nieruchomosci w sposéb dotychczasowy lub zgodny
z dotychczasowym przeznaczeniem i w konsekwencji wlascicielowi lub uzytkowni-
kowi wieczystemu nieruchomosci, ktérej wartos¢ obiektywnie ulegta obnizeniu na
skutek braku mozliwosci korzystania z niej lub jej czesci w dotychczasowy sposéb
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lub jej istotnego ograniczenia na skutek wydania decyzji o warunkach zabudowy,
powinno naleze¢ sie od gminy odszkodowanie [...]" (s. 76 in.).

Rozdziat trzeci to Oplata planistyczna na skutek okreslenia przeznaczenia terenu
w decyzji o warunkach zabudowy. Na wstepie autor podaje wystepujace w polskim
systemie prawnym podstawy prawne dotyczace oplaty planistycznej (zwanej takze
renta planistyczna). Kolejno scharakteryzowano optate planistyczna w zwiazku
z wydaniem decyzji o warunkach zabudowy na kanwie analizy regulacji prawnych
w tym zakresie, a takze ujecia doktryny i orzecznictwa. Z zagadnien wstepnych
wynika, ze ,[g]miny pobieraja oplate planistyczna nie tylko, gdy wzro$nie wartos¢
nieruchomosci na skutek uchwalenia lub zmiany planu miejscowego, ale takze
gdy wzrost wartosci dziatki jest konsekwencja wydania — w przypadku braku pla-
nu miejscowego — decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu”
(s. 80). Poniewaz na tym tle zarysowuja sie dwa istotne problemy, dalsze rozwaza-
nia poswiecono zagadnieniu kompetencji do okreslenia wysokosci stawki oplaty
planistycznej z tytutu decyzji o warunkach zabudowy z uwzglednieniem spornych
pogladéw wyksztatconych w ramach tego problemu, a takze omdéwiono sposéb
ustalenia podstawy wymiaru renty planistycznej w sytuacji wydania wiecej niz
jednej decyzji o warunkach zabudowy. Jeszcze inna kwestia poruszona w rozdziale
trzecim jest okreslenie procentowe stawki oplaty planistycznej, ktéra JL...]nie moze
by¢ wyzsza niz 30% wzrostu wartosci nieruchomosci. Zaréwno w doktrynie, jak
i orzecznictwie dominuje poglad, Ze nie ma mozliwosci ustalenia stawki optaty pla-
nistycznej na poziomie 0%, wyjatkiem sa glosy odmienne wskazujace, ze w sytuacji,
w ktorej przy tworzeniu planu mozna bezspornie ustali¢, iz w stosunku do pewnych
nieruchomosci nie moga zaistnie¢ przestanki dla wymiaru oplaty planistycznej
(np. gmina jest wlascicielem calego gruntu objetego uchwalonym planem), mozna
zastosowacé stawke zerowa” (s. 95). Problem ten wypelniaja w dalszych fragmentach
ciekawe poglady doktryny w tym zakresie, orzecznictwo oraz dyskusja naukowa
odnosnie do stawki procentowej dla optat planistycznych. W ksiazce sporo uwagi
poswiecono ponadto zbyciu nieruchomosci bedacej jedna z przestanek nalicze-
nia oplaty planistycznej. Poniewaz w ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym nie ma definicji pojecia ,zbycia nieruchomosci”, co skutkowato
wytworzeniem sie réznych jego interpretacji, autor wnikliwie bada ten temat. Czy-
telnika zainteresuje réwniez aspekt rozumowania pojecia tzw. luki planistycznej
w relacji do optaty planistycznej. Warto tu zasygnalizowa¢, ze ,[t]ak zwana luka
planistyczna oznacza sytuacje, w ktdrej po utracie mocy obowiazujacej «starego»
planu miejscowego wystapit brak planu miejscowego, a nastepnie uchwalono na
nowych zasadach, kolejny plan miejscowy. W systemie planowania przestrzennego
powstata specyficzna sytuacja, w ktérej na danym obszarze najpierw obowiazywat
plan «stary» (uchwalony na podstawie przepiséw sprzed 1.1.1995 r.), ktéry utracit
moc obowigzujaca w dniu 31.12.2003 r., a nastepnie zostal uchwalony kolejny
plan miejscowy. [...] Nawet jesli w gminie do tego czasu nowy plan miejscowy nie
zostat uchwalony, to stare plany miejscowe przestaly obowiazywaé. Wytwarzata
sie wowczas tzw. luka planistyczna, ktéra mogta trwac nawet kilka czy kilkanascie
lat. W kazdej takiej sytuacji obowiazkiem organéw gminy jest ustalenie wartosci
nieruchomosci w odniesieniu do trzech stanéw faktycznych (tj. warto$¢ wynika-
jaca ze starego planu, wartos¢ w okresie luki planistycznej i wartos¢ wynikajaca
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znowego planu)” (s. 106 in.). W ramach rozwazan dotyczacych oplaty planistycznej
autor udziela dodatkowo odpowiedzi na zadane pytanie o mozliwos¢ natozenia
oplaty planistycznej w przypadku zbycia tylko czesci nieruchomosci. Zacheta do
zapoznania sie z tymi wywodami bez watpienia sa ciekawe odestania do regulacji
prawnych, ujecia doktryny i orzecznictwa. Jesli chodzi o kolejny problem, czyli
prawne podstawy do odstapienia od optaty planistycznej, to w toku przeprowadzo-
nych analiz przyjeto, ze ,[o]bowiazek poniesienia oplaty z tytutu wzrostu wartosci
nieruchomosci nie moze by¢ zniesiony czy wylaczony w drodze porozumienia
wtlasciciela nieruchomosci z gmina. Bezskuteczne w zwiazku z powyzszym beda
deklaracje wiadz gmin dotyczace zaniechania pobierania optat planistycznych.
Organy gminy moga jedynie uksztattowaé w odniesieniu do niektérych rodzajow
nieruchomosci stawke oplaty planistycznej na bardzo niskim poziomie. Nie mamy
w tym przypadku do czynienia z uznaniem administracyjnym — organ administracji
dla urzeczywistnienia stanu prawnego nie moze bowiem wybiera¢ miedzy réznymi
rozwigzaniami, gdyz norma prawna wskazuje jednoznacznie skutek prawny i nie
pozostawia wyboru organowi administracyjnemu” (s. 110). We wnioskach czast-
kowych podsumowano powyzsze badania nad oméwiona optata.

