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I. ARTYKULY
b

ZOFIA DUNIEWSKA*

Kontrowersje wokot wyktadni prawa —
studium przypadku

Wprowadzenie

Wyktadnia prawa jako proces ustalania tresci norm w przepisach praw-
nych i rezultat tego procesu odgrywa ogromna role m.in. jako znacza-
cy czynnik rozwoju kultury i mysli prawnej. To interpretacja ,ozywia”
prawo, wydobywajac jego znaczenie i decydujac o wyniklych z niego
implikacjach. Jak celnie zauwazyl P. Nerhot, interpretacja jest ,sercem
i Zyciem prawa”!. Ranga wyktadni prawa i wplyw, jaki jej wynik wy-
wiera w procesie stosowania prawa w réznych sferach zycia, nie tylko
w prezentowanym w tym opracowaniu obszarze, skfania do zajecia sie
ta problematyka. Opracowanie dotyczy interpretacji przepisu art. 26
ust. 1 pkt 3 lit. ai b Ustawy z dnia 14 marca 2003 r. o stopniach nauko-
wych i tytule naukowym oraz o stopniach i tytule w zakresie sztuki?.
Wprawdzie utracita ona swa moc?, ale rozstrzygniecia podjete na jej
podstawie znalazty swoje odzwierciedlenie w relatywnie niedawno wy-
danych wyrokach sadéw administracyjnych. Ponadto ustalenia ptynace

* Zofia Duniewska, prof. dr hab., Uniwersytet L6dzki, e-mail: zduniewska@wpia.
uni.lodz.pl, https://orcid.org/0000-0003-1446-5039.

! P. Nerhot, Interpretation in legal science, w: Law, Interpretation and reality Essays in
epistemology, hermeneutics and jurisprudence, pod red. P. Nerhota, Dordrecht 1990, s. 193.

? Tekst jedn. Dz.U. 2017, poz. 1789 ze zm., dalej ,ustawa o stopniach”.

* Zob. art. 169 pkt 2 Ustawy z dnia 3 VII 2018 r. Przepisy wprowadzajace ustawe —
Prawo o szkolnictwie wyzszym i nauce (Dz.U. 2018, poz. 1669 ze zm.).

SPP 4(40), 2022: 9-25. © 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/).




10 ZOFIA DUNIEWSKA

z uwidocznienia kontrowersji, ktére pojawity sie w procesie wyktadni
wskazanego wyzej przepisu, moga by¢ inspirujace przy odczytywaniu
réowniez innych wypowiedzi normatywnych. Problematyka szkolnic-
twa wyzszego, w tym nadawania stopni naukowych i tytutu profesora
byta od lat jednym z gléwnych przedmiotéw zainteresowania Wielce
Szanownej Jubilatki Pani Profesor Krystyny Wojtczak. W swojej rozbu-
dowanej, pelnej sukceséw aktywnosci naukowej (m.in. w tym nurcie
badan) moze poszczycic sie ona ogromnym, oryginalnym i cenionym
dorobkiem naukowym®. To tez dodatkowo zacheca do ukazania rozbiez-
nosci opinii towarzyszacych interpretacji przywotanego przepisu usta-
wy o stopniach. Dotyczy on wymogoéw stawianych osobie ubiegajacej
sie o tytul profesora, ktéremu regulacje prawa, cho¢ czesto zmieniane,
przypisuja ,range najwyzsza w hierarchii awanséw naukowych”. Nie
bez powodu tytul ten jest okreslany jako najwyzsza godnos¢ naukowa
w systemie stopni i tytutéw naukowych, a jego uzyskanie jest utozsa-
miane z osiagnieciem ostatniego etapu sformalizowanej kariery na-
ukowej w Polsce®. Uwzgledniany w tym opracowaniu wymég dotyczyt
uzyskanych przez kandydata osiagnie¢ w ksztalceniu kadry naukowej/
opiece naukowej.

Artykul 26 ust. 1 pkt 3 ustawy o stopniach’, w brzmieniu nadanym
art. 8 Ustawy z dnia 11 lipca 2014 r. o zmianie ustawy — Prawo o szkol-
nictwie wyzszym oraz niektérych innych ustaw?®, stanowil, Ze tytut pro-
fesora moze by¢ nadany osobie, ktora:

* Zob. np. K. Wojtczak, Tytul profesora w Polsce w latach 1920-1990. Czes¢ 1. Warunki
przyznawania tytulu profesora w prawie szkét wyzszych, ,Studia Prawa Publicznego” 2017,
nr 4(20), s. 55-94; eadem, Tytut profesora w latach 1920-1990. Czes¢ 2. Warunki nadawania
tytutu profesora w prawie o stopniach i tytulach naukowych, ,Studia Prawa Publicznego”
2018, nr 1(21), s. 31-52; eadem, Tytut profesora w pierwszych latach przemian ustrojowych
Rzeczypospolitej Polskiej, ,Studia Prawa Publicznego” 2020, nr 2(30), s. 9-47.

5 K. Wojtczak, Tytul profesora w postepowaniu przed Radg Doskonatosci Naukowej, ,Studia
Prawa Publicznego” 2021, nr 2(34), s. 10.

® M. Sieniu¢, Jednostka w postepowaniach w sprawie nadania stopnia i tytulu naukowego.
Studium z prawa administracyjnego procesowego, L6dz 2019, s. 142 i przywolywany przez
te autorke A. Kiebata, Kariera naukowa — zdobywanie stopni i tytutéw naukowych, w: Kariera
naukowa w Polsce. Warunki prawne, spoteczne i ekonomiczne, pod red. S. Waltosia, A. Roz-
musa, Warszawa 2012, s. 129.

7 Przywolany przepis, a takze inne przepisy ustawy o stopniach byly przedmiotem
analizy K. Wojtczak, Prawne determinanty nadawania tytutu naukowego profesora w latach
2003-2017, w: Prawo administracyjne wobec wspotczesnych wyzwan. Ksigga jubileuszowa
dedykowana Profesorowi Markowi Wierzbowskiemu, pod red. J. Jagielskiego, D. Kijowskiego,
M. Grzywacza, Warszawa 2018, s. 493-506.

8 Dz.U. 2014, poz. 1198 ze zm., dalej ,nowela z 2014 r.".



Kontrowersje wokot wyktadni prawa — studium przypadku 11

,3) posiada osiagniecia w opiece naukowej — uczestniczyla co naj-
mniej:

a) raz w charakterze promotora w przewodzie doktorskim zakon-
czonym nadaniem stopnia oraz

b) raz w charakterze promotora pomocniczego w przewodzie dok-
torskim zakonczonym nadaniem stopnia lub uczestniczy w charakterze
promotora w otwartym przewodzie doktorskim oraz

c) dwa razy w charakterze recenzenta w przewodzie doktorskim
lub w przewodzie habilitacyjnym lub w postepowaniu habilitacyjnym

— z zastrzezeniem ust. 2 i 3 [nie maja one zastosowania w badanej
sprawie — przyp. Z.D.]".

W dalszych rozwazaniach, zwazywszy na analizowana, objeta przy-
wolanymi dalej rozstrzygnieciami sadéw sprawe, skupienia wymaga
interpretacja art. 26 ust. 1 pkt 3 lit. a i b. W branym pod uwage po-
stepowaniu administracyjnym osoba ubiegajaca sie o tytul profesora,
w dacie zlozenia wniosku o nadanie tego tytutu, wypromowatla trzech
doktorow. Nie wykazata jednak uczestnictwa w charakterze promoto-
ra pomocniczego w przewodzie doktorskim zakoniczonym nadaniem
stopnia ani pelnienia funkcji w charakterze promotora w otwartym prze-
wodzie doktorskim. To spowodowato, ze Centralna Komisja do Spraw
Stopni i Tytuléw® uznala, ze nie zostal spetniony warunek okreslony
w art. 26 ust. 1 pkt 3 lit. b, a co za tym idzie — uzasadniona jest decyzja
odmawiajaca przedstawienia kandydata do tytulu profesora. Sposéb
rozumienia art. 26 ust. 1 pkt 3 lit. b ustawy o stopniach odpowiadat
rezultatowi jego wykfadni przyjetemu w opublikowanym Komunikacie
Centralnej Komisji dotyczacym postepowan o nadanie tytulu profesora
z 1 lutego 2018 r."°

1. Wyktadnia jezykowa

W przywotanym Komunikacie stwierdzono, ze wymogi dotyczace osia-
gnie¢ w opiece naukowej (art. 26 ust. 1 pkt 3 lit. a, b i ¢) ,[m]usza by¢
spelnione przez kandydata do tytulu profesora facznie, na poziomie co
najmniej okreslonym w omawianym przepisie jako warunek konieczny”.

? Dalej ,Centralna Komisja".

10 Komunikat Centralnej Komisji z dnia 1 112018 r. dotyczacy postepowan o nadanie
tytutu profesora, dalej ,Komunikat’, https://www.ck.gov.pl/news/id/15.html (dostep:
18 X 2022).
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Wyrazono tez poglad, zgodnie z ktérym uzycie spoéjnika ,oraz” faczace-
go poszczegolne cztony art. 26 ust. 1 ustawy o stopniach ,[w]yklucza
mozliwo$¢ ich wymiennosci, a wiec spetnienie pkt. 3. lit. a nawet na
poziomie kilku wypromowanych doktoréw, nie moze stanowi¢ asump-
tu do odstapienia od wymagania okreslonego w pkt. 3 lit. b tego same-
go artykutu’, i dalej: ,[s]tosowanie wykladni polegajacej na uznaniu,
ze omawiany przepis przewiduje mozliwos¢ spetnienia tylko jednego
argumentu z dwuargumentowego warunku, o ile jest on pomnozony
w stosunku do niezbednego minimum przewidzianego w tym przepisie,
nie znajduje zatem podstaw prawnych”.

Do opowiedzenia sie za taka wersja znaczeniowa doprowadzito po-
stuzenie sie wyktadnia leksykalna, do ktdrej, jak napisano trafnie w Ko-
munikacie , nalezy odnies¢ sie ,w pierwszej kolejnosci”. Nie oznacza to
jednak, ze w przypadku rodzacych sie watpliwosci i nieporozumien na
tle analizowanego przepisu (w Komunikacie wyraznie stwierdzono, ze
wymogi dotyczace osiagnie¢ w opiece naukowej budzity najczestsze
nieporozumienia i kontrowersje) nie nalezy skorzysta¢ z innych metod
wykltadni. Niezaleznie od tego wydaje sig, ze nawet uwzglednienie tylko
kontekstu jezykowego prowadzi¢ moze do innej konkluzji. Podkredli¢
trzeba, Ze wystowione w ustawie wymogi odnosza sie do niezbednego
minimum. W art. 26 ust. 1 pkt 3 uzyto sformutowania ,posiada osiagnie-
cia w opiece naukowej — uczestniczyta co najmniej: [...]".

Uzycie wyrazenia ,co najmniej” swiadczy, ze chodzi o minimalny
prog wymagan, co rzecz jasna nie powoduje, ze uczynienie zados¢ wy-
maganiom w wiekszym stopniu nie jest wywiazaniem sie z warunkéw
ustawowych. Sa one wypelnione, co wiecej, ich spetnienie powinno by¢
cenione wyzej. Istotnie, jesli ubiegajacy sie o tytul profesora wystapit
tylko raz w charakterze promotora w przewodzie doktorskim zakon-
czonym nadaniem stopnia, to ciazy na nim powinnos¢ wypetnienia
dodatkowo wymogu wyartykulowanego w art. 26 ust. 1 lit. b. W ten
sposob odpiera sie m.in. zarzut naruszenia zakazu wyktadni per non est
(zaden z fragmentéw przepisu nie moze okazac sie zbedny).

Przy wyktadni operatywnej trzeba jednak bra¢ pod uwage takze
inne stany faktyczne, na przyklad sytuacje, gdy ubiegajacy sie o tytut
profesora wypromowat kilku doktorow. W takich przypadkach zasadne
jest przyjecie, iz spelniona jest przestanka z art. 26 ust. 1 pkt 3 lit. a, ale
nadto przestanka z art. 26 ust. 1 pkt 3 lit. b, nawet jesli kandydat nie
petnil funkcji promotora pomocniczego i nie ma otwartego przewodu
doktorskiego.
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Z tredci art. 26 pkt 3 lit. b wynika, ze warunek jest spelniony, jesli
ubiegajacy sie o tytul naukowy co najmniej raz uczestniczyt (czas prze-
szty) w charakterze promotora pomocniczego w przewodzie doktorskim
zakoniczonym nadaniem stopnia lub (alternatywa faczna) uczestniczy
(czas teraz’niejszy) w charakterze promotora w otwartym przewodzie
doktorskim.

Jesli dla ustawodawcy zadowalajace byto promotorstwo pomoc-
nicze w przewodzie doktorskim zakonczonym nadaniem stopnia, to
postugujac sie argumentacja a fortiori (z mocniejsza racja), tym bardziej
wystarczajace jest pelnienie roli promotora w przewodzie doktorskim
zakonczonym nadaniem stopnia. Negowanie takiego twierdzenia po-
przez uznanie, ze wypromowanie doktora nie moze zastapi¢ promotor-
stwa pomocniczego w przewodzie doktorskim zakoriczonym nadaniem
stopnia, i swoiste zmuszanie wystepujacego o tytul naukowy do czegos,
co w rzeczywisto$ci byto dla niego mato wykonalne (zwazywszy na
charakter i relatywna nowos¢ instytucji promotora pomocniczego),
nie znajduje racji prawnej i moze by¢ potraktowane jako podwazenie
fundamentalnej zasady impossibilim nulla obligatio est.

W mysl art. 20 ust. 7 (w jego brzmieniu nadanym Ustawa z dnia
18 marca 2011 r. o zmianie ustawy — Prawo o szkolnictwie wyzszym,
ustawy o stopniach naukowych i tytule naukowym oraz o stopniach
i tytule w zakresie sztuki oraz o zmianie niektérych innych ustaw'?),
promotorem pomocniczym w przewodzie doktorskim mogta by¢ osoba
posiadajaca stopien doktora w zakresie danej lub pokrewnej dyscypliny
naukowej lub artystycznej i nieposiadajaca uprawnien do pelnienia
funkcji promotora w przewodzie doktorskim. W uzasadnieniu projektu
do tej ustawy" stwierdzono, ze wprowadza sie ,instytucje promotora
pomocniczego przy przewodzie doktorskim. Role te moze pelni¢ osoba
posiadajaca stopient naukowy doktora w zakresie danej lub pokrewnej
dyscypliny naukowej lub artystycznej. Stanowi¢ to bedzie z jednej strony
wsparcie przy opiece nad rosnaca liczba doktorantéw ze strony dokto-
réw prowadzacych wiodace badania, z drugiej strony pelnienie funkcji
promotora pomocniczego bedzie przygotowywac tychze doktoréw do

1 Szerzej K. Wojtczak, Prawne determinanty nadawania tytutu..., s. 502-503.

12 Dz.U. Nr 84, poz. 455 ze zm.

* Rzadowy projekt ustawy o zmianie ustawy — Prawo o szkolnictwie wyzszym,
ustawy o stopniach naukowych i tytule naukowym oraz o stopniach i tytule w zakresie
sztuki oraz o zmianie niektdrych innych ustaw, Sejm VI kadencji, druk nr 3391, https://
orka.sejm.gov.pl (dostep: 21 VIII 2022).
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pelnienia w przyszlosci roli samodzielnych promotoréw”. Jesli promo-
torstwo pomocnicze przygotowuje do pelnienia w przysztosci roli sa-
modzielnego promotora, to bezsprzecznie uczestniczenie w charakterze
samodzielnego promotora uznac nalezy za osiagniecie znacznie wieksze
niz osiagniecie wynikajace z petnienia funkcji promotora pomocniczego.

Zgodnie z art. 26 ust. 1 pkt 3 lit. b promotorstwo pomocnicze moze
,zastapi¢” otwarcie przewodu doktorskiego. Czy jednak swego rodza-
ju ,nakazywanie” podjecia takiej czynnosci (niezaleznie od tego, czy
dojdzie w przysztosci do wypromowania doktora) znajduje racjonalne
uzasadnienie wéwczas, gdy ubiegajacy sie o tytul profesora byt juz nie
jeden raz promotorem w przewodzie doktorskim zakonczonym nada-
niem stopnia? Réwniez w tym przypadku pelnienie funkcji promotora
w otwartym przewodzie doktorskim to znacznie mniej niz pelnienie
funkcji promotora w przewodzie zakoriczonym nadaniem stopnia dok-
tora. Nie mozna tez wykluczy¢, ze rygorystyczne potraktowanie prze-
stanki brania udzialu w charakterze promotora w otwartym przewodzie
doktorskim mogto ,zacheca¢” do podejmowania dziatan niepozadanych
i pozornych, np. zmierzajacych do przesuwania terminu zakonczenia
przewodu albo nie zawsze w pelni uzasadnionego jego otwierania.
Zapewne nie taki cel przyswiecal ustawodawcy:.

Niezaleznie od wysunietych powyzej argumentéw zaakcentowac na-
lezy, ze wyktadnia jezykowa ( gramatyczna, lingwistyczna, semantyczna
etc.), cho¢ bezsprzecznie stanowiaca punkt wyjscia, nie jest jedynym ro-
dzajem wykladni pozwalajacej na obiektywnie optymalne odkodowanie
tekstu prawnego. Dokonujac wykladni operatywnej, co nie budzi watpli-
wosci w doktrynie, sad — ale takze inny podmiot stosujacy prawo — musi
bra¢ pod uwage wszelkie istotne przestanki prawne zwiazane ze spotecz-
nym i aksjologicznym kontekstem konkretnej sprawy'*. Inaczej méwiac,
nalezy skoncentrowac sie nie tylko na rozwazaniach odnoszacych sie do
sytuacji abstrakcyjnej, lecz réwniez na okolicznosciach i ocenie konkret-
nego przypadku (rozstrzygniecie a casu ad casum). Nie wdajac sie w roz-
wazania teoretyczno-prawne, trudno nie zauwazy¢, ze wynik wyktadni
(przyjmujac, ze nawet przepis jasny wymaga interpretacji) czesto nie sta-
nowi prostego odzwierciedlenia tresci i sensu przepisow. W sytuacji, gdy
rezultat wykladni jezykowej nie jest jednoznaczny, nasuwa watpliwosci,
ujawnia roznice zdan i budzi spory, siega¢ trzeba pomocniczo do poza-
jezykowych dyrektyw interpretacyjnych. Wykorzystanie kilku rodzajéow

14 Zob. np. L. Morawski, Wyktadnia w orzecznictwie sqdéw. Komentarz, Torun 2002, s. 59.
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wykladni moze doprowadzi¢ do zgodnosci wyinterpretowanych zna-
czen, moze tez wykazac ich rozbieznos¢, co zmusza do wybrania jednej

z alternatyw umozliwiajacej wiasciwe rozumienie tekstu prawnego przy
zastosowaniu dyrektyw preferencji (,przetamania”). Wprawdzie wyktadni

jezykowej przypisuje sie pierwszenstwo, ale nie ma ono charakteru bez-
wzglednego. Zgodzic¢ nalezy sie zatem ze stanowiskiem L. Morawskiego,
ze porzadek preferencji ustalony przez zasade pierwszenstwa tej wyktad-
ni ,[jlest jedynie porzadkiem prima facie, a nie porzadkiem absolutnym

co znaczy, ze w pewnych sytuacjach mozna od niego odstapic i przypisac¢
pierwszenstwo wyktadni systemowej lub funkcjonalnej”’>. Doda¢ nalezy,
ze wolno tak uczyni¢ tylko wtedy, gdy uzasadniaja to szczegdlne racje

prawne, spoteczne, ekonomiczne lub moralne's.

2. Wyktadnia pozajezykowa

Przy analizie badanego przepisu, poza wyktadnia jezykowa, odwotuja-
ca sie do jezyka prawnego, a takze do jezyka prawniczego i ogélnego,
szczegodlna role odgrywa wykladnia funkcjonalna, a w niej wyktadnia
celowosciowa' z wystepujacymi w jej ramach relewantnymi w danym
przypadku elementami wartosciujacymi i oceniajacymi'®. W toku tej
wykladni i w uzasadnieniach jej rezultatu wazne sa, obok litery prawa,
przede wszystkim funkcje oraz cele prawa (tekstowe i pozatekstowe).
Odszyfrowanie tekstu przepisu musi by¢ relatywizowane do dane-
go kontekstu funkcjonalnego i rekonstruowanego celu prawodawcy.
Korzystajac z tej wykladni, mozna zalozy¢, ze prawo jest refleksem
woli, intencji ustawodawcy i srodkiem do realizacji celu ustanowienia
przepiséw. Do wzgledéw celowosciowych — ratio legis — odwolywano
sie niejednokrotnie w doktrynie i w orzecznictwie sadowym?'. Przy

15 Ibidem, s 158.

¢ Tbidem.

7 Zdaniem J. Letowskiego celowo$ciowa wyktadnia przepiséw prawa jest ta, ktéra
najczesciej uzywana jest w procesach administrowania — J. Letowski, Prawo administra-
cyjne. Zagadnienia podstawowe, Warszawa 1990, s. 50.

% Analize zréznicowanych celowosciowych uwarunkowan wyktadni w prawie ad-
ministracyjnym przeprowadza W. Jakimowicz, w: Wyktadnia w prawie administracyjnym,
Krakéw 2006, s. 351 n.

19 Zob. np. S. Wronkowska, Podstawowe pojecia prawa i prawoznawstwa, Poznan 2005,
s.85-86iuchwale 7 sedziow Naczelnego Sadu Administracyjnego z 10 XII 2009 r., sygn.
akt I OPS 8/09, CBOSA.
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szerzej rozumianym celu regulacji prawnych J. Zimmmerman umiesz-
cza cel ochrony jednostki obok m.in. celu utrzymania sprawiedliwosci
w dzialaniach administracji publicznej wérod aksjomatow postepowania
administracyjnego®. Zdaniem tego autora podstawowym celem poste-
powania administracyjnego jest ,[blezpieczenstwo prawne w stosun-
kach administracji z podmiotami zewnetrznymi, czyli ochrona sytuacji
ogolnej podmiotéw legitymujacych sie interesem prawnym przed bez-
prawnym, przyszlym naruszeniem jego przez akt administracyjny”*.

Jednym z zasadniczych celéw prawa, eksponowanych juz w prawie
rzymskim, jest realizacja stusznosci (aequitas)?. Nie bez przyczyny Cel-
sus, wyrazajac etyczny aspekt prawa, okreslit prawo jako umiejetnos¢
stosowania tego, co dobre i stuszne (ius est ars boni et aequi)**. Regula ta
nie stracita na swej aktualnosci i powinna towarzyszy¢ zaréwno ,literze
prawa’, jak i ,prawu w zyciu”. W pismiennictwie ugruntowatl sie poglad,
zgodnie z ktérym wsréd dyrektyw wykladni celowosciowej wskaza¢
mozna na nastepujace reguly, ktére trzeba bra¢ pod uwage przy usta-
laniu znaczenia normy:

— nalezy uwzglednia¢ powszechnie akceptowane zasady moralne,
zasady stusznosci i sprawiedliwosci;

- nalezy uwzglednia¢ konsekwencje spoteczne, ekonomiczne, do
jakich ono bedzie prowadzi¢ (trzeba wybra¢ takie znaczenie normy,
ktére doprowadzi do konsekwencji najbardziej korzystnych);

- nalezy uwzglednia¢ cel regulacji prawnej (ratio legis)*.

W literaturze uznaje sie za niesporna zasade, w mysl ktérej ,[p]rzepi-
sy prawne nalezy interpretowac tak, aby znaczenie przypisane normie
bylto zgodne z zalozonymi jej celami, chronionymi wartosciami i funk-
cjami spolecznymi”*. Z zatozenia prawo ma by¢ racjonalnym srodkiem
do osiagania racjonalnych celéw w danym czasie i miejscu. Dokonujac
wyktadni funkcjonalnej, zwraca sie tez uwage na efekt (skutek, konse-
kwencje) wywotlany przyjetym aktem interpretacyjnym. Miedzy innymi
J. Letowski zaliczal metode konsekwencji do metod wyktadni, ktére

20 J. Zimmermann, Aksjomaty postepowania administracyjnego, Warszawa 2017, s. 28 in.

! Idem, Aksjomaty prawa administracyjnego, Warszawa 2013, s. 188.

2 O stusznosci, w tym jej réznych ujeciach i roli pisat I.C. Kaminski, Stusznos¢ i prawo.
Szkic prawnoporéwnawczy, Krakéw 2003.

2 W. Wotodkiewicz, Tus est ars boni et aequi, w: Wielka encyklopedia prawa, t. 1, Prawa
Swiata antycznego, pod red. B. Holysta, Warszawa 2014, s. 221.

2 Zob. np. E. Kustra, Wstep do nauk o paristwie i prawie, Torun 2000, s. 189.

% Zob. np. J. Jabloniska-Bonca, Wstep do nauk prawnych, Gdaisk 1994, s. 140.
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obliguja organ administrujacy do uwzglednienia, jakie praktyczne re-
zultaty spowoduje przyjeta przez niego wyktadnia®.

Trudno sensownie wytlumaczy¢, ze intencja ustanawiajacego oma-
wiany przepis ma by¢ uznanie, ze spelniony jest wymog z art. 26 ust. 1
pkt 3lit. ai b na przyktad wéwczas, gdy ubiegajacy sie o tytul profesora
wypromowal jednego doktora i uczestniczy jako promotor w otwartym
przewodzie doktorskim, a wymog nie jest spelniony, jesli kandydat
do tytulu uczestniczyl w charakterze promotora w trzech czy wiecej
przewodach doktorskich (rozloionych w czasie, co zwykle jest reguiq)
zakonczonych nadaniem stopnia (przy czym np. w ostatnim przewodzie
stopniem nadanym miesiac przed ztozonym wnioskiem). Taki sposéb
rozumowania, bez watpienia, prowadzi do paradoksalnych, jaskra-
wo niedorzecznych konsekwencji. Godzi on w obiektywne poczucie
stusznosci, réwnoscii sprawiedliwosci. Wykazanie takiego nastepstwa
przemawia za odrzuceniem poprzedzajacego go wyniku wykladni przy
wykorzystaniu cho¢by argumentu ad absurdum. Stwierdzenie, ze do-
konana interpretacja wiedzie do absurdalnych lub niemozliwych do
zaakceptowania skutkow, stanowi mocna podstawe i uzasadnienie do
jej odrzucenia i postuzenia sie subsydiarnie innymi, poza jezykowa,
rodzajami wykladni?. Potwierdza to takze orzecznictwo sadéw. Jako
przyktad moze tu postuzy¢ uchwata 7 sedziéw Sadu Najwyzszego (SN),
w uzasadnieniu ktdérej wykazano potrzebe siegania do pozostatych me-
tod wyktadni dla stwierdzenia, ,[c]zy nie zachodza wazne racje prawne,
spoteczne lub moralne przemawiajace za odstapieniem od wykladni
gramatycznej. Respektowane beda jednak zalozenia, w mysl ktérych:

- mozna odstapi¢ od znaczenia literalnego danego przepisu, gdy
znaczenie to pozostaje w oczywistym konflikcie lub sprzecznosci ze
znaczeniem innych norm systemu, zwlaszcza wowczas, gdy sa one
hierarchicznie wyzsze;

— mozna odstapic¢ od znaczenia literalnego wowczas, gdy znaczenie
to prowadzi do razaco niesprawiedliwych rozstrzygnie¢ lub pozostaje
w oczywistej sprzecznosci z powszechnie akceptowanymi normami
moralnymi;

— mozna odstapi¢ od znaczenia literalnego takze i wowczas, gdy
znaczenie to prowadzi do absurdalnych z punktu widzenia spotecznego
konsekwencji”%.

2 J. Letowski, op. cit., s. 49.
¥ Podobnie np. L. Morawski, op. cit., s. 222 i n.
%8 Uchwata SN z 21 IX 2005 r., sygn. akt I KZP 29/5, LEX nr 155386.
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Nie lekcewazac wagi wykladni jezykowej i funkcjonalnej, zwazywszy
na wlasciwosci systemu prawa, istotna role nalezy przypisa¢ réwniez
wykladni systemowej. W analizowanym przypadku warto skupi¢ sie
na potrzebie spojrzenia na interpretowany przepis przez pryzmat sys-
temu prawa, z jego ugruntowanymi wartosciami i zasadami prawnymi,
w tym znajdujacymi swe umocowanie juz w unormowaniach rangi
konstytucyjnej.

Jak juz wspomniano, rezultat wykladni jest kluczowym determinan-
tem rozstrzygniecia w procesie stosowania prawa. Odgrywa tez role
jednego z wazniejszych instrumentéw ochrony uznanych przez prawo,
takze prawo administracyjne wartosci®, w tym weztowych zasad prawa.
Podzielajac poglad I. Lipowicz, zgodnie z ktérym w skrajnych przypad-
kach, w drodze wyjatku, urzednik powinien wrecz ,odstapi¢ od Scistego
interpretowania przepiséw prawnych, jezeli prowadziloby to do zasad-
niczej sprzecznosci z fundamentalnymi zasadami”®. Jest zrozumiate, ze
organ wykonujacy funkcje z zakresu administracji publicznej ma obowia-
zek dziata¢ na podstawie i w granicach prawa. Musi on urzeczywistnia¢
zasade praworzadnosci, ktorej poszanowanie wymaga uwzglednienia jej
wymiaru formalnego (niezaleznego od oceny prawa) i wymiaru mate-
rialnego (praworzadnos¢ z okreslona relatywizacja aksjologiczna), przy
ktérym istotne jest, czy prawo stosowane jest stuszne i w stuszny sposob?®'.

Zaakceptowanie rezultatu wykltadni przyjetego przez Centralna
Komisje moze by¢ traktowane jako godzace w sprawiedliwos¢ — wy-
mieniona explicite juz w preambule Konstytucji RP z 1997 r.>* Warto
dodag, ze takze w preambule Karty Praw Podstawowych UE*, poprzez
w szczegolnosci stworzenie przestrzeni wolnosci, bezpieczenstwa
i sprawiedliwosci, usytuowano jednostke w centrum dziatania Unii.
Bazowanie wylacznie na wyniku wykladni jezykowej, przy rezygnacji
z jego ,przelamania’, nie stuzy réwniez poszanowaniu zasady dobrej
administracji. W doktrynie podnosi sie, ze z tresci art. 41 wskazanej
powyzej Karty, gwarantujacego prawo obywateli do dobrej administra-
cji (prawo to wyprowadzane jest takze z innych regulacji, w tym z tzw.

¥ Szerzej na temat wartosci w prawie administracyjnym, np. Wartosci w prawie admi-
nistracyjnym, pod red. J. Zimmermanna, Warszawa 2015.

3 1. Lipowicz, Dyskusja, w: Prawo do dobrej administracji. Materiaty ze Zjazdu Katedr
Prawa i Postgpowania Administracyjnego Warszawa-Debie 23-25 wrzesnia 2002 r., pod red.
Z. Niewiadomskiego, Z. Cieslaka, Warszawa 2003, s. 175.

3 Podobnie Z. Ziembinski, Wartosci konstytucyjne, Warszawa 1993, s. 81-82.

32 Dz.U.Nr 78, poz. 487 ze zm.

% Dz. Urz. UE 326 26 X 2012 r., 5. 391.
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soft law), wywodzi si¢ m.in. wymdg rozstrzygania w sposéb odpowia-
dajacy zasadom sprawiedliwosci*. W nauce prawa administracyjnego
sprawiedliwosci przypisuje sie szczegdlne znaczenie w stosowaniu
prawa. Jak podnosi J. Zimmermann, administrowanie publiczne powin-
no ,[pJlolegaé na sprawiedliwej interpretacji norm, na sprawiedliwym
rozwazeniu wszelkich racji (wywazaniu, uznaniu) i na sprawiedliwym
rozstrzyganiu. Tres$¢ rozstrzygniecia musi by¢ sprawiedliwa, a wiec
musi odpowiada¢ zasadom sprawiedliwosci”®>. Obiektywnie postrze-
gana sprawiedliwos¢ jest doniosta wartoscia, jest tez m.in. kluczowym
miernikiem przy ocenie aktéw stosowania prawa (réwniez aktéw sta-
nowienia prawa). Sprawiedliwe dziatanie stosujacego prawo wymaga
w szczegblnosci sprawiedliwosci proceduralnej®®, w tym sprawiedliwej
interpretacji i opartego na niej sprawiedliwego rozstrzygniecia.
Rezultat wykladni musi by¢ zgodny z zasada demokratycznego
panstwa prawnego, w jej aspekcie formalnym i materialnym (jest ona
doniosta dla organdéw legislatywy, egzekutywy i judykatywy) i z wy-
prowadzana z niej zasada pogtebienia zaufania do wladz publicznych?®
faczona z bezpieczenstwem prawnym obywateli. Bezpieczenstwo to
wiaze sie z pewnym rodzajem wolnosci — wolnosci od nieoczekiwa-
nych, nieprzewidywalnych czy zaskakujacych rozstrzygnie¢ prawo-
dawcy lub stosujacego prawo®®. Adresaci norm prawnych maja prawo
spodziewac sie (jesli sa to oczekiwania usprawiedliwione i racjonalne),
ze regulacja prawna nie zostanie zmieniona na ich niekorzys¢ w sposéb
arbitralny i zaskakujacy. Maja oni réwniez prawo zywi¢ przekonanie,
ze interpretator nie postuzy sie autorytatywnym, niespodziewanym
rezultatem wyktadni podwazajacym zaufanie do prawa i tych, ktérzy je

3 Zob. np. J. Lemanska, Uzasadnione oczekiwania w perspektywie prawa krajowego i regu-
lacji europejskich, Warszawa 2016, s. 81. Zob. tez m.in. I. Lipowicz, 25 lat RPO 1988-2013,
O maqdre i wrazliwe parstwo, Biuletyn Rzecznika Praw Obywatelskich — Materiaty nr 80,
Warszawa 2013, s. 66 i n.

¥ J. Zimmermann, Aksjomaty prawa..., s. 82.

3% Szerzej np. Z. Kmieciak, Ogélne zasady prawa i postegpowania administracyjnego, War-
szawa 2000, s. 147 i n. Idem, Idea sprawiedliwosci proceduralnej w prawie administracyjnym,

,Panstwo i Prawo” 1994, z. 10, s. 55-63. Szerzej o sprawiedliwosci i zaufaniu do wladz
w obszernej monografii: Sprawiedliwos¢ i zaufanie do wtadz publicznych w prawie admini-
stracyjnym, pod red. M. Stahl, M. Kasinskiego, K. Wlazlak, Warszawa 2015.

¥ Szerzej na temat zaufania do wladz publicznych m.in. M. Kasinski, Zaufanie do
wladz publicznych w swietle zasady demokratycznego paristwa prawnego, w: Zasady w prawie
administracyjnym. Teoria, praktyka, orzecznictwo, pod. red. Z. Duniewskiej, M. Stahl, A. Kra-
katy, Warszawa 2018, s. 156-164.

3 Z. Ziembinski, op. cit., s. 64.
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stosuja. Organ wydajacy decyzje administracyjna zobligowany jest po-
stepowac zgodnie m.in. z fundamentalnymi zasadami uregulowanymi
np. w Ustawie z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania admi-
nistracyjnego®’, wsrdéd nich zasadami pogtebiania zaufania do wtadzy
publicznej, adekwatnosci czy uwzgledniania stusznego interesu strony
wywazonego z interesem spotecznym. Celnie zauwaza J. Zimmermann,
ze administracja publiczna, z natury rzeczy zobowiazana do realizacji
interesu publicznego nie moze ignorowac interesu indywidualnego®.
W badanym przypadku ochrona slusznego interesu strony w zadnej
mierze nie naruszala interesu spolecznego, przeciwnie — wrecz sprzy-
jata jego ochronie. O trafnosci wyniku wykltadni decydowac powinien
zawsze przemyslany tok dociekan i ciezar argumentacji.

Mozna réwniez przypomnie¢, ze bezposrednio przed nowela
22014 r., po zmianie dokonanej przywolywana wczesniej ustawa z dnia
18 marca 2011 r., art. 26 ust. 1 pkt 3 stanowit:

,3) posiada osiagniecia w opiece naukowej — uczestniczyta co naj-
mniej trzy razy w charakterze promotora lub promotora pomocniczego
w przewodzie doktorskim, w tym co najmniej raz w charakterze promo-
tora, oraz co najmniej dwa razy w charakterze recenzenta w przewodzie
doktorskim lub postepowaniu habilitacyjnym, z zastrzezeniem ust. 21 3
[doda¢ mozna, ze w tekscie pierwotnym ustawy o stopniach nie sformu-
towano wprost wymogu zwiazanego z opieka naukowa — przyp. Z.D.]"4..

W uzasadnieniu projektu wskazywanej wyzej ustawy z 2011 r. na-
pisano: ,[jlezeli polska nauka ma mie¢ wiekszy wplyw na rozwéj
wspolczesnej nauki sSwiatowej, to system awanséw naukowych nalezy
uprosci¢ i uczyni¢ bardziej przejrzystym”. W obszernym uzasadnie-
niu do projektu noweli z 2014 r.*>, wprowadzajacej nowe brzmienie
art. 26 ustawy o stopniach, nie wyjasniono motywdéw zmiany tej re-
gulacji prawnej. Z przebiegu prac legislacyjnych mozna wnioskowac,
ze intencja ustawodawcy bylo ztagodzenie formalnych wymogéw
zwiazanych z osiagnieciami 0oséb ubiegajacych sie o tytul profesora
dotyczacych opieki naukowej*. Ustalona przez Centralng Komisje

¥ Tekst jedn. Dz.U. 2021, poz. 735 ze zm.

0 J. Zimmermann, Aksjomaty postepowania..., s. 56.

41 Szerzej K. Wojtczak, Prawne determinanty nadawania tytutu..., s. 496.

2 Rzadowy projekt ustawy o zmianie ustawy — Prawo o szkolnictwie wyzszym oraz
niektérych innych ustaw, Sejm VI kadencji, druk nr 2085 (dostep: 24 V11 2022).

* Podobnie H. Izdebski, ].M. Zielinski, Ustawa o stopniach naukowych i tytule naukowym.
Komentarz, Warszawa 2015, s. 129.
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interpretacja art. 26 ust. 1 pkt 3 lit. a i b prowadzita do zaostrzenia
tych wymogow.

Wzbogacenie jezykowego odczytania omawianego przepisu innymi
sposobami jego rozumienia bezsprzecznie znajduje pelne uzasadnienie.
Nawet gdyby uznad, ze interpretacja ta odbiega od wyktadni jezykowej,
to jej zastosowanie podyktowane jest wyjatkowo waznymi racjami
prawnymi i spotecznymi. Jest ona poparta mocnymi argumentami prze-
mawiajacymi za opowiedzeniem sie za rozsadnym, podbudowanym
aksjologiczne jej rezultatem — ,przyjaznym” dla ubiegajacego sie o tytut
profesora i — co wazniejsze — sprzyjajacym harmonijnemu rozwojowi
nauki immanentnie faczonym z dobrze przygotowana kadra naukowa.

Uwzgledniona w tym opracowaniu sprawa odmowy przedstawienia
do tytulu profesora osoby, ktéra w dacie ztozenia wniosku wypromo-
wala trzech doktordw, ale nie wystepowata w charakterze promotora
pomocniczego w przewodzie doktorskim zakonczonym nadaniem
stopnia ani nie pelnila funkcji w otwartym przewodzie doktorskim,
byta przedmiotem, jak juz sygnalizowano, rozstrzygnie¢ w wyrokach:
Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie, a nastepnie
Naczelnego Sadu Administracyjnego*. W wyrokach tych (obok innych
poczynionych w nich ustalen, ktére m.in. ze wzgledu na przedmiot
iramy tego opracowania zostana pominiete) odniesiono sie do wyktad-
ni art. 26 ust. 1 pkt 3 lit. a i b ustawy o stopniach. W obu orzeczeniach
zakwestionowano rezultat wykfadni przyjety przez Centralna Komisje.
W pierwszym wyroku Wojewo6dzki Sad Administracyjny w Warszawie
(podzielajac stanowisko wyrazone przez Rzecznika Praw Obywatelskich,
ktory przystapit do postepowania) uznat trafnie, ze przestanke zawar-
ta w przepisie art. 26 ust. 1 pkt 3 lit. b ustawy o stopniach ,[n]alezato
w rozpoznawanej sprawie interpretowac w taki sposob, ze jest ona spel-
niona réwniez w przypadku, gdy kandydat uczestniczyl w charakterze
promotora w przewodzie doktorskim zakoniczonym nadaniem stopnia.
Jednoczesnie nie zwalnialoby to kandydata z obowiazku wykazania, ze
spetnil on warunek przewidziany w art. 26 ust. 1 pkt 3 lit. a [...]- byt pro-
motorem takze w innym przewodzie, zakoriczonym nadaniem stopnia

* Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 11X 2020 r., sygn.
akt Il SA/Wa 1031/20, CBOSA, uchylajacy decyzje Centralnej Komisji w przedmiocie
odmowy przedstawienia do tytulu naukowego profesora oraz wyrok Naczelnego Sadu
Administracyjnego (Wydany po rozpoznaniu skargi kasacyjnej Centralnej Komisji od
wskazanego powyzej wyroku) z 11V 2021 r., sygn. akt OSK 3835/21, CBOSA, oddalajacy
skarge kasacyjna.
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naukowego doktora”. Zdaniem Sadu pelnienie funkcji promotora w kilku
pomyslnie zakoniczonych przewodach doktorskich (w analizowanym
przypadku byty to trzy przewody) skutecznie zastepuje brak sprawo-
wania funkcji promotora w jednym otwartym przewodzie doktorskim.
Takze w wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego za btedna uznano
wykladnie przyjeta przez Centralna Komisje. Zgodne z jej ustaleniami
z brzmienia przepisu 26 ust. 1 pkt 3 lit. b wynikalo, ze wystepowanie
(w momencie ztozenia przez kandydata wniosku inicjujacego postepo-
wanie awansowe) trzykrotnie w charakterze promotora w przewodzie
doktorskim zakoniczonym nadaniem stopnia, ,[m]a znaczenie tylko
jedynie w perspektywie oceny spetnienia warunku okreslonego w art. 26
ust. 1 pkt 3 lit. a ustawy o stopniach naukowych, pozostaje zas bez
wplywu na ocene wywiazania sie z obowiazku wynikajacego z art. 26
ust. 1 pkt 3 lit. b ustawy o stopniach naukowych”. W ocenie Naczelnego
Sadu Administracyjnego, taka ,[jlezykowa wyktadnia tego przepisu
ustawy prowadzilaby w istocie do trudnych do zaakceptowania rozwia-
zan. W konsekwencji nalezatoby wiec bowiem uznad¢, ze osoba, ktéra
dwukrotnie wystepowata w zakonczonych nadaniem stopnia doktora
postepowaniach jako promotor i raz jako promotor pomocniczy oraz
wystepowata dwa razy w charakterze recenzenta w przewodzie dok-
torskim lub w przewodzie habilitacyjnym lub w postepowaniu habili-
tacyjnym spelnia wymég w zakresie osiagnie¢ w opiece naukowej do
nadania tytutu profesora, zas osoba, ktéra trzykrotnie wystepowata w za-
koniczonych nadaniem stopnia doktora postepowaniach jako promotor
oraz wystepowata dwa razy w charakterze recenzenta w przewodzie
doktorskim lub w przewodzie habilitacyjnym lub w postepowaniu habi-
litacyjnym, warunku tego nie spetnia. Jezykowa wykladnia powyzszego
przepisu doprowadzitaby wiec do sytuacji, ze kandydat mogacy wykaza¢
sie mniejszymi osiagnieciami w opiece naukowej spetniatby przestanki
do nadania tytutu profesora, a ten z wiekszymi juz nie”. W mysl pogladu
wyrazonego przez ten Sad taka wykladnia stoi w sprzecznosci z celem
postepowan awansowych, ktére promowac powinny osoby wykazujace
sie¢ najwyzszymi kompetencjami m.in. w opiece naukowej. ,Z uwagi
na to, przestanke zawarta w art. 26 ust. 1 pkt 3 lit. b ustawy o stopniach
naukowych nalezy interpretowac w taki sposdb, ze jest ona spetniona
rowniez w przypadku, gdy kandydat uczestniczyl w charakterze pro-
motora w przewodzie doktorskim zakonczonym nadaniem stopnia.
Jednoczesnie nie zwalnialoby to kandydata z obowiazku wykazania,
ze spelnil on warunek przewidziany w art. 26 ust. 1 pkt 3 lit. a ustawy
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o stopniach naukowych, a wiec byt promotorem takze w innym, za-
konczonym nadaniem stopnia naukowego doktora, przewodzie. Tym
bardziej ze, na co zwrécil uwage ekspert zewnetrzny organu, funkcja
promotora w zakoniczonym pomyslnie przewodzie doktorskim jest
znacznie wazniejsza niz funkcja promotora pomocniczego badz promo-
tora w otwartym przewodzie doktorskim”. Tym samym, przyjety w przy-
wolanych wyrokach rezultat wykladni zastuguje na pelna aprobate.