Rozdziat czwarty to Mozliwe wady prawne decyzji o warunkach zabudowy i ich
konsekwencje prawne. W monografii, wskazujac na potencjalne wady postepowa-
nia w sprawach ustalenia warunkéw zabudowy, stwierdzono, ze ,[w] praktyce
najczesciej przywoluje sie przestanke razacego naruszenia prawa, ktéra moze
wystepowac na tle stosowania poszczegélnych przepiséw dotyczacych tych aktow,
np. wydania aktu niezawierajacego warunkéw zabudowy i zagospodarowania
terenu, wynikajacych z przepiséw szczegdlnych majacych zastosowanie w danej
sprawie” (s. 113). Do innych wad zaliczono takze m.in. bledne okre$lenie podmiotéw
majacych status strony w sprawie, nieuwzglednienie ustalert decyzji Srodowiskowej
czy odstapienie od analizy warunkéw i zasad zagospodarowania terenu. Kolejne
zagadnienie dotyczace wadliwosci decyzji administracyjnych omdéwiono na pod-
stawie poszczegdlnych przepiséw procedury administracyjnej, a takze z odniesie-
niami do pogladéw doktryny i orzecznictwa w tym zakresie. W ramach zagadnien
wstepnych autor podnosi, ze ,[z]godnie z jedna z podstawowych, konstytucyjnych
zasad demokratycznego panstwa organy wtadzy publicznej dzialaja na podstawie
iw granicach prawa. Nalezy zatem stwierdzi¢, ze decyzja administracyjna jest prawi-
dlowa, jezeli jest zgodna z normami prawa materialnego i procesowego. Naruszenie
jakiejkolwiek normy prawnej powoduje wadliwos¢ decyzji. Jednakze wady prawne
decyzji podlegaja gradacji, bowiem nie kazde naruszenie norm prawnych powinno
wywolywaé takie same konsekwencje dla wadliwosci decyzji” (s. 116). Nastepnie
dokonuje klasyfikacji wad decyzji administracyjnych z uwzglednieniem ich gradacji
w tym zakresie. Poza tym przytacza i analizuje wady decyzji deklaratoryjnych z do-
ciekaniem w zakresie decyzji, ,[...] ktére nie powoduja zmian w sferze indywidual-
nych norm pierwotnych — nie mozna na ich mocy naby¢ ani prawa, ani obowiazku”
(s. 122). W opracowaniu sporo miejsca po$wiecono tematyce wadliwosci decyzji
o warunkach zabudowy. Zwrécono uwage, ze ,[c]o do zasady, organ wlasciwy
w sprawie stwierdzenia niewaznosci wstrzymuje wykonanie decyzji, jesli zachodzi
prawdopodobienstwo, ze jest ona dotknieta jedna z wad powodujacych niewaznos¢.
Na postanowienie w tej sprawie przystuguje stronie zazalenie [...], a zatem i skarga
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do sadu administracyjnego. Inwestor, ktéry poczynit wydatki zwiazane z planowana
inwestycja po uzyskaniu ostatecznej decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu
publicznego (takze o ustaleniu warunkéw zabudowy), powinien zatem liczy¢ na
rekompensate, jesli decyzja jest obarczona przedmiotowa wada i z tej przyczyny
nie mogta doj$¢ do skutku” (s. 123). Poza tym badaniu skutkéw wadliwosci decyzji
o warunkach zabudowy towarzyszy odniesienie do wadliwosci decyzji o warunkach
zabudowy w kontekscie zwiazku pomiedzy ta decyzja a decyzja o pozwoleniu na
budowe. Oprécz tego poddano analizie wadliwos¢ decyzji o warunkach zabudowy
w zwiazku z wydanym pozwoleniem na uzytkowanie. Rozdzial czwarty zawiera
ponadto rozwazania dotyczace zasad odpowiedzialnosci odszkodowawczej wladzy
publicznej z uwzglednieniem odpowiedzialnosci odszkodowawczej Skarbu Pan-
stwa. Wywody wzbogaca koncepcja ciagu dziatan prawnych stanowiaca uzyteczne
narzedzie badawcze do analizy form dziatan prawnych w pewnych dziedzinach
aktywnosci administracji, a dotyczy to decyzji o warunkach zabudowy jako roz-
strzygniecia w ciggu czynnosci wymaganych w procesie inwestycyjno-budowlanym.
Autor pochyla sie réwniez nad zagadnieniem utraconych korzysci na skutek wad
decyzji o warunkach zabudowy, przy czym podnosi, ze ,[w] omawianym zakresie
kluczowym zagadnieniem staje sie tez to, czy poszkodowany moze dochodzi¢
utraconych korzysci w zwiazku z wydaniem przez organ nieprawidlowej decyzji
o warunkach zabudowy oraz niewydaniem przez niego decyzji o pozwoleniu na
budowe” (s.137). Wnioski czastkowe ujete na koricu tego rozdziatu to zestawienie
najwazniejszych kwestii tam poruszonych.

Podsumowanie i wnioski zamykaja catos¢ rozwazan. Warto przytoczy¢ tu kil-
ka zdan: ,Decyzja ustalajaca warunki zabudowy, pomimo zalozen ustawodawcy
[...], zgodnie z ktérymi ma ona by¢ zastepcza forma dla miejscowych planéw
zagospodarowania przestrzennego w zwiazku z nieuchwaleniem tych plandw, dla
wielu terenéw stata sie podstawowa metoda ustalania zasad zagospodarowania
nieruchomosci. Wiekszos$¢ doktryny, jak i praktykéw, stoi na stanowisku, Ze takie
zjawisko jest niepozadane i sprzeczne z zamiarem ustawodawcy. Stanowisko to
pomija jednak znaczenie i role decyzji o warunkach zabudowy w przywrdceniu
systemu prawa zagospodarowania przestrzeni opartego na poszanowaniu zasady
wolnosci budowlanej i odejsciu od systemu tej gatezi prawa opartego na zasadzie
zabudowy planowej. Wszak jesli gmina nie uchwala planéw miejscowych, bedac
do tego upowazniona, to oznacza¢ moze to tylko tyle, ze nie ma ona woli korzy-
stania z przyslugujacego jej wladztwa planistycznego i tym samym pozostawia
wiecej wolnosci wlascicielom, uzytkownikom wieczystym oraz inwestorom. [...]
Obecne uksztaltowanie przez ustawodawce decyzji o warunkach zabudowy budzi
liczne zastrzezenia, jednakze nie sa to zastrzezenia catkowicie dyskwalifikujace te
instytucje. Pomimo powszechnej krytyki decyzji o warunkach zabudowy istnieje
uzasadnienie dla jej dalszego funkcjonowania. Analizujac regulujace te instytucje
prawna przepisy, mozna jednak dostrzec kilka mankamentéw, ktére powinny sta¢
sie przedmiotem zainteresowania ustawodawcy” (s. 143).