Podsumowanie

Nie ma wyktadni bez prawa, nie ma tez ,zycia” prawa bez wykladni.
Zawsze podaza ona za prawem. Powinna tez podazac za doniosly-
mi w prawie i dla prawa wartosciami. Jezyk tekstow prawnych, od-
grywajacy pierwszoplanowa role przy ustaleniu rozumienia przepisu,
nie jest doskonaly. Wyraza on mniej czy bardziej czytelnie intencje
prawodawcy, ktére nie moga by¢ pomijane w procesie dokonywanej
wykladni. W pewnym sensie interpretator wspdttworzy prawo, co nie
znaczy oczywiscie, ze moze on zastepowac stanowiacego prawo. Prze-
pisy prawa i rezultat ich wykladni moga sprawi¢, ze prawo zamiast stac¢
sie podpora i ostoja czlowieka stana sie dla niego putapka i udreka.
W gaszczu zmieniajacych sie, dalekich od ideatu przepiséw, zwlaszcza
prawa administracyjnego, proces wyktadni nabiera szczegdélnego zna-
czenia. Jest to czesto trudne do wykonania zadanie wymagajace wy-
jatkowej skrupulatnosci, rozwagi i ostroznosci. Wtasciwe, zastugujace
na akceptacje spoteczna rozumienie jezyka prawnego, odpowiadajace
wymogom prawnym i dyrektywom wyktadni sprzyja prawu. Wplywa na
poprawienie jego wizerunku i oceny oraz zwiekszenie zaufania do jego
twércéw i tych, ktérzy zobligowani sa do jego stosowania. Przepisy pra-
wa administracyjnego, bedace kluczowym regulatorem i stymulatorem
tadu publicznego, maja stuzy¢ w pierwszym rzedzie administrowanym,
bez ktérych prawo administracyjne i podmioty je stosujace tracityby
sens swojego istnienia. Powinnoscia interpretujacego jest wyszukanie
i wywazenie wszystkich racji lezacych u podstaw wyboru obiektywnego
i optymalnego rozumienia tekstu prawnego. Proces wykladni musi by¢
przeprowadzony w sposéb rzetelny, wszechstronny i przenikliwy, a tak-
ze mie¢ na wzgledzie dobro jednostek i dobro wspdlne oraz stusznos¢
i sprawiedliwos¢, ktére nierozerwalnie tkwi¢ powinny w obdarzonym
autorytetem prawie i w rezultacie jego wykladni.
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CONTROVERSY OVER THE INTERPRETATION OF THE LAW -
A CASE STUDY

Summary

The interpretation of the law plays a specific role in the whole legal system. In the
vast area of constantly changing provisions of administrative law, with all their
numerous imperfections, this interpretation takes on particular importance. An
interpretative decision may be a simple reflection of a provision’s content, or it may
take a slightly different form determined as a result of decoding it in the process
of interpretation. The interpreter of the law must be guided by the requirements
of the law, and achievements of the general theory of law, it must be based on
rational grounds that allow for a reasonable and fair balance of arguments that
are important in each case. It is primarily the letter of the law, the place of regu-
lation in the legal system and the functions and purposes assigned to the inter-
preted provisions that determine the result of the interpretation. In the process
of applying the law, this result determines the content of a decision taken. It has
a significant influence on the position of the individual bound by such a decision,
also in situations where this decision may cause justifiable apprehensions about
its fairness. The interpretation of the law ordinarily focuses on resolving doubts
against the background of specific cases under consideration. The article presents
such a situation. I describe controversies relating to the interpretation of one of the
provisions formulating the conditions that must be met by a person applying for
the title of professor. In this case, it is a matter of the conditions for achievements
obtained by her in training academic staff. The assumption that these conditions
had not been cumulatively met affected a decision of the Central Commission for
Degrees and Titles to refuse the presentation of the candidate to the President of
the Republic of Poland for conferral of this title. But is there always a legal justifi-
cation for challenging the fulfilment of these conditions? I will try to answer this
question in this paper.

Keywords: interpretation of the law - the title of professor — training of scientific
staff — Central Commission for Degrees, and Titles
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Obecnie pod pojeciem ,zawodu” rozumie sie ‘zajecie, w ktérym
ktos sie wyspecjalizowat, ktérego sie wyuczyl i ktére fachowo, stale
wykonuje w celach zarobkowych’, cho¢ na okreslenie takiego zajecia
uzywa sie takze okreslenia ,fach’, ,specjalnos¢’, czy ,profesja™. W litera-
turze przedmiotu znajdujemy definicje zawodu zaproponowana przez
K. Wojtczak, zgodnie z ktéra: ,[z]awodem jest osobiste wykonywanie
wewnetrznie spéjnego zbioru czynnosci (zadan), wymagajacych okre-
slonych kwalifikacji (wiedzy lub umiejetnosci), systematycznie i odptat-
nie, na podstawie i w granicach obowiazujacego porzadku prawnego™.

Powszechnie wiadomo, ze wykonywanie okreslonych kategorii dziatal-
nosci zawodowej poddane jest szczegélnym obostrzeniom odnoszacym
sie do posiadania przez osoby je wykonujace szczegdlnych kwalifika-
cji osobistych oraz zawodowych. Kwalifikacji, czyli okreslonych cech
indywidualnych, wiedzy oraz umiejetnosci wymaganych do realizacji
pewnych zadan zawodowych czy gospodarczych. Ich istnienie wynika
z okreslonych dokumentéw, stwarzajacych domniemanie, ze legitymujacy
sie nimi cztowiek ma odpowiednie cechy, kompetencje czy umiejetnosci’.

Wymog posiadania tych cech, umiejetnosci czy kompetencji ustana-
wiany jest przez panstwo. Kryteria okreslenia ich sa réznorodne. Celem
niniejszego opracowania bedzie wykazanie, iz wymogi uzyskania kwa-
lifikacji przez osoby zainteresowane wykonywaniem wolnych zawodéw
wynikaja w znacznym stopniu z dazenia prawodawcy do ochrony débr
policyjnych, bedacych podstawowymi dobrami chronionymi przez sys-
tem prawa, a w ich obrebie — przede wszystkim zycia i zdrowia. Dla
realizacji powyzszego zamierzenia analizie poddano zaréwno ogdlne
uwarunkowania prawne stanowiace o tozsamosci i specyfice wyko-
nywania wolnych zawodéw, jak i przepisy szczegélowe, dotyczace
okreslonych kategorii wolnych zawodow.

1. Zawod w dziatalnosci gospodarczej

Pojecie zawodu, uzywane w jezyku codziennym, akcentuja fakt wy-
konywania go przez podmiot (przede wszystkim osobe fizyczna) oraz
przedmiot aktywnosci, czyli stale wykonywanie w celach zarobkowych

* Por. Popularny stownik jezyka polskiego, pod red. B. Dunaj, Warszawa 1999, s. 867.

* K. Wojtczak, Zawéd i jego prawna reglamentacja. Studium z zakresu materialnego prawa
administracyjnego, Poznan 1999, s. 50.

® Na ten temat zob. K. Kiczka, Administracyjne akty kwalifikujgce w dziatalnosci gospo-
darczej, Wroctaw 2006, s. 165 i n.
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okredlonej dzialalnosci wymagajacej posiadania odpowiednich umie-
jetnosci. Funkcjonalnie wykonywanie zawodu jest wiec, w okreslonym
stopniu, wykonywaniem dziatalnosci gospodarczej, pod warunkiem ze
zalozymy, ze wykonywanie go bedzie nastepowato we wiasnym imieniu
ina wlasny rachunek, w sposéb zorganizowany i ciagly, a takze majacy na
celu przysporzenie zysku®. Wykonywanie tej dzialalnosci odbywac sie po-
winno w sposéb fachowy, profesjonalny, czyli w sposéb wskazujacy na po-
siadanie wysokich umiejetnosci wykonywania dzialan w danej dziedzinie,
o czym swiadczylyby opinie cztonkéw spolecznosci bedacych odbiorcami
wykonanych wyrobéw czy ustug. Dziedziny, w jakich realizowane sa owe
dziatania, powinny by¢ oczywiscie, w okreslonym stopniu, wyodrebnione
od siebie. Ta konieczno$¢ prezentowania sie wysokimi umiejetnosciami,
dodatkowo specjalistycznymi, odréznia jedna wykonywana profesje od
drugiej i doprowadza z czasem do wyksztalcenia sie odrebnych zawoddéw.

Jedna z pierwszych prawnych regulacji dotyczacych zawodéw oraz
zasad ich wykonywania znalez¢ mozemy w jednym z najstarszych
znanych ludzkosci kodekséw prawnych, czyli w babilonskim Kodek-
sie Hammurabiego, datowanym okolo 1750 roku p.n.e. Ukazane jest
tam znaczne zréznicowanie zawodowe Odwczesnej spotecznosci me-
zopotamskiej poprzez wymienienie licznych zawodéw wykonywanych
w tamtych czasach. Wspomniane przepisy przedstawiaja prawo krélew-
skie odnoszace sie do wyodrebnionych zawodéw sedziego, agenta han-
dlowego, kaplanki, lekarza, weterynarza oraz budowniczego doméw’.
Od starozytnosci tez ci, ktérzy zajmowali sie prawem, nalezeli do trzech
klasycznych professiones, przed ktérych podjeciem sktadato sie publiczna
przysiege (professio, stad nazwa): lekarz, prawnik, kaptan®. Byly to mimo
wszystko zawody dosy¢ zréznicowane, gdy idzie o przedmiot dziatania,
inie w kazdym przypadku zwigzane z tym, co okreslamy wspdtczesnie
mianem dziatalnosci gospodarczej.

Wykonywanie okreslonego zawodu zwiazane jest z organizacja pra-
cy w ramach catego spoleczenstwa’. Poczatkowa bowiem aktywnos¢
gospodarcza czlowieka zwigzana byla z tym, co szeroko okreslane
jest mianem rolnictwa czy lesnictwa, przy czym pierwotnie trudno tu

¢ Por. M. Etel, Pojecie przedsiebiorcy w prawie polskim i prawie Unii Europejskiej oraz
w orzecznictwie sgdowym, Warszawa 2012, s. 184.

7 Por. A. Krasnowolski, Zawody zaufania publicznego, zawody regulowane oraz wolne
zawody. Geneza, funkcjonowanie i aktualne problemy, Warszawa 2013, s. 6.

8 Por. R. Sobanski, Zawéd prawnika jako professio, ,Palestra” 2011, z. 7-8, s. 15.

9 J. Zebrowski, Socjologiczne aspekty zawodu i pozycji spotecznej — droga do tozsamosci
wychowawcow profesjonalnych, ,Studia Gdanskie” 2008, t. V, s. 24.
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bylo o wykazanie wiekszej dywersyfikacji dzialant podejmowanych
w tej dziedzinie. Pozarolnicza dziatalnos¢ wytwdrcza czy ustugowa
wykonywana byla u jej zarania przede wszystkim na potrzeby wlasne
i swoich bliskich; z czasem dziatalnos¢ ta stawala sie podstawowa, gdy
nadwyzki z niej plynace przeznaczano na wymiane, a fachowe ustugi
oferowano innym. Aktywnos¢ ta oparta byta na tradycyjnej recznej
technice wytwarzania wspartej uzywaniem prostych narzedzi. Z czasem
nastepowal proces specjalizacji w wykonywaniu okreslonych rodzajow
dziatalnosci gospodarczej. Zaczeto takze opracowywac okreslone reguty
i zasady wykonywania danego rodzaju dziatalnosci®.

Wykonywanie okreslonego zawodu zwiazane jest z organizacja
pracy calego spoleczenstwa'l. Uzasadnione wydaje sie wiec twierdze-
nie wskazujace, Zze powstanie przedmiotowego pojecia nalezy wiaza¢
z momentem wyspecjalizowania sie ludzi w wykonywaniu okreslonych
czynnosci. Taki rozw6j rzeczy doprowadzil do podziatu spoleczenstwa
na rzemieslnikéw, kupcéw oraz osoby zajmujace sie rolnictwem. Wy-
rézniano tez waska grupe osob, ktére z uwagi na posiadanag wiedze
i umiejetnosci trudnily sie wykonywaniem zawodéw wymagajacych
szczegdlnych kwalifikacji (nie dotyczylo to pozostalych oséb prowa-
dzacych dzialalnos¢ okreslana wspodtczesnie mianem gospodarczej). Do
grupy tej mozna bylo zaliczy¢ m.in. kaptandw, budowniczych, ptatnerzy,
pisarzy, drukarzy, kupcéw, piwowarow, oberzystéw czy ludzi znaja-
cych sie nalecznictwie. Osrodkami gromadzenia jednostek parajacych
sie tego typu aktywnoscia tradycyjnie byly wieksze skupiska ludzkie,
a z czasem miasta. One staly sie ostoja oséb wykonujacych dziatalnos¢
oparta na wysokiej wiedzy i doswiadczeniu, pozwalajaca na oferowanie
wyrobéw odpowiedniej jakosci. Okreslano ja mianem rzemiosta. Tam
takze powstaly pierwsze korporacje zrzeszajace rzemieslnikow — cechy
i kupcow - gildie'?. Zajmowaly sie one takze stanowieniem regul i zasad
wykonywania danego rodzaju dziatalnosci.

Osoby wykonujace te zawody formalnie zaliczane byly, i sa takze
wspolczesnie, do podmiotéw prowadzacych dzialalnos$¢ gospodarcza,
czyli kwalifikowane sa jako przedsiebiorcy’. Dzialalnos¢ wykonywana

0 Por. C. Niewadzi, Ekonomiczne podstawy przemystu drobnego i rzemiosta, Warszawa
1969, s.10.

7. Zebrowski, op. cit., s. 24.

12 Por. C. Niewadzi, op. cit., s. 10.

3 Definicja legalna przedsiebiorcy zawarta w art. 43' Ustawy z dnia 23 IV 1964 r. -
Kodeks cywilny (Dz.U. 2022, poz. 1360 ze zm.) rozréznia wprawdzie dziatalnosé
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przez przedstawicieli tzw. wolnych zawodéw, w tym oséb wykonuja-
cych zawody zaufania publicznego, jest dziatalnoscia gospodarcza'.
Wszak ich sytuacja jest nieco odmienna. Cecha przedsiebiorcéw nie
jest bowiem osobiste wykonywanie dziatalnosci gospodarczej i osobiste
posiadanie kwalifikacji, tak jak w przypadku osoby wykonujacej zawdd.

Zarowno pojecie dziatalnosci gospodarczej, jak i pojecie zawodu
znalazly swe poczesne miejsce w przepisach Konstytucji Rzeczypospo-
litej Polskiej'®, w ktorej znajdujemy deklaracje wolnosci dzialalnosci
gospodarczej, jak tez wolnosci wyboru i wykonywania zawodu. Obok
przepisu art. 20 deklarujacego wolnos¢ dziatalnosci gospodarczej jako
publiczne prawo podmiotowe jednostki znajdujemy przepis art. 65
stanowiacy, iz kazdemu zapewnia sie wolnos$¢ wyboru i wykonywania
zawodu oraz wyboru miejsca pracy. Przepisy tego artykulu zawieraja

gospodarcza i zawodowa, okreslajac przedsiebiorce jako ,0sobe fizyczna, osobe prawna
ijednostke organizacyjna, o ktérej mowa w art. 33' § 1, prowadzaca we wlasnym imieniu
dziatalnos¢ gospodarcza lub zawodowa”. Mimo to, w doktrynie (réwniez w nauce prawa
cywilnego) nie budzi watpliwosci, ze dziatalnos¢ zawodowa jest rodzajem dziatalnosci
gospodarczej, a nie kategoria wobec niej odrebna (zob. m.in. J. Grykiel, Pojecie dziatalno-
sci gospodarczej i zawodowej w rozumieniu art. 43' k.c., ,Studia Prawnicze” 2005, nr 4, s. 31;
J. Frackowiak, Osoby prawne, w: Prawo cywilne - czes¢ ogélna. System Prawa Prywatnego, t. 1,
pod red. M. Safjana, , Warszawa 2012, s. 1220). Art. 43! zostat wprowadzony do Kodek-
su cywilnego w 2003 r., w czasie obowiazywania Ustawy z dnia 19 XI 1999 r. — Prawo
dzialalnosci gospodarczej, pod rzadami ktérej uznawanie za przedsiebiorcéw oséb
prowadzacych dziatalnosé zawodowa (polegajaca na wykonywaniu wolnych zawodéw)
nie bylo oczywiste i jednoznaczne.

Réwniez w definicji legalnej przedsiebiorcy zawartej w art. 4 pkt 1 Ustawy z dnia 16
I1 2007 r. 0 ochronie konkurencji i konsumentéw (Dz.U. 2021, poz. 275 ze zm.) osobno
ujeto przedsiebiorcéw w rozumieniu przepiséw Ustawy z dnia 6 III 2018 r. — Prawo
przedsiebiorcéw (Dz.U. 2021, poz. 162 ze zm.), tj. podmioty wykonujace dziatalnos¢
gospodarcza oraz osoby fizyczne ,wykonujace zaw6d we wlasnym imieniu i na wta-
sny rachunek lub prowadzace dzialalnos¢ w ramach wykonywania takiego zawodu”
(art. 4 pkt 1 lit. b ustawy o ochronie konkurencji i konsumentéw). Odnosnym osobom
fizycznym nalezy wszakze przypisac status przedsiebiorcy réwniez na gruncie Prawa
przedsiebiorcow. Co z tym zwiazane, w literaturze wskazuje sig, Ze regulacja art. 4 pkt 1
lit. b ustawy o ochronie konkurencji i konsumentéw nie ma znaczenia normatywnego
i,jestzbedna” (K. Kohutek, Art. 4, teza 1.3, w: K. Kohutek, M. Sieradzka, Ustawa o ochronie
konkurencji i konsumentéw. Komentarz, LEX/el. 2014).

4 Wojewddzki Sad Administracyjny (WSA) w Warszawie w wyroku z 2 XI 2004 r.,
sygn. akt Il SA 2861/03 (ONSAiWSA 2006, Nr 2, poz. 49) stwierdzit jednoznacznie, iz
dziatalnos$¢ notariuszy stanowi zarobkowa dziatalno$¢ ustugowa, prowadzona w sposéb
zorganizowany i ciagly, i miesci sie w pojeciu ,dziatalnosci gospodarczej’, zdefiniowanej
w Ustawie z dnia 19 XI 1999 r. — Prawo dziatalnosci gospodarczej.

15 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 IV 1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483
ze zm.), dalej ,Konstytucja RP".
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w sobie trzy rodzaje praw pozostajacych w funkcjonalnym zwiazku:
prawo do wyboru i wykonywania zawodu, prawo do wyboru miejsca
pracy, prawo do ochrony przed praca przymusowa'®. Wykonywanie za-
wodu moze bowiem odbywac sie samoistnie — wtedy podmiot prowadzi
dziatalnos¢ gospodarcza lub zawdd realizowany jest w ramach pracy
najemnej poprzez wykorzystanie réznych form zatrudnienia.

2. Wolny zawod - istota

Odréznienie wykonywania zawodu od prowadzenia dziatalnosci go-
spodarczej nie rozwiazuje problemu istoty zawodu, gdyz okazuje sie,
ze w przypadku zawodéw mamy do czynienia z ich dywersyfikacja. Jak
sie wskazuje, juz w Sredniowiecznej Anglii rozwinela sie koncepcja tzw.
zawoddéw powszechnych, co oznaczalo, ze na przedstawicielach pew-
nych zawodéw (np. kowalach, kramarzach, zdobnikach, oberzystach)
ciazyl szczegdlny (feudalny) obowiazek swiadczenia ustug na rzecz
wszystkich bez réznicy, w pézniejszym czasie odnoszony do kategorii
ustug i débr, co do ktérych w interesie publicznym jest zapewnienie
ich dostepnosci'.

Analizujac wspolczesne odniesienia terminu ,zawéd” w ustawo-
dawstwie i literaturze, zauwazy¢ mozna wystepowanie trzech pojec:
zawdd zaufania publicznego, wolny zawéd oraz zawdd regulowany,
ktére odnosza sie w zasadzie do tego samego zakresu czynnosci za-
wodowych wykonujacych ich ludzi, a rézni je przede wszystkim ety-
mologia. Wskazuje sie, iz w Polsce cecha wspdlna tych pojec jest brak
ich legalnych definicji'®. Wszakze w przypadku wykonywania zawodu
wolnego i zawodu zaufania publicznego aktualny jest problem interesu
publicznego w ich wykonywaniu.

Zaznaczy¢ nalezy, ze oba te pojecia znane sa polskiemu ustawo-
dawstwu. Zawody zaufania publicznego obecne sa w przepisie art. 17
Konstytucji RP, stanowiacym, ze ,[w] drodze ustawy mozna tworzy¢
samorzady zawodowe, reprezentujace osoby wykonujace zawody

¢ K. Sobczak, Gospodarka w ujeciu konstytucyjnym, ,Przeglad Ustawodawstwa Gospo-
darczego” 1997, nr 12; A. Patulski, Wolnos¢ pracy, prawo do pracy, zakaz pracy przymusowej.
Studia z zakresu prawa pracy, Krakow 1995, s. 55.

17 Por. E. Kosinski, Prawny status zawodu lekarza. Wybrane zagadnienia, ,Studia Prawa
Publicznego” 2016, nr 3(15), s. 9-27.

18 Por. A. Krasnowolski, op. cit., s. 3.
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zaufania publicznego i sprawujace piecze nad nalezytym wykonywa-
niem tych zawodéw w granicach interesu publicznego i dla jego ochro-
ny”. Nie okresla on wszakze kryteriow kwalifikacji poszczegoélnych
zawodow do tej wiasnie grupy. Potocznie za takie kryteria uznaje sie
w szczegdlnosci wymog posiadania wysokich kwalifikacji fachowych
i moralnych. Zawéd ten (tradycyjnie kwalifikowany byt tu lekarz czy
adwokat) polega wszakze na obstudze ,lo]sobistych potrzeb ludzkich,
wiazacy sie z przyjmowaniem informacji dotyczacych zycia osobiste-
go i zorganizowany w sposéb uzasadniajacy przekonanie spoteczne
o wilasciwym dla intereséw jednostki wykorzystywaniu tych informacji
przez swiadczacych ustugi””.

Przepisy Kodeksu spoétek handlowych stanowia z kolei w odnosza-
cym sie do spédtek partnerskich art. 87 § 1, ze ,[p]artnerami w spétce
moga by¢ wylacznie osoby fizyczne, uprawnione do wykonywania wol-
nych zawodéw, okreslonych w art. 88 lub w odrebnej ustawie”. Poddanie
wspomnianych zawodéw ustawowym regulacjom prawnym oznacza,
ze nie jest mozliwe wykonywanie wyzej wspomnianych zawodéw bez
spetnienia konkretnych warunkéw faktycznych i prawnych. Prowa-
dzenie dziatalnosci zawodowej jest wyraznie ograniczone prawnie,
co oznacza brak swobody w zakresie podejmowania i wykonywania
takiego zawodu.

Takze w tych przepisach nie zostala zawarta definicja wolnego za-
wodu. Problem ten zostal podjety przez jurysprudencje — wskazano,
ze wolnym zawodem, jest ,[0]sobiste i samodzielne wykonywanie we-
wnetrznie spdjnego zespolu czynnosci o charakterze intelektualnym,
wymagajacych wysokich kwalifikacji (wiedzy i praktyki), systematycznie,
w zamian za honorarium bezinteresownie ustalone, stuzace zapew-
nieniu $wiadczen lub ustug klientom oraz ochronie istotnych wartosci
interesu ogdlnego, zgodnie z obowiazujacymi normami prawnymi, za-
sadami etycznymi i deontologicznymi”®.

Wskazac nalezy, ze na gruncie przepiséw Unii Europejskiej w moty-
wie 43 preambuty do dyrektywy 2005/36/WE Parlamentu Europejskiego
i Rady z dnia 7 wrzesnia 2005 r. w sprawie uznawania kwalifikacji za-
wodowych?! wskazuje sie sze$¢ cech wolnych zawodoéw. Sa to: osobiste

19 P. Sarnecki, Pojecie zawodu zaufania publicznego (art. 17 ust. 1 Konstytucji) na przykta-
dzie adwokatury, w: Konstytucja, wybory, parlament. Studia ofiarowane Zdzistawowi Jaroszowi,
pod red. L. Garlickiego, Warszawa 2000, s. 155.

2 K. Wojtczak, op. cit., s. 112.

2 Dz. Urz. UE L 255 z 30 IX 2005 r., s. 22.
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wykonywanie dzialalnosci, na podstawie odpowiednich kwalifikacji zawo-
dowych, odpowiedzialne wykonywanie, zawodowe wykonywanie, nieza-
leznos¢ wykonywania oraz wykonywanie przez osoby swiadczace ustugi
intelektualne i koncepcyjne w interesie klienta i w interesie publicznym.
Jednym z wazniejszych elementéw charakteryzujacych wolne zawo-
dy — obok faktu, ze podejmowanie i prowadzenie dzialalnosci w zakre-
sie wolnego zawodu dokonywane jest w interesie publicznym - jest
okoliczno$¢ wymagajaca posiadanie odpowiednich kwalifikacji zawo-
dowych, co szczegétowo okreslone jest w obowiazujacych przepisach
prawa. Z tego powodu zawdd taki okresla sie mianem regulowanego,
jego wykonywanie jest mozliwe, jezeli dopuszczaja to odpowiednie akty
prawne?, w trybie i na warunkach szczegélowo w nich okreslonych.
Wykonywanie takich zawodéw czesto poprzedzone jest konieczno-
$cia uzyskania okreslonego prawem dowodu uzdolnien (kwalifikacji,
w tym niekiedy osobistych), a w okreslonych prawem przypadkach
zezwolenia na prowadzenia okreslonej dziatalnosci. Wymogi uzyskania
okreslonych kwalifikacji w sporej czesci przypadkéw wynikaja z ko-
niecznosci ochrony takich débr jak zycie, zdrowie i mienie odbiorcow
$wiadczen wykonywanych przez osoby prowadzace dziatalnos¢ w ra-
mach wolnego zawodu. Idzie wiec o ochrone tzw. débr policyjnych.

3. Policja gospodarcza

Warunkowanie dopuszczalnosci wykonywania pewnych zawodéw po-
siadaniem okreslonych kwalifikacji nierzadko wpisuje sie w ramy policji
gospodarczej, stanowiacej jedna z tradycyjnie wyréznianych funkcji
panstwa wobec gospodarki. Policje gospodarcza nalezy postrzegac jako
caloksztalt dziatan organéw wtadzy publicznej podejmowanych w celu
ochrony standw i dobr o charakterze egzystencjalnym dla spoteczenstwa
ijednostek (tj. bezpieczenstwa, porzadku i spokoju publicznego, a w ich
obrebie — w szczegodlnosci zycia, zdrowia i mienia) przed zagrozeniami
mogacymi powstawac w rezultacie dziatalnosci gospodarczej®. Policja
gospodarcza stanowi najstarsza sfere (ptaszczyzne) ingerencji organéw
wladzy publicznej w wykonywanie dzialalnosci gospodarczej przez

22 J. Jacyszyn, Wolnos¢ gospodarcza a wolny zawdd, ,Przeglad Prawa i Administracji”
2015, t. CIII, s. 238.

2 W. Matecki, Policja gospodarcza w prawie gospodarczym. Ujecie teoretyczne, Warszawa
2019, s.129.
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przedsiebiorcow prywatnych®. Jest ona odzwierciedleniem w sferze
prawa gospodarczego ogoélnej kategorii policji, okreslanej jako ,najwaz-
niejsza i najbardziej charakterystyczna funkcja panstwa, wynikajaca juz
z samej istoty panistwowosci”, jako ze ,ochrona ogétu i poszczegdlnych
jednostek przed rozmaitymi niebezpieczenistwami jest podstawowa racja
istnienia panstwa, bedacego przeciez organizacja porzadku i pokoju” .
Policja gospodarcza ma charakter ,wszechogarniajacy”*, obejmuje
réznorodne dziedziny aktywnosci organéw wtadzy publicznej — ko-
niecznos¢ skutecznego i wszechstronnego zapewnienia ochrony stanéw
i dobr policyjnych w obszarze dziatalnosci gospodarczej sprawia, ze
oddzialywanie na podmioty wykonujace te dziatalnos¢ musi odznaczac
sie wielokierunkowoscia i wieloaspektowoscia. Tradycyjnie pojecie
,policji” odnoszono do dziatalnosci organéw administracji publicznej
nakierowanej na bezposrednia neutralizacje (odwracanie) zagrozen dla
standw i débr policyjnych, realizowanej przy uzyciu i zagrozeniu przy-
musu?. Wspdlczesnie nie budzi watpliwosci, ze dziatalnos¢ policyjna
moze materializowac sie w sferach zaréwno tworzenia, jak i stosowania
prawa przez organy wladzy publicznej. W szczegdlnosci zaznaczy¢
wypada, ze policja (gospodarcza) moze polega¢ na kreowaniu warun-
kéw (wymogdw ustawowych), ktére spelni¢ musza podmioty (przed-
siebiorcy) zainteresowane podjeciem okreslonej dziatalnosci, w celu
stworzenia gwarancji, ze dziatalnos¢ ta bedzie wykonywana w sposéb
minimalizujacy zagrozenia dla standw i débr policyjnych?®.

4. Policyjne uwarunkowania podejmowania
wolnych zawodow

Majac na wzgledzie katalog wolnych zawoddéw ujety w art. 88 Kodeksu spo-
tek handlowych, nalezy stwierdzi¢, Ze uwarunkowanie dopuszczalnosci

2 T. Kocowski, Policja gospodarcza, w: Publiczne prawo gospodarcze. System Prawa Admi-
nistracyjnego, t. 8A, pod red. J. Grabowskiego, L. Kieresa, A. Walaszek-Pyziol, Warszawa
2018, s. 692.

»» M. Szydlo, Regulacja sektoréw infrastrukturalnych jako rodzaj funkcji paristwa wobec
gospodarki, Warszawa 2005, s. 177.

26 Zob. A. Filipowicz, Pojecie i funkcje nadzoru w administracji, Wroctaw—Warszawa—
Krakow—-Gdansk-L.odz 1984, s. 26-27.

? Zob. np. T. Bigo, Prawo administracyjne. Czgs¢ 0gdlna, Lwéw 1932, s.172; S. Kaszni-
ca, Polskie prawo administracyjne, Pojecie i instytucje zasadnicze, Poznan 1946, s. 136-137.

2 T. Kocowski, op. cit., s. 724.
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podejmowania wolnych zawodéw koniecznoscia ochrony stanéw i débr
policyjnych moze ksztattowac sie w odmienny spos6b w odniesieniu do
poszczegdlnych grup zawodéw. Odmiennosci te koncentruja sie zaréwno
wokot przedmiotu ochrony (konkretnych stanéw i débr policyjnych), jak
i podmiotu ochrony (podmiotéw, w odniesieniu do ktorych stany i do-
bra policyjne sa poddane ochronie). W pierwszej kolejnosci wyrdznic
nalezy zawody, w przypadku ktérych wymogi uzyskania okreslonych
kwalifikacji wynikaja z koniecznosci ochrony zycia i zdrowia — débr
policyjnych, bedacych zarazem podstawowymi dobrami chronionymi
przez system prawa®’. Wypada tu jednak zaznaczy¢, ze w obrebie tych
zawodow znajduja sie: z jednej strony zawody, ktérych wykonywanie
na podstawie odpowiednich kwalifikacji pozwala zagwarantowac¢ wysoki
poziom ochrony zycia i zdrowia bezposrednich odbiorcéw (beneficjen-
tow) swiadczen realizowanych przez osobe wykonujaca wolny zawéd;
z drugiej strony — zawody, ktérych wykonywanie na podstawie odpo-
wiednich kwalifikacji pozwala zagwarantowa¢ wysoki poziom ochrony
zycia i zdrowia nieskonkretyzowanego kregu podmiotow.

Do pierwszej grupy zawodow nalezy zaliczy¢ zawody medyczne® —
lekarza, lekarza dentysty, pielegniarki, potoznej, farmaceuty (aptekarza)
i fizjoterapeuty. Nie ulega watpliwosci, Ze w odniesieniu do os6b wyko-
nujacych te zawody powinny zosta¢ ustanowione wymogi odznaczania
sie okreslonymi kwalifikacjami w celu zapewnienia wlasciwej ochro-
ny zycia i zdrowia pacjentéw korzystajacych ze swiadczen udzielanych
przez przedstawicieli odnosnych zawoddéw. Odzwierciedleniem osadze-
nia prawnej regulacji warunkéw wykonywania zawodéw medycznych
w kontekscie dwustronnego skonkretyzowania podmiotowego relacji,
w ramach ktérej osoba wykonujaca zawdd medyczny realizuje swoja
dziatalno$¢ lub — méwiac inaczej — w kontekscie okolicznosci, ze odbiorca
$wiadczenia udzielanego przez przedstawiciela zawodu medycznego jest
konkretny pacjent, wydaje sie ujecie wsréd wymogdéw podjecia zawodow
medycznych koniecznosci znajomosci jezyka polskiego®. Mozliwos¢

2 Zob. np. art. 38 i art. 68 ust. 1 Konstytucji RP.

3 Warto zaznaczy¢, ze w art. 2 ust. 1 pkt 2 Ustawy z dnia 15 IV 2011 r. o dziatal-
nosci leczniczej (Dz.U. 2022, poz. 633 ze zm.) zostala zawarta definicja legalna osoby
wykonujacej zawdd medyczny — jest nia ,0soba uprawniona na podstawie odrebnych
przepiséw do udzielania $wiadczen zdrowotnych oraz osoba legitymujaca sie nabyciem
fachowych kwalifikacji do udzielania swiadczen zdrowotnych w okreslonym zakresie
lub w okreslonej dziedzinie medycyny”.

31 Zob. art. 5 ust. 2 Ustawy z dnia 5 XII 1996 r. o zawodach lekarza i lekarza dentysty
(Dz.U.2022, poz.1731 ze zm.); art. 29 ust. 1 pkt 7 i art. 32 ust. 1 pkt 7 Ustawy z dnia 15 VII
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nawiazania z pacjentem komunikacji niezaktéconej bariera jezykowa
jest konieczna dla starannego zgromadzenia informacji pozwalajacych
na udzielenie pacjentowi $wiadczenia w ksztalcie dostosowanym do jego
osobistej sytuacji, a w konsekwencji — warunkuje podjecie dzialan nakie-
rowanych na ochrone zycia i zdrowia pacjenta w najskuteczniejszy sposéb.

Wsréd wolnych zawodéw art. 88 Kodeksu spétek handlowych wy-
mienia takze lekarza weterynarii. Kwestia zaliczenia zawodu lekarza
weterynarii do wolnych zawodéw, w przypadku ktérych wymogi uzy-
skania okreslonych kwalifikacji wynikaja z koniecznosci ochrony sta-
noéw i dobr policyjnych, nie przedstawia sie jako oczywista. Zgodnie
z art. 1 ust. 1 Ustawy z dnia 21 grudnia 1990 r. o zawodzie lekarza
weterynarii i izbach lekarsko-weterynaryjnych® ,[w]ykonywanie za-
wodu lekarza weterynarii polega na ochronie zdrowia zwierzat oraz
weterynaryjnej ochronie zdrowia publicznego i srodowiska”. Lekarze
weterynarii, podejmujacy dzialania w zakresie weterynaryjnej ochrony
zdrowia publicznego i sSrodowiska, z pewnoscia stuza ochronie stanéw
i dobr policyjnych — nie sposéb jednak zaliczy¢ ich do os6b wykonu-
jacych wolne zawody. Jak zaznacza T. Malinowska, rzecz tyczy sie tu
lekarzy weterynarii zatrudnionych ,[n]a etatach wymagajacych kwali-
fikacji weterynaryjnych w réznych instytucjach administracji rzadowej,
np. w Inspekcji Weterynaryjnej, Panistwowej Inspekcji Sanitarnej, In-
spekcji Ochrony Srodowiska [...]", a ,w takich przypadkach dziatalnosci
zawodowej lekarza weterynarii nie mozna przypisac atrybutéw wolne-
go zawodu"®. Osobami wykonujacymi wolny zawéd moga by¢ nato-
miast lekarze weterynarii sSwiadczacy ustugi weterynaryjne, zwiazane
z ochrona zdrowia konkretnych zwierzat. Jakkolwiek zycie i zdrowie —
ujmowane jako dobra podlegajace ochronie policyjnej — rozumiane sa
tradycyjnie jako zycie i zdrowie ludzi, to jednak dynamiczne spojrzenie
na przedmiot ochrony policyjnej zdaje sie przemawiac za zasadnoscia
objecia jego zakresem takze zycia i zdrowia zwierzat. Wspolczesna
ewolucja kierunkéw tworzenia i stosowania prawa wskazuje bowiem, ze
zycie i zdrowie zwierzat stanowia dobro, ktérego ochrona uznawana jest

2011 r. o zawodach pielegniarki i potoznej (Dz.U. 2022, poz. 551 ze zm.); art. 13 ust. 1
pkt 6 Ustawy z dnia 10 XII 2020 r. 0 zawodzie farmaceuty (Dz.U. 2022, poz. 1873 ze zm..);
art. 13 ust. 1 pkt 3 Ustawy z dnia 25 IX 2015 r. o zawodzie fizjoterapeuty (Dz.U. 2022,
poz. 168 ze zm.).

32 Dz.U. 2019, poz. 1140 ze zm.

3 T. Malinowska, Zawéd lekarza weterynarii — zawdd wolny, regulowany czy zaufania
publicznego?, ,,Zycie Weterynaryjne” 2019, nr 94(11), s. 734.
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przez prawodawce unijnego i polskiego, a takze organy stosujace prawo,
za priorytetowa w coraz wyzszym stopniu. Zawod lekarza weterynarii
mozna wiec postrzega¢ jako wolny zawdd, w przypadku ktérego wy-
mog uzyskania okreslonych kwalifikacji wynika z koniecznosci ochrony
szeroko (wspoétczesnie) rozumianych stanéw i débr policyjnych.
Druga grupe wérod wolnych zawoddéw zwiazanych z koniecznoscia
uzyskania okreslonych kwalifikacji ze wzgledu na potrzebe ochrony
zycia i zdrowia stanowia zawody, ktérych wykonywanie na podstawie
odpowiednich kwalifikacji pozwala zagwarantowa¢ wysoki poziom
ochrony zycia i zdrowia nieskonkretyzowanego kregu podmiotéw.
Zawodami tymi sq zawod architekta oraz zawdd inzyniera budownic-
twa, ktérych wykonywanie polega przede wszystkim na projektowaniu
obiektéw budowlanych, ich realizacji oraz nadzorze nad procesem
ich powstawania®. Znaczenie wlasciwego wykonywania wskazanych
zawoddw dla ochrony zycia i zdrowia nie budzi watpliwosci — zaprojek-
towanie lub zrealizowanie obiektu budowlanego w sposéb niezgodny
z zasadami wiedzy technicznej stwarza powazne niebezpieczenstwo
katastrofy budowlanej®. O ile jednak w przypadku zawodéw medycz-
nych ich nieodpowiednie wykonywanie moze skutkowa¢ powstaniem
zagrozenia dla zycia i zdrowia pacjentéw (bezposrednich odbiorcéw
$wiadczen udzielanych przez osoby wykonujace rzeczone zawody),
o tyle w odniesieniu do zawodow architekta i inzyniera budownictwa
dobrem chronionym z pewnoscia nie jest wylacznie zycie i zdrowie oso-
by pozostajacej w bezposredniej relacji z architektem lub inzynierem
budownictwa (np. inwestora). Wlasciwe zaprojektowanie i realizacja
obiektu budowlanego, ktérych zapewnieniu stuzy ustanowienie wymo-
gu uzyskania okreslonych kwalifikacji przez architektow i inzynieréw
budownictwa, ma bowiem na celu ochrone zycia i zdrowia nieskonkre-
tyzowanego kregu podmiotéw — 0s6b mogacych znalez¢ sie wewnatrz
lub w zasiegu przestrzennego oddzialywania obiektu budowlanego.
Wsrod wolnych zawodow ujetych w art. 88 Kodeksu spétek han-
dlowych znajduja sie takze zawody, w przypadku ktérych kwestia

3 Zob. art. 2 ust. 1-2 Ustawy z dnia 15 XII 2000 r. o samorzadach zawodowych
architektéw oraz inzynieréw budownictwa (Dz.U. 2019, poz. 1117 ze zm.).

* Definicje legalna katastrofy budowlanej zawiera art. 73 ust. 1 Ustawy z dnia 7 VII
1994 r. — Prawo budowlane (Dz.U. 2021, poz. 2351 ze zm.), zgodnie z ktérym ,katastrofa
budowlana jest niezamierzone, gwaltowne zniszczenie obiektu budowlanego lub jego
czesci, a takze konstrukcyjnych elementéw rusztowan, elementéw urzadzen formujacych,
$cianek szczelnych i obudowy wykopdéw”.
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uwarunkowania dopuszczalnosci ich podejmowania koniecznoscia
ochrony stanéw i débr policyjnych przedstawia sie w sposéb bardziej
skomplikowany. Nalezy dostrzec, ze wsréd débr podlegajacych ochro-
nie policyjnej powszechnie wymieniane jest mienie, a w katalogu wol-
nych zawodow znajduja sie zawody, ktorych przedstawiciele maja za
zadanie — miedzy innymi — chroni¢ swoich klientéw (osoby korzystajace
z ich ustug) przed niekorzystnym lub niezgodnym z prawem dyspo-
nowaniem (rozporzadzaniem) wilasnym mieniem. Mowa tu cho¢by
o zawodach prawniczych (adwokacie, radcy prawnym, notariuszu) czy
tez doradcy inwestycyjnym, rzeczoznawcy majatkowym oraz maklerze
papierow wartosciowych. Rozstrzygniecie, czy rowniez te zawody moz-
na uznac za wolne zawody, w przypadku ktérych wymoég uzyskania
okreslonych kwalifikacji wynika z koniecznosci ochrony stanéw i débr
policyjnych, nie wydaje sie w pelni jednoznaczne.

Z jednej strony, wypada zaznaczy¢, ze policja — jako funkcja panstwa —
jest tradycyjnie odnoszona do neutralizowania niebezpieczenstw, ktére
moga zagrazac stanom i dobrom policyjnym w spos6b dorazny i bezpo-
$redni®**. Rozumiana w ten sposdb policja miataby za przedmiot ochrone
mienia postrzeganego jako przedmioty materialne przed zagrozenia-
mi mogacymi spowodowac ich fizyczne zniszczenie lub uszkodzenie.
W tym ujeciu unormowan dotyczacych podejmowania wolnych zawo-
déw wskazanych w poprzednim akapicie nie sposéb byloby uznac za sta-
nowiace wyraz realizacji funkcji policyjnej. Z drugiej strony, w literaturze
prezentowane jest takze szersze spojrzenie na istote niebezpieczenstw,
ktérych odwracaniu stuzy dzialalnos¢ okreslana jako policyjna. Wedtug
S. Kasznicy wsréd zjawisk zagrazajacych stanom i dobrom policyjnym
nalezy wyrézni¢ dwie grupy. Primo, sa to ,ré6znorodne, niezmiernie licz-
ne niebezpieczenstwa, jakie zagrazaja w codziennym zyciu na kazdym
niemal kroku ludziom” pochodzace ,ze strony sit przyrody, «zywiotéw»,
zwierzat i roélin szkodliwych, drobnoustrojéw (choroby zakazne) [...],
ale takze ze strony innych ludzi: przestepnych, lekkomyslnych, wrogich
[...]”. Secundo, trzeba mieé na wzgledzie ,tarcia i starcia, kolizje, jakie nie-
ustannie wynikaja pomiedzy interesem jednostek a interesem zbiorowo-
$ci ludzkiej’, zwiazane z tym, ze ,kazdy cztowiek dazy do zaspokojenia
swoich potrzeb, wykorzystujac w catej peini te wolnos¢ dysponowa-
nia wlasnym majatkiem, jaka mu pozostawia panstwo”, jednak ,w tym

% W nauce niemieckiej te sfere policji nazywa sie niekiedy precyzyjnie ,policja bez-
pieczeristwa’ (Sicherheitspolizei). Zob. M. Knape, U. Kiworr, Allgemeines Polizei- und Ord-
nungsrecht fiir Berlin, Hilden 2009, s. 39.
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swoim dazeniu powoduje sie z reguly pobudkami egoistycznymi, mato
sie liczy albo zupelnie sig nie liczy z analogicznymi dazeniami innych
ludzi, jak réwniez z potrzebami spotecznymi, wspdtzycia ludzkiego™.
Wydaje sie, ze w powyzszym ujeciu do niebezpieczenstw, na ktérych
neutralizacje nakierowana jest policja, przyszioby zaliczy¢ takze dziata-
nia podmiotéw dazacych do nieuczciwego lub niezgodnego z prawem
przejecia cudzego majatku. Mienie — jako dobro policyjne — byloby
wiec chronione nie tylko przed fizycznym zniszczeniem, lecz takze
przed przejeciem przez osoby ,przestepne i wrogie”. W tej plaszczyznie
uwarunkowanie dopuszczalnosci wykonywania wskazanych wczesniej
wolnych zawoddéw uzyskaniem odpowiednich kwalifikacji nalezatoby
uznad za uzasadnione, miedzy innymi, koniecznoscia zagwarantowa-
nia ochrony dobra policyjnego — mienia nalezacego do klientéw oséb
wykonujacych te zawody — przed jego nieuczciwym lub niezgodnym
z prawem przejeciem badz uszczupleniem.

Jako wtasciwsza przedstawia sie pierwsza sposréd przytoczonych
powyzej perspektyw. Objecie zakresem ochrony policyjnej réwniez
ochrony mienia przed zagrozeniami wynikajacymi z uczestnictwa w ob-
rocie gospodarczym, nie zas wylacznie niebezpieczenistwami dla jego
fizycznej substancji, skutkowaloby rozmyciem tozsamosci teoretycznej
kategorii policji. Trudno bytoby ujmowac w jej ramach (i w konsekwen-
¢ji — wywodzi¢ jej wspdlne cechy znamienne) zjawiska tak rézne, jak
ochrona zycia i zdrowia cztowieka oraz ochrona przed niekorzystnymi
rozporzadzeniami mieniem w obrocie gospodarczym. Zawody takie jak
adwokat, radca prawny, notariusz, doradca inwestycyjny, rzeczoznawca
majatkowy, makler papieréw wartosciowych, przysztoby wiec uznac za
wolne zawody, w przypadku ktérych wymogi uzyskania okreslonych
kwalifikacji wynikaja z koniecznosci ochrony stanéw i débr policyj-
nych, wylacznie na gruncie najszerszego (sensu largissimo) ujmowania
ochrony stanow i débr policyjnych, zagrazajacego zatarciem jej swoistej,
policyjnej tozsamosci.

Podsumowanie

Uwarunkowanie dopuszczalnosci podejmowania i wykonywania wol-
nych zawodow koniecznoscia uzyskania pewnych kwalifikacji stanowi

%'S. Kasznica, op. cit., s. 136.
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niewatpliwie jeden z wyznacznikéw prawnej istoty wolnego zawo-
du. Wymogi uzyskania okreslonych kwalifikacji nierzadko wynikaja
z koniecznosci ochrony stanéw i débr policyjnych — przede wszyst-
kim: zycia, zdrowia i mienia. Okolicznos¢ ta jest w sposéb wyrazny
dostrzegalna w przypadku zawodéw medycznych (lekarza, lekarza
dentysty, pielegniarki, potoznej, farmaceuty-aptekarza i fizjoterapeuty)
oraz zawodow architekta i inzyniera budownictwa. Nalezy wszakze
zaznaczy¢, ze wymog uzyskania kwalifikacji przez osobe wykonujaca
wolny zawdd moze stuzy¢ zaréwno zapewnieniu wysokiego stopnia
ochrony zycia i zdrowia odbiorcow ustug swiadczonych przez te osobe,
jakiochrony zycia i zdrowia nieskonkretyzowanego kregu podmiotow.
Wykonywanie zawodéw takich jak adwokat, radca prawny, notariusz,
doradca inwestycyjny, rzeczoznawca majatkowy, makler papieréow
wartosciowych wymaga natomiast posiadania odpowiednich kwali-
fikacji ze wzgledu m.in. na konieczno$¢ zagwarantowania wiasciwej
ochrony mienia podmiotéw korzystajacych z ustug os6b wykonujacych
wolne zawody przed niekorzystnym lub niezgodnym z prawem dys-
ponowaniem (rozporzadzaniem). W tych jednak przypadkach mozna
mowic o ochronie stanéw i dobr policyjnych wylacznie w najszerszym
ujeciu, odbiegajacym nieco od ,jadra” ochrony policyjnej, polegajacej
na neutralizowaniu niebezpieczenstw, ktére moga zagraza¢ stanom
i dobrom policyjnym w sposéb dorazny i bezposredni. W ,jadrze”
tym zas zawieraja sie niewatpliwie wymogi posiadania kwalifikacji
przez przedstawicieli zawodéw medycznych oraz zawodow architekta
i inzyniera budownictwa. Niewlasciwe wykonywanie tych zawodow,
tj. w sposob niezgodny z zasadami wiedzy medycznej i technicznej,
mogtoby spowodowa¢ bezposrednie zagrozenie dla zycia i zdrowia
odbiorcédw swiadczen (pacjentéw) lub 0s6b znajdujacych sie wewnatrz
lub w poblizu nieprawidtowo zaprojektowanych lub zrealizowanych
obiektéw budowlanych.

Z powyzszych rozwazan wynika, ze prawna regulacja niektérych
sposréd wolnych zawodéw wpisuje sie w zakres realizacji funkcji
policyjnej w gospodarce. Dowodzi zatem, ze policja gospodarcza ma
w rzeczy samej charakter ,wszechogarniajacy”. Koniecznos¢ skutecz-
nego i wszechstronnego zapewnienia ochrony stanéw i débr policyj-
nych w obszarze dzialalnosci gospodarczej wymaga wielokierunko-
wego i wieloaspektowego oddzialywania na podmioty uczestniczace
w obrocie gospodarczym, w tym takze na osoby wykonujace wolne
zawody.
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POLICE DETERMINANTS IN PROFILING LIBERAL PROFESSIONS

Summary

The possibility of taking up and practising liberal professions is generally dependent
on the possession of professional qualifications, set out in law. The need to obtain
certain qualifications often stems from the necessity to protect such goods as life,
health and property. These might be referred to as ‘police goods’. They are existential
for the functioning of the state, society and individuals, and are protected within the
most important and most significant function of the state, which is the police. One
of the areas of the police is the economic police, related to the protection of police
goods against threats that may arise as a result of economic activity.

Among the liberal professions there are those for which the requirements of
obtaining certain qualifications result from the need to protect life and health. These
are, in the first place, professions whose performance on the basis of appropriate
qualifications guarantees a high level of protection of the life and health of the direct
recipients of services provided by a person performing a liberal profession. This
applies to the medical professions — doctors, dentists, nurses, midwifes, pharma-
cists and physiotherapists. Secondly, it is necessary to mention the professions the
performance of which on the basis of appropriate qualifications guarantees a high
level of protection of life and health of the undetermined group of persons. These
professions include that of the architect and civil engineer.

A disputable issue is whether professions whose representatives are to protect
their clients against unfavourable or unlawful disposal of their own property can
be considered liberal professions, where the requirement to obtain certain quali-
fications results from the need to protect police states and goods. These are legal
professions, as well as the professions of investment advisor and property appraiser.

Keywords: liberal profession — professional qualifications — economic Police —
police function
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Wprowadzenie

Wewnetrzny charakter regulaminéw organizacyjnych urzedéw gmin
wsparty kluczowymi atrybutami konstrukcyjnymi samorzadu teryto-
rialnego — tj. korporacyjnoscia, samorzadnoscia i samodzielnoscia? —
daje asumpt do réznego rodzaju pytan i kontestacji: zaré6wno najdalej
idacych (dotyczacych ratio legis obejmowania tego samorzadowego aktu
nadzorem ogdlnym/ustrojowym, a takze poddawania go bezposred-
niej kontroli sadéw administracyjnych), jak i o mniej juz radykalnym
nastawieniu (zwiazanych juz nie z tym czy, tylko jak konstruowacé tego
rodzaju tryby nadzorcze i kontrolne). Tak ukierunkowane rozwaza-
nia wykazuja sie interesujacymi konotacjami — tak doktrynalnymi, jak
i praktycznymi. Jak sie bowiem okazuje, stwierdzenie niewaznosci ta-
kiego regulaminu (poczawszy od skutkéw zwiazanych z doreczeniem
takiego rozstrzygniecia nadzorczego) moze dos¢ istotnie determinowac
organizacje i funkcjonowanie organéw gminy (i ich aparatu pomocni-
czego).

* Piotr Lisowski, prof. UWr, dr hab., Uniwersytet Wroctawski, e-mail: piotr.lisowski@
uwr.edu.pl, https://orcid.org/0000-0002-8154-3167.

! Diabet tkwi w szczegélach.
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w administracji samorzgdowej, w: Podmiotowos¢ samorzqdu terytorialnego - ustrojowe pytania
i dylematy, pod red. M. Steca, K. Malysy-Sulinskiej, Warszawa 2020, s. 279.
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Zamierzona w tym przypadku analiza dotyczy regulaminéw organi-
zacyjnych urzedéw gmin®. Nie ulega jednak watpliwosci, ze podejmowa-
ne problemy i wyprowadzane wnioski mozna uniwersalizowac — takze
w odniesieniu do regulaminu organizacyjnego starostwa powiatowego
oraz regulaminu organizacyjnego urzedu marszatkowskiego. W tej
sytuacji — przede wszystkim z zamiarem unikania niepotrzebnego roz-
drobnienia (rozproszenia) nomenklaturowego — dalsze rozwazania
koncentruja uwage na urzedach gmin (i wéjtach).

1. Charakter prawny regulaminu organizacyjnego
urzedu gminy - analiza z punktu widzenia przepisow
rozdziatu 10 Ustawy z dnia 8 marca 1990 r.

o samorzadzie gminnym*

Nie ulega watpliwosci, ze regulamin organizacyjny urzedu gminy jest
aktem normatywnym, przy czym dominuje w tym zakresie stanowisko,
ze nie jest aktem normatywnym powszechnie obowiazujacym (nie jest
wiec aktem prawa miejscowego )5, a aktem normatywnym kierownictwa
wewnetrznego®.

Zauwazy¢ jednak nalezy, ze pojawiaja sie w tej materii mniej jed-
noznaczne kwalifikacje, co dobrze ilustruje ponizszy cytat: ,[w] tym

* Nomenklaturowe konsekwencje réznorodnosci gmin:

— znajdujace wyraz w wyréznianiu gmin: wiejskich, miejsko-wiejskich i miej-
skich/o statusie miasta);

- uwzgledniane w zréznicowaniu nazewnictwa ich organéw wykonawczych (wéjt,
burmistrz/burmistrz gminy/burmistrz miasta/ burmistrz miasta i gminy/burmistrz
gminy i miasta/prezydent miasta);

— dajace o sobie zna¢ na poziomie nazw urzedéw (jako aparatéw pomocniczych):
urzad gminy, urzad miasta i gminy, urzad miasta, urzad miejski

jako irrelewantne (z punktu widzenia kluczowych ustalen) nie beda uwzgledniane
w dalszej czesci analizy.

* Tekst jedn. Dz.U. 2022, poz. 559 ze zm., dalej ,u.s.g.”. W konsekwencji uwzgledniaja-
ca tez perspektywe wilasciwa dla kontroli sprawowanej przez sady administracyjne, znaj-
dujacej umocowanie w przepisach Ustawy z dnia 30 VIII 2002 r. — Prawo o postepowaniu
przed sadami administracyjnymi (tekst jedn.Dz.U. 2022, poz. 329 ze zm.), dalej ,p.p.s.a.”.

5 Tak np. C. Martysz, A. Wierzbica, Art. 33 (pkt 13), w: Ustawa o samorzqdzie gminnym.
Komentarz, pod red. B. Dolnickiego, Warszawa 2021, Wyd./el.; A. Szafranska, A. Szyszka,
Charakter prawny regulaminu organizacyjnego urzedu gminy, ,Przeglad Prawa Publicznego”
2009, nr 6, s. 54; wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego (NSA) z 151V 2003 r., sygn.
akt IT Sa/t.d 324/03, LEX nr 78587.

¢ Np. wyrok NSA z 20 IV 2007 r., sygn. akt I OSK 184/07, LEX nr 327783.
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kontekscie nalezy zwréci¢ uwage na zlozony charakter regulaminéw
organizacyjnych gminy. [...] Jak wskazuje sie w doktrynie regulaminy
organizacyjne gminnych urzedéw nadawane przez woéjta w drodze
zarzadzenia nie stanowia aktéw prawa miejscowego’. Jednoczesnie
jednak dostrzega sie rowniez faktyczny mozliwy wplyw regulaminéw
organizacyjnych na prawa i obowiazki jednostki®. Ztozony charakter
regulaminéw organizacyjnych (réwniez z uwagi na zmiany w uregulo-
waniach prawnych) nalezato zatem rozpatrze¢ z uwzglednieniem faktu,
ze ich tres¢ moze rzutowaé, w sposéb czasem nawet bardzo znaczny,
na sytuacje prawna obywatela’. Ten ztozony charakter regulaminéw
organizacyjnych powoduje, ze nie jest mozliwe sformulowanie uni-
wersalnego stanowiska, pozwalajacego na przyjecie a priori, w kazdej
sytuacji braku, badz istnienia wplywu regulaminu organizacyjnego na
prawa czy obowiazki obywatela"“’. Co warte podkreslenia, w orzecze-
niach sadéw administracyjnych (takich jak powyzsze) rozpatrujacych
skargi wnoszone na podstawie art. 101 ust. 1 u.s.g. nie kwestionuje sie,
ze zarzadzenie, o ktérym mowa w art. 33 ust. 2 u.s.g., jest zarzadzeniem
organu gminy podjetym w sprawie z zakresu administracji publicznej'.
Skoro tak — to jesli dopuszcza sie zaskarzanie takich zarzadzen w wa-
runkach wymagajacych wykazania, Ze nie tylko jest to zarzadzenie

7 Por. P. Chmielnicki, Art. 33, w: Komentarz do ustawy o samorzgdzie gminnym, pod
red. P. Chmielnickiego, Warszawa 2004, s. 255; wyrok NSA z 15 IV 2003 r., sygn. akt
II SA/Ld 324/03 — przywotany w wyroku Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego
(WSA) w Lublinie z 29 VI 2006 r., sygn. akt IIl SA/Lu 172/06, https://orzeczenia.nsa.
gov.pl/doc/85BE04004E (dostep: 31 VIII 2022).

8 Por. J. Mielczarek, Wplyw regulaminu organizacyjnego urzedu marszatkowskiego na prawa
i obowigzki jednostki, w: Wojewddztwo - region - regionalizacja: 15 lat po reformie terytorialnej
i administracyjnej, Il Wydziatowa Konferencja K6t Naukowych Wydzialu Prawa, Administracji
i Ekonomii Uniwersytetu Wroctawskiego, Wroctaw, 21-22 XI 2013 r., pod red. ]J. Korczaka,
Wroctaw 2013, www.bibliotekacyfrowa.pl/publication/41691 (dostep: 26 VIII 2022).

? Por. D. Dabek, Prawo miejscowe samorzqdu terytorialnego, Bydgoszcz—Krakéw 2003,
5.192-193; za P. Chmielnicki, Art. 33, w: Komentarz do ustawy o samorzgdzie gminnym, pod
red. P. Chmielnickiego, Warszawa 2007, s. 351.

10 Postanowienie WSA w Poznaniu z 21 II 2018 r., sygn. akt IV SA/Po 1/18, LEX
nr 2465713, dalej ,postanowienie WSA w Poznaniu”.

1 o] ile co do zasady nie budzi watpliwosci dopuszczalnos¢ zaskarzenia regula-
minu organizacyjnego, czy tez jego zmiany w trybie art. 101 usg, ani kognicja sadow
administracyjnych (art. 3 § 2 pkt 6 p.p.s.a.), to jednoczesnie moga powsta¢ trudnosci
w zidentyfikowaniu podmiotu (nie liczac wojewody), ktdry moze wykazac sie legitymacja
skargowa umozliwiajaca skuteczne zaskarzenie takiego regulaminu” (por. A. Szafraniska,
A. Szyszka, op. cit.,, za: W. Kisiel, Art. 101, w: Komentarz do ustawy o samorzgdzie gminnym,
pod red. P. Chmielnickiego, Warszawa 2013, wyd./el.)”; postanowienie WSA w Poznaniu.
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organu gminy, ale takze w sprawie z zakresu administracji publicznej —
to tym bardziej powinno ono podlega¢ przepisom art. 91 ust. 1 u.s.g.
Nieprzypadkowo zatem przy okazji poréwnywania obu przywotanych
przepiséw konstatuje sie, ze: ,[z]akres przedmiotowy aktéw, wobec kté-
rych moze zostac¢ zastosowane rozstrzygniecie nadzorcze przewidziane
w art. 91 ust. 1 u.s.g., obejmuje uchwaly i zarzadzenia organéw gminy
sprzeczne z prawem. Przepis ten nie zawiera ograniczenia, o jakim
mowa w art. 101 u.s.g., ktére odnosi sie do uchwal i zarzadzen z zakresu
administracji publicznej”'.

Zgodnie bowiem z art. 91 ust. 1 u.s.g. ,[ulchwala lub zarzadzenie
organu gminy sprzeczne z prawem sa niewazne. O niewaznosci uchwaty
lub zarzadzenia w calosci lub w czesci orzeka organ nadzoru w terminie
nie dluzszym niz 30 dni od dnia doreczenia uchwatly lub zarzadzenia,
w trybie okreslonym w art. 90”. W tym kontekscie — w odniesieniu do
kwestii zakresu kognicji nadzorczej wojewody w stosunku do zarzadzen
organu wykonawczego organu gminy — podzieli¢ zatem nalezy domi-
nujace doktrynalnie i w judykaturze stanowisko opowiadajace sie za
podleganiem przepisom art. 91 u.s.g. zarzadzen woéjta podejmowanych
na podstawie art. 33 ust. 2 u.s.g. (a wiec nadajacych regulamin organiza-
cyjny okreslajacy organizacje i funkcjonowanie urzedu gminy). Zatem
,nawet” wtedy, gdy dany fragment regulaminu organizacyjnego urzedu
gminy zawiera¢ bedzie normy kierownictwa wewnetrznego (a taka kwa-
lifikacja dominuje), to i tak podlega nadzorowi wojewody. Z zamiarem
egzemplifikacji ilustrujacej petryfikacje pogladow w tej kwestii, przy-
wotac warto kilka wypowiedzi (judykatury, doktryny) opowiadajacych
sie za mozliwoscia podejmowania przez wojewodoéw rozstrzygnied
nadzorczych dotyczacych zarzadzen organéw wykonawczych gmin
nadajacych regulaminy organizacyjne urzedéw gmin:

- ,W orzecznictwie sadéw administracyjnych prezentowana jest teza,
ze nadzorowi podlegaja wszystkie zarzadzenia woéjta. W wyroku z 13 VI
2005 r. NSA", przyjal, ze nadzér wojewody obejmuje zaréwno akty
o charakterze powszechnie obowigzujacym i wewnetrznym, jak i akty
nienormatywne. Podobne stanowisko wyrazit NSA w wyroku z 17 V
2006 r."*, w ktérym wskazal, ze brak jest podstaw prawnych do uznania

12 A. Matan, Art. 91 (pkt 5), w: Ustawa o samorzgdzie gminnym. Komentarz, pod red.
B. Dolnickiego, Warszawa 2021, wyd./el.

13 Sygn. akt I OSK 69/05, LEX nr 186661.

14 Sygn. akt I OSK 249/06, https://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/6EACDA96C8, LEX
nr 236479.
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za prawidlowa tezy o wylaczeniu zarzadzen organu wykonawczego
gminy innych niz wyraznie wskazane w ustawie o samorzadzie gmin-
nym z zakresu kompetencji nadzorczych wojewody, nawet gdyby miaty
charakter aktéw kierownictwa wewnetrznego”';

- ,Nadzorowi podlegaja zarzadzenia wdjta [...]. Zarzadzenia, obok
decyzji administracyjnych, sa prawna forma podejmowania wtadczych
rozstrzygniec przez wojta'®. [...] Zawarte w art. 85 u.s.g. sformutowanie
«nad dziatalnoscia gminna» oznacza, ze nadzér sprawowany jest nad
cala dzialalnoscia (bez wytaczen). A zatem cata dziatalno$¢ gminna
podlega nadzorowi, poza decyzjami indywidualnymi, o ktérych mowa
w art. 102 u.s.g. Odmienna wykladnia dopuszczataby do sytuacji, w kto-
rych zarzadzenia burmistrza pozostawalyby poza kontrola organow
nadzoru i sadow, co byloby sprzeczne z obowiazujacym porzadkiem
prawnym”/;

- ,W orzecznictwie sadéw administracyjnych prezentowana jest teza,
ze nadzorowi podlegaja wszystkie zarzadzenia wdjta'®. Nie ma zatem
znaczenia nazwa, jakiej wojt uzyje dla okreslenia tej formy dziata-
nia. Charakterystyczne dla zwolennikow tej tezy bedzie stanowisko
NSA wyrazone w uzasadnieniu wyroku z 19 VI 2008 r."?, wedle ktérego
«kazde zarzadzenie wdijta [...] podlega nadzorowi, nie tylko zarzadze-
nie ustanawiajace przepisy porzadkowe»*’. Powolane wyzej przepisy,

15 Wyrok WSA w Gliwicach z 9 112021 r., sygn. akt IIl SA/GI 759/20, LEX nr 3156577;
wyrok NSA z 28 11 2018 r., sygn. akt II OSK 1145/18, LEX nr 2486344.

16 Wyrok NSA z 3 VI 2004 r., sygn. akt OSK 439/04, ,Orzecznictwo w Sprawach
Samorzadowych” 2005/3, poz. 69.

7 A. Matan, Art. 91 (pkt 8), w: Ustawa o samorzgdzie gminnym... (2021).

8 Tytutem przyktadu zob. jeszcze: wyrok WSA w Gliwicach z 27 1I 2021 r., sygn.
akt IIT SA/GI 621/21, LEX nr 3224122 — ze skargi z art. 98 u.s.g. na rozstrzygniecie
nadzorcze wojewody dotyczace zarzadzenia prezydenta miasta w sprawie powolania
forum mlodziezy oraz nadania mu regulaminu; wyrok WSA w Gliwicach z 9 I1 2021 r.,
syn. akt III SA/Gl1 759/20, LEX nr 3156577 — ze skargi z art. 98 u.s.g. na rozstrzygniecie
nadzorcze wojewody dotyczace zarzadzenia prezydenta miasta w sprawie ustalenia
wykazu jednostek organizacyjnych sprawujacych opieke nad placami zabaw i sitowniami
zewnetrznymi znajdujacymi sie na terenie gminy i okreslenia zakresu ich obowiazkéw;
wyrok WSA w Kielcach z 26 IV 2019 r., sygn. akt Il SA/Ke 147/19, CBOSA - ze skargi
z art. 93 u.s.g. na zarzadzenie wojta w przedmiocie przeniesienia ze stanowiska sekre-
tarza gminy na inne stanowisko kierownicze; wyrok WSA w Gorzowie Wlkp. z 19 XI
2015 r., sygn. akt II SA/Go 649/15, CBOSA - ze skargi z art. 93 u.s.g. na zarzadzenie
wojta w przedmiocie zatwierdzenia konkursu na stanowisko dyrektora zespotu szkét.

19 Sygn. akt II OSK 500/08, LEX nr 490094.

20 Por. wyrok NSA z 16 IX 2003 r., sygn. akt Il SA/Wr 854/03, ,Orzecznictwo w Spra-
wach Samorzadowych” 2004/2, poz. 43.
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okreslajace procedure i terminy doreczania wojewodzie uchwat i zarza-
dzen organéw gminy oraz wyznaczajace 30-dniowy termin na ewen-
tualne stwierdzenie ich niewaznos$ci, nie stanowia o zakresie nadzoru,
lecz wyltacznie o trybie stwierdzenia niewaznosci szczegoélnego rodzaju
aktow prawnych, wydawanych przez organ gminy. Ustawa o samorza-
dzie gminnym nie rozréznia zarzadzen porzadkowych od innych zarza-
dzen podejmowanych przez burmistrza. Z tresci art. 90 i art. 91 ustawy
o samorzadzie gminnym nie mozna zatem wywies¢, ze zarzadzenia
wojta [...] poza porzadkowymi, nie podlegaja nadzorowi. Nalezy po-
nadto zauwazy¢, ze zgodnie z utrwalona linig orzecznictwa Trybunatu
Konstytucyjnego [TK — przyp. P.L.] pojecie dziatalnosci gminnej nalezy
rozumiec szeroko. W uchwale z 27.09.1994 r., Trybunat Konstytucyjny?!
podkredlil, ze «jedna z najistotniejszych gwarancji wykonywania przez
samorzad terytorialny zadan publicznych w ramach na podstawie prze-
pisow prawa jest konstytucyjna instytucja nadzoru nad dzialalnoscia
samorzadu terytorialnego»"?;

- ,Ustawodawca jedynie w kilku przepisach ustawy o samorzadzie
gminnym okredlit prawna forme dziatania wéjta. O formie zarzadzenia
mowa jest w pieciu artykulach ustawy: art. 26a ust. 1, art. 31b ust. 1,
art. 33 ust. 2, art. 41 ust. 2 i art. 98 ust. 3%. Powstaje watpliwos¢, czy
zastosowanie formy zarzadzenia jest dopuszczalne (albo konieczne)
w innych sprawach niz wyliczone w tych przepisach. Jezeli organ legi-
slacyjny postuzyt sie okreslonym pojeciem, to trzeba zalozy¢ — zgod-
nie z zasada domniemania racjonalnego dzialania ustawodawcy — ze
mial na wzgledzie nadanie mu okreslonej tresci normatywnej. [...]
Poniewaz zaktadanie przypadkowosci dziatania ustawodawcy nie ma
uzasadnienia w swietle powotanej reguly interpretacyjnej, to trzeba
przyja¢é, ze jezeli wymienit sprawy, ktére maja by¢ zatatwione przez
wydanie zarzadzenia, to uczynit to w okreslonym celu. Prowadzi to do
wniosku, iz zarzadzenie jest prawna forma dziatania wojta, ktéra moze
by¢ zastosowana tylko w sprawach wyliczonych przez ustawodawce?.
[...] Skoro ustawodawca powiazat z pojeciem «zarzadzenie» konkretna
normatywna tres¢, to nalezy konsekwentnie przyja¢, ze ustawodawca
celowo wskazat na konkretna forme dziatania organu wykonawczego

21 Sygn. akt W 10/93, OTK ZU 1994/2/46.

2 A. Matan, Art. 91 (pkt 10), w: Ustawa o samorzqdzie gminnym... (2021).

2 P. Chmielnicki, Zaskarzanie zarzgdzen wéjta, ,Wspo6lnota” 2003, nr 14/862, s. 39.

2 P. Chmielnicki, Przepisy o nadzorze nad dziatalnoscig gminng po nowelizacji, ,Samorzad
Terytorialny” 2003, nr 5, s. 30.
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gminy do okreslenia zakresu zastosowania srodkéw nadzorczych usta-
nowionych na mocy art. 91 ust. 1. Ingerencja nadzorcza zatem moze sie
odbywac tylko w stosunku do zarzadzen «w znaczeniu materialnymy,
czyli wydanych w sprawach wyliczonych enumeratywnie przez usta-
wodawce. Zakres za$ omawianego rozstrzygniecia nadzorczego nie
ogranicza sie tylko do tych zarzadzen, ktére podlegaja obowiazkowi
przedstawienia w mysl art. 90, ale dotyczy wszystkich zarzadzen woéjta”.

Jak z tego wynika, takze w warunkach przyjecia, ze regulamin orga-
nizacyjny nie jest aktem prawa miejscowego, uzna¢ nalezy, ze podlega
on nadzorowi wojewody, o ktérym mowa w przepisach art. 91 u.s.g.
Podlega tez bezposredniej kontroli sadow administracyjnych — zaréwno
na podstawie art. 93 u.s.g., jak i art. 101 u.s.g. (z tym, ze w tym drugim
przypadku nie wystarczy juz ,tylko” sprzecznos¢ z prawem, ale koniecz-
ne bedzie wykazanie, ze takie zarzadzenie narusza interes prawny lub
uprawnienie skarzacego).

2. Prawne uwarunkowania zasad sprawowania nadzoru
ogolnego i kontroli sadowej w zakresie dotyczacym
regulaminu organizacyjnego urzedu gminy

W dotychczasowym stanie prawnym regulamin organizacyjny objety
jest zaréwno kognicja nadzorcza wojewody (art. 91 u.s.g.), jak i bezpo-
$rednia (art. 93 i art. 101 u.s.g.) oraz posrednia (art. 98 u.s.g. — w szcze-
gblnosci w przypadku zaskarzenia rozstrzygniecia nadzorczego woje-
wody dotyczacego zarzadzenia organu wykonawczego gminy podjetego
na podstawie art. 33 ust. 2 u.s.g.) kontrola sadéw administracyjnych.
Z punktu widzenia potrzeb praworzadnosci i legalnosci to — bezspor-
nie — pozadany stan prawny. Objecie — w szczegdlnosci nadzorem
ustrojowym (ogdlnym) wojewody - tej formy dziatania administracji
samorzadowej stwarza bowiem warunki do pilnowania praworzadno-
$ciowo-legalnosciowych uwarunkowan i wlasciwych im standardéw.
Trudno zeby byto inaczej, skoro zachowuje aktualnos¢ systemowe na-
stawienie wyrazone m.in. w przywolywanej juz uchwale TK z 27 IX
1994 r.?%, zgodnie z ktéra ,[d]ziatalnoscia komunalna w rozumieniu
art. 85iart. 87, ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie terytorialnym

% P. Chmielnicki, Art. 91 (pkt 4), w: Ustawa o samorzgdzie gminnym... (2013).
2% Sygn. akt W 10/93, OTK 1994/2/46. Aktualnosci znaczenia tego stanowiska
(cho¢ literalnie odnoszonego do dziatalnosci gminnej, to o uniwersalnym znaczeniu
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[...] jest wszelka dziatalnos¢ gmin oraz innych wymienionych w tej
ustawie jednostek samorzadu terytorialnego”.

Jednak - jak to czesto bywa — Le diable est dans les détails. Jak bowiem
,gleboko” moze (powinna) siega¢ w takim przypadku ingerencja nad-
zorcza czy tez wlasciwa juz dla bezposredniej kontroli sadowej? Pyta-
nie implikowane jest — po pierwsze — tym, ze ustawodawca ustrojowy
wyraznie i systemowo nie determinuje organizacji i funkcjonowania
tych aparatéw pomocniczych®. Oczywiscie nie mamy w tym zakre-

dla administracji samorzadowej) nie zmienito pozbawienie tego rodzaju uchwal mocy
ustalajacych powszechnie obowiazujaca wyktadnie przepiséw ustaw.

7 W tym kontekscie warto jeszcze przywotac kilka fragmentéw uzasadnienia tej
uchwaty:

- ,Jedna z najistotniejszych gwarancji wykonywania przez samorzad terytorialny
zadan publicznych w ramach i na podstawie przepiséw prawa jest konstytucyjna insty-
tucja nadzoru nad dziatalnoscia samorzadu terytorialnego.

Trybunat Konstytucyjny stwierdza, ze kryterium zgodnosci z prawem (legalnosci)
odnosi sie do wszystkich postaci dziatalnosci komunalnej, co w pelni harmonizuje
z oméwionymi wyzej zasadami i przepisami konstytucyjnymi. Konstatacja ta jest zbiezna
z linia orzecznictwa konstytucyjnego europejskich panstw demokratycznych”;

- ,Art. 102 stanowi, Ze przepiséw rozdzialu 10 ustawy nie stosuje sie wobec decy-
zji indywidualnych w sprawach z zakresu administracji publicznej, ktére podlegaja
nadzorowi w trybie odrebnych przepiséw, co w rzeczywistosci oznacza — przepisow
kodeksu postepowania administracyjnego. Powyzszej regulacji wyjatkowej nie nalezy
rozumiec jako wylaczajacej takie decyzje z zakresu pojecia «dziatalnosci komunalnej».
Sam fakt zamieszczenia art. 102 w rozdziale 10: Nadzér nad dziatalnosciag komunalna
prowadzi — przy zastosowaniu wykladni systemowej — do przeciwnego wniosku: de-
cyzje wymienione w art. 102 u.s.t. stanowia takze forme dziatalnosci komunalnej, tyle,
ze wyjatkowo w tej formie prowadzona dzialalnos¢ jest nadzorowana w szczegélnym
trybie, odmiennym od ogdlnych procedur stosowania srodkéw nadzoru (rozstrzygnie¢
nadzorczych) wobec pozostatych form prawnych dziatalnosci komunalnej”;

- ,Redukcja zakresu tego nadzoru, poprzez wyrdznienie na zasadzie okreslonego
kryterium z caloksztattu dzialalnosci jednostek samorzadu terytorialnego jakiejs szcze-
godlnej jednej dziedziny jako objetej nadzorem «dziatalnosci komunalnej», nie znajduje
podstaw w obowiazujacym prawie. Ustawodawca postuzyt sie wyrazeniem «dzialalnosé
komunalna» w rozdziale 10 u.s.t. — tytule rozdziatu oraz art. 85 ust. 1 i art. 87 — w zna-
czeniu podmiotowym, to znaczy dla okreslenia caloksztattu dziatalnosci jednostek
samorzadu terytorialnego (gmin oraz zwigzkéw i porozumient komunalnych). Nie ma
w u.s.t. oddzielnej regulacji nadzoru nad taka dzialalnoscia jednostek samorzadu te-
rytorialnego, ktéra nie bylaby dziatalnoscia komunalna, zas racjonalny prawodawca
w panstwie prawnym nie moéglby jej pomina¢, gdyby nadzér z rozdziatu 10 u.s.t. zamie-
rzal odnies¢ tylko do czesci dzialalnosci jednostek samorzadu terytorialnego nazwanej
dziatalnoscia komunalng”.

% Co stanowi fakt notoryjny z punktu widzenia ustalen doktrynalnych, np. ,Ustawa
o samorzadzie gminnym poza art. 33 ust. 2 nie zawiera zadnych przepiséw okreslajacych
strukture urzedu gminy czy zasady jego funkcjonowania” — C. Martysz, A. Wierzbica,
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sie do czynienia z totalna dyskrecjonalnoscia prawodawcza. Oprécz
uwarunkowan implikowanych hierarchia zrédet prawa daja bowiem
tez czasami o sobie zna¢ pewne wymogi, ograniczenia motywowane
juz merytorycznie, tyle Zze o punktowym zastosowaniu, np. dotyczace:
polecen stuzbowych wydawanych przez przewodniczacego rady gminy
(w zwiazku z realizacja ich obowiazkéw) pracownikom urzedu gminy
wykonujacym zadania organizacyjne, prawne oraz inne zadania zwiaza-
ne z funkcjonowaniem rady gminy, komisji i radnych?; urzedéw stanu
cywilnego®, stanowiska gminnego (miejskiego) konserwatora zabyt-
kow?l. Summa summarum, bezspornie mamy jednak w tym przypadku
do czynienia ze sfera, ktérej samorzadowa normatywizacja korzysta
ze znacznego przyzwolenia dla swobody w wyznaczaniu organizacji
i funkcjonowania urzedu gminy. Jak wykazano, tego rodzaju mozliwosci
daja juz o sobie zna¢ — punktowo i startowo — w ramach uwarunkowan
wyznaczanych w kontekscie formuly wymagajacej dziatania na podsta-
wie i w granicach prawa.

Co wiecej, tego rodzaju predylekcje dodatkowo — po drugie — wzmac-
nia znaczenie atrybutu samodzielnosci*>. Samorzadowe regulacje pra-
wa ustrojowego (ustanawiane na forum poszczegélnych jednostek
samorzadu terytorialnego przez odpowiednie organy) w istocie ex defi-
nitione korzystaja przeciez z prawa do samodzielnosci w ksztaltowaniu
ich tresci — w okreslonych normatywnie granicach. Trudno zeby bylo
inaczej, skoro gwarantuje sie samodzielnos$¢ terytorialnym zwiazkom
samorzadowym?. Nieprzypadkowo (i nieuchronnie) wyréznia sie za-
tem w doktrynie zajmujacej sie problematyka samorzadu terytorialne-
go — w ramach rozwazan traktujacych o fundamentach samodzielnosci

Art. 33 (pkt 3), w: Ustawa o samorzgdzie gminnym... (2021); ,Ustawodawca nie okreslit, jakie
elementy powinien zawiera¢ regulamin organizacyjny. W tym kontekscie nalezy tylko
zaznaczy¢, ze akt ten nie moze pozostawac w sprzecznosci z przepisami powszechnie
obowiazujacymi [...]” — R. Budzisz, Art. 33 (pkt 2), w: Ustawa o samorzqdzie gminnym. ..
(2013).

¥ Zob. art. 21a u.s.g.

% Zob. art. 6-10 Ustawy z dnia 28 XI 2014 r. — Prawo o aktach stanu cywilnego (tekst
jedn. Dz.U. 2021, poz. 709 ze zm.).

31 Zob. art. 96 ust. 2a Ustawy z dnia 23 VII 2003 r. 0 ochronie zabytkéw i opiece nad
zabytkami (tekst jedn. Dz.U. 2022, poz. 840).