W monografii zawarto trzy wykazy, ktére porzadkuja calos¢ zebranego materiatu
badawczego. Sa to wykazy: (1) skrétéw dotyczacych: (a) Zrédel prawa, (b) instytucji
i organdéw orzekajacych, (c) czasopism, publikatoréw, systeméw informacji prawnej,
(d) innych skrétéw, (2) literatury prezentujacej bogaty wybér doktryny przedmiotu
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i(3) orzecznictwa ETPC, TK, SN, NSA, WSA, SA i SO. Na koricu ksiazki znajduje sie
indeks rzeczowy pomagajacy w sprawnym odszukaniu interesujacych zagadnien.

Problematyka dotyczaca decyzji o warunkach zabudowy jest oméwiona w ksiaz-
ce w sposob zwiezly, ale jednoczesnie wyczerpujacy. Jest to ciekawa propozycja
wypelniajaca luke w obrebie istotnej regulacji, jaka jest planowanie przestrzenne.
W zatozeniu ksiazka jest przygotowana dla przedstawicieli nauki, ale zainteresuje
tez przedstawicieli zawodoéw prawniczych. Co wiecej, autor postuguje sie przejrzy-
stym jezykiem, a dzieki kilkuletniemu doswiadczeniu w pracy zawodowej trafnie
i precyzyjnie odnosi sie do zagadnienia ustalenia prawnego charakteru decyzji
o warunkach zabudowy oraz okreslenia r6znych konsekwencji, jakie moze wywolac
przedmiotowa decyzja. Wydaje sie zatem, Zze mozna — a nawet nalezy — przyjac, ze
publikacja ta skierowana jest do kazdego czytelnika zainteresowanego przedsta-
wionymi w niej rozwazaniami.

Paulina Jachimowicz-Jankowska*
DOI: 10.14746/spp.2022.3.39.10

* 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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Przeglad wybranych czasopism zagranicznych

Richard Pomahac, Rozhrani iistavniho a spravniho prava

(Styk prawa konstytucyjnego i administracyjnego),

,Acta Universitatis Caolinae — luridica” 2021, vol. 67, no. 4, s. 45-59,
DOI: 10.14712/23366478.2021.37

Richard Pomahac zainteresowal sie miejscem styku prawa konstytucyjnego i ad-
ministracyjnego. Potwierdzil, ze prawo konstytucyjne i prawo administracyjne sa
do siebie zblizone. Podal, Ze prawo administracyjne uwaza sie niekiedy za prawo
publiczne w znaczeniu wezszym. Zastanowit sie wiec, czy granice oddzielajace od
siebie te galezie prawa sa rzeczywiscie wyrazne, i jakie sa punkty styczne miedzy
nimi.

W tekscie nawigzal do kwestii dualizmu prawa administracyjnego i konsty-
tucyjnego, ktéry usitowal omoéwié¢ na przyktadzie obowiazku zapinania paséw
w USA. Nastepnie poszukiwal genezy prawa administracyjnego w ,prawie policji”
(czyli nauce o policji). W tej materii wskazat dwa dziela: Initia iuris politine Germa-
norum Heumanna von Teutschenbrunna z 1757 r. oraz Juris politiae ex uno securitatis
Jjurumque defendendorum principio repetiti, et ad artis formam redacti, brevis delineatio
Carla Friedricha Wilhelma Gerstaeckera z 1826 r.; po czym nawiazal do Kanta,
Monteskiusza i Rousseau. Koncepcje Polizeiwissenschaft poddat dos¢ pobieznej
analizie, taczac przy tym tak réznych filozoféw z doktryna policystéw. Wspomniat
za to o najbardziej znanym francuskim przedstawicielu nauki o policji — Nicolasie
de la Mare, ale pominat za to austriackiego klasyka Josepha von Sonnenfelsa.

Autor artykutu krétko scharakteryzowatl pojecie ,prawa policji” (gute Polizey).
Siegnat do dzieta Georga Lauterbecka Politia historica w ttumaczeniu czeskiego
humanisty Daniela Adama z Veleslavina. Interesujaco nawiazat do Christiny de
Pisan (Krystyny Pizanskiej), nieobecnej zreszta w polskich podrecznikach do historii
doktryn politycznych i prawnych. Uznal, Ze rozwazania humanistéw daty asumpt
pisarzom politycznym wiekéw pdzniejszych do wypracowania klasycznej koncepcji
konstytucjonalizmu. Kolejno wspomniat o konstytucjonalizmie amerykariskim.

Rozwdj prawa administracyjnego oznaczyl bardzo pézno — od ostatniej tercji
XIX wieku. Nie uwzglednil zatem procesu rozwoju ustawodawstwa administra-
cyjnego panstw oswieconego absolutyzmu, a potem postabsolutnych panstw
policyjnych, szczegdlnie monarchii habsburskiej, ktéra wskutek rozleglosci tery-
torialnej swymi wzorcami promieniowata na rézne panstwa Europy. Naturalnie
urbanizacja, industrializacja i rozwdj komunikacji bez watpienia wplynely na roz-
rost administracji, a co za tymidzie i prawa administracyjnego. Instytucjonalizacja
prawa i judycjalizacja administracji maja jednak geneze wczesniejsza, szczegdlnie
biorac pod uwage ksztaltowanie sie sagdownictwa administracyjnego. W starciu
konstytucyjnej idei umiarkowanego rzadu z zinstytucjonalizowana rzeczywistoscia
administracji publicznej wygrywa — rzecz jasna — biurokracja. Jak zatem podkreslit
R. Pomaha¢, w toku rozwoju prawa governance przemienia sie w Foucaultowskie
gouvernementalité.
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Autor w nastepnej czesci swego artykutu podjal temat konstytucjonalizacji pra-
wa administracyjnego. Podniést argument, ze prawo konstytucyjne ma zapobiegaé
naduzywaniu prawa. Omoéwil wyrok Sadu Konstytucyjnego z 11 kwietnia 2021 r.
(sygn. akt IV. US 3542/20) w sprawie wiasnosci lokalu mieszkalnego oraz orzecze-
nia dotyczace spelniania Swiadczen edukacyjnych w stanie epidemii. Nawiazat
ponadto do tez przedstawicieli nauki prawa z Niemiec, Anglii i Francji, rozwazajac
relacje miedzy prawem konstytucyjnym a administracyjnym. Konstytucjonalizacje
prawa administracyjnego mozna zatem rozumie¢ jako poddanie regulacji admi-
nistracyjnych kontroli ze strony sadéw konstytucyjnych. Konstytucja bylaby wiec

,hamulcem” administracji. Odwotania do postanowien ustawy zasadniczej staja

sie dlatego istotne w procesie wyktadni prawa administracyjnego. Dodatkowym
zas watkiem podjetym przez Autora stal sie problem dekonstytucjonalizacji prawa
administracyjnego.

Karol Dgbrowski*
DOI: 10.14746/spp.2022.3.39.11

Svitlana Ozeranska, Systematization of Monopolies as a Condition

for Effective Legal Limitation of Monopolism (Usystematyzowanie monopoli
jako warunek efektywnego prawnego ograniczenia monopolizacji),
»European Political and Law Discurse” 2021, vol. 8, iss. 6, s. 63-66,

DOI: 10.46340/eppd.2021.8.6.10

Svitlana Ozeranska podjeta w artykule prébe systematyzacji zjawiska monopolu,
wskazania rodzajéw monopoli oraz omoéwienia roli prawa jako czynnika, ktéry
powinien efektywnie ogranicza¢ zjawisko monopolizacji rynku. Problem badaw-
czy jest istotny, gdyz monopolizacja, jako trend wspdtczesnej ekonomii, stanowi
zagrozenie dla porzadku rynkowego. W przypadku panstw poradzieckich jest
dodatkowo poglebiona dziedzictwem oligarchizacji, jaka nastapila po upadku
ZSRR. Na wstepie Autorka zbyt kategorycznie stwierdzita, ze monopol jest szko-
dliwy dla spoleczenstwa, poniewaz powoduje wzrost wydatkéw publicznych, co
nie zawsze jest przeciez prawda.