32 Korporacyjno$¢ i samorzadnos¢ traca bowiem w tym przypadku nieco na znaczeniu.

¥ Zob. np. art. 165 ust. 1-2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 IV 1997 r.
(Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm.); art. 2 ust. 1-3 u.s.g.; art. 3 ust. 1 Europejskiej Karty Sa-
morzadu Lokalnego sporzadzonej w Strasburgu w dniu 15 X 1985 r. (Dz.U. 1994 Nr 207,
poz. 124 ze sprost.).
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jednostek samorzadu terytorialnego — sfere wladztwa administracyj-
nego (samorzadowego), wérdd ktérego szczegdlna role odgrywa sfera
wladztwa organizacyjnego®. I w tej to sferze znajduje zastosowanie
kompetencja organu wykonawczego gminy do nadania regulaminu
organizacyjnego urzedu gminy.

Uwzglednid tez nalezy — po trzecie — konsekwencje przynaleznosci
regulaminu organizacyjnego urzedu gminy do sfery wewnetrznego
(juz) ustrojowego prawa administracyjnego. Tego typu ,lokalizacja”
niewatpliwie dodatkowo sprzyja zwiekszaniu zasiegu i pogtebianiu
samodzielnosci w ksztaltowaniu tresci przyjmowanych w tym zakresie
rozwiazan®. Chodzi przeciez o szczegdtowe kwestie, technicznie juz
organizujace funkcjonowanie urzedu gminy jako aparatu pomocniczego
wojta (w pewnym zakresie — takze rady gminy). Zatem, takze w wa-
runkach respektujacych obowiazywanie punktowych (szczegétowych)
uwarunkowan (wynikajacych z przepiséw powszechnie obowiazuja-
cego prawa)*, nalezy dazy¢ do stworzenia warunkéw do stanowienia
takich regulaminéw w sposéb stuzacy poszanowaniu samorzadowej
samodzielnosci w sferze wladztwa organizacyjnego.

Wywazenie wplywu powyzszych trzech determinant na zasieg in-
gerencji nadzorczej wojewody oraz kontroli sadéw administracyjnych
pozwala stwierdzi¢, co nastepuje:

Mamy w tym przypadku do czynienia z relatywnie ograniczonym
polem dostepu do optymalnego zastosowania obu trybow ingerencji.
Punkt wyjscia dla obowiazywania takich uwarunkowan stanowi przy-
naleznos$¢ regulaminu organizacyjnego do sfery wewnetrznego prawa
ustrojowego. W takich zas warunkach dodatkowo zyskuja na znacze-
niu atrybuty charakterystyczne dla samodzielnosci samorzadowego

3 J. Korczak, P. Lisowski, A. Ostapski, Ustroj samorzqdu terytorialnego w Polsce, Wroctaw
2020, Schemat 15. Samodzielnos¢ i rodzaje wladztwa jednostek samorzadu terytorial-
nego, s. 326-337.

* Notabene, w komentarzach do art. 33 u.s.g. konkluzja w randze communis opinio
doctorum jest wskazywanie na prosamodzielnosciowy ,klimat” prawotwdrczy towa-
rzyszacy podejmowaniu zarzadzenia na podstawie art. 33 ust. 2 u.s.g., np. C. Martysz,
A. Wierzbica, Art. 33 (pkt 31 11), w: Ustawa o samorzgdzie gminnym... (2021).

% Samorzadowy status analizowanej kategorii aktu normatywnego kierownictwa
wewnetrznego rodzi pytanie, czy tego rodzaju determinacja nie powinna zamykac sie
w ramach materii ustawowej. Koniecznos¢ respektowania postanowien samorzadowych
ustrojowych aktéw prawa miejscowego (w szczegdlnosci — statutu gminy) nie pozwala
jednak zaakceptowa¢ pomystu na powyzsze ograniczenie. Wydaje sie jednak, ze wska-
zanym jest optowanie za ograniczeniem tego rodzaju oddziatywan do przepiséw rangi
ustawy oraz ,macierzystych” aktéw prawa miejscowego.
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administrowania. Co jednak szczegdlnie istotne, znajduje to potwier-
dzenie w dominujacym przyzwoleniu dla — co do zasady - znacznej

samodzielnosci w ksztaltowaniu tresci tego aktu normatywnego. Prze-
pisy powszechnie obowigzujacego prawa stosunkowo rzadko bowiem

angazuja sie w sposob normatywizowania organizacji i funkcjonowania

aparatu pomocniczego organdéw gminy, czyniac to zarazem — jak wy-
kazano (na przywolanych wcze$niej przyktadach) ,punktowo”. Summa

summarum przyja¢ wiec mozna, ze zasada w tym zakresie jest przyzwo-
lenie dla normowania bazujacego na sui generis domniemaniu swobody
prawotwdrczej*’, wyjatkiem zas — wprowadzanie wprost wyznaczonych

wymogow, ktére musza by¢ respektowane w tego rodzaju unormo-
waniach. W konsekwencji granice prawa, w ramach ktérych dochodzi

do stosowania art. 33 ust. 2 u.s.g., czesciej sa elastyczne, rzadziej sa
wyznaczane kazuistycznie.

Nie ulega wiec watpliwosci, ze takie warunki do$¢ znacznie ograni-
czaja praktyczna dostepnos¢ mozliwosci wykazania, ze dany przepis
regulaminu organizacyjnego urzedu gminy jest az ,sprzeczny z prawem”.
Takiej kwalifikacji wymaga za$ stwierdzenie niewaznosci w ramach roz-
strzygniecia nadzorczego (zob. art. 91 ust. 1 zd. pierwsze in fine u.s.g.).
Jak sie zauwaza w pismiennictwie, tego rodzaju kwalifikacja stanowi
tez warunek sine qua non ingerencji w drodze wyroku sadu administra-
cyjnego (zob. art. 147 § 1 p.p.s.a.®). Sprzecznos¢ z prawem wymaga
przeciez wykazania wyrazistosci odstepstwa od wzorca legalnosci. O ta-
kie ustalenia bezspornie za$ trudniej w stosunku do wzorcéw niewy-
razonych wprost, kazuistycznie. Co wiecej, nie dos¢, ze dotyczacych

¥ Legitymowanej w szczegdlnosci sprzezeniem wewnetrznego charakteru tego aktu
normatywnego z ,potrzebami” wtadztwa organizacyjnego.
3 Przy czym naruszenie prawa, o ktérym mowa w tym przepisie, jest kwalifikowane
jako ,istotne”. W tym kontekscie warto przywota¢ nastepujace doktrynalne ustalenie:
,[rlegulacja zawarta w art. 147 § 1 nie jest zupelna. Zaréwno same przestanki uwzgled-
nienia skargi przez sad administracyjny, jak i negatywne przestanki stwierdzenia niewaz-
nosci aktow organéw jednostek samorzadu terytorialnego i aktow organéw administracji
rzadowej oraz formy orzeczen sadu w odniesieniu do takich przypadkéw, zawarte
zostaly — odpowiednio — w przepisach rozdziatu 10 u.s.g. [...]. Rozwiazania przyjete
w tych przepisach powoduja, ze postanowienia art. 147 § 1 stanowia regulacje niepelna
i nie okreslaja wszystkich postaci naruszen prawa uzasadniajacych wydanie wyrokow
uwzgledniajacych skargi przewidziane w powyzszych ustawach. Wymaga to odrebnej
analizy przestanek i form wyrokéw sadu administracyjnego opartych na art. 147 § 1 sto-
sownie do przyjetej wyzej klasyfikacji skarg opartych na postanowieniach art. 3 § 2 pkt 5
i6 (por. komentarz do tych przepiséw)” — T. Wos, Art. 147 (pkt 2), w: Prawo o postepowaniu
przed sgdami administracyjnymi. Komentarz, pod red. T. Wosia, Warszawa 2016, wyd./el.
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konsumowania samodzielno$ci samorzadowego administrowania, to
jeszcze w sferze normatywizacji zaliczanej do aktéw normatywnych
kierownictwa wewnetrznego (a wiec korzystajacej z sui generis natural-
nego przyzwolenia dla znacznego korzystania z atrybutéw wtadztwa
organizacyjnego).

Notabene, te ostatnie z wymienionych przed momentem uwarunko-
wan dadza tez o sobie zna¢ takze w stosunku do tych materii normo-
wanych w regulaminie organizacyjnym, w stosunku do ktérych usta-
wodawca wyrazniej wyznacza granice obowiazujace przy regulowaniu
organizacji i funkcjonowania urzedu gminy. Zatem takze i w przypad-
kach, w ktérych dochodzi (z powyzszego powodu) do stonowania
dyskrecjonalnosci prawodawczej organu wykonawczego gminy, nalezy
stworzy¢ warunki do poszanowania atrybutéw samorzadowej samo-
dzielnosci w sferze — w tym przypadku — dookreslania organizacji i za-
sad funkcjonowania urzedu gminy™.

Sprawowanie nadzoru ogélnego i kontroli sadowej nad regulamina-
mi organizacyjnymi urzedéw gmin powinno wiec uwzglednia¢ zar6wno
wplyw wspomnianych tytuléw do zwiekszonego stopnia samodzielno-
$ci, jak i mogace w tym zakresie wystepowac fluktuacje. Niezaleznie
jednak od tego, czy w danej kwestii mamy do czynienia ze znaczna czy
nieco ograniczona swoboda prawodawcza w normowaniu w drodze
analizowanego zarzadzenia, nalezy stworzy¢ warunki do tego, by kazdo-
razowo zachowane byly atrybuty pozwalajace uznac je za samodzielne.

3. Kilka uwag w kontekscie trybu sprawowania nadzoru
ogolnego i kontroli sadowej w zakresie dotyczacym
regulaminu organizacyjnego urzedu gminy

Powyzsze ustalenia, wskazujace na relatywnie mocniejszy — niz nawet
przy samorzadowych statutowych aktach prawa miejscowego*’ — sto-
pient samodzielnosci prawotworczej przy stanowieniu regulaminéw or-
ganizacyjnych urzedéw gmin, nie wplynely na odmienne uregulowanie

¥ Co warte podkreslenia, poczawszy od etapu ustawowego wskazywania takich
przypadkéw i wyznaczania — w ich ramach — wyrazniej (punktowo) wyznaczanych juz
granic, majacych determinowac tres¢ regulaminowych unormowan.

% Zob. np. P. Lisowski, Akty prawa miejscowego (prawo miejscowe), w: Prawo admini-
stracyjne. Zagadnienia ogélne i ustrojowe, pod red. J. Blicharz, P. Lisowskiego, Warszawa
2022,s.229-232.
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trybu nadzorowania i kontrolowania tych aktéw normatywnych. Zatem
i w tym przypadku znajdzie zastosowanie reguta wskazywana w art. 92
ust. 1 u.s.g., zgodnie z ktéra: ,[s]twierdzenie przez organ nadzoru nie-
waznosci uchwaly lub zarzadzenia organu gminy wstrzymuje ich wy-
konanie z mocy prawa w zakresie objetym stwierdzeniem niewaznosci,
z dniem doreczenia rozstrzygniecia nadzorczego”'. W tym kontekscie
warto za$ przywola¢ kilka wypowiedzi judykatury:

- ,Zawarte w art. 92 ust. 1 u.s.g. stwierdzenie «wstrzymuje ich wyko-
nanie z mocy prawa» 0znacza, ze uchwata/zarzadzenie, ktérych niewaz-
nos¢ stwierdzono, od daty doreczenia rozstrzygniecia nadzorczego nie
wywoluja skutkéow prawnych. Celem tego przepisu jest zapobieganie
mozliwosci wywolania skutkéw prawnych przez akt organu jednostki
samorzadu terytorialnego, w stosunku do ktérego zachodzi podejrzenie
0 jego niezgodnosci z prawem, a takze uniemozliwienie stosowania
zakwestionowanego rozstrzygnieciem nadzorczym aktu do czasu upra-
womocnienia sie rozstrzygniecia organu nadzoru”?;

- ,Celem art. 92 ust. 1 u.s.g. jest zapobieganie mozliwosci wywolania
skutkow prawnych przez akt organu jednostki samorzadu terytorialne-
go, w stosunku do ktérego zachodzi podejrzenie o jego niezgodnosci
z prawem, a takze uniemozliwienie stosowania zakwestionowanego
rozstrzygnieciem nadzorczym aktu do czasu uprawomocnienia sie roz-
strzygniecia organu nadzoru”*;

- ,Wstrzymanie wykonania nalezy rozumie¢ szeroko, jako tymcza-
sowe pozbawienie akt wynikajacych z niego bezposrednio i posrednio
skutkéw prawnych. Organy gminy od dnia doreczenia gminie rozstrzy-
gniecia nie moga traktowac aktu objetego tym rozstrzygnieciem jako
aktu obowiazujacego i jako aktu wywotujacego skutki prawne”*.

Wypada tez przypomniec o tym, ze przepis art. 92 ust. 1 u.s.g. mozna
traktowac jako wprowadzajacy ,[...] swoistego rodzaju przyspieszenie
wykonalno$ci (skutecznosci) rozstrzygniecia nadzorczego stwierdzaja-
cego niewaznos¢ aktu samorzadowego: staje sie ono bowiem de facto
«wykonalne» przed jego uprawomocnieniem. Zaznaczy¢ jednak na-
lezy, ze jest to jedynie rozwigzanie tymczasowe, w chwili doreczenia

4 Takie unormowanie, o systemowym przeznaczeniu, obowiazuje od dnia 27 X
2002 r.

2 Wyrok WSA w Kielcach z 15111 2018 r., sygn. akt II SA/Ke 103/18, LEX nr 2473440.

* Wyrok WSA w Lodzi z 29 XI 2019 r., sygn. akt III SA/Ed 880/19, LEX nr 2761392.

# Wyrok WSA w Gorzowie Wlkp. z 4 X 2017 r., sygn. akt Il SA/Go 834/17, LEX
nr 2381663.
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rozstrzygniecia nadzorczego stwierdzajacego niewaznos¢ aktu samo-
rzadowego nie dochodzi bowiem jeszcze do wyeliminowania aktu
z porzadku prawnego z moca ex tunc, ale jedynie do czasowego (tj. do
momentu uprawomocnienia sie¢ rozstrzygniecia nadzorczego) zawie-
szenia jego obowiazywania”*.

Majac z kolei na uwadze tres¢ art. 98 ust. 5 u.s.g. (,[r]ozstrzygniecia
nadzorcze staja sie prawomocne z uptywem terminu do wniesienia
skargi badz z data oddalenia lub odrzucenia skargi przez sad”), zwrdcié
nalezy uwage na to, ze:

- ,Uzyskanie przez rozstrzygniecie waloru prawomocnosci powodu-
je wywolanie skutku prawnego polegajacego na wlaczeniu do obrotu
prawnego dyspozycji (normy) o okreslonym charakterze. Stwierdzenie
tego skutku nastepuje w wyniku podjecia aktu deklaratoryjnego, ale
skutek ten zostaje odtozony w czasie, do chwili uprawomocnienia sie
rozstrzygniecia organu nadzoru nie jest ono bowiem jeszcze prawnie
wiazace. Dopiero uptyw terminu wniesienia skargi do sadu admini-
stracyjnego badz oddalenie lub odrzucenie skargi przez sad czynia
rozstrzygniecie skutecznym. Jego uprawomocnienie sie sprawia, ze
z obrotu prawnego eliminowana jest, ze skutkiem ex tunc, zakwestio-
nowana uchwala (zarzadzenie) organu gminy”*.

Zauwazy¢ przy tym nalezy, ze sankcja niewaznosci znajduje zasto-
sowanie nie ,tylko” w rozstrzygnieciach nadzorczych wojewody, ale
takze w wyrokach wojewddzkiego sadu administracyjnego (zob. art. 147
§1p.p.s.a.).

Biorac pod uwage wskazane powyzej trzy determinanty towarzy-
szace ingerencji nadzorczej wojewody oraz bezposredniej kontroli
sadéw administracyjnych (dotyczace regulaminéw organizacyjnych
urzedéw gmin), mozna sie zastanawia¢, czy stosowanie tymczasowej
ochrony z art. 92 ust. 1 u.s.g. oraz ,az” sankcji niewaznosci — sa roz-
wiazaniami adekwatnymi do specyfiki wewnetrznego samorzadowego
prawa ustrojowego. Czy — wobec zwiazanych z tym uwarunkowan
i ich konsekwengji (ktére sygnalizowano powyzej) — zasadnym jest
automatyczne stosowanie reguly z art. 92 ust. 1 u.s.g. oraz czy w sto-
sunku do tego rodzaju samorzadowych form dziatania administracji
nie wystarczytoby uchylenie (a wiec derogacja ze skutkiem ex nunc)?
Poszukiwanie (i wprowadzenie) tego rodzaju rozwiazan stworzytoby

4 D. Dabek, op. cit., s. 330-331.
# A. Matan, Art. 92 (pkt 8), w: Ustawa o samorzgdzie gminnym... (2021).
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mozliwos¢ uwzglednienia specyfiki wewnetrznego samorzadowego
prawa ustrojowego, adekwatniej (proporcjonalniej) reagujac samorza-
dowo-wewnetrzne atrybuty.

Podsumowanie
Potius sero quam numquam®

W kontekscie powyzszego postulatu warto przypomnie¢ nastepujaca
doktrynalna konstatacje: ,[w]éjt, burmistrz lub prezydent miasta stoja
na czele urzedu jako aparatu pomocniczego. Wewnatrz urzedu mozliwe
sa drobne odmiennosci w organizacji, ale nie s one duze — w otoczeniu
dziataja natomiast coraz silniejsze czynniki wymuszajace réznorodnos¢
dziatania organizacji w celu szybkiej adaptacji. Wydaje sie [...], ze «po-
tencjat elastycznosci» polskiego samorzadu terytorialnego nie zostal od
poczatku wykorzystany. Sztywne, formalne rozumiane statuty, «<mroza-
cy» efekt nadzoru i orzecznictwa sprawiaja, ze wszystko co elastyczne
iinnowacyjne lokuje sie raczej na zewnatrz — w spétkach komunalnych,
w trzecim sektorze albo w partnerstwie publiczno-prywatnym. Gminy
sa rozne — bogate i biedne, gérnicze i turystyczne, nastawione na przed-
siebiorcow i pasywne gospodarczo. Jednakze struktura ich urzedéw jest
prawie identyczna, czasem z réznicami w zatrudnieniu”*®. Tymczasem,
jak wykazano, mamy w tym zakresie do czynienia ze sfera szczegdlnie
predysponowana do konsumowania atrybutéw samodzielnosci samo-
rzadowego administrowania — co powinno znajdowac konsekwentne,
sukcesywne i komplementarne potwierdzenie tak w fazie stanowienia
tytutowych regulamindéw, jak i na etapie poddawania ich nadzorowi
ogolnemu i kontroli sadowej. Na razie trudno jednak méwi¢ o wykorzy-
staniu i poszanowaniu tego potencjatu. Tym bardziej szkoda, poniewaz
chodzi przeciez o przestrzen ustrojowa bezspornie takze podatna na
korzystanie z mozliwosci zwiazanych z uznaniem w dziedzinie ustroju,
charakterystycznych dla institutional choice®.

Zatem moze uplyw ponad 32 lat od przywrécenia samorzadu te-
rytorialnego w Polsce jest juz wystarczajacym okresem, jaki mu-
sial uptyna¢, by zacza¢ przetamywac — przynajmniej w niektérych

¥ Lepiej p6zno niz weale.

* 1. Lipowicz, Samorzqd terytorialny XXI wieku, Warszawa 2019, s. 321.

4 E. Schmidt-Assmann, Dogmatyka prawa administracyjnego. Bilans rozwoju, reformy
i przysztych zadan, thum. M. Bochwic-Ivanovska, Warszawa 2022, s. 252-253.
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obszarach® — ograniczenia charakterystyczne dla zbyt kazuistycznego
pojmowania atrybutéw decentralizacji samorzadowej (szczegdlnie
w ramach jej samodzielnosciowego filaru).

Tym bardziej, ze przeprowadzenie tego rodzaju zmiany uwolniloby
od problemoéw zwiazanych z weryfikowaniem skutecznosci np. upo-
waznien administracyjnych i ich wplywu na legalnos¢ wydanych z ich
wykorzystaniem decyzji administracyjnych i postanowien (w warun-
kach ich stosowania i podejmowania znajdujacego umocowanie takze
w przepisach regulaminu organizacyjnego) — zaréwno w okresie sto-
sowania reguly z art. 92 ust. 1 u.s.g., jak i (ewentualnego) p6zniejszego
wyeliminowania ze skutkiem ex tunc przepiséw takiego regulaminu
(majacych zwiazek z udzielaniem takich upowaznient i wydawaniem
wskazywanych powyzej aktéw administracyjnych).

LE DIABLE EST DANS LES DETAILS - OR A FEW OBSERVATIONS
ON THE CONTROL-CUM-SUPERVISION DILEMMAS RELATED
TO THE HOUSE RULES OF MUNICIPALITY OFFICES

Summary

The paper is based on an analysis of the provisions pertaining to the adoption of
the house rules of municipality offices and the regulations specifying the rules
and the procedure of exercising supervision over these acts of executive bodies,
as well as of subjecting them to the direct control of administrative courts. This
analysis has revealed that the approach to the form in which the above issues are
regulated should be revised towards such regulations and practice of applying law
that would facilitate having more regard for the attributes of the independence of
self-governmental administration in this field. The treatment that these features
have received (especially in the practice of supervisory organs and judicature’s
output) has so far not explored or respected this potential. Taking also into account
the experience (both doctrinal and related to administrative practice) gathered
in the period of over 32 years since the reestablishment of territorial self-govern-
ment in Poland, the paper thus argues that, at least in certain areas, the process
of overcoming the limitations linked to the rationing — so to speak — of the attrib-
utes of decentralization (especially: of independence as one of its components)
should be initiated. Therefore, the paper postulates in this context that invalidity
sanction be substituted by the derogation in the form of revocation (that is: an
ex tunc effect should be substituted by an ex nunc effect). The paper also signals
that, when dealing with these forms of self-governmental activities, it may be
possible to depart from the automatic application of the temporary protection
related to the delivery of a supervisory adjudication (i.e. from the mechanism that

% W mysl rozwiniecia tytulu ostatniej czesci niniejszego opracowania.
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presumes automatic sui generis acceleration of the enforceability of a supervisory
adjudication). This stance has been additionally supported by the discussion of
the specificity of organizational administrative law (in particular — with regard
to the acts of non-municipal law, while allowing for the complex character of the
house rules of municipality offices) which takes into account the conception of
institutional choice.

Keywords: house rules of a municipality office — supervision — independence —
judicial control
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Zmiana nazwiska rodzica po rozwodzie
a nazwisko dziecka

Wprowadzenie**

Nazwisko pelni w zyciu cztowieka istotna funkcje. Nie tylko identyfikuje
go w stosunkach prawnych’, stanowi dobro osobiste, element stanu cy-
wilnego ujawnianego w aktach stanu cywilnego, lecz réwniez wskazuje
na okreslona relacje rodzinnoprawna®. Wprawdzie ten ostatni przymiot
nie jest konieczny, tzn. nie musi by¢ tak, ze wszyscy czlonkowie rodziny
nosza to samo nazwisko, niemniej jednak zazwyczaj matzonkowie albo
nosza wspoélne nazwisko, albo nazwisko jednego z nich obejmuje takze
czton bedacy nazwiskiem drugiego z nich®. Podobnie w przypadku dzieci:
nazwisko dziecka odzwierciedla albo wspélne nazwisko jego rodzicow,
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! Sad Najwyzszy (SN) przyjmuje, ze: ,[n]azwisko (i imie) jest skierowanym na ze-
wnatrz znakiem rozpoznawczym osoby fizycznej” — zob. wyrok SN z 19 XI1 2003 r., sygn.
akt I PK 590/02, ,OSNAPiUS” 2004, nr 20, poz. 351; podobnie wyrok SN z 8 VII 2011 .,
sygn. akt IV CSK 665/10,,0SNC” 2012, nr 2, poz.27;]. Panowicz-Lipska, Art. 23 k.c., w: Ko-
deks cywilny. Komentarz, pod red. M. Gutowskiego, t. 1., wyd. 3, Warszawa 2021, s. 198.

2 W tekscie przyjeto szerokie pojmowanie stanu cywilnego z uwzglednieniem cech
indywidualizujacych osobe stwierdzonych w akcie stanu cywilnego zgodnie z art. 2
Ustawy z dnia 28 XI 2014 r. - Prawo o aktach stanu cywilnego (tekst jedn. Dz.U. 2022,
poz. 1681). Zob. tez Z. Radwanski, A. Olejniczak, Prawo cywilne - czes¢ ogélna, wyd. 15,
Warszawa 2019, s. 169.

3 Nie wyklucza to oczywiscie sytuacji, w ktorej kazdy z matzonkéw pozostaje przy
dotychczasowym nazwisku. T. Smyczynski, Prawo rodzinne i opiekuricze, wyd. 9, Warszawa
2018, s. 80.
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albo nazwisko jednego lub obojga z nich*. W wyjatkowych przypadkach,
pomijajac oczywiscie sytuacje dzieci nieznanych rodzicéw, ktérym na-
zwisko nadaje sie w trybie art. 89 § 4 Kodeksu rodzinnego i opiekuncze-
go’, dziecko nie bedzie mialo nazwiska zadnego z rodzicéw. Chodzi tu
o przypadki dzieci przysposobionych lub dzieci, ktérych rodzic zawart
nowe malzenstwo, a nie znajduje zastosowania reguta z art. 90 § 2 k.r.o.

Nazwisko, jak powyzej przyjeto, identyfikuje czlowieka. Pozwala
odrézni¢ go od innych ludzi. Ma czesto znaczenie porzadkowe. Sta-
nowi jednak przede wszystkim dobro osobiste czlowieka. Jest atrybu-
tem kazdej osoby fizycznej, wplywa na jej tozsamos¢ i postrzeganie
siebie w spoleczenstwie®. Pozwala na samookreslenie i utozsamienie
sie z okreslona grupa osob, czasem rodem, wreszcie podlega ochronie
przewidzianej przepisami prawa’. Nikt nie moze zatem w dowolny
sposob postugiwac sie nazwiskiem kogos innego. Nie mozna dowolnie
przybiera¢ nazwiska, zmienia¢ go i udostepnia¢ w sytuacjach, w ktérych
przepisy prawa nie przewiduja takiej mozliwosci.

Nazwisko, wespoél ze stanem cywilnym, ukazuje takze relacje ro-
dzinnoprawna®. Ochrona prawna w tym zakresie sprowadza sie do
tego, ze nikt nie moze samowolnie postugiwac sie nazwiskiem w celu
stworzenia u innych wrazenia pozostawania w relacji o takim wtasnie,
tj., rodzinnoprawnym, charakterze. Jesli zwyklo sie méwi¢, ze ,Kowal-
ska’ jest zona Kowalskiego”, to zadna kobieta niebedaca zona Kowal-
skiego ani nie moze przypisac sobie tej relacji, jesli zona Kowalskiego
nie jest, ani nie moze mowi¢, ze nazywa sie Kowalska, by wskaza¢, ze
w relacji takiej jest'?. Podobnie w przypadku dzieci — jesli Nowak jest
synem Nowaka, to oznacza to, ze ojcostwo Nowaka zostatlo prawnie
ustalone; wzglednie, ze Nowak pojat za zone matke dziecka i matzon-
kowie zdecydowali o takim nazwisku''. Przypisanie sobie relacji opartej

* Szeroko na ten temat, takze w ujeciu historycznym A. Gulczynski, Nazwisko dziecka.
Ewolucja ukazywania relacji rodzinnoprawnych, Poznan 2010, passim.

> Ustawa z dnia 25 I1 1964 r. — Kodeks rodzinny i opiekuniczy (tekstjedn. Dz.U. 2020,
poz. 1359), dalej ,k.r.o.”.

¢ J. Panowicz-Lipska, op. cit., s. 201.

7 J. Buchalska, Nazwisko jako przedmiot ochrony w prawie polskim, Warszawa 2015,
passim.

8 A. Gulezynski, op. cit., s. 105-180.

® W tekscie uzyto nazwisk powszechnie wystepujacych w kraju, bez odniesient do
poszczegdlnych osob.

10 Z. Radwanski, A. Olejniczak, op. cit., s. 169.

! Dotyczy to oczywiscie dziecka, ktdre nie ukonczylo 13. roku zycia i ktérego ojcostwo
nie zostato ustalone, a dziecko wczesniej nosito nazwisko matki.
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na pokrewienstwie nie jest zatem dopuszczalne. Nawet jezeli prawda
biologiczna przemawiataby na korzys¢ okreslonej osoby, to dopdki
w sposéb przewidziany przepisami prawa nie zostanie ustalone pokre-
wienstwo oraz wiazace sie z nim nazwisko, postugiwanie sie wspdlnym
nazwiskiem nie jest dopuszczalne. Fakt biologicznego pokrewienstwa,
a zwlaszcza ojcostwa, pozostaje dla sprawy bez znaczenia. Nie ozna-
cza to jednak, ze wspolne nazwisko ustalone w sposéb przewidziany
przepisami prawa jest odzwierciedleniem prawdy biologicznej, na ktorej
zwyklo sie opiera¢ pokrewienstwo prawne'?. Jest to oczywiscie wysoce
pozadane, niemniej jednak nie stanowi reguly. Powodéw takiego stanu
rzeczy nalezy upatrywac w kilku czynnikach, ktére beda przedmiotem
dalszej analizy.

Po pierwsze, nazwisko dziecka jest pochodna jego pochodzenia,
w szczegolnosci ustalenia ojcostwa w sposdb przewidziany przepisa-
mi prawa. W sytuacji modelowej ustalenie pochodzenia prowadzi do
odzwierciedlenia tego faktu w nazwisku. Nie jest to jednak konieczne,
moze takze nie by¢ mozliwe w sytuacji, gdy matka i ojciec nosza rézne
nazwiska, w szczegdlnosci dwucztonowe. Po drugie, fakt ustalenia
pochodzenia nie musi sie wiaza¢ z ustaleniem nazwiska dziecka od-
zwierciedlajacym nazwisko rodzica, ktérego pochodzenie ustalono,
np. w sytuacjach ustalania pochodzenia dziecka po ukonczeniu przez
dziecko 13. roku zycia i niewyrazeniu zgody na zmiane w tym przed-
miocie (art. 89 § 1 in fine, art. 89 § 2 zd. 2, art. 90 § 1 in fine k.r.o.).

Uwzgledniajac ztozonos$¢ problemu oraz fakt, ze w literaturze wielo-
krotnie poruszane bylo zagadnienie ustalenia pochodzenia dziecka od
ojcal® oraz wiazacego sie z tym ustalenia nazwiska, przedmiotem poniz-
szych rozwazan pozostanie wytacznie fragment tej sytuacji obejmujacy
ustalenie w zakresie nazwiska dziecka pochodzacego od matzonkéw,
w szczegolnosci w sytuacji rozwodu rodzicow'.

Problem praktyczny, ktéry pojawia sie¢ w analizowanej sytuacji, spro-
wadza sie do ustalenia dopuszczalnosci zmiany nazwiska dziecka wow-
czas, gdy rodzic, w szczegdlnosci ten, z ktérym dziecko pozostaje po
rozwodzie i ktéremu wytacznie przystugiwac bedzie wladza rodzicielska,

2 T. Smyczynski, op. cit., s. 219 i n.

13 J. Haberko, Sytuacja prawna ojca dziecka przed i po urodzeniu, w: Pedagogika rodziny.
Podejscie systemowe, t. 3, Wychowanie do rodziny, pod red. M. Marczewskiego, Gdansk
2018, s. 705-734.

* T. Smyczynski, op. cit., s. 289; A. Gaffke, M. Gaffke, Vademecum kierownika urzedu
stanu cywilnego, Warszawa 2019, passim.
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zmieni nazwisko w trybie art. 59 k.r.o. Moze sie wéwczas zdarzy¢, ze
wszyscy cztonkowie rodziny, wprawdzie zyjacy juz w roztaczeniu, beda
nosi¢ inne nazwiska'>. W swietle doswiadczenia zyciowego nazwisko
dziecka, zwlaszcza matoletniego, identyczne z nazwiskiem rodzica,
z ktérym dziecko pozostaje, istotnie utatwi szereg sytuacji zycia codzien-
nego. Bedzie mialo znaczenie takze w sytuacji rozwodu, w ktérym po-
zbawienie drugiego rodzica wladzy rodzicielskiej powodowane byto jej
naduzywaniem lub razacym zaniedbywaniem obowiazkéw wzgledem
dziecka. W szczegélnosci dotyczy¢ to moze agresji, naruszenia nietykal-
nosci cielesnej dziecka, stosowania przemocy czy grézb karalnych'®. Nie
ulega w tym zakresie watpliwosci, ze pozostawienie dziecku nazwiska
tego rodzica moze potegowac traume zwiazana z dotychczasowymi
przezyciami i wptywac na jego dalszy rozwoj".

Celem prezentowanych w niniejszym tekscie rozwazan pozostaje
ustalenie wzajemnej relacji przepiséw Kodeksu rodzinnego i opiekun-
czego oraz Ustawy z dnia 17 pazdziernika 2008 r. o zmianie imienia
i nazwiska'® w zakresie dopuszczalnosci zmiany nazwiska dziecka
w zwiazku z pewnymi czynnosciami konwencjonalnymi podejmowa-
nymi przez rodzica po rozwodzie.

1. Nazwisko dziecka pochodzacego od matzonkow
1.1.Domniemanie pochodzenia od meza matki

Nazwisko dziecka urodzonego w matzenstwie swoich rodzicéw pozo-
staje zwiazane nie tylko z pokrewienstwem, lecz réwniez z wyborem
rodzicéw w zakresie nazwiska'. Wybor ten determinowany jest na-
zwiskami rodzicéw i — w zasadzie — nie moze by¢ dowolny. Zgodnie

1% K. Pietrzykowski, Art. 59, w: Kodeks rodzinny i opiekuriczy. Komentarz, pod red. K. Pie-
trzykowskiego, wyd. 6, Warszawa 2021, s. 767.

16 O. Trocha, Przemoc psychiczna wobec dziecka — aspekty prawne, ,Dziecko Krzywdzone.
Teoria, Badania, Praktyka” 2011, nr 10(4), s. 56-65; J. Wrtodarczyk, Przemoc wobec dzieci,
,Dziecko Krzywdzone. Teoria, Badania, Praktyka” 2017, nr 16(1),s.192-213.

7 M. Porembska, K. Odolczyk, Krzywdzenie emocjonalne dziecka w sytuacji konflik-
tu okolorozwodowego rodzicéw, ,Dziecko Krzywdzone. Teoria, Badania, Praktyka” 2022,
nr 21(2), s. 57-77; M. Beisert, Strategie radzenia sobie z rozwodem rodzicow podejmowane
przez dzieci w wieku dorastania, ,Dziecko Krzywdzone. Teoria, Badania, Praktyka” 2008,
nr 7(4),s. 82-97.

% Tekst jedn. Dz.U. 2021, poz. 1988, dalej ,u.z.i.n.".

19 K. Pietrzykowski, op. cit., s. 766.
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z art. 88 § 1 k.r.o. dziecko, co do ktérego istnieje domniemanie, ze
pochodzi od meza matki, nosi nazwisko bedace nazwiskiem obojga
maltzonkow. Jezeli matzonkowie maja rézne nazwiska, dziecko nosi
nazwisko wskazane w ich zgodnych oswiadczeniach. Matzonkowie
moga wskazac¢ nazwisko jednego z nich albo nazwisko utworzone
przez polaczenie nazwiska matki z nazwiskiem ojca dziecka. Przepis
art. 88 § 2 zd. 2 k.r.o. wyraza regule, zgodnie z ktdra jezeli malzonkowie
nie ztoza zgodnych oswiadczen w sprawie nazwiska dziecka, nosi ono
nazwisko dwuczlonowe skfadajace sie z nazwiska matki i dotagczonego
do niego nazwiska ojca.

Warto podkresli¢, ze preferencja ustawodawcy stoi po stronie wspol-
nego nazwiska wszystkich cztonkéw rodziny. Wiaze sie to nie tylko
z identyfikacja cztowieka, lecz réwniez dobitnie ukazuje charakter ro-
dzinnoprawny relacji miedzy cztonkami rodziny. Ponadto, nazwisko
dziecka, ktore urodzilo sie w malzenstwie, zwiazane jest z domnie-
maniem pochodzenia od meza matki i to niezaleznie od biologiczne-
go pokrewienstwa. Oznacza to, ze w sytuacji dziecka, ktore rodzi sie
w malzenstwie swej matki, jej maz bedzie po pierwsze prawnym ojcem
dziecka, a po drugie — dziecko bedzie nosilo nazwisko ustalone przez
malzonkéw przy zawarciu matzenstwa, wzglednie przy sporzadzeniu
aktu urodzenia pierwszego z dzieci. Fakt biologicznego ojcostwa innego
mezczyzny, tak dlugo jak dtugo ,dziala” domniemanie z art. 62 k.r.o., nie
wplywa ani na pokrewienstwo, ani na nazwisko dziecka. To pozostaje
konsekwencja wczesniejszych ustalen rodzicow pozostajacych w mat-
zenstwie, wzglednie wobec braku ich decyzji — konstrukcji nazwiska
wynikajacej z przepisow prawa (art. 88 § 2 zd. 2 k.r.o.).

Sytuacja réznych nazwisk malzonkéw musi skltaniac¢ ich do podjecia
decyzji, ktére nazwisko beda nosily dzieci. Ponownie, najlepszym dla
rodziny rozwiazaniem pozostaje sytuacja, w ktérej wszyscy cztonkowie
rodziny nosiliby to samo nazwisko. Wiaze sie to z przyjeciem wspdlne-
go nazwiska przez matzonkéw (dotychczasowego nazwiska jednego
z nich lub nazwiska ztozonego z dwéch czlondw, z ktérych jeden sta-
nowi dotychczasowe nazwisko meza, a drugi dotychczasowe nazwisko
zony lub odwrotnie). Nalezy zatozy¢, ze matzonkowie, podejmujac
te decyzje, nie biora pod uwage koniecznosci rozstrzygniecia kwestii
ani swojego nazwiska, ani nazwiska dzieci zrodzonych z malzenstwa
w sytuacji potencjalnego rozwodu. Pozostawatoby to sprzeczne z idea
trwalo$ci i stabilno$ci malzenstwa. Trudno tez oczekiwac od matzonkdw,
zeby podejmujac decyzje odnosnie do zmiany nazwiska w momencie
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zawierania malzenstwa, rozwazali jednoczesnie trudnosci zwiazane
z przyszla i niepewna, poza tym z zalozenia nieoczekiwana zaréwno
przez nich, jak i przez ustawodawce, sytuacja rozwodu. Podobnie sytu-
acja wyglada w przypadku dzieci, cho¢ tu bra¢ nalezy pod uwage wiecej
czynnikéw, potencjalnie wptywajacych na sytuacje dziecka, w szcze-
gblnosci matoletniego.

Nazwisko dziecka pochodzacego z malzenstwa pozostaje sprzezone
z domniemaniem pochodzenia od meza matki i decyzja matki oraz jej
meza podejmowana przy zawarciu malzenstwa, wzglednie przy sporza-
dzeniu aktu urodzenia pierwszego z dzieci. Jak nalezy zatozy¢, matzon-
kowie zdaja sobie sprawe zaréwno z powiazania pochodzenia opartego
na domniemaniu z art. 62 k.r.o. z nazwiskiem, jak i z koniecznosci pogo-
dzenia sie z pierwotnym brzmieniem nazwiska dziecka niezaleznie od
biologicznego pokrewienstwa. Takie stanowisko ustawodawcy opiera
sie na przyjeciu obowiazku pozycia matzonkéw i obowiazku wierno-
$ci miedzy nimi. Jezeli zatem kobieta bedaca mezatka zajdzie w ciaze
i urodzi dziecko, to pierwotnie otrzyma ono nazwisko ustalone przez
malzonkéw. Nie mozna wykluczy¢, ze bedzie to ad casum nazwisko
mezczyzny (meza matki), ktéry biologicznym ojcem nie jest, badz tez
nazwisko dwucztonowe obejmujace nazwisko tego mezczyzny. I w tej
sytuacji nie sposéb zatozy¢, ze malzonkowie beda brali pod uwage fakt
potencjalnej zdrady Zony i naruszenie przez niag obowiazkéw wynika-
jacych z zawarcia malzenstwa. Wskaza¢ w tym zakresie nalezy jednak,
ze zmiana, w przypadku nazwiska dziecka wiazaca sie z ustaleniem
pochodzenia od ojca (niekiedy i od matki), obejmowac bedzie zaréwno
zaprzeczenie ojcostwa lub macierzynstwa i dalsze ich ustalenie zgodnie
z przepisami k.r.o., jak i decyzje dziecka co do zmiany nazwiska, jezeli
ukonczylo ono 13. rok zycia.

1.2. Decyzja o nazwisku dziecka przy zawarciu matzenstwa

Decyzja o zawarciu malzenstwa wiaze sie z rozstrzygnieciem wielu
kwestii, ktére w stosunku do decyzji o wstapieniu w zwiazek matzenski
pozostaja wtdérne. Jak zauwazono, nazwisko cztonkéw rodziny peni
funkcje identyfikacyjna, ale takze ukazuje, a przynajmniej jest takie
zalozenie, wiezi rodzinnoprawne. Wiaze sie to z preferowanym przy-
jeciem, ze albo wszyscy cztonkowie rodziny nosza to samo nazwisko,
albo wszyscy cztonkowie rodziny pozostaja polaczeni przynajmniej
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jednym wspdlnym czlonem nazwiska. Oczywiscie nie sposéb wylaczy¢
sytuacji, w ktdrej jedno z matzonkéw pozostanie przy swoim, w szcze-
goblnosci, dwucztonowym nazwisku i nie podejmie decyzji o zmianie
nazwiska przy jednoczesnej decyzji matzonkéw, ze dzieci nosi¢ beda
nazwisko drugiego z nich. Doswiadczenie zyciowe podpowiada, ze
najczesciej z taka sytuacja bedziemy mieli do czynienia, wowczas gdy
matka dziecka nie zmieni nazwiska, zawierajac matzenstwo, a mat-
zonkowie podejma decyzje, ze dzieci nosi¢ beda nazwisko meza (ojca
dzieci). Jako przyktad tej sytuacji wskaza¢ mozna przypadek, w ktérym
matka nosi nazwisko Nowak-Kowalska, i nie zmienia go po zawarciu
matzenstwa z Kaczmarkiem, ojciec nosi zatem nazwisko Kaczmarek
i takie nazwisko malzonkowie decyduja sie nada¢ dzieciom. Podobnie,
gdy matka pozostaje przy swoim nazwisku Nowak i nie zmienia go,
wychodzac za Kowalskiego, a dzieci nosi¢ beda nazwisko Kowalski(-a).