Wyrdznila monopole ekonomiczne, naturalne i administracyjne. W monopolu
ekonomicznym sprzedawca (producent) wplywa na podaz i cene sprzedawanych
produktéw. W przypadku monopolu naturalnego popyt jest zaspokajany przez
jedno przedsiebiorstwo (szczegdlnie paistwowe), a konkurencja prowadzi do
wzrostu kosztéw produkcji. Traci sie tez efekt skali, a eliminacja lub dezintegracja
takiego monopolu jest ekonomicznie niepraktyczna. Monopol administracyjny
powstaje zas wskutek przemian ustrojowych lub dziatan aparatu panstwowego.
Wtadze publiczne moga przyzna¢ wybranemu podmiotowi wylaczne prawo pro-
wadzenia okre$lonej dziatalnosci (Kompania Wschodnioindyjska) albo stworzy¢

* Karol Dabrowski, dr, Uniwersytet Marii Curie-Sklodowskiej w Lublinie, e-mail:
karol.dabrowski@mail.umcs.pl, https://orcid.org/0000-0002-4513-3873.
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gospodarcze struktury organizacyjne podporzadkowane administracji panstwowej
(model sowiecki).

Autorka na zagadnienia definicyjno-opisowe poswiecita okoto 1/3 tekstu, a po-
tem przeszta do opisu regulacji w prawie ukrainskim. Odniosla sie tez do mozli-
wosci zajecia monopolistycznej pozycji w zgodzie z normami prawa wlasnosci
przemystowej. Podkreslita, ze Srodki do ograniczenia pozycji monopolistycznej
tkwig m.in. w prawie ochrony konsumentéw. Trafny jest jej postulat co do wzmoc-
nienia poprzez prawodawstwo ochrony zasad zdrowej konkurencji, co ogranicza
nieuczciwe praktyki biznesowe.

Wartos¢ tekstu obnizaja bledy w zakresie struktury tekstu i aparatu naukowego
(np. odwotanie do Wikipedii, brak w przypisach pozycji wskazanych w przegladzie
literatury, zbyt dtugi abstrakt, brak podziatu tekstu na akapity). Artykut jest krétki,
liczy trzy strony, stanowi raczej komunikat z badan. W tytule zabraklo odniesienia
do podjetej w tekscie analizy ustawodawstwa ukrainskiego.
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Sprawozdanie z XXII Niemiecko-Polskiego Kolokwium Prawnikow-
Administratywistow , Ochrona klimatu jako wyzwanie dla prawa
administracyjnego w Europie”, Poznan, 23-24 wrze$nia 2022 r.

W dniach 23-24 wrzesnia 2022 r. na Uniwersytecie im. Adama Mickiewicza w Po-
znaniu odbyto sie kolejne (XXII) Niemiecko-Polskie Kolokwium Prawnikéw-Admi-
nistratywistéw. Jest to wydarzenie naukowe o wieloletniej tradycji, ktére od lat 70.
XX wieku odbywa sie co dwa lata, na przemian w osrodkach uniwersyteckich w Pol-
sceiw Niemczech. Jezykiem obrad jest zasadniczo jezyk niemiecki. Kolokwium jest
miejscem wymiany dorobku dla naukowcow z obu krajéw, ktérzy prowadza badania
w zakresie prawa administracyjnego i szeroko rozumianego prawa publicznego.
Temat tegorocznej konferencji byt niezwykle aktualny i brzmiat: ,Ochrona klimatu
jako wyzwanie dla prawa administracyjnego w Europie”. Organizatorem Kolokwium
byt Zaktad Prawa Administracyjnego i Nauki o Administracji Uniwersytetu im. Ada-
ma Mickiewicza w Poznaniu pod kierownictwem prof. dr. hab. Marka Szewczyka.
Kolokwium zostato otwarte w Matej Auli Collegium Minus Uniwersytetu
im. Adama Mickiewicza przez prof. dr. hab. Marka Szewczyka oraz Dziekana
Wydzialu Prawa i Administracji prof. dr. hab. Tomasza Nieboraka. W stowach
powitalnych obaj Profesorowie szczegdlnie podkredlili wieloletnia tradycje tych
dwustronnych spotkan oraz znaczenie tej wymiany dla rozwoju nauki prawa ad-
ministracyjnego w obu krajach.
Pierwszy panel nosit tytut,, Zagadnienia dotyczace energii wiatrowej, stonecznej