Matzonkowie podejmuja decyzje o nazwisku dzieci w dwéch mozli-
wych momentach czasowych®. Po pierwsze, decyzje te podejmuja przy
zawarciu malzenstwa?!. Jezeli nupturienci zdecydowali o zawarciu mal-
zenstwa w trybie art. 1 § 1 k.r.o., rozstrzygniecie co do nazwisk nastepuje
wraz ze ztozeniem oswiadczen o zawarciu matzenstwa. Jezeli natomiast
nupturienci podjeli decyzje o wstapieniu w zwiazek matzenski w trybie
art. 1 § 2 k.r.o., rozstrzygniecie odnosnie do nazwisk zapada w trakcie
wizyty u kierownika urzedu stanu cywilnego poprzedzajacej wydanie
zaswiadczen o braku przeszkéd do zawarcia matzenstwa®’. Majac na
uwadze, ze zaswiadczenie to traci waznos¢ po szesciu miesiacach od
dnia wystawienia przez kierownika urzedu stanu cywilnego, decyzja
co do nazwiska matzonkéw i nazwisk dzieci moze zosta¢ podjeta po
pierwsze nawet na szes$¢ miesiecy przed zawarciem malzenstwa przez
nupturientéw, a po drugie na dtugo przed urodzeniem sie dziecka. Nie
jest to oczywiscie kluczowa decyzja w kontekscie dokonania czynnosci
konwencjonalnej, jaka jest zlozenie oswiadczen o wstapieniu w zwiazek
malzenski, niemniej jednak zlozenie tych oswiadczen przed kierow-
nikiem urzedu stanu cywilnego jest konieczne ze wzgledu na wyboér
sposobu zawarcia matzenstwa?®. Przyszli nupturienci nie spotkaja sie

20 K. Pietrzykowski, op. cit., s. 766.

21 Brak oswiadczenia w tym zakresie nie wptywa na waznos¢ samego matzenstwa.
T. Smyczynski, op. cit., s. 80.

22 A. Tunia, Czynnosci kierownika urzedu stanu cywilnego podejmowane przed zawarciem
malzeristwa w formie wyznaniowej, ,Studia z Prawa Wyznaniowego” 2005, t. 8, s. 238-239.

2 Zob. Z. Radwanski, A. Olejniczak, op. cit., s. 228.
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bowiem, ze wzgledu na wybdr wyznaniowej drogi zawarcia malzenstwa,
z urzednikiem kompetentnym do odbioru oswiadczen o nazwisku?.
Moze to skutkowac pochopnoscia ich decyzji, a takze nieprzemyslanym
lub niedojrzatym jej charakterem®. Nie mozna tego rowniez wytaczy¢
w sytuacji skladania oswiadczen w trybie art. 1 § 1 k.r.o.

Fakt, ze decyzja zapada, a przynajmniej moze zapas¢ na dlugo przed
zawarciem malzenstwa, jak i na dtugo przed urodzeniem dziecka, sklo-
nil ustawodawce do zmiany przepisu art. 88 k.r.o. i dodania art. 88 § 3
k.r.o. Daje to mozliwos¢ zmiany decyzji co do nazwiska dzieci juz po
zawarciu malzenstwa.

1.3. Decyzja o nazwisku dziecka po zawarciu matzenstwa

Przepis art. 88 § 3 k.r.o. stwarza mozliwos¢ zmiany decyzji co do nazwi-
ska dziecka podjetej, niezaleznie od trybu zawarcia, przed zawarciem
malzenstwa lub wraz z jego zawarciem. Przy sporzadzeniu aktu uro-
dzenia pierwszego wspolnego dziecka malzonkowie moga ztozy¢ przed
kierownikiem urzedu stanu cywilnego zgodne oswiadczenia o zmianie
wskazanego przez nich nazwiska dziecka albo oswiadczenia, o ktérych
mowa w § 1, jezeli nazwisko dziecka nie zostalo przez nich wskazane.
Powodéw takiego stanowiska ustawodawcy moze by¢ kilka®. Po
pierwsze, jak zauwazono, decyzja co do nazwiska dziecka podejmo-
wana moze by¢ na dlugo przed zawarciem matzenstwa oraz przed uro-
dzeniem sie pierwszego wspélnego dziecka malzonkow. Ustawodawca
daje zatem malzonkom mozliwos$¢ zmiany uprzednio podjetej decyzji
po dokonaniu pewnych przemyslen, lepszym poznaniu sie czy po wy-
borze imienia dla dziecka etc. W literaturze wyrazono nawet poglad,
ze po przemysleniu decyzji, ktéra wczesniej mogta by¢ niedojrzata?’.
Po drugie, w czasie od podjetej decyzji do urodzenia dziecka moga
mie¢ miejsce rézne zdarzenia, ktérych uwzglednienie lub nie moze by¢
dla dziecka zaréwno korzystne, jak i niekorzystne, takze gdy chodzi
o nazwisko. Tytulem przyktadu wskaza¢ mozna sytuacje $mierci lub
skazania na dlugotrwate wiezienie ojca, ktérego nazwisko miatoby

2 H. Chwy¢, Zawarcie malzeristwa i jego rejestracja w prawie polskim. Poradnik dla kie-
rownikéw Urzedéw Stanu Cywilnego, Lublin 1999, s. 17.

K. Pietrzykowski, op. cit., s. 766.

% Zob. tez na temat prac legislacyjnych A. Gulczynski, op. cit., s. 169.

¥ K. Pietrzykowski, op. cit., s. 766.
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nosic¢ dziecko, podczas gdy matka nie zmienila nazwiska przy zawarciu
malzenstwa.

Po trzecie, wreszcie moze zdarzy¢ sie tak, ze nazwisko wybrane
przez rodzicéw bedzie, a w kazdym razie moze by¢, dla dziecka w jakis
sposob obciazajace ze wzgledu na np. szczegdlnie odrazajaca zbrodnie
popelniona przez osobe o tym nazwisku, ktéra pozostaje w swiadomo-
$ci opinii publiczne;j.

Powody zmiany nazwiska dziecka w trybie art. 88 § 3 k.r.o. nie mu-
sza by¢ racjonalne. Kierownik urzedu stanu cywilnego nie oczekuje
uzasadnienia ani nie uzaleznia decyzji od przedstawienia waznych
powodoéw. Nie mozna zatem wykluczy¢ takze takiego powodu, ktéry
bedzie wiazal sie z konsekwencja w postaci przysztego rozwodu, o ile
miedzy matzonkami doszto do zupelnego i trwalego rozkladu pozycia,
zwlaszcza jesli zona zaszla w ciaze z innym mezczyzng, a dziecko
mialoby, wedle wczesniejszej decyzji w trybie art. 88 § 1 k.r.0., nosi¢
nazwisko meza.

2. Rozwod rodzicow a sytuacja dziecka

Sad, rozstrzygajac w wyroku rozwodowym wszelkie kwestie istotne
dla matzonkéw, podejmuje takze decyzje dotyczace ich wspdlnych
matloletnich dzieci. Sad ani w wyroku rozwodowym, ani w p6zniejszym
rozstrzygnieciu nie podejmuje decyzji w zakresie nazwiska matoletnie-
go. Jedynie tytutem uzupelnienia wskazac nalezy, ze kwestia nazwiska
dziecka pozostaje niezalezna od sytuacji osobistej rodzicéw, w szcze-
golnosci tego, czy pozostaja oni w ogodle, a nawet jeszcze, w zwiazku
malzenskim. Stan ten odzwierciedla zreszta tres¢ przepiséw art. §9-90!
k.r.o. Oczywiscie — jak zauwazono - urodzenie dziecka w malzenstwie
jego matki niejako automatycznie uruchamia konsekwencje w postaci
pokrewienstwa meza matki i nazwiska dziecka na podstawie ztozonych
oswiadczen w trybie art. 88 § 1 k.r.o. lub w trybie art. 88 § 2 zd. 2 k.r.o.
Jesli malzonkowie nie zdecyduja inaczej przy sporzadzaniu aktu uro-
dzenia ich pierwszego dziecka, dziecko nosi nazwisko ustalone zgodnie
z regula wyrazona w art. 88 § 1 lub art. 88 § 2 zd. 2 k.r.o.

Rozwdd rodzicdw nie wptywa na zmiane w tym zakresie, nawet jezeli
dziecko nosi nazwisko mezczyzny, ktory nie jest jego biologicznym
ojcem. Zmiana w tym przedmiocie mozliwa jest jedynie na podstawie
wyroku zaprzeczajacego ojcostwu meza matki, a to pozostaje niezalezne
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od malzenstwa czy rozwodu rodzicow. Fakt braku zmian w zakresie
pokrewienstwa, a co za tym idzie nazwiska dziecka, nie faczy sie w sytu-
acji rozwodu z brakiem koniecznosci regulacji innych kwestii. Rozwéd
rodzicéw dziecka matoletniego wymaga rozstrzygniecia sytuacji zwiaza-
nej z wladza rodzicielska oraz miejscem zamieszkania dziecka, a takze
z kontaktami z tym rodzicem, z ktérym dziecko nie bedzie zamieszkiwac.
Sad, rozstrzygajac wskazane wyzej kwestie, kieruje sie dobrem dziec-
ka, nie zas zgodnoscia nazwisk. Ten fakt pozostaje wtérny dla istoty
rozstrzygniecia o zakresie wladzy rodzicielskiej, kontaktach, realizacji
obowiazku alimentacyjnego czy miejscu zamieszkania matoletniego.

3. Zmiana nazwiska rodzica po rozwodzie
w trybie art. 59 k.r.o. a nazwisko dziecka

Zgodnie z trescia art. 59 k.r.o. matzonek rozwiedziony, ktéry wskutek
zawarcia malzenstwa zmienit swoje dotychczasowe nazwisko, moze
przez oswiadczenie zlozone przed kierownikiem urzedu stanu cywil-
nego lub konsulem powréci¢ do nazwiska, ktére nosil przed zawarciem
matzenstwa®. Kompetencja kierownika urzedu stanu cywilnego (kon-
sula) jest kompetencja wylaczna. Oznacza to, ze zaden inny organ nie
moze przyja¢ oswiadczenia w trybie art. 59 k.r.0.?’ Przepis przyjmuje
w tym zakresie takze ograniczenie czasowe do trzech miesiecy od chwili
uprawomocnienia si¢ wyroku rozwodowego. Zmiana nazwiska, jak
wczesniej zauwazono, oznacza powr6ot do nazwiska, ktére matzonek
nosil przed zawarciem malzenstwa, i dotyczy tylko osoby tego mat-
zonka. Jest to jego autonomiczna decyzja. Nie jest zatem mozliwe ani
rozciagniecie tej zmiany na drugiego maizonka, jesli ten nie wyraza
takiej woli, skladajac wlasne oswiadczenie, ani zadanie dokonania takiej
zmiany przez malzonka, ktérego nazwisko przybral drugi matzonek™®.
Zlozenie oswiadczenia w trybie art. 59 k.r.o. nie rozciaga sie takze na
matoletnie dzieci malzonkow.

% O sytuacji separacji lub uniewaznienia matzenstwa zob. np. J. Sasiak, Art. 59, w: Ko-
deks rodzinny i opiekuticzy. Komentarz, pod red. M. Habdas, M. Frasa, Warszawa 2021, s. 608;
zob. tez postanowienie Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego (WSA) w Poznaniu
z 6 VII 2016 1., sygn. akt. Il SAB/Po 41/16, LEX 2092154.

# Zob. wyrok SN z 23 IX 1974 r., sygn. akt. IIl CRN 188/74, LEX 7589.

30 Zob. postanowienie SN z 2 111978 r., sygn. akt IV CZ 11/78, LEX 8065; wyrok Sadu
Okregowego w Olsztynie z 20 111 2018 r., sygn. akt I C 549/17, LEX 2514549.
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Tryb zmiany nazwiska przewidziany w art. 59 k.r.o. pozostaje upraw-
nieniem przyznanym okreslonej osobie®. Jest nig wylacznie malzonek,
ktéry przy zawarciu matzenstwa zmienil nazwisko. Zmiana nazwiska
w tym trybie nie daje mozliwosci dowolnego obrania nazwiska po
zlozeniu oswiadczenia i pozostaje ograniczona jedynie do ,powrotu”
do nazwiska noszonego przed zawarciem malzenstwa. Przyjecie tego
rozwiazania, jakkolwiek uzasadnione checia powrotu przez matzonka
do sytuacji zyciowej sprzed rozwodu, zwlaszcza wéwczas gdy matzen-
stwo lub rozwdéd wiaza sie dla niego z negatywnymi wspomnieniami
lub stanowia szczegdlnie trudne przezycia, niesie szereg konsekwen-
cji, o ktérych malzonek zmieniajacy nazwisko w tym trybie powinien
pamietac.

Po pierwsze, jakkolwiek sposdb odejscia od nazwiska noszonego
w trakcie trwania malzenstwa jest pozbawiony nadmiernych formalno-
$ci, to jednak moze powodowac sytuacje, w ktorej rodzic, a nawet rodzi-
ce beda mieli inne nazwisko niz dziecko. Mozna te sytuacje zobrazowac
nastepujacym przykladem: matzonkowie przy zawarciu maltzenstwa
podjeli decyzje, ze beda sie nazywaé: Nowak (de domo Kowalska), No-
wak, a dzieci zrodzone z tego malzenstwa — Nowak. Powr6t kobiety do
nazwiska noszonego przed zawarciem malzenstwa skutkowac¢ bedzie
tym, ze bedzie ona nosi¢ nazwisko Kowalska, a dziecko pozostajace
z matka bedzie nosi¢ inne nazwisko. Podobnie w sytuacji, w ktérej
matzonkowie przy zawarciu matzenstwa podjeli decyzje, ze beda sie
nazywac: Kowalska-Nowak (de domo Kowalska), Nowak-Kowalski (de
domo Nowak), natomiast dzieci zrodzone z malzeristwa beda sie nazy-
waé¢ Nowak-Kowalski(-a). Powr6t kazdego z matzonkéw do nazwisk
noszonych przed zawarciem malzenstwa spowoduje, ze dzieci nosi¢
beda inne nazwisko niz ktérekolwiek z rodzicow.

Po drugie, ten spos6b zmiany nazwiska pozostaje ograniczony termi-
nem zawitym trzech miesiecy od dnia uprawomocnienia si¢ orzeczenia
rozwodu?®?. Majac na uwadze fakt, ze nazwisko stanowi zaréwno ele-
ment stanu cywilnego, jak i dobro osobiste podlegajace ochronie, inten-
cja ograniczenia dopuszczalnosci decyzyjnej w tym zakresie znajduje
swe odzwierciedlenie w stabilnosci stanu cywilnego i bezwzglednym

31 Z. Krzeminski, Rozwéd. Komentarz, orzecznictwo, pismiennictwo, wzory pism, Krakow
2001, s. 128.

32 Zob. wyrok SN z 21 11 1996 1., sygn. akt Il ARN 78/95,,0SNP” 1996, nr 19, poz.284;
T. Sokotowski, Art. 59, w: Kodeks rodzinny i opiekuriczy. Komentarz, pod red. H. Doleckiego,
T. Sokotowskiego, wyd. 2, Warszawa 2013, s. 482 i literatura tam powotana.
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charakterze praw chroniacych dobra osobiste®. Nie mozna zatem na-
zwiska zmienia¢ dowolnie, w dowolnym czasie. Ono samo za$ stanowi,
z zalozenia, odzwierciedlenie pewnych relacji o charakterze rodzin-
noprawnym i nawiazuje albo do matzenstwa, albo do pokrewienstwa.

Po trzecie wreszcie, tryb przewidziany w art. 59 k.r.o. zwiazany jest
wylacznie z niwelowaniem negatywnych skutkéw rozwodu w sferze
osobistej matzonka®. Dotyczy kazdego z matzonkéw z osobna. Kazdy
moze zatem zaréwno zmieni¢ nazwisko w tym trybie, jak i pozosta¢
przy nazwisku noszonym w czasie trwania matzenstwa.

4. Zmiana nazwiska rodzica po rozwodzie a nazwisko dziecka

4.1.Zmiana nazwiska rodzica w zwiazku z zawarciem
nowego matzenstwa

Jak zauwazono, zmiana nazwiska w trybie art. 59 k.r.o. moze skutkowac
réznicami pomiedzy nazwiskiem rodzica, z ktérym dziecko pozosta-
je, a maloletnim dzieckiem. Doswiadczenie zyciowe podpowiada, ze
w wielu sytuacjach zycia codziennego taki stan moze utrudnia¢ zwykle
funkcjonowanie matce lub ojcu, z ktéra/ ktérym dziecko pozostaje, jesli
ono samo nosi inne nazwisko. Moze sie nawet zdarzy¢ tak, ze wladza
rodzicielska przystugiwac¢ bedzie w pelnym wymiarze temu z rodzicéw,
ktéry nosi inne nazwisko niz dziecko. Dotyczy to réwniez przedstawi-
cielstwa ustawowego i wiazacych sie z tym konsekwencji. Nie ulega
jednak watpliwosci, Ze pozostawanie dziecka z tym z rodzicow, z ktérym
faczy go wspdlne nazwisko, bedzie utatwiac szereg sytuacji zyciowych.
Podobnie jak fakt, iz przedstawicielem ustawowym dziecka pozostanie
osoba, ktéra z dzieckiem laczy to samo nazwisko.

Nie sa to oczywiscie trudnosci, ktérych nie datoby sie pokonad¢, nie-
mniej jednak wskazuja na okreslona sytuacje osobista, ktora ani rodzic,
ani dziecko nie chca sie dzieli¢ czy wyjasnia¢ osobom postronnym. Ro-
dza sie takze pytania o zakres zmian w ramach mozliwosci ujednolicenia

¥ Poglad ten wielokrotnie znajdowat odzwierciedlenie w orzecznictwie, zob. np. wy-

rok Naczelnego Sadu Administracyjnego (NSA) z 9 VII 1993 r., sygn. akt SA/Wr 605/96,

,ONSA” 1994, nr 3, poz. 10; wyrok WSA w Gdansku z 18 11994 r., sygn. akt SA/Gd 1114/93,

+ONSA”" 1995, nr 2, poz. 56; wyrok NSA z 15 III 2007 r., sygn. akt Il OSK 452/06, Legalis.

3 Na temat winy rozkladu pozycia oraz razaco nagannego sposobu prowadzenia sie

matzonka w kontekscie Zadania zmiany nazwiska zob. J. Gajda, Art. 59, w: Kodeks rodzinny
i opiekuriczy. Komentarz, pod red. K. Pietrzykowskiego, wyd. 6, Warszawa 2020, s. 523.
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nazwiska dziecka z ,nowym” nazwiskiem rodzica, w szczegdlnosci
tego, z ktérym dziecko pozostaje, jak i tego, ktory jest przedstawicielem
ustawowym.

Rodzic, zmieniajacy nazwisko po rozwodzie, musi mie¢ swiadomos¢
nastepujacych faktow. Po pierwsze, ze zmiana nie obejmie automa-
tycznie, co wiecej w ogdle, matoletniego dziecka. Dotyczy to zaré6wno
zmiany w trybie art. 59 k.r.0., zmiany w trybie administracyjnym, jak
i zmiany zwiazanej z zawarciem nowego malzenstwa.

Rodezic, i dotyczy to oczywiscie kazdego z rodzicéw, moze zmieni¢
nazwisko réwniez w zwiazku z ponownym zawarciem zwiazku matl-
zenskiego. Wypada podkredli¢, ze sytuacji, w ktérej rodzic (dotyczy to
kazdego z rodzicdw) zawrze nowe malzenstwo, zastosowanie art. 90
§1i8§82kur.0.rodzi¢ bedzie trudnosci interpretacyjne co do mozliwosci
zmiany nazwiska dziecka. Jezeli bowiem z tej mozliwosci chcieliby
skorzysta¢ oboje rodzice, to w sposéb oczywisty bedzie to prowadzi¢
do niezamierzonego z wola ustawodawcy czestego zmieniania nazwi-
ska dziecka. Chodzi w analizowanym zakresie o takie dziecko, kto-
re nie nosi nazwiska ojca albo nazwiska utworzonego na podstawie
zgodnych oswiadczen rodzicéw dziecka przez polaczenie nazwiska
matki z nazwiskiem ojca dziecka. To z kolei oznacza, ze kazde z rodzi-
coéw, zwierajac nowe malzenstwo, moze chcie¢ skorzysta¢ z art. 90 § 1
k.r.o., co prowadzi¢ bedzie do zmiany nazwiska dziecka®. Stan ten nie
jest korzystny dla zapewnienia tozsamosci dziecka ani dla pewnosci
jego stanu cywilnego, na ktory sktada sie nazwisko. W tym kontekscie
wskazac nalezy, ze realizacja celu przepisu sprowadzac sie powinna
do przyznania tej mozliwosci jedynie temu z rodzicéw, ktéry sprawuje
piecze nad dzieckiem?®.

Dalej, mozliwos$¢ podejmowania decyzji o nazwisku dziecka ogra-
niczona zostaje osiagnieciem przez matoletniego wieku 13. roku zycia.
Podjecie tej decyzji, objawiajacej sie zgoda na zmiane nazwiska, jest

3% K. Zaczkiewicz-Zborska, Zmiana nazwiska dziecka po rozstaniu rodzicéw, https:/ /www.
prawo.pl/prawo/zmiana-nazwiska-dziecka-warunki-i-problemy-po-rozwodzie,501257.
html (dostep: 13 IX 2022).

% K. Pietrzykowski, op. cit., s. 777; A. Sylwestrzak, Art. 90, w: Kodeks rodzinny i opie-
kuticzy. Komentarz, pod red. H. Doleckiego, T. Sokotowskiego, wyd. 2, Warszawa 2013,
s. 634 w zakresie watpliwosci z powolaniem pracy J. Strzebinczyk, Nazwisko czlonkéw
maltej rodziny (wedtug przepiséw kodeksu rodzinnego i opiekuticzego), w: Kodeks rodzinny
i opiekuticzy po nowelizacji, pod red. J. Mazurkiewicza, Wroctaw 2010, s. 113; P. Wicherek,
Art. 59, w: Kodeks rodzinny i opiekuriczy. Komentarz, pod red. M. Habdas, M. Frasa, War-
szawa 2021, s. 914-915.
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uprawnieniem osobistym dziecka i nie podlega obowiazkowi postu-
szenstwa rodzicom.

Pozostawiajac na uboczu rozwazan wzmiankowane wyzej watpliwo-
$ci zwigzane z art. 90 § 1 k.r.o0. i zmiang nazwiska dziecka na nazwisko
ojczyma (macochy), wskaza¢ nalezy, ze przewidziany w Kodeksie spo-
sOb dotyczy jedynie sytuacji matoletniego ponizej 13. roku zycia, ktory
nie nosi nazwiska ojca® ani nazwiska utworzonego na podstawie zgod-
nych oswiadczen rodzicow dziecka przez polaczenie nazwiska matki
z nazwiskiem ojca dziecka®®. Kodeks w tym zakresie nie rozstrzyga waz-
nej kwestii, mianowicie: czy mozliwe jest dokonanie zmiany w trybie
administracyjnym z pominieciem ograniczenia z art. 90 § 1 k.r.o., czyli
czy na podstawie ustawy o zmianie imienia i nazwiska rodzic mogtby
dokona¢ zmiany nazwiska takze wéwczas, gdyby matoletnie — ponizej
13. roku zycia dziecko nosito nazwisko ojca lub nazwisko utworzone na
podstawie zgodnych oswiadczen rodzicéw dziecka przez potaczenie
nazwiska matki z nazwiskiem ojca dziecka?

4.2. Zmiana nazwiska rodzica i zmiana nazwiska dziecka
lub zmiana nazwiska dziecka w trybie administracyjnym

Rozstrzygniecia rodzinnoprawne w zakresie zaréwno zmiany nazwiska
rodzica po rozwodzie, jak i nazwiska dziecka w zwiazku z zawarciem
przez rodzica nowego matzenstwa nie stanowia jedynej przestanki ma-
terialnoprawnej dla zmiany nazwiska dziecka. Oczywiscie ani zmiana
nazwiska rodzica w zwiazku z uprawnieniem z art. 59 k.r.0., ani zmiana
w zwiazku z zawarciem nowego malzenstwa nie tworza automatycz-
nie podstawy do zmiany nazwiska dziecka. Co do zasady jest inaczej.
Ustawa o zmianie imienia i nazwiska postuguje si¢ klauzula generalna
waznych powoddéw, wéréd ktérych art. 4 ust. 1 u.z.i.n. wymienia zmiane
imienia lub nazwiska osmieszajacego albo nielicujacego z godnoscia
cztowieka; zmiane na imie lub nazwisko uzywane; zmiane na imie
lub nazwisko, ktére zostalo bezprawnie zmienione; zmiane na imie
lub nazwisko noszone zgodnie z przepisami prawa panstwa, ktérego

¥ Np. nosi nazwisko matki, o czym matzonkowie zdecydowali przy zawarciu matzen-
stwa, lub nosi nazwisko ustalone w trybie art. 89 k.r.o., w szczegdlnosci art. 89 § 3 k.r.o.

3 Np. nosi nazwisko powstale przez potaczenie nazwiska matki z nazwiskiem ojca,
ale nie na postawie oswiadczen zloZonych przez malzonkéw, lecz na postawie art. 88
§2zd.2kr.o.
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obywatelstwo réowniez sie posiada. Juz pobiezna weryfikacja przykla-
dowo wymienionych przestanek prowadzi do konstatacji, ze wprawdzie
mozliwe ad casum bedzie powolanie sig, w sytuacji dazenia do zmiany
nazwiska dziecka w zwiazku ze zmiana nazwiska rodzica po rozwodzie,
na ktéras z nich, niemniej jednak stan ten bedzie mial miejsce niezwykle
rzadko. Kluczowe bedzie zatem powotanie waznego powodu innego
niz wymienione przyktadowo w tresci przepisu art. 4 ust. 1 u.z.i.n.*’

Powodem takim, jak sie wydaje, bedzie zabezpieczenie interesu
matloletniego przez posiadanie nazwiska takiego jak rodzic, z kto-
rym dziecko pozostaje i ktéry sprawuje nad nim wiadze rodzicielska,
aw szczegolnosci piecze. Warto wskazac w tym zakresie, ze dopuszcza
sie ,[d]okonanie zmiany imienia lub nazwiska w trybie administra-
cyjnym wylacznie z waznych powodéw. Katalog waznych powodéw
uzasadniajgcych zmiane imienia lub nazwiska zawartych w cytowanym
przepisie nie jest zamkniety. Wskazuje na to sformutowanie «w szcze-
gblnosci», ktére oznacza, ze ustawodawca dopuszcza mozliwos¢ zaist-
nienia takze innych sytuacji, ktére moga uzasadni¢ zmiane imienia lub
nazwiska, jezeli zostana ocenione jako «wazne powody». Decyzja ta
ma charakter uznaniowy, a obowiazkiem sadu jest zbadanie, czy ocena
pojecia «wazne powody» nie nosi cech dowolnosci i nie przekroczyta
dopuszczalnej granicy swobody interpretacji”*. To moze by¢ ad casum
szczegOlnie trudne, gdyz — jak zauwazono — wazny powdd sprowadza
sie zazwyczaj do wykazania, ze wspdlne nazwisko utatwi funkcjonowa-
nie w zyciu codziennym i zabezpieczy prywatnos¢ cztonkéw rodziny,
w szczegdlnosci rodzica, z ktérym dziecko pozostaje, i dziecka. Moze
jednak w szczegdlnie uzasadnionych sytuacjach wplyna¢ takze na re-
alizacje dobra dziecka poprzez odciecie sie od wyjatkowo bolesnych
wspomnien zwiazanych z osoba drugiego rodzica.

Rodzic, dokonujacy takiej zmiany, musi jednak liczy¢ sie z ogra-
niczeniem w postaci zgody drugiego rodzica. Zgodnie z art. 9 ust. 2
u.z.i.n. zmiana imienia lub nazwiska matoletniego dziecka nastepuje na
wniosek przedstawiciela ustawowego dziecka. Przepisy art. 8 ust. 2-5
u.z.i.n. stosuje sie odpowiednio. Przepis art. 8 ust. 2 u.z.i.n. stanowi
zas, ze zmiana nazwiska lub nazwiska rodowego jednego z rodzicow
rozciaga sie na matloletnie dzieci i na dzieci, ktére pochodza od tych

% Zob. np. wyrok WSA w Rzeszowie z 1 X 2019 r., sygn. akt Il SA/Rz 751/19, Legalis
2232069; wyrok NSA z 22 IX 2017 r., sygn. akt II OSK 69/16, Legalis 1688489; wyrok
WSA w Gliwicach z 10 I11 2017 r., sygn. akt Il SA/G1 1187/16, Legalis 1597760.

% Wyrok WSA w Lodzi z 15 11 2017 r., sygn. akt IIl SA/Ld 745/16.



78 JOANNA HABERKO

samych rodzicéw, pod warunkiem ze drugi z rodzicéw wyrazit na to
zgode, chyba ze nie ma on pelnej zdolnosci do czynnosci prawnych lub
jest pozbawiony wladzy rodzicielskiej albo nie zyje*'. Takie stanowisko
ustawodawcy rodzi koniecznos¢ uzyskania zgody przez rodzica, ktérego
nazwisko dziecko nosi, jezeli rodzic ten nie zostal pozbawiony wladzy
rodzicielskiej. Stanowisko orzecznicze opiera sie na niekwestionowa-
nym przez doktryne pogladzie, ze ,[o]graniczenie wladzy rodzicielskiej
nie moze is¢ tak daleko, aby stalo sie rownoznaczne z jej pozbawie-
niem, nie ma ono bowiem charakteru penalnego. Dopiero ostateczne
odebranie atrybutéw wtadzy rodzicielskiej w catosci, tj. pozbawienie
wladzy rodzicielskiej, uzasadnia skorzystanie z wyjatku przewidzianego
w art. 8 ust. 2 ustawy z dnia 17 pazdziernika 2008 r. o zmianie imienia
i nazwiska”?.

Brak zgody rodzica, ktéremu przystuguje, cho¢by w ograniczonym
wymiarze, wladza rodzicielska, nie zamyka wnioskodawcy mozliwosci
zmiany nazwiska dziecka na nazwisko rodzica, z ktérym dziecko po-
zostaje. Jak wynika z art. 9 w zw. z art. 8 ust. 2-5 u.z.i.n., jedna z prze-
stanek dopuszczalnosci zmiany nazwiska matoletniego dziecka jest
przestanka zgody drugiego z rodzicéw, a w razie braku porozumienia
miedzy rodzicami - zgoda sadu opiekunczego na zmiane nazwiska
dziecka, ktéra zastepuje zgode drugiego z rodzicow*. Przepis art. 8
ust. 3 u.z.i.n. jest nieprecyzyjny z nastepujacych powodéw. W zakresie
zmiany nazwiska maloletniego dziecka nie chodzi, w kazdym razie
nie musi tak by¢, o porozumienie rodzicéw, ale o zgode rodzica, ktéry
z wnioskiem nie wystepuje. Bedzie to zwykle rodzic, ktérego nazwisko
dziecko nosi (wzglednie nazwisko, na ktdre sktada sie czton bedacy na-
zwiskiem tego rodzica) i ktéremu przystuguje wtadza rodzicielska. Nie
mozna oczywiscie wykluczy¢ sytuacji, w ktorej dziecko nosi nazwisko
drugiego matzonka, a rodzic nie zgadza sie na zmiane powodowany
stabilnoscia stanu cywilnego swojego dziecka.

W interesujacej nas sytuacji chodzi¢ bedzie o przetamanie odmowy
zgody lub jej brak poprzez decyzje sadu, ktéra uwzglednia¢ musi szereg
okolicznosci. Przedmiotem oceny nie pozostaje tu brak porozumienia,

#1 Zob. uchwata SN z 13 VII 1987 r., sygn. akt IIl CZP 40/87.

# Tak wyrok WSA w Gorzowie Wlkp. z 19 XII 2019 r., sygn. akt Il SA/Go 701/19,
Legalis 2268596.

# Zob. wyrok WSA w Krakowie z 20 V 2021 r., sygn. akt IIl SA/Kr 1416/20, Legalis
2593254; podobnie wyrok NSA z 23 IX 2020 r., sygn. akt [l OSK 889,20, Legalis 2498702.
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ale powody, dla ktérych rodzic sie nie zgadza na zmiane nazwiska swo-
jego matoletniego dziecka. Problem nie dotyczy, co warto podkresli¢,
wylacznie zmiany nazwiska rodzica po rozwodzie poprzez powrét do
nazwiska noszonego przed zawarciem malzenstwa, ale kazdej zmiany
nazwiska dziecka i rodzica, ktora rozciaga sie na nazwisko matoletniego,
nastepujacej takze w trybie administracyjnym. Ocena braku zgody do-
tyczy¢ bedzie takze zmiany nastepujacej na wniosek rodzica, z ktérym
dziecko nie pozostaje, jezeli ten jest przedstawicielem ustawowym
dziecka. Mozna bowiem wyobrazi¢ sobie sytuacje, w ktérej rodzic dla
dokuczenia bylemu malzonkowi, z ktérym dziecko pozostaje i ktéry
nosi takie samo nazwisko jak dziecko, wystepuje o zmiane na nazwisko
wlasne uzyskane w trybie art. 59 k.r.o. By powyzsze zilustrowac przy-
ktadem: wszyscy cztonkowie rodziny nosza nazwisko Nowak, ktore jest
nazwiskiem meza; po rozwodzie kobieta — matka dziecka podejmuje
decyzje w trybie art. 59 k.r.o. o powrocie do nazwiska noszonego przed
zawarciem malzenstwa — Kowalska i jednoczesnie wnosi o zmiane
nazwiska matoletniego dziecka na nazwisko Kowalski(-a), pomimo ze
dziecko pozostaje, na mocy orzeczenia rozwodowego, z ojcem. Podob-
nie sytuacja wygladalaby w razie zmiany nazwiska przez matke w trybie
administracyjnym. Sad, podejmujac decyzje o przelamaniu odmowy
zgody lub jej braku, musi zwazy¢ nie tylko, czy istnieja wazne powody
dla zmiany nazwiska, lecz jednoczesnie czy zmiana ta bedzie zgodna
z dobrem dziecka. Musi bra¢ pod uwage stabilnos¢ stanu cywilnego
dziecka oraz ze nazwiska nie powinno zmieniac sie czesto i w sposéb
dowolny, gdyz zwlaszcza u maloletniego moze to wplywac na poczucie
jego tozsamosci i postrzeganie siebie jako podmiotu.

Wreszcie, jak sie wydaje, sad rozstrzygna¢ musi wzmiankowana
uprzednio watpliwos¢ przetamania ograniczenia z art. 90 § 2 k.r.o.
w przypadku, w ktérym maloletni nositby nazwisko ojca, a matka
zawarlaby nowe matzenstwo, w wyniku czego zmienitaby nazwisko.
Jak zauwazono wyzej, taki stan moze prowadzi¢ do niezamierzonego
z wola ustawodawcy braku stabilnosci stanu cywilnego objawiajacego
sie w nazwisku. Przyjecie dopuszczalnosci zmiany mogtoby powodo-
wa¢, ze maloletni mialby w krétkim czasie kilka nazwisk: nazwisko
ojca, nazwisko matki uzyskane w trybie administracyjnym, nazwisko
nowego meza matki uzyskane w trybie administracyjnym, a przewi-
dziana wart. 90 § 1 k.r.o. ochrona nazwiska rodzica, od ktérego dziecko
pochodzi, okazalaby sie iluzoryczna.
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4.3. Zmiana nazwiska dziecka po ukonczeniu przez nie
13. roku zycia

Ukonczenie przez maloletniego 13. roku zycia uprawnia go do podjecia
decyzji co do zmiany nazwiska. Ustawodawca przyjmuje, ze ukonczenie
13. roku zycia daje matoletniemu poczucie wtasnej tozsamosci na tyle
silne, ze moze on samodzielnie wyrazi¢ zgode na zmiane w zakresie
nazwiska. Godzi sie zauwazy¢, ze granica ta dotyczy wszystkich zmian,
zaréwno tych przewidzianych w k.r.o. (art. 88 § 4 zd. 2 k.r.o., art. 89 § 1
infinei§2zd.2kr.o., art.90 § 1 in finek.r.o.), jakiw u.z.i.n. (art. 8 ust. 2
u.z.i.n.). Jednoczesnie podkreslenia wymaga fakt, ze o ile w przypadku
braku porozumienia (zgody) rodzica istnieje mozliwos$¢é wyrazenia zgo-
dy zastepczej przez sad, o tyle brak lub odmowa zgody matoletniego po
ukonczeniu przez niego 13. roku zycia skutecznie i ostatecznie blokuja
mozliwo$¢ zmiany nazwiska.

Podsumowanie

Prezentowane wyzej rozwazania prowadza do kilku waznych wnio-
skow. Malzonkowie, podejmujac decyzje o zmianie nazwiska w zwiazku
z zawarciem malzenstwa, realizujq wlasne uprawnienie, podobnie jak
podejmujac decyzje o zmianie nazwiska w zwiazku z orzeczeniem
rozwodu. Jest to uprawnienie osobiste, niezalezne od woli drugiego
malzonka. Podjeta przez kazdego z malzonkéw decyzja ksztattuje ich
stan cywilny. Wybor nazwiska, ktére matzonkowie nosza po zawarciu
malzenstwa, nie jest dowolny, podobnie jak nie jest dowolne uksztat-
towanie nazwiska po rozwodzie w trybie art. 59 k.r.o. Brak oswiad-
czenia zlozonego przez kazdego z malzonkéw w terminie zawitym
trzech miesiecy od uprawomocnienia sie orzeczenia rozwodu skutkuje
pozostaniem przy nazwisku noszonym w czasie trwania malzenstwa.
Niezlozenie oswiadczenia w trybie art. 59 k.r.o. w przewidzianym ter-
minie nie zamyka mozliwosci powrotu do nazwiska noszonego przed
zawarciem malzenstwa, niemniej jednak odbywa sie to wytacznie w try-
bie administracyjnym.

Decyzja o nazwisku kazdego malzonkdw nie przeklada sie automa-
tycznie na nazwisko dzieci, ktére urodza sie w matzenstwie. Nazwisko
dziecka, co do ktérego dziala domniemanie z art. 62 k.r.o., zalezy od
decyzji matzonkéw. Nazwisko tak ustalone pozostaje niezalezne od



Zmiana nazwiska rodzica po rozwodzie a nazwisko dziecka 81

pdzniejszych zdarzen, w szczegdélnosci rozwodu rodzicéw i zmian doko-
nywanych przez nich w zakresie wtasnych nazwisk w trybie art. 59 k.r.o.

W sytuacji zmiany nazwiska w zwiazku z zawarciem przez rodzica
nowego malzenstwa, a takze zmiany nazwiska w trybie administracyj-
nym rozciagniecie tych skutkow na sytuacje nazwiska matoletniego za-
lezy od szeregu czynnikéw i spelnienia waznych powodéw. W sytuacji
zmiany nazwiska w trybie art. 90 § 1 k.r.o., czyli w zwiazku z zawarciem
przez rodzica nowego malzenstwa, ustawodawca decyduje sie chroni¢
nazwisko rodzica, od ktérego dziecko pochodzi, oraz nazwisko zawie-
rajace jako czton nazwisko drugiego rodzica, jezeli nazwisko dziecka
ustalono poprzez zgodne oswiadczenia rodzicow. Przepis art. 90 § 1
k.r.o. wymaga jednak zmiany w zakresie okreslenia dopuszczalnosci
ustalenia nowego nazwiska dziecka wylacznie w sytuacji nowego mat-
zenstwa tego rodzica, z ktérym dziecko pozostaje. Chodzi o zasymilo-
wanie wszystkich cztonkéw nowej rodziny takze poprzez nazwisko.

Zmiana nazwiska w trybie administracyjnym pozostaje niezalezna
od sytuacji wskazanych w k.r.o. Majac na uwadze wskazane wyzej racje,
powinna mie¢ miejsce wyjatkowo i odbywac sie wylacznie z waznych
powoddéw. Zaréwno kierownik urzedu stanu cywilnego, jak i sad po-
winni oceni¢, czy istnieja rownie wazne, jak stabilnos¢ stanu cywilnego
i stabilnos¢ nazwiska, powody uzasadniajace zmiane. Przetamanie
braku zgody lub odmowy jej wyrazenia przez drugiego rodzica oce-
niane musi by¢ i przez kierownika urzedu stanu cywilnego, i przez sad
wnikliwie i ze szczegdlna ostroznoscia. Nazwisko matoletniego nie
powinno sie bowiem zmienia¢ czesto. Przelamanie zasad ustalenia
nazwiska okreslonych w k.r.o. poprzez tryb administracyjny, poza sytu-
acjami wskazanymi w art. 4 ust. 1 u.z.i.n., nastepowac powinno — o ile
w ogole — zupelnie wyjatkowo. Ustawa o zmianie imienia i nazwiska
nie moze by¢ bowiem swoistym remedium na ograniczenia wynikajace
z Kodeksu rodzinnego i opiekuniczego.

CHANGE IN THE PARENT’S SURNAME AFTER DIVORCE
AND THE CHILD’S NAME
Summary
The text takes up the problem of the role of names in human life. The author refers

to the identifying and ordering role of each person’s name in legal relations; she
recognizes that the surname is a personal right and, moreover, that it is part of the
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marital status disclosed in marital status records. The surname also indicates the
particular family-legal relationship of a person, both in terms of being married and
being descended from certain parents.

The text relates first of all to the method of establishing the surname for a child
coming from spouses, and then to the child’s situation in the face of their parents’
divorce and of using the possibility of returning to the surname before marriage.
The choice of the child’s name is not arbitrary. The Act regulates in detail the meth-
od and timing of selecting a child’s name. As a rule, in the case of a spouse’s child,
the child’s surname remains associated with the presumption of descent from the
mother’s husband.

The article goes on to deal with the issue of the surname being changed by the
parents following a divorce and the lack of influence of this decision on a change
in the child’s surname. When a parent decides to return to their pre- marriage sur-
name, they exercise their own right, the effects of which do not extend to the child.

The author analyzes the impact of changing the parent’s surname in connection
with entering into a new marriage, as well as the admissibility of changing the
surname under administrative procedure, extending these effects to the situation
of the minor’s surname. The text indicates a number of factors from which the law
makes it possible to change a child’s surname. In the discussion, the author comes
to the conclusion that changing a surname in the administrative mode remains inde-
pendent of the situations indicated in the Family Code, which means that it should
take place only exceptionally and solely for important reasons.

Keywords: surname - changing of the surname — divorce - child - parents
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Wprowadzenie

Zasada wspotdziatania (wspétpracy) panstwa i zwiazkédw wyznanio-
wych (Kosciota) zastuguje na pogltebiona analize ze wzgledéw praw-
nych oraz spoleczno-politycznych. Okresla ona aktualnie mniej lub
bardziej wyraznie praktyke stosunkéw panstwo — zwiazki wyznaniowe
w zdecydowanej wiekszos¢ demokratycznych panstw europejskich.
Nie jest wszakze rownie czesto wprost artykutowana w konstytucjach
wspomnianych krajow. Wspoétdziatanie panstwa i Kosciota wystepuje
w wymiarze normatywnym zaréwno w panstwach $wieckich (akonfe-
syjnych), jak i w panstwach wyznaniowych. W pierwszym przypadku
zwiazki wyznaniowe wchodza w kooperacje z panstwem w wiekszym
stopniu opierajac sie na zasadzie réwnosci z innymi podmiotami zycia
spotecznego. W ograniczonym zakresie moga odwota¢ sie do argu-
mentow stricte religijnych, pod warunkiem ze dane panstwo dazy do
urzeczywistnienia zasady neutralnosci vel bezstronnosci swiatopogla-
dowej. W warunkach panstwa wyznaniowego strona wspoétdziatania
z panstwem jest przede wszystkim, a nawet wyltacznie, oficjalny (do-
minujacy) zwiazek wyznaniowy, pod warunkiem wszakze, iz realia
danego systemu powiazania nie sprowadzaja konfesji oficjalnej do roli
agendy religijnej panistwa, wrecz czesci aparatu panstwowego. Zasada
rozdziatu panstwa i Kosciota w Europie jest traktowana jako nie tylko
dopuszczajaca, ale wrecz zakladajaca wspolprace miedzy panstwem
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a Kosciolem i grupami religijnymi. Nie sprzeciwia sie temu nawet okre-
Slenie panstwa jako ,laickiego™.

Analiza stosunkéw wyznaniowych we wspdtczesnej Europie czyni
wciaz aktualnym stwierdzenie L. Garlickiego, ze ,[n]a Starym Kontynen-
cie [...] nigdzie nie mozna dzi§ méwic o istnieniu «wall of separation»
miedzy panstwem a kosciotami, wrecz przeciwnie, za model najbardziej
typowy nalezy uznac nie tylko konstytucyjna dopuszczalnos¢ wspdtpra-
cy, a nawet pomocy, a i istnienie pewnych pozytywnych obowiazkéw
panstwa w tym zakresie”?. Do omawianej grupy panstw nalezy rowniez
Rzeczypospolita Polska.

Celem niniejszego artykulu jest zatem wyjasnienie istoty pojecia
wspoldziatania panistwa oraz wspdlnot religijnych, nastepnie wskazanie
na dylematy zwiazane z tym procesem. Warto jest poza tym ustali¢ ideowe
korzenie tytutowej zasady w prawie polskim, a takze okresli¢ jej miejsce
oraz sposob wyrazenia w polskim systemie prawnym po roku 1989.

Tytulowa zasada jest wyrazona w czolowych aktach normatywnych
regulujacych stosunki wyznaniowe we wspoiczesnej Polsce — w art. 25
ust. 3 Konstytucji RP z dnia 2 kwietnia 1997 r.? oraz art. 1 Konkorda-
tu miedzy Stolica Apostolska i Rzeczapospolita Polska, podpisanego
28 lipca 1993 r.* Zgodnie z art. 8 ust. 1 rodzimej ustawy zasadniczej
Konstytucja jest najwyzszym prawem Rzeczypospolitej Polskiej. Jej
przepisy stosuje sie bezposrednio, chyba ze Konstytucja stanowi ina-
czej (art. 8 ust. 2). Konkordat natomiast jako umowa miedzynarodowa
ratyfikowana za uprzednia zgoda wyrazona w ustawie, zgodnie z art. 91
ust. 1 Konstytucji RP z 1997 r., ma pierwszenstwo przed ustawa, jesli
ustawy tej nie da sie pogodzi¢ ze wspomniana umowa. Tytulowa zasa-
da wystepuje rowniez w aktach prawnych nizszego rzedu, szczegdlnie
w ustawodawstwie zwyklym, poczawszy od pierwszej polowy lat 80.
XX wieku®. Zostata wprowadzona m.in. do Ustawy z dnia 17 maja 1989 .
o gwarancjach wolnosci sumienia i wyznania® oraz do indywidualnego
ustawodawstwa wyznaniowego z lat 1989-19977. W rzeczywistosci

! L. Garlicki, Wolnos¢ sumienia i wyznania w orzecznictwie konstytucyjnym — status wspol-
not religijnych, ,Biuletyn Trybunatu Konstytucyjnego” 1999, nr specjalny, s. 34.

2 Ibidem.

3 Dz.U. 1997 Nr 78, poz. 483 ze zm., dalej ,Konstytucja RP".

* Dz.U.1998 Nr 51, poz. 318.

> Zob. art. 1 ust. 3 Ustawy z dnia 26 X 1982 r. 0 wychowaniu w trzeZwosci i przeciw-
dziataniu alkoholizmowi (Dz.U. Nr 35, poz. 230).

¢ Tekst jedn. Dz.U. 2017, poz. 1153.

7 Wyjatkiem jest Ustawa z dnia 13 V 1994 r. o stosunku Panistwa do Kos$ciota Ewan-
gelicko-Augsburskiego w RP (tekst jedn. Dz.U. 2015, poz. 43).
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w III RP zasada wspotdziatania panstwa i zwiazkéw wyznaniowych
okazala si¢ immanentnym skladnikiem prawa i polityki wyznaniowej
mimo zmieniajacych sie ekip rzadzacych.

Zasada wspoldzialania vel wspdtpracy panstwa i Kosciota godna
jest poza tym rozwazenia z uwagi na swoja trwala obecnos¢ we wspot-
czesnym nauczaniu spotecznym Kosciola katolickiego, najliczniejszej,
majacej uniwersalny charakter wspdlnoty religijnej na swiecie, a zara-
zem najliczniejszego zwiazku wyznaniowego we wspoiczesnej Polsce.
Koscidt katolicki jest w naszym kraju jednym z czolowych aktoréw zycia
publicznego, takze w wymiarze politycznym. Tytulowa zasada jest po-
nadto obecna wyraznie w nauczaniu spotecznym niektérych Koscioléw
prawostawnych®, w tym — Polskiego Autokefalicznego Kosciota Prawo-
stawnego’, drugiej co do wielkosci wspolnoty religijnej w naszym kraju.

1. Sens zasady wspotdziatania panstwa
i zwiazkow wyznaniowych

Zasada wspoltdzialania panstwa i zwiazkéw wyznaniowych ma niewat-
pliwie wymowe pozytywna'. Jest antytetyczna w stosunku do stanu
rywalizacji, konfliktu czy tym bardziej wrogosci. Zaklada natomiast
przynajmniej minimalne porozumienie, a optymalnie - dialog w za-
kresie wspolnych celéw!'. Wspoétdziatanie oznacza zgodne, nawzajem
uzupelniajace sie dziatanie, skoordynowana akcje na zasadzie pewnego

8 Zob. Podstawy doktryny spotecznej Rosyjskiej Cerkwi Prawostawnej. Opracowanie zbioro-
we przygotowane w Wydziale Stosunkéw Zagranicznych Patriarchatu Moskiewskiego, w przekl.
A. Malinowskiej, Warszawa 2000, s. 21-24.

? Zob. J. Kostiuczuk, Spoleczne nauczanie Kosciola Prawostawnego, Warszawa 2018,
s. 125.

" Na temat sensu zasady wspoétdziatania panstwa i zwiazkéw wyznaniowych
zob. takze P. Borecki, Zasada wspdldziatania paristwa ze zwigzkami wyznaniowymi i jej
wyraz we wspélczesnym konstytucjonalizmie europejskim, ,Przeglad Prawa Publicznego”
2022, nr 7-8 (184-185), s. 138-139. Odmienna, rzadziej spotykana, interpretacje pojecia
wspoldziatania (dziatania wielopodmiotowego) przedstawia, odwolujac sie do starszej
mysli filozoficznej, W. Brzozowski, Wspéldziatanie wtadz publicznych, ,Pafistwo i Prawo”
2010, z. 2, 5. 8-9.

" Odmiennie twierdzi J. Krukowski, wyrézniajac w dziedzinie relacji miedzy pan-
stwem a Ko$ciolem wspétdziatanie spontaniczne, polegajace na przypadkowej zbiezno-
$ci dziatan kazdej ze stron bez uprzedniego porozumienia sie ich przedstawicieli, oraz
wspoldziatanie uzgodnione przez kompetentnych przedstawicieli obu stron (zob. J. Kru-
kowski, Konstytucyjna zasada wspétdziatania miedzy paristwem a kosciotem dla dobra cztowieka
idobra wspdlnego, w: Koscioly i inne zwigzki wyznaniowe w stuzbie dobru wspélnemu, pod red.
W. Uruszczaka, K. Krzysztofek, M. Mikuty, Krakéw 2014, s. 26).
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elementarnego partnerstwa'?, przyczynianie sie do czegos razem®,
Omawiane pojecie wyklucza dominacje jednego z uczestnikéw proce-
su wspoldzialania nad pozostatymi. Nie do pogodzenia z idea wspot-
dzialania jest dyktat jednej ze stron wobec innych. To oznaczaloby
kierownictwo (zarzad), nie za$ wspoldzialanie. Wspoétdziatanie zaklada
zatem w swej istocie zachowanie pewnej odrebnosci, podmiotowosci
przez partneréw. Wspdlnie natomiast zostaja ustalone przez kooperan-
tow szczegodlowe cele wspoldziatania i metody ich osiagniecia. W po-
jeciu wspoldzialania miesci sie takze pomoc udzielona przez jednego
z uczestnikdw tego procesu innym partnerom w realizacji ich celéw
wlasnych. Jest to nastepstwo uznania przez podmiot wspierajacy wagi
partykularnej dziatalnosci i celéw beneficjentéw pomocy, z punktu
widzenia interesow wspierajacego. Pomoc oznacza jednak pewien
paternalizm ze strony swiadczeniodawcy w stosunku do beneficjentéw.
Moze on popierac tylko okreslone kierunki aktywnosci, oczekiwac
rozliczenia z udzielonej pomocy. Wspéldziatanie ma znaczenie prak-
seologiczne. Pozwala szybciej i skuteczniej osiagna¢ wspolne, ale takze
partykularne, cele uczestnikow analizowanego procesu. Powoduje, ze
dzialanie jest bardziej ekonomiczne - jego koszty sa mniejsze, niz gdy-
by aktorzy procesu wspoéldziatania dziatali odrebnie — indywidualnie.

Kwalifikowana, ,poglebiona” czy tez zintensyfikowana, charaktery-
zujaca sie pewna systematycznoscia, forma wspoétdziatania jest wspot-
praca'. Niekiedy termin ten wystepuje jako synonim wspotdzialania.
Wspolpraca jest dziataniem zwiazanym z nastawieniem kooperatyw-
nym oraz z oczekiwaniem wzajemnosci. Wspétdziatanie to wlasciwos¢
kazdego zorganizowanego dziatania ludzi. Skutkuje ono, zwlaszcza
wspoOlpraca, wzajemnym oddzialywaniem na siebie uczestnikéw tego
procesu. Prowadzi do powstania wspoélizaleznosci. Jest rtbwnoznaczne
z funkcjonowaniem w powiazaniu z innymi. Wymaga zatem zaufania
(dobrej wiary) i elementarnej lojalno$ci w zakresie osiagania wspdlnych
celéw. Formalnym wyrazem wspdlnoty celéw i woli zgodnego dziata-
nia jest niejednokrotnie umowa (uktad) miedzy uczestnikami procesu
wspdtdziatania (wspotpracy). Taki akt stabilizuje wspoétdziatanie, stuzy
budowie wzajemnego zaufania miedzy stronami, daje podstawe do

12 Zob. A. Mezglewski, H. Misztal, P. Stanisz, Prawo wyznaniowe, Warszawa 2011, s. 84.

13 Zob. Wielki stownik jezyka polskiego PWN. Tom 5, pod red. S. Dubisza, Warszawa
2018, s. 365.

 Por. P. Sobczyk, Dobro wspdlne jako cel wspotdziatania parstwa z Kosciolami i innymi
zwigzkami wyznaniowymi, ,Kosciét i Prawo” 2015, 4(17), nr 1,s. 171-172.
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rozstrzygania ewentualnych kontrowersji, czy nawet przejsciowych
konfliktéw, ktére moga pojawic sie w trakcie wspdlnej dziatalnosci. Juz
dochodzenie do zawarcia umowy okreslajacej cele, zasady i sposoby
wspdtdziatania (wspdtpracy) jest samo w sobie dziataniem wspdlnym,
stuzacym zblizeniu stron, wzajemnemu poznaniu, a by¢ moze nawet
zrozumieniu racji partnera. Z istoty organizacji publicznych wynika
obligatoryjnos¢ wspoétdziatania z innym organizacjami.

Wspétdziatanie (wspoétpraca) panstwa i zwiazkéw wyznaniowych
jest nakazem politycznego i spotecznego rozsadku w krajach, ktérych
ludnos¢ w przewazajacej mierze identyfikuje sie ze swiatopogladem
fideistycznym, wspdlnoty religijne zas sa aktywnymi uczestnikami
zycia spotecznego, a nawet publicznego'. Zasada wspotdziatania,
zwlaszcza jesli podlega jurydyzacji jako obowiazek prawny, zapo-
biega nadaniu relacjom panstwo — Kosciét charakteru antagonistycz-
nego, odpowiadajacego standardom tzw. separacji wrogiej. Zwiazki
wyznaniowe zostaja uznane za waznych partneréw w prowadzonej
przez panstwo polityce spotecznej, w szczegdlnosci w sferze pomocy
spotecznej, w polityce oswiatowej czy kulturalnej. Metoda prowadze-
nia polityki wyznaniowej staje sie dialog'® oraz porozumienia o réz-
nym stopniu szczegétowosci. Wspotdziatanie panstwa i zwiazkéw
wyznaniowych wskazuje, iz paiistwo nie uznaje sie za omnipotentne,
przeciwnie — uznaje swoja ograniczona skutecznos¢. Zatem podej-
muje sie kooperacji z partnerami wyznaniowymi. Chce skorzystac
z ich doswiadczen, srodkéw, spotecznej sity oddzialywania. Uznaje
ich podmiotowos¢. W istocie oznacza to odrzucenie przez panstwo
absolutystycznego czy totalitarnego charakteru. Specyficznej wymowy
nabiera zasada suwerennosci panstwa, kiedy wspdtdziata ono ze zwiaz-
kami wyznaniowymi'’. Wladza panstwowa nie jest juz sprawowana
w sposoOb catkowicie arbitralny. Relacje wymienionych podmiotéw
uzyskuja charakter bardziej horyzontalny.

Wspdldziatanie ze zwigzkami wyznaniowymi, szczegélnie z tymi
najwiekszymi, jest dla panstwa optacalne ekonomicznie oraz spolecz-
no-politycznie. Taniej jest wspotpracowac ze wspdlnotami konfesyjnymi,

3 Zob. M. Pietrzak, Demokratyczne, Swieckie paristwo prawne, Warszawa 1999, s. 150.

® Ogdlnie na temat etapéw form dialogu miedzy panstwem a Kosciotem zob. J. Kru-
kowski, Konstytucyjna zasada wspéldziatania..., s. 27-28.

17 Por. T. Chauvin, T. Stawecki, P. Winczorek, Wstep do prawoznawstwa, Warszawa 2019,
s. 64—-65; A. Lopatka, Prawoznawstwo, Warszawa—Poznan 2000, s. 61-65; G.L. Seidler,
H. Groszyk, A. Pieniazek, Wprowadzenie do nauki o paristwie i prawie, Lublin 2003, s. 51-57.
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zwlaszcza w szeroko pojetej sferze dziatalnosci charytatywnej, niz two-
rzy¢ wyspecjalizowane, zarazem liczne komoérki administracji publicz-
nej. Do zmniejszenia kosztéw ekonomicznych przyczynia sie m.in. mo-
tywacja o podlozu religijnym czy humanitarnym cztonkéw zwiazkéw
wyznaniowych. Podejmuja sie oni dziatalnosci spotecznie uzytecznej
z zaangazowaniem, a przy tym czestokro¢ nieodptatnie. Wspdtdzia-
tanie panstwa ze zwiazkami wyznaniowymi zwieksza jego spoleczna
legitymizacje i legitymizacje stanowionego przezen prawa. Przyczynia
sie do jego akceptacji przez osoby wierzace. Wladze publiczne maja
szanse lepiej pozna¢ potrzeby i oczekiwania spoleczne. Zwiazkom
wyznaniowym wspotdzialanie (wspé%praca) niejednokrotnie umozliwia
korzystanie ze sSrodkéw publicznych czy z danych zgromadzonych przez
aparat wladztwa publicznego.

Wspoldziatanie panstwa i Kosciota w procesie stanowienia norm
prawnych w dziedzinie stosunkéw wyznaniowych umozliwia uwzgled-
nienie przez prawodawce specyfiki poszczegélnych zwiazkéw wyzna-
niowych oraz ich wyznawcow. Sprzyja lepszej internalizacji norm
prawnych opracowanych wspolnie przez przedstawicieli panstwa i wy-
znan. Lepiej respektuje sie bowiem normy, ktére zostaly sformutowane
z udzialem przyszlych adresatéw, anizeli te arbitralnie narzucone przez
wladze publiczne. Wspétdzialanie w stanowieniu prawa ze zwiazkami
wyznaniowymi zasadniczo przyczynia sie do wzrostu jego skutecznosci
i spolecznej aprobaty jego norm.

2. Dylematy wspotdziatania panstwa
i zwiazkow wyznaniowych

Zasada wspoldziatania vel wspodtpracy panstwa i zwiazkéw wyznanio-
wych (Ko$ciota) szczegdlnie, jezeli ujeta zostata jako prawny obowiazek
organow wladzy publicznej, a przy tym gdy nie sprecyzowano celéw
i przedmiotu kooperacji, stwarza realne niebezpieczenstwo ustanowie-
nia systemu powiazania panstwa i Kosciola, przez to nadania panstwu
charakteru wyznaniowego'®. To zas stanowi zagrozenie dla szeregu
fundamentalnych wolnosci i praw cztowieka na czele z wolnoscia mysli,
sumienia i wyznania.

% Na temat watpliwosci dotyczacych wspdtdziatania panstwa i wspélnot religijnych
zob. takze P. Borecki, Zasada wspéldziatania panstwa..., s. 139-141.
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Zasada wspoldzialania ,rozmywa” pojecie rozdzialu panstwa i wspdl-
not wyznaniowych'. Dotyczy to zwlaszcza rozdzialu funkcjonalnego
wspomnianych podmiotéw. Jest to problem jeszcze wiekszy, gdy sama
zasada rozdziatu jest w aktach normatywnych, zwlaszcza w konstytu-
¢ji, wyrazona w sposob nie dos¢ jednoznaczny, przy pomocy formut
zamiennych, nieposiadajacych utrwalonej wykladni w doktrynie prawa
lub orzecznictwie. W sytuacji gdy prawodawca (ustrojodawca) stosuje
pojecia wywodzace sie z magisterium jednego ze zwiazkéw wyznanio-
wych (jednego z Kosciotéw), wéwczas realne jest lansowanie czy wrecz
narzucanie przez dana konfesje interpretacji przepiséw prawa przez
pryzmat doktryny religijnej. Skutkiem tego bedzie konfesjonalizacja
tresci prawa, a w konsekwencji — panistwa. Jezeli zasada wspoétdziatania
podlega jurydyzacji, nalezy opowiedzie¢ sie zdecydowanie za fakulta-
tywnoscia, a nie obligatoryjnoscia synergii paiistwa i wspdlnot wyzna-
niowych. Obligatoryjnos¢ kooperacji nadmiernie ogranicza panstwo
w zakresie celéw i metod prowadzonej polityki. Moze sie okaza¢, ze
na danym etapie historycznym podejmowanie wspdétdziatania jest ze
wzgledéw obiektywnych (np. ekonomicznych) niewskazane. Trudno
jest tez podejmowac wspoéldziatanie, gdy orientacje polityczne wladz
panstwowych i wspoélnot religijnych rézniq sie od siebie zasadniczo.
Prawny obowiazek wspoéldziatania nazbyt wikla wladze publiczne
w sprawy religijno-swiatopogladowe. W tej dziedzinie powinny by¢
one niekompetentne. Doswiadczenie wskazuje, ze optymalna sytuacja
dla wolnosci i praw czlowieka ma miejsce wowczas, gdy sa one nieza-
angazowane w kwestie wyznaniowe, czyli sa neutralne.

W sytuacji normatywnego obowiazku wspoéldziatania ksztaltuje
sie calkiem trwaly zwiazek panstwa i wyznan w zakresie realizacji
wspoélnych celéw. Rodzi sie pokusa po stronie zwiazkéw wyznanio-
wych do instrumentalizacji panstwa, do wykorzystania jego srodkow,
autorytetu, a nawet jego imperium w celu realizacji partykularnych
priorytetéw wyznaniowych. Prébuje sie to uzasadnia¢ obowiazkiem
panstwa stworzenia pozytywnych warunkéw dla realizacji wolnosci
religijnej w wymiarze indywidualnym i kolektywnym. Moze pojawic sie
dazenie do uznania skutecznosci czynnosci i dzialan dokonanych na

¥ R.M. Matajny, Regulacja kwestii konfesyjnych w Konstytucji IIl RP (refleksje krytyczne),
w: Ze sztandarem prawa przez swiat. Ksiega dedykowana Profesorowi Wiericzystawowi Joze-
fowi Wagnerowi von Igelgrund z okazji 85-lecia urodzin, pod red. R. Tokarczyka, K. Motyki,
Krakow 2002, s. 297; J. Szymanek, Klauzule wyznaniowe w Konstytucji RP, ,Studia z Prawa
Wyznaniowego” 2005, t. 8, s. 29.
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podstawie norm o charakterze religijnym na gruncie prawa panstwowe-
go?’. W skrajnym przypadku moze to prowadzi¢ do urzeczywistnienia
organicznej wizji relacji miedzy Kosciolem a panistwem, wizji, w ktdrej
Kosciol petni funkcje ,duszy’, paiistwo zas — podporzadkowanego jej
,ciata” pozbawionego wyzszych, wlasnych celow?!. Bedzie to skutkowac
symbioza umozliwiajaca ingerencje dominujacej konfesji w struktury
i szerokie spektrum dziatalnosci paistwa. Srodki publiczne moga by¢
dystrybuowane na podstawie kryteriéw konfesyjnych. W konsekwencji
moze dojs¢ do naruszenia rownosci beneficjentéw pomocy panstwo-
wej wobec prawa. Wskazane jest w zwiazku z tym, aby owe wspolne
cele byly normatywnie skonkretyzowane i mialy charakter akonfesyjny,
a zatem — ogdlnospoteczny. Paristwo winno by¢ bowiem stuzebne w sto-
sunku do wszystkich swych obywateli, bez wzgledu na $wiatopoglad
czy wyznawana religie. Nasuwa sie w zwigzku z tym pytanie o sposéb
wyegzekwowania owego obligatoryjnego wspdtdziatania odpowiednio
po stronie panstwa i zwiazkéw wyznaniowych. Wydaje sie, ze ewen-
tualny przymus administracyjny w tym zakresie jest sprzeczny z sama
istota wspoldziatania.

Wspdtdziatanie panstwa i zwiazkéw wyznaniowych moze takze
prowadzi¢ do podwazenia odrebnosci organizacyjnej wymienionych
podmiotéw. Wyrazem tego moze by¢ instalowanie w aparacie panstwo-
wym komérek organizacyjnych (personelu) o charakterze konfesyjnym
czy tworzenie réznego rodzaju gremiow kolektywnych o charakterze
mieszanym, panstwowo-wyznaniowym. Stwarza to niebezpieczenstwo
w szczegolnosci wywierania konfesyjnej presji na swieckich cztonkéw
aparatu panstwowego, co moze skutkowa¢ naruszeniem ich wolnosci
sumienia i wyznania oraz bezstronnosci religijno-swiatopogladowej
w wypelnianiu obowiazkéw. Ponadto, w przypadku ciat kolegialnych, re-
alny staje sie problem odpowiedzialnosci personalnej za podjete w isto-
cie rzeczy decyzje, szczeg6lnie gdy maja one skutki dla sfery finansow
publicznych. Moze pojawic¢ sie takze problem nieformalnego przeplywu
informacji niejawnych ze sfer rzadowych do kregéw konfesyjnych czy
podejmowania w ten sposdb istotnych decyzji panstwowych. Aktualna
wowczas bedzie kwestia kontroli obywatelskiej (w tym parlamentar-
nej) nad podjetymi w rzeczonych gremiach rozstrzygnieciami. Rodzi
sie niebezpieczenstwo zastapienia procedur demokratycznych przez

20 Por. J. Krukowski, Konkordat polski. Znaczenie i realizacja, Lublin 1999, s. 72.
21 Zob. J. Makowski, Kosciot w czasach dobrej zmiany, £L.6dz 2021, s. 20.
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zmowe elit Swieckich i wyznaniowych, w konsekwencji — narzucania
catemu spoteczenstwu ustalen sformutowanych na waskich forach jako
rzekomo bezalternatywnych. Bilateralizm w stosunkach panstwowo-
-koscielnych nie powinien by¢ absolutyzowany?*.

Wspodldzialanie z panstwem jest tez wyzwaniem dla zwiazkéw wy-
znaniowych. Moga one by¢ pod tym pretekstem, w zamian za pomoc
w realizacji ich cel6w, sklaniane przez aktualnie rzadzacych do legitymi-
zowania niepopularnych spolecznie poczynan wladz czy nawet catego
systemu rzadow. Patron od swego klienta oczekuje bowiem lojalnosci
i dyspozycyjnosci. Perspektywa utraty biezacych lub przysztych ko-
rzysci moze stepia¢ ideowa pryncypialnos¢ zwiazkéw wyznaniowych,
skutkowac biernoscia w sytuacjach, w ktérych nalezatoby zaswiadczy¢,
przynajmniej werbalnie, o gloszonej doktrynie. Juz samo milczenie
konfesyjnych lideréw moze by¢ przeciez interpretowane jako wyraz
aprobaty dla wtadz. Owa pasywnos¢ niejednokrotnie bywa uzasad-
niana dazeniem do unikniecia tzw. wiekszego zla. Na skutek opisanej
postawy zwiazki wyznaniowe moga podwazy¢, a nawet utraci¢ swoja
spoleczna wiarygodnos¢. Ta zas stanowi zasadnicza przestanke ich sku-
tecznego dzialania. Tak jak z jednej strony synergia panistwa i wspdlnot
religijnych grozi konfesjonalizacja panstwa, tak z drugiej strony moze
prowadzi¢ do politycznej instrumentalizacji wyznan. Realne staje sie
niebezpieczenstwo tzw. politycznej korupcji, nabrania przez Kosciot
znamion partyjnych czy nacjonalistycznych. Doswiadczenia histo-
ryczne wskazuja, ze pokusa wykorzystania sankcji transcendentalnej
dla decyzji politycznych ma charakter uniwersalny i ponadczasowy.
W kranicowym przypadku pozytywne na pozér w swej wymowie wspot-
dzialanie finalnie moze prowadzi¢ do podwazenia niezaleznosci zwiaz-
kéw wyznaniowych od panstwa oraz zanegowania ich wewnetrznej
autonomii, w sumie do instalacji jakiejs formy zwierzchnictwa panstwa
nad zwiazkami wyznaniowymi®. O realnosci wspomnianych zagrozen
decyduje przede wszystkim kazdoczesny, rzeczywisty uklad relacji
miedzy panstwem a Kosciotem, silta spoteczno-polityczna aktoréw pro-
cesu wspoldziatania czy tradycje historyczne w zakresie ksztalttowania
stosunkdw wyznaniowych w danym kraju. Wydaje sie, ze ryzyko poli-
tycznej instrumentalizacji zwiazkéw wyznaniowych w nastepstwie ich
wspoldzialania z panstwem jest zdecydowanie mniejsze w panstwach

2 Szerzej nt. zasady bilateralizmu zob. zwtaszcza Bilateralizm w stosunkach paristwo-
wo-koscielnych, pod red. M. Bieleckiego, Lublin 2011, ss. 367.
2 Por. J. Szymanek, op. cit., s. 29-30.
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o rezimach demokratycznych, anizeli w autorytarnych, czy tym bar-
dziej — totalitarnych.

Tytulowa zasada wywoluje w sumie ambiwalentne refleksje. Sta-
nowi ona szanse, a zarazem zrodlo zagrozen dla wzajemnych relacji
miedzy panstwem a zwiazkami wyznaniowymi. Jej urzeczywistnienie
zalezy w duzym stopniu od rezimu politycznego w danym panstwie.
Mozna zalozy¢, ze najlepiej idei wspoldzialania panstwa i zwiazkéw
wyznaniowych stuzy demokratyczny ustréj wolnosciowy, oparty na
pluralizmie spotecznym. Upatrywanie w analizowanej zasadzie jedynie
pozytywéw byloby jednak naiwnoscia. Moze ona bowiem stanowi¢
ideowy i normatywny parawan dla konfesjonalizacji panstwa lub poli-
tycznej instrumentalizacji wspolnot religijnych. W zwiazku z tym jako
warunki urzeczywistnienia zasady wspdtdziatania panstwa i Kosciola
nalezy wskaza¢: normatywna fakultatywnos¢ kooperacji tych podmio-
téw, dostateczne sprecyzowanie celéw i przedmiotu wspdtdziatania,
zachowanie podmiotowosci przez partneréw analizowanego procesu,
rownoprawne traktowanie przez panstwo wszystkich partneréw spo-
tecznych, w tym zwiazkéw wyznaniowych, czy jawnos¢ i otwartos¢
procesu wspoldziatania.

Podsumowujac dotychczasowe spostrzezenia i rozwazania, wypada
stwierdzi¢, ze zasada wspoéldziatania panstwa i zwiazkéw wyznanio-
wych zastuguje na warunkowa, lecz nie bezdyskusyjna, aprobate.

3. U zrodet zasady wspotdziatania panstwa
i zwiazkow wyznaniowych w prawie polskim

Obecnos¢ zasady wspoltdziatania panstwa i zwiazkéw wyznaniowych
(Ko$ciota) we wspotczesnym prawie polskim nalezy ttumaczy¢ zwlasz-
cza oddzialywaniem nauczania spotecznego Kosciota katolickiego
w dziedzinie relacji miedzy Kosciolem a panstwem. Owo nauczanie
zostalo sformutowane ogdlnie i dos¢ niejednoznacznie przede wszyst-
kim podczas Soboru Watykanskiego II (1962-1965).

Pierwsza, ograniczona, refleksja na temat wspotdziatania panstwa
i Kosciola wystapila juz jednak w doktrynie spotecznej papiestwa
w okresie pontyfikatu Leona XIII. Papiez 6w postrzegal relacje mie-
dzy panstwem a Kosciotem jako odniesienia miedzy dwiema najwyz-
szymi w swoim porzadku wiadzami: swiecka i duchowna, majacymi
sprawowac piecze nad tymi samymi ludzmi. Istnieja poza tym sprawy
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nalezace do kompetencji obu tych wladz. Winien by¢ zatem miedzy
nimi harmonijny zwiazek, wykluczajacy konflikty, zwiazek niczym
miedzy dusza a cialem*'. Nowoscia ze strony Stolicy Apostolskiej byt
postulat uregulowania wzajemnych stosunkdw na podstawie umowy
miedzy papiestwem a wladzami politycznymi. W praktyce zdawato sie
to wskazywac¢ na uznanie réwnorzednosci wladzy panstwowej. Poza
tym Koscié! i panstwo winny zachowaé ,osobna samodzielnos¢ [...]
w zawiadywaniu swojemi sprawami’®. Papiez zastrzegat jednak dla
Kosciola pozycje cenzorska. W nauczaniu Leona XIII w istocie rzeczy
wciaz znajdowata wyraz teocentryczna koncepcja posredniej wladzy
Kosciota w sprawach doczesnych (systema potestatis indirecta).

Sobdr Watykanski II nie nawiazal wprost do rozwazan Leona XIII
dotyczacych wspoétdziatania (wspélpracy) panstwa i Kosciota. W Kon-
stytucji Duszpasterskiej o Kosciele w swiecie wspdtczesnym ,Gaudium
et spes” w par. 76 stwierdzono: ,[w]spdlnota polityczna i Kosciét sa
w swoich dziedzinach od siebie niezalezne i autonomiczne. Obydwie
jednak wspdlnoty, cho¢ z réznego tytutu, stuza powotaniu jednostko-
wemu i spolecznemu tych samych ludzi. Tym skuteczniej beda wyko-
nywac te stuzbe dla dobra wszystkich, im lepiej beda rozwija¢ miedzy
soba zdrowa wspdlprace uwzgledniajac takze okolicznosci miejsca
i czasu”*. Wypowiedz Soboru na temat wspolpracy Kosciola i panstwa
byla jednak nad wyraz ogoélna®. Nie skonkretyzowano celéw kooperacji
ani jej przedmiotu. Stwierdzono, ze wspoélpraca winna by¢ ,zdrowa’,
czyli jak przyjmuja komentatorzy, respektowac niezaleznos¢ i auto-
nomicznos¢ Kosciota i panstwa w swoich dziedzinach?. Winna takze
uwzgledniac okolicznosci lokalne oraz temporalne. W sumie nauczanie
Vaticanum Il w dziedzinie relacji Kosciota i panstwa znamionuje pewien
optymizm, szczegdlnie poprzez odwotanie do idei wspolpracy wymie-
nionych podmiotéw. Oddzialywanie nauczania spotecznego Soboru
stalo sie widoczne w prawodawstwie niektorych krajéw zwiazanych

24 70b. K. Bilidski, M. Zmuda, Nauka spoleczna Kosciota katolickiego od Leona XIII do
Jana Pawta II. Wybér tekstéw Zrédtowych, Torun 1994, s. 26.

 P. Borecki, Geneza modelu stosunkéw patistwo - kosciét w Konstytucji RP, Warszawa
2008, s. 82.

26 Sobér Watykariski I1. Konstytucje. Dekrety. Deklaracje, pod red. J. Groblickiego, E. Flor-
kowskiego, Poznan 1967, s. 604-605.

7 Szerzej zob. P. Sobczyk, Kosciot a wspélnoty polityczne, Warszawa 2005, s. 199-226.

2 Zob. np. P. Hemperek, Wspélpraca miedzy Kosciolem a paristwem, ,Kosciét i Prawo”
1985, t. 4, s. 86.
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spotecznie, kulturowo czy historycznie z katolicyzmem. W po6zniej-
szym nauczaniu spotecznym Kosciota katolickiego zwrécono uwage,
ze Koscidtl i wspdlnota polityczna (panstwo) wyrazaja sie w formach
organizacyjnych, ktdre nie sa celami samymi w sobie, lecz maja stuzy¢
czlowiekowi, aby umozliwi¢ mu pelne korzystanie z jego praw, scisle
zwiazanych z jego tozsamoscia obywatela i chrzescijanina, oraz wiasci-
we wypelnienie odpowiadajacych tym prawom obowiazkéw?’. Komen-
tatorzy katoliccy, precyzujac cele wspétdziatania (wspdtpracy) panistwa
i Kosciola, wskazuja w szczegéInosci na dobro cztowieka, dobro rodziny
i wspdélnot posrednich, wreszcie — dobro narodu®.

Jest to pewnym paradoksem, lecz zrédet obecnosci analizowanej
zasady stosunkéw wyznaniowych w prawie polskim mozna doszukiwac
sie takze w zalozeniach ideowo-politycznych wtadz Polski Ludowej
poczawszy od drugiej potowy lat 70. XX wieku. Wtadze PRL traktowa-
ty zasade wspodtdziatania panstwa oraz Kosciotéw i innych zwiazkéow
wyznaniowych instrumentalnie. Miala ona przyczyni¢ sie do stabili-
zacji nastrojéw spolecznych, wzmocnienia spotecznej legitymizacji
tych wladz w obliczu narastajacego kryzysu spoteczno-gospodarczego
w kraju, a ponadto, w latach 80. XX wieku, takze do przelamania mie-
dzynarodowej izolacji Polski w nastepstwie wprowadzenia w 1981 r.
stanu wojennego. Nieprzypadkowo po raz pierwszy postulat wspétdzia-
tania panstwa z Kosciolem wyrazony zostat przez I Sekretarza Polskiej
Zjednoczonej Partii Robotniczej Edwarda Gierka 3 wrzesnia 1976 r.
w Mielcu, czyli wkrétce po masowych protestach spotecznych przeciwko
drastycznym podwyzkom cen w czerwcu tegoz roku’'. E. Gierek stwier-
dzit wéwczas m.in.: ,[ulwazam, ze istnieje szerokie pole do owocnego
wspoltdziatania Kosciota z panstwem w realizacji waznych celéw na-
rodowych. Powtarzam to jeszcze raz — bylem i jestem za takim wspoét-
dziataniem i widze w tym wspotdziataniu wielki sens. Jest to zreszta
nie tylko moje osobiste przekonanie, jest to réwniez stanowisko Biura
Politycznego Komitetu Centralnego naszej partii i stanowisko wtadz
naczelnych naszego panstwa’®?. Idea wspdtdziatania panstwa i Kosciota
(zwiazkéw wyznaniowych) znalazta swéj pozytywny wyraz podczas

» Papieska Rada lustitia et Pax, Kompendium nauki spotecznej Kosciota, Kielce 2005,
s.277.

30 Zob. J. Krukowski, Kosciét i Paristwo. Podstawy relacji prawnych, Lublin 2000, s. 125—
133; podobnie P. Sobczyk, Koscidt a wspélnoty..., s. 211-218.

31 Zob. S. Markiewicz, Paristwo i Kosciot w Polsce Ludowej, Warszawa 1981, s. 220-221.

32 Ibidem, s. 221.



Zasada wspoétdziatania panstwa i zwigzkéw wyznaniowych w prawie polskim 97

debaty poprzedzajacej IX Nadzwyczajny Zjazd PZPR latem 1981 r.,
a takze podczas samego Zjazdu, zwlaszcza w wystapieniach lideréw
partii oraz uchwale programowej Zjazdu®. Trzeba jednak zauwazy¢, ze
odniesienia do idei wspoéldziatania we wspomnianych wyzej w wysta-
pieniach i dokumentach mialy charakter hastowy. Nie towarzyszyly temu
szczegblowe propozycje wspdtdziatania (wspotpracy). Wskazywato to
na koniunkturalizm w postugiwaniu sie rzeczona idea.

W. Jaruzelski uczynit z zasady wspétdziatania panstwa z Kosciolem
katolickim i innymi wyznaniami jeden z fundamentéw swojej kon-
cepcji spoteczno-politycznej w latach 1981-1989. Stalo sie to szcze-
goblnie widoczne po roku 1986*. Wtadze chcialy realizowa¢ koncepcje
wspotdziatania z Kosciolem na wiasnych, a nie partnerskich, zasadach.
Uksztaltowana okoto potowy lat 80. XX wieku koncepcje polityki wobec
Kosciota mozna okresli¢ stowami: ,wspdtdziatanie i walka”*. Nie byla to
zatem koncepcja jednolita i konsekwentna. Pozornie miata znamiona
elastycznosci. Obok dialogu i dziatann koncyliacyjnych wystepowata
takze inwigilacja i represje. W. Jaruzelski i jego otoczenie zakladali, ze
w Polsce mozna wprawdzie rzadzi¢ bez prawdziwej opozycji, ale nie
da sie utrzymac wladzy i wprowadzi¢ reform bez zmiany polityki wo-
bec Kosciota i przyjecia przez niego wspoélodpowiedzialnosci za sytu-
acje w kraju’®. Oferte wspotpracy w 1987 r. ponowit 6wczesny premier
Z.Messner, oswiadczajac, ze rzad pragnie wspdétdziatania panstwa z Ko-
$ciofamii zwiazkami wyznaniowymi w urzeczywistnianiu nadrzednych
interesow narodu, w rozwijaniu dziatalnosci charytatywnej i opiekun-
czej, w walce z przejawami patologii spolecznych?. Episkopat Polski
nie chcial sie jednak angazowac¢ w poparcie inicjatyw wtadz. Jedyna
instytucjonalna forma wspoldziatania wiadz panstwowych i hierarchii
katolickiej pozostala Komisja Wspolna Przedstawicieli Rzadu i Episko-
patu Polski, reaktywowana w 1980 r. Mimo formalnej akceptacji przez

¥ Zob. S. Markiewicz, Wspétdziatanie Kosciola i paristwa w swietle teorii i praktyki, War-
szawa 1984, s.114-117.

34 Zob. szerzej: R. Latka, ,Wspéldziatanie” z Kosciolem jako metoda walki z kryzysem
legitymizacji spolecznej wladz PRL w latach 80-tych XX wieku i ocena jej efektéw, w: Europa
XX-XXIwieku. Spoleczno-polityczne konsekwencje kryzyséw, pod red. M. Gruszczyk, L. Krzy-
zanowskiego, M. Skrzypka, Katowice 2017, s. 171-190.

% Idem, Koscidt katolicki w czasach przetomu (1987-1989), ,Pamiec i Sprawiedliwo$¢”
2019, nr 1(33), s. 14.

% P. Kowal, Koniec systemu wladzy. Polityka ekipy gen. Wojciecha Jaruzelskiego w latach
1986-1989, Warszawa 2015, s. 207.

% Zob. M. Pietrzak, Prawo wyznaniowe, Warszawa 1988, s. 172.
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obie strony idei wspoétdzialania, jak zauwazyt w 1988 r. M. Pietrzak, jej
praktyczna realizacja ciagle byla w stadium poczatkowym?™®. Jej wy-
raz legislacyjny, do czasu uchwalenia ustaw wyznaniowych z 17 maja
1989 r., byt zatem nad wyraz skromny. Biskupi korzystali z nowych
mozliwosci, jakie dawat im dialog z wladzami, ale nie zamierzali bra¢
odpowiedzialnosci za polityke prowadzona przez wtadze. W efekcie
wplyw Kosciota na sytuacje spoteczna ciagle rdst, a wptyw wtadz na
Koscidt systematycznie malat®.