i efektywnosci energetycznej w prawie polskim i niemieckim”. Panel ten byt mode-
rowany przez prof. UAM dr. hab. Krystiana Ziemskiego. Aktualna sytuacje prawna
w Niemczech przedstawita prof. dr hab. Bettina Schéndorf-Haubold z Uniwersytetu
w Gielen. W swoim wykladzie oméwita w szczegélnosci podstawy prawne ochro-
ny klimatu w prawie europejskim i niemieckim, a takze zagadnienie transformacji
energetycznej w niemieckim systemie prawnym. Sytuacje prawna w Polsce przed-
stawil dr hab. Maciej Kru$ z Uniwersytetu im. Adama Mickiewicza w Poznaniu.
Centralnymi punktami jego referatu byly zagadnienia prawa budowlanego zwiazane
z budowa elektrowni wiatrowych i instalacji solarnych oraz efektywnoscia energe-
tyczna budynkéw. W ozywionej dyskusji w ramach panelu wzieli udziat: prof. dr
hab. Sabine Schlacke z Uniwersytetu w Greifswaldzie, prof. dr hab. Matthias Ruffert
z Uniwersytetu Humboldtéw w Berlinie, prof. dr hab. Marek Szewczyk oraz prof.
dr hab. Wojciech Piatek z Uniwersytetu im. Adama Mickiewicza w Poznaniu, prof.
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dr hab. Dieter Kugelmann z Uniwersytetu w Miinster, emerytowany prof. dr hab.
Stanislaw Biernat z Uniwersytetu Jagiellonskiego, emerytowany prof. dr hab. Hart-
mut Bauer z Uniwersytetu w Poczdamie, prof. dr hab. Michael Fehling z Bucerius
Law School w Hamburgu, prof. z Uniwersytetu Kardynata Stefana Wyszynskiego
w Warszawie, dr hab. Irena Lipowicz, dr Piotr Lisson z Uniwersytetu im. Adama
Mickiewicza w Poznaniu oraz prof. dr dr h.c. Johannes Masing z Uniwersytetu we
Freiburgu.

Podczas pierwszego dnia konferencji JM Rektor Uniwersytetu im. Adama Mic-
kiewicza w Poznaniu prof. dr hab. Bogumita Kaniewska wreczyta prof. dr. hab.
Hartmutowi Bauerowi, bytemu kierownikowi Katedry Europejskiego i Niemiec-
kiego Prawa Konstytucyjnego, Administracyjnego, Socjalnego i Publicznego Prawa
Gospodarczego na Wydziale Prawa Uniwersytetu w Poczdamie medal ,Za zastugi
dla Uniwersytetu im. Adama Mickiewicza w Poznaniu”. Jak podkreslita prof. dr hab.
Bogumita Kaniewska, przyznanie medalu jest wyrazem uznania dla wieloletniej
wspolpracy prof. dr. hab. Hartmuta Bauera z pracownikami oraz doktorantami
Uniwersytetu im. Adama Mickiewicza w Poznaniu. Laudacje na cze$¢ Laureata
wygtlosit prof. dr hab. Marek Szewczyk, ktéry przyblizyt jego kariere naukowa oraz
przedstawil jego wspdtprace w licznych projektach realizowanych wspélnie z Uni-
wersytetem im. Adama Mickiewicza w Poznaniu, a w szczegdlnosci z Zaktadem
Prawa Administracyjnego i Nauki o Administracji. Prof. dr hab. Hartmut Bauer
podziekowal za przyznanie medalu i podkreslit, ze szczegélnym zaszczytem w jego
karierze naukowej jest otrzymanie wyrdznienia przyznanego przez uczelnie o tak
bogatych tradycjach, z ktéra w okresie transformacji ustrojowej rozpoczela sie jego
wspotpraca akademicka z Polska.