4. Artykulacja zasady wspotdziatania panstwa
i zwiazkow wyznaniowych w prawie polskim

Proces jurydyzacji zasady wspdtdziatania panstwa i zwiazkéw wy-
znaniowych zostal zapoczatkowany wraz z uchwaleniem przez Sejm
PRL Ustawy z dnia 26 pazdziernika 1982 r. o wychowaniu w trzez-
wosci i przeciwdziataniu alkoholizmowi*. We wspomnianym akcie
normatywnym w art. 1 ust. 3 znalazlo sie stwierdzenie (obowiazek),
iz organy wiadzy i administracji panstwowej ,wspoldziataja réwniez
z Kosciolem Katolickim i innymi ko$ciotami oraz zwiazkami wyznanio-
wymi w zakresie wychowania w trzezwosci i przeciwdziatania alkoho-
lizmowi". Ustawodawca nie przewidzial jednak zadnych konkretnych
form owego wspoldzialania ani instrumentéw egzekucji obowiazku
prawnego w tym zakresie. Nie odeslal réwniez w tej dziedzinie do
aktéw wykonawczych. Zabronit jedynie wydawania zezwolen na pro-
wadzenie sprzedazy napojow alkoholowych w poblizu m.in. obiektow
kultu religijnego*'. W zwiazku z tym zasadne jest stanowisko, ze art. 1
ust. 3 ustawy z 26 pazdziernika 1982 r. w chwili ustanowienia w ogra-
niczonym stopniu petnit funkcje normatywna, a bardziej polityczno-
-propagandowa.

Szerszego, normatywnego wyrazu zasada wspotdzialania panstwa
i zwiazkéw wyznaniowych doczekala sie w uchwalonych jeszcze przez
Sejm PRL IX kadencji w dniu 17 maja 1989 r. ustawie o stosunku Panstwa

* Ibidem.

% R. Latka, ,Wspdtdziatanie” z Kosciolem..., s. 187.

4 Dz.U. Nr 35, poz. 230.

1 Zob. takze szczegétowo Z. Zarzycki, Wspéldzialanie koscioléw i innych zwigzkéw
wyznaniowych w zakresie wychowania w trzeZwosci i przeciwdzialania alkoholizmowi. Wybrane
zagadnienia prawne, ,Studia z Prawa Wyznaniowego” 2007, t. 10, s. 23-60.



Zasada wspoétdziatania panstwa i zwigzkéw wyznaniowych w prawie polskim 99

do Kosciota Katolickiego w PRL*? oraz ustawie o gwarancjach wolnosci
sumienia i wyznania®.

W preambule ustawy o gwarancjach wolnosci sumienia i wyznania
ustawodawca dat wyraz zdecydowanie pozytywnej ocenie roli zwiazkéw
wyznaniowych w zZyciu narodowym i spotecznym. Nawiazat w zwiazku
z tym do potwierdzajacej tradycje tolerancji i wolnosci religijnej ,wspol-
pracy Polakéw réznych wyznan i swiatopogladéw w rozwoju i pomysl-
nosci Ojczyzny”. W istocie rzeczy odwotano sie zatem w szczegdlnosci
do idei wspoéldziatania panistwa i Kosciola. Stanowisko wytaniajace sie
z ustawowej arendy jest podnioste i chyba nazbyt optymistyczne. Odwo-
tuje sie do pewnych pozytywnych w swej wymowie stereotypéw. Zwraca
takze uwage podkreslenie pierwiastka narodowego, wrecz etnicznego.

W czesci normatywnej omawianej ustawy zasada wspoétdziatania
panstwa i zwiazkéw wyznaniowych zostala wyraznie sformulowana.
Przewidziano jej gwarancje organizacyjne i formalne. W art. 16 ust. 1
stwierdza sig, iz ,[planstwo wspétdziata z kosciotami i innymi zwiaz-
kami wyznaniowymi w zachowaniu pokoju, ksztalttowaniu warunkéw
rozwoju kraju oraz zwalczaniu patologii spotecznych”. Wydaje sie, ze
cele owego obligatoryjnego wspdtdzialania zostalty sformulowane zbyt
szeroko. Wykraczaja one poza sfere mozliwosci wspolnot religijnych.
Mozna odnies¢ wrazenie, ze ustawodawca dazy do przerzucenia na
zwiazki wyznaniowe ciezaru rzadzenia w panstwie i odpowiedzial-
nosci za stan spraw publicznych. To nie jest rola wspdlnot religij-
nych. Grozi to natomiast funkcjonalnym przemieszaniem sfery sacrum
i profanum. Tym samym podwaza wyartykutowana we wspomnianej
ustawie zasade rozdziatu panstwa oraz Kosciotéw i innych zwiazkéw
wyznaniowych. Z katalogu celéw wymienionych w art. 16 ust. 1 broni
sie jedynie wspdlne zwalczanie patologii spolecznych. Nalezy takze
aprobujaco odnies¢ sie do tredci szczegdtowego art. 17 rzeczonej usta-
wy, przewidujacego wspoéldziatanie panstwa z ,kosciolami i innymi
zwiazkami wyznaniowymi w ochronie, konserwacji, udostepnianiu
i upowszechnianiu zabytkow architektury, sztuki i literatury religijnej,
ktore stanowia integralna czes¢ dziedzictwa kultury”. Analizowany
przepis moze jednak by¢ potencjalnie wykorzystany do ograniczenia
prawa wlasnosci przystugujacego wspdlnotom religijnym w odniesie-
niu do zabytkow.

42 Dz.U.Nr 29, poz. 154.
4 Dz.U.Nr 29, poz. 155.
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W ustawie o gwarancjach wolnosci sumienia i wyznania (art. 16
ust. 2) dopuszczono mozliwos¢ tworzenia réznych, w tym statych form
wspotdziatania ,[w] celach, o ktérych mowa w ust. 1 tegoz artykutu, oraz
do rozpatrywania probleméw zwiazanych z rozwojem stosunkéw mie-
dzy panstwem a poszczegdlnymi kosciotami i innymi zwiazkami wyzna-
niowymi, na zasadach wzajemnego uzgodnienia’. Zarazem zastrzezono,
Ze nie narusza owa regulacja wlasciwosci organéw panstwowych oraz
organow Koscioléw i innych zwiazkéw wyznaniowych. Ustawodawca
przewidzial zatem mozliwo$¢ uzyskania przez wspoétdziatanie panstwa
i konfesji bardziej trwatego wyrazu — organizacyjnego.

Poza gwarancjami organizacyjnymi, w nastepstwie nowelizacji usta-
wy o gwarancjach wolnosci sumienia i wyznania przyjetej 26 czerwca
1997 r.**, dopuszczono takze gwarancje normatywno-proceduralne.
Zgodnie z art. 16a ust. 1 omawianej ustawy dla okreslenia szczegdto-
wych zasad stosunkéw miedzy panstwem a wspdlnotami wyznanio-
wymi moga by¢ zawierane umowy miedzy wtasciwymi rzeczowo cen-
tralnymi organami administracji rzadowej a wladzami poszczegélnych
kosciotéw i innych zwiazkéw wyznaniowych. Przepisy tego rodzaju
umow nie moga jednak naruszac przepisow ogdlnie obowiazujacego
prawa, a w szczegolnosci zasady rownouprawnienia wszystkich koscio-
téw i innych zwiazkéw wyznaniowych. Podpisana umowa nie moze
pozostac tajna — winna zosta¢ opublikowana w dzienniku urzedowym
wlasciwego ministerstwa.

W ustawie o stosunku Panstwa do Kosciota Katolickiego w RP
jako jeden z celéw ustawodawcy wskazano ,potrzebe wspoéldzialania
wszystkich obywateli dla rozwoju kraju, dla bezpieczenistwa narodu
i panstwa polskiego”. Mozna przyja¢, ze w tym ogdlnie sformulowa-
nym celu zawarta zostala takze idea wspoldziatania panistwa i Kosciota
wiekszosciowego. Ustawodawca w analizowanym akcie skonkretyzo-
wal organizacyjna forme wspdéldziatania wymienionych podmiotéw
oraz czesciowo uszczegdtowil jej przedmiot. Usankcjonowano zatem
w art. 4 istniejaca faktycznie od 1949 r. Komisje Wspdlna przedstawi-
cieli Rzadu Rzeczypospolitej Polskiej i Konferencji Episkopatu Polski.
Jest to kolegium skladajace sie z upowaznionych przedstawicieli na
zasadzie parytetu. Komisja rozpatruje problemy zwiazane z rozwojem
stosunkéw miedzy panstwem a Kosciolem oraz sprawy interpretacji
ustawy z 17 maja 1989 r.i jej wykonywania. Owa regulacja nie narusza

# Dz.U.Nr 59, poz. 375.
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wlasciwosci organéw panstwowych ani organéw Kosciola, jak rowniez
kompetencji Stolicy Apostolskiej. Przedmiot wspoéldzialania dookre-
$lono, stanowiac w art. 51 rzeczonej ustawy, ze ,[i]nstytucje panstwo-
we, samorzadowe i koscielne wspoéldzialaja w ochronie, konserwacji,
udostepnianiu i upowszechnianiu zabytkéw architektury koscielnej
i sztuki sakralnej oraz ich dokumentacji, muzeéw, archiwéw i bibliotek
bedacych wlasnoscia koscielna, a takze dziet kultury i sztuki o motywach
religijnych, stanowiacych wazna cze$¢ dziedzictwa kultury polskiej”. Ten
przepis jest zrédtem obowiazku zaréwno dla strony panstwowej (samo-
rzadowej), jak i ko$cielnej*. Ustawodawca nadat mu jednak w istocie
charakter deklaratywny. Nie przewidzial sSrodkéow egzekucji obowiazku
wspoldzialania we wskazanym zakresie. Ewentualnie sprawa zaniechan
w dziedzinie wspdtdziatania, o ktérym mowa w art. 51 ustawy, moze
by¢ przedmiotem prac i uzgodnien na forum Komisji Wspdlnej.

Ustawa o stosunku Panstwa do Kosciota Katolickiego dostarczyta
wzorcOw w zakresie szczegotowej implementacji zasady wspodtdziatania
panstwa i wlasciwych wyznan we wszystkich indywidualnych ustawach
wyznaniowych ustanowionych w latach 1991-1997, z wyjatkiem Ustawy
z dnia 13 maja 1994 r. o stosunku Panistwa do Kosciota Ewangelicko-Au-
gsburskiego w RP*. Warto zarazem odnotowa¢, ze w Ustawie z 20 lu-
tego 1997 r. o stosunku Panstwa do gmin wyznaniowych zydowskich
w RP, inaczej niz w innych indywidualnych ustawach wyznaniowych
z lat 1989-1997, formulujac obowiazek wspdétdziatania, odestano do
zasad okreslonych w odrebnych przepisach (patrz art. 21)".

Czytelnie do zasady wspdtdziatania panstwa i zwiazkéw wyznanio-
wych nawiazal prawodawca rzadowy w § 1 pkt. 1 i 3 Rozporzadzenia
Rady Ministréow z dnia 23 sierpnia 1990 r. w sprawie rozszerzenia ce-
l6w Funduszu Koscielnego*. Zgodnie z tym aktem srodki Funduszu
Koscielnego przeznacza sie, oprocz celéow okreslonych w art. 9 ust. 1
Ustawy z dnia 20 marca 1950 r. o przejeciu przez Panstwo débr mar-
twej reki, poreczeniu proboszczom posiadania gospodarstw rolnych
i utworzeniu Funduszu Koscielnego, takze na wspomaganie koscielnej
dziatalnosci oswiatowo-wychowawczej i opiekunczo wychowawczej,

* Odmiennie B. Rakoczy, Ustawa o stosunku panstwa do Kosciota Katolickiego w Rze-
czypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2008, s. 316.

6 Tekst jedn. Dz.U. 2015, poz. 43.

¥ Jest to przede wszystkim Ustawa z dnia 23 VII 2003 r. o ochronie zabytkéw i opiece
nad zabytkami (tekst jedn. Dz.U. 2021, poz. 710).

* Dz.U. Nr 61, poz. 354.
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a takze inicjatyw zwiazanych ze zwalczaniem patologii spotecznych
oraz wspoltdziatania w tym zakresie organdw administracji rzadowej
z Ko$ciolem katolickim w RP oraz innymi kosciotami i zwiazkami wy-
znaniowymi, a ponadto konserwacje i remonty obiektéw sakralnych
i koscielnych o wartosci zabytkowe;j*.

Zasada wspoldzialania panstwa oraz Kosciotéw i innych zwiazkéw
wyznaniowych znalazta swo6j wyrazny szczegétowy wyraz w unormo-
waniach dotyczacych pomocy spolecznej. Ustawa z dnia 29 listopada
1990 r. o pomocy spolecznej™ generalnie w art. 1 ust. 2 stanowita, ze
pomoc spoleczna organizujq organy administracji rzadowej i samo-
rzadowej, wspdtpracujac w tym zakresie w szczego6lnosci z Kosciotem
katolickim, innymi ko$ciotami, zwiazkami wyznaniowymi. Wspétdzia-
tanie winno odbywac sie na zasadzie partnerstwa, pomocniczosci, pro-
fesjonalizmu, réwnego dostepu, jawnosci, efektywnosci ekonomicznej
i jakosci (art. 12a ust. 1a). Konsekwencja tego byto dopuszczenie, aby
organy administracji rzadowej oraz organy jednostek samorzadu tery-
torialnego mogly zleca¢ w drodze umowy wymienionym podmiotom
zadania z zakresu pomocy spotecznej oraz wspierac je w tym finansowo
(art. 12a ust. 1). W szczegdlnosci prawo do prowadzenia doméw pomocy
spotecznej, po uzyskaniu zezwolenia wojewody, otrzymaty m.in. Ko-
$ciot katolicki oraz inne koscioty i zwiazki wyznaniowe (art. 19a pkt 2).
Ustawodawca uszczegotowiajac zasade wspoéldziatania, przewidziat
ponadto, ze gmina i powiat wspoldziataja w szczegoélnosci z Koscio-
tem katolickim oraz innymi ko$ciotami i zwiazkami wyznaniowymi
w celu udzielania pomocy i doprowadzenia do integracji oséb niepel-
nosprawnych ze srodowiskiem (art. 25 ust. 2). Obowiazek wspétdzia-
tania z partnerami spotecznymi, w tym ze zwigzkami wyznaniowymi,
w celu realizacji zadan z zakresu pomocy spotecznej spoczal przede
wszystkim na gminach. Gmina uzyskata mozliwos¢ zlecania wymienio-
nym podmiotom, za ich zgoda, na podstawie pisemnego porozumienia
realizacji okreslonych zadan pomocy spolecznej i przyznania na ten
cel srodkéw pienieznych (art. 47). Wyrazem docenienia roli wspdélnot
religijnych w realizacji zadan z zakresu pomocy spotecznej stato sie
wlaczenie przedstawicieli tej kategorii podmiotéw do Rady Pomocy
Spotecznej (art. 54 ust. 1).

* Por. § 1 Statutu Funduszu Koscielnego, stanowiacego zatacznik do uchwaty nr 148
Rady Ministrow z dnia 7 XI 1991 r. w sprawie statutu Funduszu Koscielnego (M.P. 1991
Nr 39, poz. 279).

5 Tekst jedn. Dz.U. 1998 Nr 64, poz. 414 ze zm.
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Wspotczesna Ustawa z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy spotecznej®,
normujac zagadnienie wspdtdziatania organéw wtadz publicznych
z Ko$ciotami oraz innymi zwiazkami wyznaniowymi, wykazuje wzgled-
ne podobienstwo do swej poprzedniczki z roku 1990. W art. 2 ust. 2 usta-
wodawca stwierdzil generalnie, iz pomoc spoleczna organizuja organy
administracji rzadowej i samorzadowej, wspdtpracujace w tym zakresie
na zasadzie partnerstwa z organizacjami spotecznymii pozarzadowymi,
Kosciolem katolickim, innymi kosciotami i zwiazkami wyznaniowymi
oraz osobami fizycznymi i prawnymi. Sformutowanie powyzszego prze-
pisu wskazuje na dowartosciowanie organizacji tzw. trzeciego sektora
wzgledem wspoélnot konfesyjnych. Zwraca uwage pominiecie zasady
pomocniczosci. Wydaje sie, ze w aktualnej regulacji ustawodawca rza-
dziej bezposrednio odwoluje sie do pojecia wspoétdziatania z Kosciotami
i innymi zwigzkami wyznaniowymi niz w ustawie z 1990 r.

Zarazem pewnej legislacyjnej aprecjacji podlega nadal Kosciot wiek-
szo$ciowy, na skutek wymienienia go z nazwy wlasnej, wsréd innych
podmiotéw okreslonych rodzajowo. Owo dowartosciowanie Kosciota
katolickiego, trudne do pogodzenia z pryncypialnie pojmowana zasada
réwnouprawnienia wyznan, mozna wytlumaczy¢ wzgledami polityczny-
mi, prestizowymi, a takze duza skala jego aktywnosci w sferze pomocy
spotecznej. Potwierdzaja opisane podejscie ustawodawcy przepisy doty-
czace prowadzenia doméw pomocy spotecznej. Wspomniane placéwki,
zgodnie z art. 57 ust. 1 pkt 2 analizowanej ustawy moga by¢ prowadzone
po uzyskaniu zezwolenia wojewody m.in. przez Kosciot katolicki, inne
koscioly i zwiazki wyznaniowe oraz organizacje spoteczne, fundacje
i stowarzyszenia. Egalitaryzm przebija natomiast w regulacji dotyczacej
Rady Pomocy Spotecznej (art. 125 ww. ustawy). Mozna zatem doj$¢ do
wniosku, iz w aktualnej ustawie o pomocy spolecznej zasada wspol-
dziatania panstwa z Kosciotami i innymi zwiazkami wyznaniowymi
jako takimi nie jest tak silnie akcentowana i szczegétowo gwarantowana,
jak w ustawie z 29 listopada 1990 r.>> Pewnego legislacyjnego dowarto-
$ciowania doswiadczyly w biezacej ustawie z 2004 r. akonfesyjne pod-
mioty tzw. trzeciego sektora prowadzace dzialalnos¢ w sferze pomocy
spolecznej. Ich rozwéj jest nowym zjawiskiem w Polsce od roku 1989.

51 Tekst jedn. Dz.U. 2021, poz. 2268.

52 Zob. takze Z. Zarzycki, Rola koscioléw i zwigzkéw wyznaniowych w realizacji wybranych
zadan z ustawy o pomocy spotecznej z dnia 12 marca 2004 r., ,Studia z Prawa Wyznaniowego”
2005, t. 8, s. 73-102.
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Zwienczeniem opisanego procesu jurydyzacji zasady wspoldziatania
panstwa i zwiazkéw wyznaniowych w polskim systemie prawnym stalo
sie jej zamieszczenie w odniesieniu do Kosciota katolickiego w Konkor-
dacie polskim podpisanym 28 lipca 1993 r., a ratyfikowanym 23 lutego
1998 r., wreszcie konstytucjonalizacja we wspdlczesnej rodzimej usta-
wie zasadniczej z 2 kwietnia 1997 r. dokonana w art. 25 ust. 3. Przepis
ten stanowi, ze ,[s]tosunki miedzy panstwem a ko$ciotami i innymi
zwiazkami wyznaniowymi sg ksztaltowane na zasadach poszanowania
ich autonomii oraz wzajemnej niezaleznosci kazdego w swoim zakresie,
jak réwniez wspoldzialania dla dobra czlowieka i dobra wspélnego
[podkr. - P.B.]". W odniesieniu do Rzeczypospolitej Polskiej i Kosciota
katolickiego tytulowa zasada uzyskata gwarancje prawnomiedzynaro-
dowe w art. 1 Konkordatu miedzy Stolica Apostolska i Rzeczapospolita
Polska, podpisanego 28 lipca 1993 r. Strony potwierdzity bowiem gene-
ralnie, ze ,Panstwo i Koscioél Katolicki sa — kazde w swojej dziedzinie —
niezalezne i autonomiczne oraz zobowiazuja sie do pelnego poszano-
wania tej zasady we wzajemnych stosunkach i we wspdéldzialaniu dla
rozwoju czlowieka i dobra wspélnego [podkr. - P.B.]".

Nalezy zaznaczy¢, iz w obu wspomnianych aktach zasada wspdétdzia-
tania zostala sformutowana jako obligatoryjna dyrektywa relacji miedzy
panstwem a zwiazkami wyznaniowymi, czy odpowiednio — Kosciotem
katolickim. Trzeba podkresli¢, ze jest ona wiazaca takze dla strony kon-
fesyjnej. Koscioly i inne zwiazki wyznaniowe to w Konstytucji jedyna,
szczegolowa kategoria organizacji pozarzadowych, wskazanych jako
partnerzy w kooperacji z panstwem (ale por. art. 20 i 59 ust. 2 Konstytucji
RP). Zakres wspoétdziatania zostal okreslony bardzo szeroko. Winno by¢
ono ukierunkowane na osiagniecie dobra (rozwoju) cztowieka i dobra
wspodlnego. Tres¢ analizowanych przepiséw uwarunkowana zostata
zalozeniami katolickiej nauki spotecznej. Predysponuje to kierownicze
gremia koscielne do lansowania konfesyjnych tresci w interpretacji
rzeczonych przepiséw prawa.

Czytelne jest zatem dazenie czy to stron Konkordatu, czy to ustrojo-
dawcy do nadania zwiazkom wyznaniowym (Kosciotowi) statusu part-
nerskiego w odniesieniu do panstwa, w zakresie prowadzonej przez
nie polityki spotecznej. Dzieki zasadzie wspotdziatania relacje miedzy
rzeczonymi podmiotami nabieraja charakteru horyzontalnego. Zasada
podlegtosci panistwu wspdlnot religijnych w sprawach niewyznanio-
wych, wynikajaca z jego suwerennosci ulega wyciszeniu, przesunieciu
na dalszy plan. Zarazem zasada wspdtdziatania w wymienionych aktach
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normatywnych nie wystepuje w izolacji. Towarzysza jej zasady nieza-
leznosci i autonomii panstwa oraz zwiazkéw wyznaniowych (Koscio-
ta), kazdego w swoim zakresie. W mysl Konstytucji RP oraz polskiego
Konkordatu kooperacja nie moze zatem prowadzi¢ do podwazenia pod-
miotowosci stron, ich odrebnosci tak strukturalnej, jak i funkcjonalne;j.
Wspdldzialanie nie moze stanowi¢ pretekstu do przejmowania przez
wspolnoty wyznaniowe immanentnych funkcji panstwa — wladztwa
publicznego, a zarazem nie powinno dostarcza¢ powodéw do wkra-
czania panstwa w sprawy scisle religijne®.

Podsumowanie

Zasada wspoltdziatania panistwa oraz Koscioléow i innych zwiazkéw
wyznaniowych ma niewatpliwie pozytywna wymowe. Glebsza analiza
doswiadczen historycznych oraz rzeczywistosci spoteczno-politycznej
wspolczesnego swiata, przede wszystkim panstw europejskich, prowa-
dzi jednak do wniosku, Ze wspomniana zasada zastuguje na warunkowa,
anie bezdyskusyjna aprobate. Jej wadliwa implementacja moze bowiem
z jednej strony prowadzi¢ do konfesjonalizacji panstwa, a z drugiej —
grozi polityczna instrumentalizacja zwiazkéw wyznaniowych (Kosciota).
Nalezy zatem opowiedzie¢ sie za jurydyzacja fakultatywnosci, a nie
obligatoryjnosci, wspoétdziatania panstwa i wspoélnot religijnych. Pan-
stwo powinno mie¢ wzgledna swobode w prowadzeniu swojej polityki.
Zarazem trudno sobie wyobrazi¢ przymuszanie wspdlnot religijnych
do wspdtpracy z panstwem (wladzami publicznymi). Wskazane jest
takze normatywne sprecyzowanie celéw kooperacji, przy zagwaranto-
waniu transparentnosci wykorzystania srodkéw publicznych. Zasada
wspoldzialania nie moze stuzy¢ za pretekst dla wtadz publicznych do
przerzucania na zwiazki wyznaniowe odpowiedzialnosci za realizacje
zadan publicznych.

Powyzszym postulatom stan prawny w dziedzinie wspdétdzialania
panstwa i zwiazkéw wyznaniowych w Polsce w pelni nie odpowiada.

> Por. B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2009,
s. 148; L. Garlicki, Art. 25, w: Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. 1, pod red.
L. Garlickiego, M. Zubika, Warszawa 2016, s. 620-622; M. Olszéwka, Art. 25, w: Konsty-
tucja RP. Tom I. Komentarz do art. 1-86, Warszawa 2016, s. 673-674 oraz P. Tuleja, Art. 25,
w: Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, pod red. P. Tulei, Warszawa 2019,
s.102-103.



106 PAWEt BORECKI

Tytulowa zasada w prawie polskim ma korzenie katolickie, ale takze laic-
kie. Jej jurydyzacja stata sie jednym z zasadniczych elementéw uksztat-
towanego w Polsce od 1989 r. w wymiarze normatywnych systemu
tzw. przyjaznego rozdziatu panstwa i Kosciota (zwiazkéw wyznanio-
wych). To jedna z pierwszoplanowych zasad stosunkéw wyznaniowych.
Ma owa zasada trwate fundamenty w rodzimym systemie prawnym.
Nasilenie jej jurydyzacji nastapito w latach 1989-1998, tzn. poczaw-
szy od ustanowienia tzw. majowych ustaw wyznaniowych z 17 maja
1989 r., a skoniczywszy na ustanowieniu Konstytucji RP z 2 kwietnia
1997 r. i ratyfikacji polskiego Konkordatu 23 lutego 1998 r. Na poczatku
XXI wieku (do 2015 r.) mozna natomiast zaobserwowadé pewien proces
deprecjacji zwiazkéw wyznaniowych we wspoéldziataniu z panstwem,
co wyrazilo sie w szczegdlnosci w prawnym dowarto$ciowaniu w ogole
organizacji tzw. trzeciego sektora. Przejawem tego procesu stato sie
m.in. ustanowienie Ustawy z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dzialalno-
$ci pozytku publicznego i o wolontariacie®*. Zasada wspoétdziatania
panstwa oraz Kosciotéw i innych zwiazkéw wyznaniowych uzyskata
gwarancje konstytucyjne (art. 25 ust. 3) oraz prawnomiedzynarodo-
we, w Konkordacie z 28 lipca 1993 r. W wymienionych aktach zosta-
ta ona sformulowana jako obowiazek ciazacy zaréwno na panstwie,
jak i na stronie wyznaniowej (KoSciele). Bardzo ogdlnie wskazano
cele wspotdziatania — dobro (rozwdj) cztowieka oraz dobro wspdlne.
W ustawodawstwie zwyklym zasada wspotdziatania panstwa i zwiaz-
kéw wyznaniowych artykutowana jest przede wszystkim w ustawie
z 1989 r. o gwarancjach wolnosci sumienia i wyznania, w indywidual-
nych ustawach wyznaniowych z lat 1989-1997 oraz w ustawodawstwie
dotyczacym pomocy spolecznej i zwalczaniu patologii spotecznych
(alkoholizmu). Sformulowania ustawowe maja niejednokrotnie cha-
rakter ogolny i deklaratywny. Szczegétowe gwarancje prawne realizacji
tytutowej zasady w wymienionych aktach sa nieczeste. Taka gwarancja
finansowo-prawna jest zwlaszcza od roku 1990 Fundusz Koscielny.
W sumie jej urzeczywistnienie zalezy w duzym stopniu od mozliwosci
i woli partneréw potencjalnej kooperacji.

Prawidlowe urzeczywistnienie zasady wspoéldzialania panstwa
i zwiazkéw wyznaniowych (Ko$ciola) stanowi wciaz wyzwanie w sfe-
rze stosunkow wyznaniowych we wspoélczesnej Polsce.

% Tekst jedn. Dz.U. 2022, poz. 1327.
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THE PRINCIPLE OF COOPERATION BETWEEN THE STATE
AND RELIGIOUS ASSOCIATIONS IN POLISH LAW

Summary

The principle of cooperation between the state and religious associations gives
a positive meaning to the relations of these entities. However, if it is improperly
implemented, it risks giving the state a religious character, or the political instru-
mentalization of religious communities. The principle of cooperation “blurs” the
separation of church and state. The cooperation between these entities should be
optional, and its goals should be as precise as possible. The principle of cooperation,
therefore, deserves relative, not indisputable acceptance.

In Polish law, the principle of cooperation between the state and religious associ-
ations has both Catholic and secular roots. It became a constitutional and concordat
requirement in the sphere of religious relations. At the same time, the Constitution
0f 1997 and the Concordat of 1993/1998 set out in very general terms the goals of
obligatory cooperation between the state and religious associations (the Church).
In ordinary legislation, the principle of cooperation between the state and religious
associations is articulated primarily in the Act of May 17, 1989 on Guarantees of
Freedom of Conscience and Religion, in Individual Religious Acts of 1989-1997, and
in the legislation on social welfare and combating social pathologies (alcoholism).
The statutory wording is often general and declarative. Detailed legal guarantees
for the implementation of the title rule in the aforementioned acts are infrequent.
Since 1990, the Church Fund has been such a financial and legal guarantee. All in
all, its implementation depends to a large extent on the possibilities and will of the
partners of the potential cooperation.

The correct implementation of the principle of cooperation between the state
and religious associations (the Church) is still a challenge in the sphere of religious
relations in contemporary Poland.

Keywords: cooperation between the state and the Church - the Constitution of
the Republic of Poland — Concordat — Catholic social teaching — social assistance
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ocenic¢ recepcje wyrokdw sadow europejskich w prawodawstwie kra-
jowym, a z drugiej — wyznaczy¢ kierunek dalszej ewolucji standardu
prawnej regulacji inwigilacji elektronicznej, zwlaszcza w obszarach,
ktére dotychczas znajdowaly sie poza gtéwnym nurtem analizy?.

Jednym z dyskutowanych zagadnien jest kwestia dopuszczalnosci
stosowania nieukierunkowanych srodkéw inwigilacyjnych przez organy
wladzy publicznej. Wdrazanie srodkéw tego typu tradycyjnie taczone
jest z realizacja celéw bezpieczenstwa narodowego, a wiec z dziatalno-
$cia podejmowana przez stuzby wywiadu krajowego i zagranicznego?.
W ten sposéb inwigilacja nieukierunkowana niejako utozsamiana jest
z hurtowym monitorowaniem lacznosci elektronicznej i definiowana
jako mechanizm, ktérego stosowanie jest potrzebne (niezbedne) do
identyfikowania powaznych zagrozen dla podstawowych intereséw
panstwa.

Jednak w rzeczywistosci, zaréwno wiazanie inwigilacji nieukierun-
kowanej jedynie z monitorowaniem lacznosci elektronicznej, jak i po-
strzeganie jej wylacznie jako srodka wykorzystywanego w obszarze bez-
pieczenstwa narodowego to istotne uproszczenie, ktérego bezkrytyczne
przyjecie moze prowadzi¢ do nadmiernego zawezenia dalszej analizy.
Rozwo6j nowoczesnych form przetwarzania danych umozliwil bowiem
opracowanie wielu rozbudowanych systeméw algorytmicznych, ktére
dzieki przetwarzaniu olbrzymich baz danych pozwalaja na dostarczanie
szczegbdlowych analiz dotyczacych jednostki. Nie wykorzystuja one
w tym celu danych telekomunikacyjnych, jak réwniez nie stuza realizacji
zadan z obszaru bezpieczenstwa panstwa. Moga natomiast by¢ wyko-
rzystane do analizy danych finansowych i na tej podstawie wykrywania
potencjalnych naduzy¢ podatkowych czy — dzieki analizie materiatéw
opublikowanych online — wykrywacé (i raportowa¢ organom $cigania)
przypadki dystrybucji tresci bezprawnych. Wspdtczesnie systemy posia-
dajace potencjal do masowej inwigilacji nie naleza do rozwiazan niszo-
wych, stosowanych w waskim zakresie przez wysoce wyspecjalizowane
agendy, ale znajduja coraz szersze zastosowanie w instrumentarium
organow publicznych — takze panstw demokratycznych.

2 Szerzej na ten temat: European constitutional courts towards data retention laws, pod
red. M. Zubika, J. Podkowika, R. Rybskiego, Cham 2021.

> W tym kontekscie pod pojeciem ,stuzba wywiadu zagranicznego” nalezy rozumie¢
organ panstwa uprawniony do prowadzenia zadan wywiadowczych poza granicami pan-
stwa macierzystego; terminu tego nie nalezy zatem myli¢ ze stuzbami obcego wywiadu.
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W efekcie rozstrzygniecie watpliwosci dotyczacych koniecznosci
i proporcjonalnosci stosowania tego typu srodkéw to kluczowe zagad-
nienie, wyznaczajace o$ dalszej dyskusji na temat celéw, ktére moga
uzasadniac ich stosowanie, oraz koniecznych zabezpieczen prawnych,
ktore nalezy wprowadzi¢ w celu minimalizacji ryzyka naduzycia wta-
dzy*.

ETPC w swoim orzecznictwie wielokrotnie zajmowatl sie proble-
mem zgodnosci krajowych programoéw inwigilacyjnych z Konwencja
o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci (EKPC)°. W tym
zakresie wypracowal takze wlasny test, wykorzystywany przez lata do
oceny badanych regulacji krajowych. W rzeczywistosci jednak zdecydo-
wana wiekszo$¢ spraw, zawistych przed Trybunatem do konca pierwszej
dekady XXI wieku dotyczyla przypadkéw inwigilacji ukierunkowanej,
zwiazanych gléwnie z dzialaniami podejmowanymi w obszarze walki
z przestepczoscia. Trybunat w swoim orzecznictwie bardzo szczatkowo
odnosit sie do przypadkéw stosowania inwigilacji nieukierunkowanej,
a nawet gdy to robil — nie wprowadzat szczegétowych kryteriéow po-
zwalajacych na wypracowanie bardziej ogélnego standardu kontroli
tego typu programoéw.

Dopiero dynamiczny rozwdj zdolnosci inwigilacyjnych panstw, ktéry
z ) ednej strony mozna 1aczyc' ze wzrostem zagroz’er'l terrorystycznych,
a z drugiej z upowszechnieniem sie¢ nowych srodkéw technicznych
pozwalajacych na masowe i hurtowe przetwarzanie danych, skutkowat
wniesieniem do ETPC skarg wprost zmierzajacych do zakwestionowa-
nia legalnosci prawnych podstaw prowadzenia programéw masowej
inwigilacji. Pierwsza z tego typu spraw, w ktoérej skarzacymi byto dzie-
sie¢ organizacji pozarzadowych, koncentrowata sie w duzej mierze
na programie TEMPORA, prowadzonym od lat przez brytyjska stuzbe

* Stad tez w pismiennictwie coraz czesciej dyskutowane sa nowe propozycje w za-
kresie oceny proporcjonalnosci srodkéw inwigilacyjnych — zob. np. J. Milaj, Privacy,
surveillance, and the proportionality principle: The need for a method of assessing privacy im-
plications of technologies used for surveillance, ,International Review of Law, Computers
& Technology” 2016, nr 30(3), s. 115-130.

®> Nalezy pamieta¢, ze Trybunal obecnie bada takze skargi dotyczace polskich prze-
piséw inwigilacyjnych — w ktdérych skarzacy kwestionuja zbyt szerokie uprawnienia
organdéw publicznych, mogace réwniez prowadzi¢ do rejestrowania tacznosci objetej
tajemnica zawodowa. Jak wskazuja skarzacy, osoby wobec ktérych zastosowano roz-
budowane srodki inwigilacyjne, pozbawione sa przy tym skutecznych narzedzi sado-
wej ochrony swoich praw. Zob. Pietrzak v. Polska (72038/17) oraz Bychawska-Siniarska
iin. v. Polska (25237/18).
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wywiadu elektronicznego — Government Communications Headquar-
ters (GCHQ)®. Z kolei w postepowaniu zainicjowanym przez Centrum
for rattvisa Trybunal ocenit szwedzkie ramy inwigilacyjne, wykorzysty-
wane przez wojskowa agencje wywiadu elektronicznego — Forsvarets
radioanstalt (FRA)”. Chociaz obie sprawy laczylo szereg podobienistw,
to jednak byty one takze istotnie rézne. Przyczyna byto zaréwno od-
mienne podejscie prawodawcy krajowego do limitowania uprawnien
inwigilacyjnych stuzb wywiadowczych, jak i rézne cele, dla ktérych
stosowano (w rzeczywistosci podobne) srodki inwigilacyjne.

W obu sprawach - finalnie rozstrzygnietych przez Wielka Izbe — Try-
bunal wprost odnidst sie do kwestii dopuszczalnosci i granic stosowania
nieukierunkowanych form inwigilacji. Uwzgledniajac pozycje prawna
Konwencji w europejskim modelu ochrony praw czltowieka, a takze jej
wplyw na prawo unijne, nalezy oczekiwa¢, ze w nastepnych latach tezy
przedstawione w obu wyrokach beda wyznaczaty kierunek interpreta-
cyjny dla krajowych sadéw konstytucyjnych.

W tle wyrokoéw Big Brother Watch oraz Centrum for rittvisa ETPC roz-
strzygnal inng, nie mniej ciekawa sprawe — dotyczaca wprost zgodnosci
z Konwencja uogdlnionych form retencji danych telekomunikacyjnych.
Zagadnienie to, jako blisko zwiazane z prawem UE, bylo wczesniej
przedmiotem bardzo szczegdétowego orzecznictwa ze strony TSUE®.
Wydanym w 2022 r. wyrokiem w sprawie Ekimdzhiev i in. v. Bulgaria®
ETPC kompleksowo odnidst sie do tego zagadnienia, niejako przy okazji
potwierdzajac swoje wczesniejsze stanowisko dotyczace stosowania
$rodkéw inwigilacji elektronicznej.

Celem niniejszego artykulu jest przyblizenie ewolucji standar-
du ETPC dotyczacego inwigilacji elektronicznej, w szczegdlnosci jej

® Wyrok ETPC (Wielka Izba) z 25 V 2021 r. w sprawie Big Brother Watch i in. v. Wielka
Brytania, 58170/13, 62322/14 i 24960/15. W niniejszym artykule omawiane sa obydwa
wyroki zapadte w tej sprawie — wydane zaréwno przez Izbe, jak i Wielka Izbe. Aby
unikna¢ niejednoznacznosci, wszelkie odniesienia do wyroku Izby beda zawsze za-
wieraly odpowiednia wzmianke. W pozostatych przypadkach przypisy beda kierowaty
do wyroku Wielkiej Izby.

7 Wyrok ETPC (Wielka Izba) z 25 V 2021 r. w sprawie Centrum for rittvisa v. Szwecja,
35252/08, pkt 365.

8 Zob. np. B. Grabowska-Moroz, Ochrona gromadzonych danych telekomunikacyjnych
i zasady ich udostepniania na tle Konstytucji RP i prawa Unii Europejskiej, ,Europejski Przeglad
Sadowy” 2016, nr 1, s. 31-36; A. Grzelak, Trybunat Sprawiedliwosci ponownie o relacji mie-
dzy koniecznoscig zwalczania przestepczosci a prawem do prywatnosci, ,Europejski Przeglad
Sadowy” 2017, nr 3, s. 31-36.

* Wyrok ETPC z 11 12022 r. w sprawie Ekimdzhiev i in. v. Bulgaria, 70078/12.
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nieukierunkowanych form. W tym zakresie przedstawiany tekst nalezy
traktowac jako kontynuacje — niejako post scriptum — wczesniejszej pu-
blikacji, przedstawionej ponad pie¢ lat temu takze na famach ,Studiow
Prawa Publicznego”'®. Obecny artykul ma jednak nie tylko zrekapitu-
lowac¢ tezy, przedstawione w najnowszym orzecznictwie, lecz rowniez
sprowokowac¢ dalsza dyskusje na temat trafnosci stanowiska Trybu-
natu przedstawionego w odniesieniu do najwazniejszych zagadnien
prawnych dotyczacych stosowania masowej inwigilacji. W zamierze-
niu autora w ten sposéb mozliwe bedzie przyblizenie odpowiedzi na
pytanie, czy obecny standard wyznaczony przez ETPC mozna uzna¢
za wystarczajacy dla ochrony przed zagrozeniami zwiazanymi z upo-
wszechnianiem nowoczesnych srodkow inwigilacyjnych i ich coraz
szerszym stosowaniem przez organy wiladzy publicznej.

1. Ewolucja standardu orzeczniczego

Wyznaczenie granic dopuszczalnej ingerencji w prawa jednostki za po-
moca srodkéw inwigilacyjnych to zagadnienie nierozerwalnie zwigzane
z europejskim modelem ochrony praw cztowieka''. W istocie jednym
z celéw jego ustanowienia byla wlasnie ochrona przed naduzyciami
ze strony organdéw wladzy publicznej, ktére w dalszej perspektywie
moglyby prowadzi¢ do powstania niedemokratycznych form rzadéw.
W tym zakresie ochrona prywatnosci — rozumiana takze jako zakaz
swobodnego gromadzenia danych nadmiarowych przez panstwo jest
jednym z filarow porzadku konstytucyjnego panstw europejskich, ale
i gwarancja explicite wynikajaca z EKPC.

Nie dziwi zatem, ze do ETPC stosunkowo szybko zaczely by¢ kie-
rowane skargi, w ktérych kwestionowano dopuszczalnos¢ stosowa-
nia krajowych przepiséw inwigilacyjnych. Jednym z fundamentalnych
orzeczen, zapadlych jeszcze przed upowszechnieniem sie mozliwosci
prowadzenia inwigilacji elektronicznej na duza skale, byta sprawa Klass
i in. v. Niemcy'. Sprawa ta dotyczyta przypadkow inwigilacji prowadzo-
nej w ramach procedury karnej. Jej wyjasnienie w pierwszej kolejnosci

19 M. Rojszczak, Prawne podstawy prowadzenia masowej inwigilacji obywateli opartej na
hurtowym i nieukierunkowanym przechwytywaniu danych w UE z uwzglednieniem dorobku
orzeczniczego TSUE i ETPC, ,Studia Prawa Publicznego” 2017, nr 2(18), s. 159-187.

1 P. Bernal, Data gathering, surveillance and human rights: recasting the debate, ,Journal
of Cyber Policy” 2016, nr 1(2), s. 243-264.