Drugi panel pierwszego dnia — ,Energia jadrowa — status prawny i otwarte
pytania w Polsce i Niemczech” moderowat prof. dr hab. Hinnerk Wifimann z Uni-
wersytetu w Miinster. Status prawny obowiazujacy w tej niezwykle aktualnej pod
wzgledem prawnym i politycznym dziedzinie przedstawil ze strony niemieckiej
prof. dr hab. Markus Mdstl z Uniwersytetu w Bayreuth, ktéry poruszyl w szczegdl-
nosci zagadnienie historii prawa atomowego w Niemczech oraz nakreslit szczegélne
wlasciwosci tej dziedziny prawa w tym kraju. Sytuacje prawna w Polsce przybli-
zyt dr Tomasz Nowak z Akademii Pomorskiej w Stupsku, jednoczesnie dyrektor
Departamentu Energii Jadrowej w Ministerstwie Klimatu i Srodowiska. W trakcie
panelu rozwinetla sie dyskusja na temat ré6znych perspektyw przyszlego zastosowa-
nia energii jadrowej w obu krajach. Uczestniczyli w niej: prof. dr dr h.c. Johannes
Masing, prof. dr hab. Michael Fehling, prof. dr hab. Uwe Kischel z Uniwersytetu
w Greifswaldzie, mgr Filip Lewandowski, absolwent Uniwersytetu im. Adama
Mickiewicza w Poznaniu, obecnie sedzia Sadu Administracyjnego we Frankfurcie
nad Odra, oraz prof. dr hab. Irena Lipowicz.

Pierwszy panel drugiego dnia Kolokwium nosit tytut ,,Stosowanie procedury
oceny oddzialywania na srodowisko przedsiewziecia oraz oceny strategicznej
w prawie polskim i niemieckim” i byt moderowany przez prof. dr. hab. Matthia-
sa Rufferta. Prof. dr hab. Sabine Schlacke odniosta sie do wybranych zagadnien
prawnych dotyczacych oceny oddziatywania na sSrodowisko oraz naswietlita skutki
przyspieszenia transformacji energetycznej w zwiazku z ochrona klimatu dla ocen
srodowiskowych. W swoim referacie dr Agnieszka Daniluk przedstawita podstawy
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prawne przeprowadzania oceny oddzialywania na srodowisko w prawie polskim,
koniecznos¢ przeprowadzenia oceny oddzialywania na srodowisko na przyktadzie
konkretnych projektédw, planéw i programéw oraz procedure oceny oddziatywania
na srodowisko. W dyskusji podczas tego panelu udzial wzieli: prof. dr hab. Uwe
Kischel, prof. dr hab. Michael Fehling, dr hab. Maciej Krus, prof. dr hab. Astrid
Wallrabenstein z Uniwersytetu we Frankfurcie nad Menem, prof. dr hab. Bettina
Schondorf-Haubold, prof. dr hab. Dieter Kugelmann, prof. dr hab. Wojciech Piatek
i prof. dr hab. Heinrich Amadeus Wolff z Uniwersytetu w Bayreuth.

Panelowi kornicowemu o temacie ,Ochrona klimatu w kontekscie praw podstawo-
wych i praw czlowieka” przewodniczyt emerytowany prof. dr hab. Stanistaw Biernat.
Dr Ilona Przybojewska z Uniwersytetu Jagiellonskiego przedstawita ramy prawne
ochrony klimatu w Polsce pod katem prawa miedzynarodowego i europejskiego.
Obecna sytuacje prawna w Niemczech ze szczegdlnym uwzglednieniem aktual-
nego orzecznictwa Federalnego Trybunatu Konstytucyjnego w zakresie ochrony
klimatu oraz wyzwan dla prawa administracyjnego w tym zakresie przedstawit
dr hab. Enrico Peuker z Uniwersytetu Humboldtow w Berlinie. Podczas panelu glos
w dyskusji zabrali: prof. dr hab. Marek Szewczyk, prof. dr hab. Sabine Schlacke, prof.
UKSW, dr hab. Natalia Kohtamaéki, prof. dr hab. Dieter Kugelmann i emerytowany
prof. dr hab. Stanistaw Biernat.

Konferencje zakonczyt prof. dr hab. Marek Szewczyk, dziekujac wszystkim
uczestnikom za udzial w tym wydarzeniu naukowym. Tegoroczne Kolokwium
oferowato doskonate mozliwosci transgranicznej wymiany osobistej i prawnej,
z ktérych intensywnie korzystali wszyscy uczestnicy spotkania. Pani prof. dr hab.
Sabine Schlacke poinformowata, Ze na kolejne Niemiecko-Polskie Kolokwium Praw-
nikéw-Administratywistow zaprasza w roku 2024 na Uniwersytet w Greifswaldzie.
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