12 Wyrok ETPC z 6 IX 1978 r. w sprawie Klass i in. v. Niemcy, 5029/71.
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wymagalto potwierdzenia istnienia interesu prawnego skarzacych w sy-
tuacji braku mozliwosci wykazania przez nich objecia ich kwestiono-
wanymi $rodkami inwigilacyjnymi. W badanej sprawie niemiecki rzad
federalny zlozyl oswiadczenie, ze wobec zadnego z wnioskujacych
nigdy nie wdrozono dzialan na podstawie skarzonej ustawy, okresla-
jacej zasady stosowania Srodkéw inwigilacyjnych. Na tej podstawie
wladze dowodzily, ze nie mozna méwic¢ o naruszeniu praw, a wiec
skarga powinna by¢ oddalona z uwagi na brak interesu prawnego w jej
whniesieniu. Zaakceptowanie takiego stanowiska prowadzitoby zatem do
uniemozliwienia sadowej ochrony praw tylko z tego powodu, ze osoby
pokrzywdzone nie moglyby wykazac faktycznego zakresu niejawnych
dziatan podejmowanych przez organy panstwa. Trybunal sprzeciwit sie
takiej wyktadni, wskazujac, ze jezeli krajowe prawodawstwo tworzace
ramy dla stosowania inwigilacji nie bedzie zgodne z gwarancjami wy-
nikajacymi z Konwengji, to — co oczywiste — stosowanie tych przepiséw
(prowadzace do objecia inwigilacja konkretnych oséb) takze bedzie
obarczone ta sama wada.

W ten sposéb w wyroku Klass i in. v. Niemcy Trybunal przesadzil,
ze w zakresie jego kognicji (wynikajacej z art. 34 EKPC) znajduje sie
badanie skarg wnoszonych na krajowe przepisy inwigilacyjne, jezeli
tylko skarzacy sa objeci zakresem ich stosowania — a wiec potencjal-
nie moga by¢ podmiotami inwigilacji prowadzonej na ich podstawie.
Ta teza byta wielokrotnie powtarzana w pézniejszym orzecznictwie'?,
w tym takze w sprawach dotyczacych stosowania srodkéw nieukie-
runkowanych'. W praktyce ten — wydany w 1978 r. — wyrok istotnie
wplynal na dalsza ewolucje europejskiego modelu prawnej regulacji
dziatan inwigilacyjnych, potwierdzajac mozliwos¢ sadowej kontroli
dziatan panstwa takze w obszarach tradycyjnie taczonych z bezpie-
czenstwem narodowym. Dos¢ powiedzie¢, ze brak analogicznej wy-
kladni ze strony amerykanskich sadéw federalnych — wilaczajac w to
Sad Najwyzszy — jest do dzisiaj istotna przeszkoda dla zbadania kon-
stytucyjnosci prowadzonych przez tamtejsze stuzby rozbudowanych
programoéw inwigilacyjnych.

13 Zob. takze oméwienie ewolucji stanowiska sadu dotyczacego mozliwosci skarzenia
przepisoéw in abstracto przedstawione w wyroku ETPC z 6 IX 1978 r. w sprawie Roman
Zakharov v. Rosja, 47143/06, pkt 166-169.

14 Zob. np. wyrok ETPC z 18 V 2010 r. w sprawie Kennedy i in. v. Wielka Brytania,
26839/05.
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Jednak pierwszym wyrokiem, w ktérym ETPC wprost zostal skon-
frontowany z potrzeba oceny dopuszczalnosci dzialan prowadzonych
w ramach inwigilacji nieukierunkowanej, byla rozstrzygana dopiero
trzydziesci lat pozniej sprawa Weber i Saravia v. Niemcy®. Jej kanwa byt
tzw. program kontroli strategicznej (ang. strategic monitoring)'®, polegaja-
cy na przechwytywaniu (podstuchiwaniu) tacznosci telekomunikacyjnej
realizowanej pomiedzy abonentami z Niemiec a abonentami z wybra-
nych krajow trzecich. Chociaz program ten — takze dzisiaj — kwalifiko-
wany jest jako typ inwigilacji nieukierunkowanej, to w praktyce faczyt
cechy inwigilacji masowej oraz ukierunkowanej. Kontrola strategiczna
byta $rodkiem posrednim pomiedzy tradycyjnymi programami wywia-
dowczymi, prowadzonymi w czasach zimnowojennych a powstatymi
pozniej programami stuzacymi identyfikacji zagrozen zewnetrznych.
Okoliczno$¢ ta jest czesto pomijana w dyskusjach nad trafnoscia zapa-
dlego przed Trybunatem rozstrzygniecia, co prowadzi do utraty z pola
widzenia istotnego kontekstu badanej sprawy. Inwigilacja strategiczna
nie mogta stuzy¢ do monitorowania ruchu wylacznie krajowego, a tak-
ze komunikacji niezwiazanej z konkretnym, okreslonym panstwem
trzecim. Nalezy o tym pamieta¢, badajac kluczowa teze wyroku Weber
i Saravia, w ktérej Trybunat nie zakwestionowat dopuszczalnosci pro-
wadzenia hurtowego monitorowania facznosci, wskazujac przy tym
na niezbednos¢ tego srodka dla identyfikacji niektérych szczegdlnie
powaznych zagrozen dla bezpieczenistwa publicznego (w tym handlu
bronia). Stanowisko Trybunatu wyrazone w tej sprawie przez wiele lat
byto wskazywane przez zwolennikdw stosowania srodkéw nieukierun-
kowanych jako dowdd na zgodnos¢ tego typu dziatan z konwencyjnym
modelem ochrony praw podstawowych.

Oceniajac niemieckie prawodawstwo, Trybunal zrekapitulowat tak-
ze swoj — zdefiniowany po raz pierwszy w sprawie Huvig'® — standard
zabezpieczen prawnych, ktérych ustanowienie powinno towarzyszy¢
stosowaniu niejawnych programéw inwigilacyjnych. W szczegdlnosci
w ocenie Trybunatu przepisy ustawowe powinny: (i) zawiera¢ wskazanie

15 Postanowienie ETPC z 29 V12006 r. w sprawie Weberi Saravia v. Niemcy, 54934/00.

16 Terminu tego nie nalezy myli¢ z pojeciem ,wywiadu strategicznego” (ang. strategic
intelligence), takze stosowanego w naukach o bezpieczeristwie. Zob. A. Barnea, Strategic
intelligence: a concentrated and diffused intelligence model, ,Intelligence and National Security”
2020, nr 35(5), s. 701-716.

17 Weber i Saravia, pkt 109.

18 Wyrok ETPC z 24 IV 1990 r. w sprawie Huvig v. Francja, 11105/84.
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typow przestepstw, ktére moga wiazac sie z zastosowaniem srodkow
inwigilacyjnych; (ii) definiowac¢ kategorie 0séb, ktére moga by¢ podda-
ne inwigilacji; (iii) wskazywac czas trwania monitorowania facznosci;
(iv) okresla¢ zasady stosowane przy analizie, przechowywaniu i dalszym
wykorzystywaniu zgromadzonych informacji; (v) wprowadza¢ srodki
ostroznosci, jakie nalezy podja¢ przy przekazywaniu danych innym
stronom; oraz (vi) warunki, po spelnieniu ktérych przechwycone dane
nalezy zniszczy¢".

Co ciekawe, poczatkowo Trybunal uznawat, ze standard ten nie musi
by¢ stosowany we wszystkich przypadkach, a jedynie tych, w ktérych
zastosowane srodki prowadza do szczegdlnej dotkliwosci dla jednost-
ki. Z tego powodu w sprawie Uzun Trybunat uznal Ze monitorowa-
nie geolokalizacji jednostki nie prowadzi do naruszenia prywatnosci
w stopniu poréwnywalnym do przechwytywania facznosci, stad tez
zaakceptowat stan, w ktérym prawo krajowe nie uwzglednia wszyst-
kich opisanych wczesniej zabezpieczen prawnych®. W konsekwencji,
po wydaniu wyroku Uzun w dorobku prawnym ETPC funkcjonowaty
de facto dwa standardy zabezpieczen prawnych, stosowane w zakresie
inwigilacji elektronicznej — w wersji pelnej (Huvig, p6zniej Weber) oraz
uproszczonej (Uzun)?.

Chociaz standard Huvig wydawal sie wystarczajacy dla regulacji
programow inwigilacji ukierunkowanej, w szczegolnosci realizowa-
nych w ramach procedury karnej, to wraz z rozwojem mozliwosci
technicznych jasne stato sie, ze nie jest on adekwatny do ogranicze-
nia ryzyka zwigzanego ze stosowaniem nowoczesnych srodkéw nie-
ukierunkowanych. Co wiecej, sam Trybunat w sprawie Mustafa Sezgin
Tanrikulu dostrzegl zagrozenia zwigzane z wykorzystaniem niewy-
starczajaco precyzyjnych uprawnien ustawowych, ktére stworzone
dla realizacji kontroli ukierunkowanej moga by¢ wykorzystane do
przeprowadzonej inwigilacji masowej*. W tym wypadku bardziej
trafnym terminem bylaby jednak inwigilacja blankietowa — a wiec taka,
w ktoérej ustawodawca stworzyl bardzo ogdlne ramy pozostawiajace

1 Weber i Saravia, pkt 95.

2 Wyrok ETPC z 2 IX 2010 r. w sprawie Uzun v. Niemcy, 35623/05, pkt 52.

2 G. Malgieri, P. De Hert, European Human Rights, Criminal Surveillance, and Intelligen-
ce Surveillance: Towards ,Good Enough” Oversight, Preferably but Not Necessarily by Judges,
w: The Cambridge Handbook of Surveillance Law, pod red. D.C. Graya, S.E. Hendersona,
Cambridge 2017, s. 509-532.

2 Wyrok ETPC z 18 VII 2017 r. w sprawie Mustafa Sezgin Tanrikulu v. Turcja, 27473/06,
pkt 51-60.
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zbyt szeroki margines uznania w stosowaniu inwigilacji organom
wladzy publicznej.

Dostrzegajac zagrozenia zwiazane z programami nieukierunko-
wanymi, Trybunal w najnowszym orzecznictwie rozszerzyl klasyczny
test Weber, wskazujac na potrzebe zredefiniowania niektérych wyma-
gan oraz wprowadzenia dodatkowych — zapewniajacych adekwatna
ochrone jednostki. W ten sposéb w wyroku Big Brother Watch ETPC
uznal, Zze prawodawstwo krajowe tworzace ramy dla wykorzystania
$rodkéw nieukierunkowanych powinno — poza wymaganiami wskaza-
nymi w sprawie Weber — dodatkowo wskazywac¢ procedury autoryzacji
$rodkéw nieukierunkowanych oraz zasady sprawowania nadzoru przez
niezalezny organ, pozwalajace na zapewnienie zgodnosci z prawem
prowadzonych dziatan inwigilacyjnych oraz skuteczne reagowanie
w przypadku zidentyfikowania naduzy¢*. Co wiecej, Trybunat pod-
kreslil r6wniez potrzebe ustanowienia mechanizmow kontroli ex post,
ukierunkowanych na potwierdzanie, Ze niezalezny nadzér funkcjonuje
prawidlowo i prowadzi do podejmowania skutecznych dziatan w przy-
padku wykrytych naduzy¢.

O ile zatem klasyczny test Huvig koncentrowat sie na ogranicza-
niu ryzyk zwiazanych z prowadzeniem inwigilacji ukierunkowanej,
o tyle standard przedstawiony w sprawie Big Brother Watch wprost
odnosi sie do programéw nieukierunkowanych. Co warte podkre-
$lenia, zasadnicza zmiana uwzgledniona przez Trybunat nie dotyczy
zabezpieczen zwiazanych z zakresem czy dopuszczalnymi formami
gromadzenia danych, ale z kompleksowym charakterem ustanowio-
nych mechanizméw nadzorczych — majacych zapobiega¢ naduzyciom
zwiazanym z arbitralnoscia podejmowanych decyzji. Trybunat tym
samym potwierdzil, ze co do zasady inwigilacja nieukierunkowana
nie wykracza poza to, co mozna uznac za niezbedne dla ochrony
celow dziatania panstwa demokratycznego?. Jednoczesnie jednak
zdefiniowal szczegdtowa liste zabezpieczen, ktérych uwzglednienie
moze stanowi¢ wyzwanie, jesli wezmie sie pod uwage specyfike pro-
gramow nieukierunkowanych?®.

2 Wyrok ETPC (Wielka Izba) z 25 V 2021 r. w sprawie Big Brother Watch i in. v. Wielka
Brytania, 58170/13, 62322/14 1 24960/15, pkt 361.

2 Big Brother Watch, pkt 347.

25 M. Zalnieriute, Procedural Fetishism and Mass Surveillance under the ECHR, ,Ver-
fassungsblog” (2 VI 2021), https://verfassungsblog.de/big-b-v-uk/ (dostep: 7 IX 2022).
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2. Otwarte problemy prawne
2.1. Cele stosowania srodkow nieukierunkowanych

Juz we wczesnym orzecznictwie ETPC potwierdzil mozliwos¢ stoso-
wania przez organy publiczne srodkéw tajnej obserwacji dla realizacji
prawnie usprawiedliwionych celéw wskazanych w Artykule 8(2) Kon-
wengji. Nie ulegato watpliwosci, Ze niejawne gromadzenie danych moze
by¢ srodkiem nie tylko potrzebnym, lecz takze koniecznym do walki
z powazna przestepczoscia®. Trybunal wskazywal przy tym, ze zakres
wdrazanych srodkéw powinien zaleze¢ zaréwno od celu ich stosowania,
jak i charakteru ingerencji, z jaka wiaze sie ich uzycie. Ten klasyczny
element testu proporcjonalnosci zostat jednak istotnie doprecyzowany
w przypadku realizacji celéw bezpieczenstwa narodowego. W takim
bowiem przypadku, jak wskazano juz w sprawie Klass i in. v. Niemcy,
panstwa posiadaja szczegdlnie szeroki margines uznania (ang. fairly
wide margin of appreciation®”), prowadzacy do mozliwosci wdrozenia
potrzebnych w ocenie rzadzacych srodkéw stuzacych ochronie najwaz-
niejszych funkcji panstwa. Trybunal w ten sposéb odnidst sie zatem
wylacznie do mozliwosci wykorzystania inwigilacji nieukierunkowanej
dla realizacji celéw bezpieczenstwa narodowego.

Scisty zwiazek z bezpieczeristwem narodowym byt dostrzegalny we
wszystkich sprawach, w ktérych Trybunat podejmowal kwestie oceny
dopuszczalnosci stosowania programéw nieukierunkowanych. Korzy-
stajac z argumentacji przedstawionej w sprawie Weber (zob. wcze$niej-
sze uwagi na temat monitoringu strategicznego), w wyroku Liberty i inni
v. Wielka Brytania, uznal, Zze ocena wynikajacego z tresci Konwencji
testu ,zgodnosci z prawem” wdrazanych srodkéw nieukierunkowanych,
w szczegodlnosci ich dostepnosci oraz przewidywalnosci, powinna ba-
zowac na tych samych kryteriach, ktore zostaly wczesniej zdefiniowane
dla programoéw ukierunkowanych?. Opierajac sie na tej obserwacji,
wskazal, ze programy nieukierunkowane musza by¢ prowadzone na
podstawie czytelnych przepiséw ustawowych, wedlug kryteriow i za-
sad podlegajacych zewnetrznej ocenie (zapewniajacej przewidywal-
nos¢é) oraz ochrone przed ryzykiem naduzy¢. Przewidywalnosé (ang.
foreseeability) w tym kontekscie nie oznacza oczywiscie wiedzy oséb

26 Wyrok ETPC z 2 VIII 1984 . w sprawie Malone v. Wielka Brytania, 8691/79, pkt 81.
¥ Klass i in.v. Niemcy, pkt 49.
2 Wyrok ETPC z 1 VII 2008 r. w sprawie Liberty i in. v. Wielka Brytania, 58243/00, pkt 63.
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inwigilowanych o fakcie prowadzenia obserwacji, a mozliwosci zro-
zumienia przez jednostke konsekwencji, jakie moga wiaza¢ sie z po-
dejmowaniem przez nig okreslonych aktywnosci®. Sprawa Liberty to
takze pierwszy przypadek, w ktérym Trybunal wskazat na niedopusz-
czalnos$¢ stosowania uogodlnionych form inwigilacji i to z uwagi na ich
blankietowy charakter — utrudniajacy (lub uniemozliwiajacy) powia-
zanie podejmowanych dziatan z faktycznymi potrzebami w obszarze
bezpieczenstwa narodowego™.

Réwniez w najnowszym orzecznictwie Trybunal potwierdzil, ze
stosowanie srodkéw nieukierunkowanych perse nie prowadzi do naru-
szenia Konwencji. Jednoczesnie jednak, jak sie wydaje, nieco zniuan-
sowal swoje wczesniejsze stanowisko, wskazujac na zmiany spoteczne
i gospodarcze, jakie mialy miejsce od czasu rozstrzygniecia spraw Weber
i Liberty. W szczegdlnosci podkreslit znaczenie dynamicznego wzrostu
aktywnosci online podejmowanych przez uzytkownikéw oraz olbrzymi
zakres informagji, jaki moze by¢ w zwiazku z tym gromadzony na ich
temat. Na tej podstawie uznal, ze stosowanie srodkéw nieukierunko-
wanych moze prowadzi¢ do zagrozen dla praw jednostek daleko wy-
kraczajacych poza niebezpieczenstwa dostrzegane dekade wczesniej.

Powyzsze nie doprowadzito jednak do zakwestionowania mozliwo-
$ci stosowania tego typu srodkéw dla realizacji celow bezpieczenstwa
panstwa. Co wiecej, w wyroku Centrum for rittvisa Trybunalu uznat
masowa inwigilacje jako srodek majacy kluczowe znaczenie w identy-
fikacji zagrozen dla bezpieczenstwa narodowego?'. Idac dalej, wskazat
réwniez, ze ,[o]becnie, nie istnieje zaden alternatywny srodek [...] ktéry
moglby zastapi¢ masowe przechwytywanie tacznosci”.

Abstrahujac od zrédel przekonania Trybunatu na temat skutecz-
nosci masowej inwigilacji*?, przedstawione tezy wymagaja szerszego
omowienia. Po pierwsze, zaréwno w sprawach Big Brother Watch, jak
i Centrum for rittvisa Trybunal explicite odnosit sie do uprawnien stuzb
wywiadowczych dotyczacych hurtowego (ang. bulk) podstuchiwania
(i przetwarzania) tacznosci elektronicznej. Nie kwestionowano przy tym,
ze wykorzystanie tych uprawnien stuzy realizacji celéw bezpieczenstwa
panstwa: zarowno GCHQ jak i FRA realizuja dziatania wprost zwiazane

2 Wyrok ETPC z 26 111 1987 r. w sprawie Leander v. Szwecja, 9248/81, pkt 81.

30 Liberty i in. v. Wielka Brytania, pkt 69.

31 Wyrok ETPC (Wielka Izba) z 25 V 2021 r. w sprawie Centrum for rittvisa v. Szwecja,
35252/08, pkt 365.

32 Ibidem. Por. takze zblizona argumentacje w wyroku Big Brother Watch, pkt 386.
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z obronnoscig. Obie agencje historycznie powstaty w strukturach sit
zbrojnych, nie posiadaja uprawnien sledczych oraz nie prowadza po-
stepowan karnych.

Obserwacja ta prowadzi do pytania: czy stanowisko Trybunatu, akcep-
tujace mozliwos¢ korzystania ze srodkéw nieograniczonych w obszarze
bezpieczenstwa panstwa, nalezy interpretowac w sposéb scisty? Zatem,
czy w ocenie Trybunalu dopuszczalnos¢ wykorzystania tego typu srod-
kow wynika wyltacznie ze szczegdlnego (szerokiego) marginesu uznania,
z ktérego korzystaja panistwa w obszarze bezpieczenstwa narodowego,
czy moze decyzja o wdrozeniu nieograniczonych form inwigilacji moze
by¢ podjeta w odniesieniu do kazdego uznanego celu dziatalnosci pan-
stwa wskazanego w art. 8(2) EKPC? W rzeczywistosci jest to pytanie
o dopuszczalnos¢ skorzystania ze srodkéw nieukierunkowanych w za-
kresie walki z przestepczoscia. Od lat zwolennicy stosowania tego typu
programéw dowodzili ich przydatnosci (czy wrecz: niezbednosci) dla
potrzeb identyfikacji powaznych przestepstw kryminalnych. Trybunat
dotad nie zajal jednak czytelnego stanowiska w tym zakresie. Ograniczyt
sie do wskazania, ze ,Konwencja nie zabrania stosowania masowego
przechwytywania w celu ochrony bezpieczenstwa narodowego i innych
podstawowych intereséw narodowych przed powaznymi zagrozeniami
zewnetrznymi”®. Odniesienie do zagrozeri zewnetrznych przemawia za
waska interpretacja dopuszczalnego celu stosowania nieukierunkowa-
nej inwigilacji. Taka wyktadnia bytaby réwniez zgodna z najnowszym
orzecznictwem TSUE, zgodnie z ktérym realizacja celéw bezpieczen-
stwa panstwa wykracza poza pozostate prawnie uzasadnione obszary
dzialania wtadz publicznych i w efekcie moze uzasadnia¢ stosowanie
$rodkéw bardziej ingerujacych w prawa jednostki®.

Posrednie potwierdzenie trafnosci powyzszych rozwazan mozna
odnalez¢ w niedawnym wyroku wydanym w sprawie Ekimdzhiev i in.
v. Butgaria, w ktérym Trybunat wskazal na wadliwos¢ bulgarskich prze-
pisow inwigilacyjnych miedzy innymi z uwagi na uzycie w nich niepre-
cyzyjnej definicji ,obiektu” inwigilacji. Termin ten wykorzystywany byt
do okreslenia zakresu inwigilacji w przypadkach, gdy tozsamos¢ osob,
ktére mialy zosta¢ poddane kontroli, pozostawala nieznana. Trybunat
zwrdcil jednak uwage, ze zbyt dowolne definiowanie ,obiektu” inwi-
gilacji moze prowadzi¢ do naduzycia uprawnien poprzez zbudowanie

% Big Brother Watch, pkt 347.
3 Wyrok TSUE z 6 X 2020 r. w sprawie La Quadrature du Net, C-511/18, C-512/18
i C-520/18, pkt 137.
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w oparciu o model inwigilacji ukierunkowanej mechanizmu pozwala-
jacego na masowe gromadzenie danych.

Wydaje sie, ze powyzsza argumentacja to jednak za mato dla po-
twierdzenia hipotezy o dopuszczalnosci stosowania nieukierunkowa-
nych $rodkéw, ale tylko w zakresie realizacji celow bezpieczenstwa
narodowego. Co wiecej, nie pozwala ona takze rozstrzygna¢ szeregu
dalszych watpliwosci. Przede wszystkim nie jest jasne, dlaczego Try-
bunatl odnidst sie explicite tylko do zagrozen zewnetrznych. W naukach
o bezpieczenstwie podzial na zagrozenia zewnetrzne i wewnetrzne jest
coraz trudniej definiowalny. Terroryzm jest przyktadem powaznego
zagrozenia dla bezpieczenstwa publicznego, ktére chociaz jest czesto
inspirowane zewnetrznie, w wiekszosci przypadkéw posiada takze
wyrazny tacznik wewnetrzny. Idac dalej, kryterium rozstrzygajacym
dla klasyfikacji zagrozen na zewnetrzne i wewnetrzne nie moze by¢
lokalizacja komunikujacych sie uzytkownikéw. O ile zapoczatkowany
kilkadziesiat lat temu niemiecki program kontroli strategicznej mégt ba-
zowac na tym selektorze dla wyboru zakresu przechwytywanej facznosci
(monitorowano wylacznie tacznos¢ miedzynarodowa nawiazywana
z wybranymi krajami trzecimi), o tyle do§wiadczenia z prowadzonych
dekade pdzniej amerykanskich programoéw wywiadowczych wskazywa-
ty, ze nawet przechwytujac wylacznie komunikacje zawierajaca facznik
zagraniczny, gromadzona jest takze zauwazalna ilos¢ komunikacji stricte
krajowej*. Problem gromadzenia tzw. przypadkowo gromadzonych
danych (ang. about collection) — polegajacy na posrednim rejestrowaniu
duzej ilo$ci komunikacji krajowej — byl bardzo szeroko dyskutowany po
ujawnieniu przez E. Snowdena szczegdétéw amerykanskich programow
inwigilacyjnych i de facto prowadzil do wniosku o braku mozliwosci
ograniczenia zakresu gromadzonych danych wylacznie na podstawie
kryteriow geograficznych®. Powyzsze wskazuje, ze wprowadzone kry-
terium ,zagrozen zewnetrznych” nie pozwala na skuteczne ogranicze-
nie zakresu danych gromadzonych przez stuzby specjalne w ramach
programow nieukierunkowanych?®.

* N.S. Guliani, The Government Is ‘Incidentally’ Sucking Up Tens of Millions of Americans’
Communications a Year, and It's a Privacy Nightmare, American Civil Liberties Union (23 III
2017), https://cli.re/xabKxA (dostep: 7 IX 2022).

% W.C. Banks, Next Generation Foreign Intelligence Surveillance Law: Renewing 702, ,Uni-
versity of Richmond Law Review” 2017, nr 51(3), s. 671-703.

% Poniewaz w Stanach Zjednoczonych programy nieukierunkowane prowadzone sa
bez uprzedniej zgody sadu karnego, w praktyce powstaje problem dotyczacy mozliwosci
przedstawienia zgromadzonych w ten sposéb dowodéw w sprawach karnych. Co do



124 MARCIN ROJSZCZAK

W szerszym ujeciu nalezy pamieta¢, ze Trybunal, méwiac o mozli-
wosci stosowania masowej inwigilacji, w istocie nie ustanawia a priori
zakazu jej stosowania. Nie przesadza takze, ze kazda jej forma be-
dzie finalnie uznana za dopuszczalna. Dos¢ powiedzie¢, ze zaréwno
w sprawie Big Brother Watch, jak i Centrum for rittvisa Trybunal uznat
naruszenie gwarancji konwencyjnych. Oznacza to, ze chociaz poglad
Trybunatu o przydatnosci masowej inwigilacji nie zmienit sie na prze-
strzeni lat, to istotnej zmianie ulegt standard zabezpieczen prawnych,
jaki powinien towarzyszy¢ decyzji o zastosowaniu tego typu srodkow.
Wynika z tego, ze w przypadku standardu ETPC wnioskowanie na
temat dopuszczalnosci stosowania nieograniczonej inwigilacji musi
uwzgledniac¢ kontekst badanych przepiséw, a proby budowania ogdl-
nych wnioskéw o zgodnosci tej formy nadzoru z EKPC maja charakter
wysoce spekulatywny.

Brak jasnej wykladni ze strony Trybunalu niestety uniemozliwia
ustalenie, czy poszanowanie gwarancji wynikajacych z Konwencji stoi
na przeszkodzie stosowaniu przez organy publiczne nieograniczonych
form inwigilacji takze dla realizacji innych zadan, niezwiazanych z bez-
pieczenstwem narodowym. Nie jest takze jasne, czy dopuszczalne jest
stosowanie srodkéw zakladajacych niezréznicowane i hurtowe groma-
dzenie informacji w celu monitorowania zdarzen o czysto wewnetrznym
charakterze. Istnieje cata mozaika zastosowan srodkéw posiadajacych
potencjal inwigilacyjnych, ktérych nie sposéb w efekcie oceni¢ pod
katem zgodnosci z Konwencja z uwagi na zbyt kazuistyczny standard
ETPC, koncentrujacy sie niemal wylacznie na obszarze bezpieczenstwa
panstwa.

2.2. Dopuszczalny zakres przetwarzania danych

Ewolucja stanowiska ETPC w obszarze nieukierunkowanych form in-
wigilacji jest najpelniej widoczna w przypadku sprawy szwedzkich
przepisow inwigilacyjnych — ktére poczatkowo zostaty uznane za zgod-
ne z Konwencja (zob. wyrok Izby z 19 lipca 2018 r.). Dopiero Wielka

zasady, inwigilacja stosowana w ramach procedury karnej i wzgledem oséb podlega-
jacych jurysdykcji USA, musi by¢ prowadzona w oparciu o uprzednio wydany nakaz
sadowy (ang. warrant) zgodnie z wymaganiami Czwartej Poprawki. Problem szerzej
omawia E. Goitein, Another Bite Out Of Katz: Foreign Intelligence Surveillance And The “In-
cidental Overhear” Doctrine, ,American Criminal Law Review” 2020, nr 55(1), s. 105-125.
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Izba, ponownie rozpoznajac sprawe, podjeta odmienna decyzje. Byt to
efekt wprowadzenia nowej, zaktualizowanej wzgledem zastosowanej
w sprawie Weber, listy minimalnych zabezpieczen, jakie powinny by¢
wprowadzone w krajowym prawodawstwie, aby spelni¢ wymaganie
koniecznosci i zgodnosci z prawem, wynikajace z art. 8(2) EKPC.

Co oczywiste, modernizacja standardu zabezpieczen prawnych do-
konana przez Wielka Izbe wywiera skutek takze dla oceny dopuszczal-
nosci stosowania innych programéw, opartych na niezréznicowanych
i hurtowym przechwytywaniu danych. Przykltadem moga by¢ przepisy
niemieckie, ktére w 2006 r. zostaly uznane przez ETPC za zgodne z po-
stanowieniami Konwencji. Przez lata wyrok ten budzil uzasadnione
watpliwosci w zakresie trafnosci przedstawionych wnioskéw, miedzy
innymi z uwagi na brak dostrzezenia przez Trybunal zagrozen wy-
nikajacych z braku adekwatnego nadzoru i niezaleznej kontroli nad
stosowaniem inwigilacji*®. W rzeczywistosci te same niedoskonatosci,
ktére Wielka Izba wskazata w 2021 r., badajac regulacje szwedzkie, cha-
rakteryzowaly réwniez badane dekade wczesniej przepisy niemieckie.
Stad wniosek, ze gdyby w sprawie Weber i Saravia v. Niemcy zastosowac
standard stosowany przez ETPC obecnie, praktyka niemiecka musiataby
rowniez zosta¢ uznana za naruszajaca gwarancje wynikajace z Kon-
wengji. Przyktad ten dowodzi, Ze odmiennie niz uwaza wielu komen-
tatorow?’, Trybunal w ostatnich latach znaczaco zaostrzyl stosowane
przez siebie kryteria badania przepisow inwigilacyjnych — a wniosek
ten dotyczy rowniez programéw nieukierunkowanych.

Jednoczesnie jednak nie nalezy traci¢ z pola widzenia szeregu pro-
blemoéw szczegdtowych, ktdre ujawniaja sie w trakcie uwaznej lektury
najnowszych orzeczen Trybunalu. Dotycza one kluczowych elementéw
stosowania srodkdw nieukierunkowanych — w szczegélnosci sposobu
gromadzenia danych, ich dalszego przetwarzania oraz p6zniejszej retencji.

Srodki wykorzystujace niezréznicowane i hurtowe gromadzenie
danych bazuja na stosowaniu selektoréw w celu wstepnego filtrowania
danych, ktére nastepnie maja zosta¢ poddane dalszej analizie. Dobdr
selektoréw (kryteriéw wyszukiwania) to kluczowy etap, warunkujacy

3 C. Schaller, Strategic Surveillance and Extraterritorial Basic Rights Protection: German
Intelligence Law After Snowden, ,German Law Journal” 2018, nr 19(4), s. 941-980.

* Na tym tle poréwnaj inspirujaca analize przedstawiona w: B. van der Sloot, Big
Brother Watch and others v. the United Kingdom & Centrum for Rittvisa v. Sweden: Does the
Grand Chamber Set Back the Clock in Mass Surveillance Cases?, ,European Data Protection
Law Review” 2021, nr 7(2), s. 319-326.
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przydatnos¢ catego systemu do realizacji zadan, dla ktérych zostat opra-
cowany. Zbyt mata liczba filtréw spowoduje, ze system bedzie groma-
dzil olbrzymie ilosci niepotrzebnych informacji. Z jednej strony moze
to negatywnie wplyna¢ na jego efektywnos¢ (opracowanie analiz be-
dzie angazowalo wieksze zasoby, zaréwno osobowe, jak i techniczne),
z drugiej — na doktadnos¢ (wieksza liczba bteddéw, tzw. false positive).
Z kolei zastosowanie zbyt szczegétowych kryteriéw moze prowadzi¢ do
pominiecia waznych informacji, kluczowych dla rozpoznania nowego —
nieznanego wczesniej — wektora zagrozenia.

Na powyzszy problem mozna spojrzec takze inaczej — poprzez spo-
sob definiowania selektoréw. Moga sie one bazowac na opisie trendoéw,
zjawisk czy zdarzen, ktére znajduja sie w zainteresowaniu stuzb. Alter-
natywnie moga koncentrowac sie na opisaniu konkretnych oséb (lub
ich grup), ktére w takim zainteresowaniu pozostaja. W takim przypadku
uzycie ogdlnych selektoréw bedzie prowadzito do gromadzenia wiek-
szej ilosci informacji, a uzycie bardzo konkretnych selektoréw (nazy-
wanych takze silnymi selektorami — np. danych osobowych, numerow
telefonéw) zmieni system analizy prewencyjnej w srodek inwigilacji
ukierunkowanej*.

Jest oczywiste, ze dowolnos¢ doboru kryteridw wyszukiwania zwiek-
sza ryzyko naduzycia wladzy. Najprostszym przykltadem jest oméwione
wyzej wykorzystanie systemu w sposéb ukierunkowany, przeciwko
konkretnym osobom. W wiekszo$ci modeli prawnych wprowadzono
dedykowane procedury, ktére powinny zosta¢ zastosowane w przypad-
ku inwigilacji ukierunkowanej — obejmujace w szczegdlnosci uprzednia
kontrole sadowa oraz rozbudowane srodki nadzoru, stosowane takze
ex post. Poniewaz $rodki nieukierunkowane zazwyczaj wykorzystywane
sa poza ramami procedury karnej (sa stosowane przez stuzby specjalne
w obszarze bezpieczenstwa par’lstwa), nadzor nad doborem selektoréw
to pierwszy (i — niestety — czesto jedyny) sposéb sprawowania nieza-
leznego nadzoru nad zakresem gromadzonych danych.

Przeglad réznych modeli prawnych ujawnia jednak fundamentalne
réznice w zakresie implementacji tego zabezpieczenia: w niektérych
przypadkach, de facto, nie jest ono w ogdle stosowane (Niemcy, Wiel-
ka Brytania), w innych jest realizowane czesciowo (Stany Zjednoczo-
ne), podczas gdy w jeszcze innych ustawodawca szczeg6towo okreslit

40 Warto podkresli¢, Zze ryzyko to zostalo takze dostrzezone przez Wielka Izbe
ETPC w wyroku Big Brother Watch (zob. pkt 346 wyroku).
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kryteria definiowania i zatwierdzania selektoréw (Szwecja). Model
amerykanski mozna uznac za posredni — bazuje on nie tyle na za-
twierdzaniu konkretnych selektoréw, a na sadowej kontroli procedur
stosowanych w ramach filtrowania danych*..

W tym zakresie prawodawstwo szwedzkie mozna natomiast uzna¢
za niemal wzorcowe. Najwazniejsze zasady dotyczace doboru selek-
tor6w wynikaja z przepiséw rangi ustawowej (w tym np. ograniczenia
w zakresie stosowania silnych selektoréw), a ponadto ich stosowanie
podlega uprzedniej kontroli sagdowej. Trybunal, oceniajac szwedzka
regulacje, wskazal jednak na istnienie obszaréw doskonalenia — w tym
zwiazanych z brakiem mozliwosci weryfikacji przez sad niektérych
typow selektoréw (takich jak rozbudowane ciagi alfanumeryczne czy
wyrazenia regularne) lub wnioskowaniem o zatwierdzenie kategorii
selektorow zamiast konkretnych wyrazen, ktére beda wyszukiwane.

Wstepne filtrowanie ogranicza zakres gromadzonych danych, jednak
stanowi dopiero etap poprzedzajacy wtasciwe przetwarzanie — ktérego
celem jest ujawnienie zdarzen istotnych z punktu widzenia upraw-
nionych organéw. W swietle wczesniejszego orzecznictwa ETPC nie
ulega watpliwosci, Ze sama czynnos$¢ gromadzenia danych stanowi
ingerencje w prawo do prywatnosci*?, a w przypadku stosowania taj-
nych srodkéw inwigilacyjnych zgromadzone dane powinny by¢ prze-
chowywane wylacznie przez czas niezbedny do realizacji celéw, dla
ktérych zostaly zgromadzone®. W praktyce przez lata trwaly jednak
dyskusje, jak zinterpretowac to wymaganie w odniesieniu do srodkéw
nieukierunkowanych - ktére z definicji wymagaja przechwytywania
danych nadmiarowych, co do ktérych nie wiadomo, czy i kiedy beda
potrzebne do realizacji jakichkolwiek prawnie uzasadnionych celéw.
Immamentna cecha inwigilacji prewencyjnej jest proba identyfikacji
nieznanych wczesniej zdarzen, co z kolei wymaga gromadzenia danych
takze wzgledem 0s6b, znajdujacych sie poza zakresem zainteresowania
uprawnionych organéw. Okoliczno$¢ ta wydaje sie co najmniej trudna

# Mechanizm ten wynika z art. 702 ustawy o nadzorze nad wywiadem obcym (Fore-
ign Intelligence Surveillance Act of 1978). Bazuje on na sadowej kontroli tzw. procedur
minimalizacji. Sad nie dokonuje jednak oceny zasadnosci inwigilacji konkretnych oséb,
jego kognicja ogranicza sie do weryfikacji zasad (procedur), wedtug ktérych analitycy
uprawnionych organdéw typuja cele inwigilacji. Szerzej w: M. Rojszczak, Prywatnos¢
w epoce Wielkiego Brata: podstawy prowadzenia programéw masowej inwigilacji w systemie
prawnym Stanow Zjednoczonych, ,lus Novum” 2019, nr 1, s. 235-265.

2 Wyrok ETPC z 26 111 1987 r. w sprawie Leander v. Szwecja, 9248/81, pkt 48.

* Wyrok ETPC z 16 11 2000 r. w sprawie Amann v. Szwajcaria, 27798,/95, pkt 78-79.
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do pogodzenia z obowiazkiem przetwarzania danych wylacznie przez
czas niezbedny dla realizacji zadan publicznych*.

Dane gromadzone w systemach masowej inwigilacji mozna w ogdl-
nosci podzieli¢ na dwie kategorie: dane nieprzetworzone (ktére nie
zostaly poddane dalszej analizie) i dane przetworzone. W przypadku
tych drugich rozsadne jest postulowanie, aby wytacznie dane majace
wartos¢ dla organéw publicznych byty dalej przechowywane. Powstaje
jednak klopot z wyznaczeniem zasad, jakie powinny dotyczy¢ pierwszej
kategorii informacji — a wiec danych nieprzetworzonych. Brak jakich-
kolwiek ograniczen w tym zakresie méglby powodowa¢, ze beda one
przechowywane bezterminowo®. Co wiecej, nie wiadomo, wedtug ja-
kiego kryterium rozgraniczy¢ dane przetworzone od nieprzetworzonych.

Trybunal w sprawie Centrum for rittvisa zaakceptowat fakt przecho-
wywania danych nieprzetworzonych maksymalnie przez okres jednego
roku, pod warunkiem ze wczesniej nie zostaly ,poddane recznej anali-
zie"*. Z kolei dane przetworzone moga by¢ przechowywane tak dtugo,
jak to jest niezbedne do osiagniecia celéw ich zgromadzenia.

Zasady te pozornie wydaja sie ustanawia¢ czytelne ograniczenie,
ktérego przestrzeganie mozna dodatkowo latwo skontrolowaé¢. W rze-
czywistosci jednak, uwzgledniajac specyfike systemdéw nieukierunko-
wanych, tak sformulowane warunki pozostawiaja duzy potencjal do
naduzy¢. W systemach bazujacych na hurtowym gromadzeniu danych
zdecydowana wiekszos¢ analiz prowadzona jest automatycznie — bez
angazowania analitykéw/inzynier6w. Coraz powszechniej w tego typu
produktach wykorzystywane sa réwniez mechanizmy uczenia maszyno-
wego, w ktérych dane sa przetwarzane nie tylko w poszukiwaniu okre-
Slonych wzorcéw, ale réwniez w celu trenowania wykorzystywanego
modelu analitycznego*’. Tego typu systemy potencjalnie nie potrzebuja

* Na tym tle poréwnaj takze stanowisko ETPC wyrazone w wyroku z 4 XII 2008 r.
w sprawie S. and Marper v. Wielka Brytania, pkt 125.

* Tak bylo miedzy innymi w programach prowadzonych przez amerykanska agencje
wywiadu elektronicznego (National Security Agency, NSA). Zob. np. odtajnione zasady
minimalizacji danych, zgodnie z ktérymi zagraniczna komunikacja dotyczaca obywateli
USA mogta by¢ przechowywana przez czas ,wymagany ze wzgledéw utrzymaniowych
lub technologicznych” — Minimization Procedures Used by the National Security Agency in
Connection with Acquisitions of Foreign Intelligence information pursuant to Section 702 of the
Foreign Intelligence Surveillance Act of 1978, as Amended, 8 1 2007, Art. 6(a)(1), https://cli.
re/EmJaMn (dostep: 7 IX 2022).

0 Centrum for rittvisa v. Szwecja, pkt 338-339.

¥ M.H. Murphy, Algorithmic surveillance: the collection conundrum, ,International Re-
view of Law, Computers & Technology” 2017, nr 31(2), s. 225-242.
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selektorow, aby méc samodzielnie identyfikowac istotne powiazania
pomiedzy danymi. W ich przypadku dane moga by¢ de facto przecho-
wywane bezterminowo i to bez naruszania wymagan ustanowionych
przez Trybunat.

Wydaje sie, ze dokladnie taki sposéb dzialania charakteryzuje sys-
temy administrowane przez szwedzka FRA. Wskazuje na to mozliwos¢
bezterminowego przechowywania danych nieosobowych*. Niestety
z uwagi na brak bardziej szczegélowego podjecia tego watku w po-
stepowaniu przed Trybunatem, nie sposéb oceni¢, czy faktycznie dane
nieprzedstawiajace wartosci dla stuzb w kazdym przypadku podlegaja
retencji po uplywie maksymalnie 12 miesiecy, czy moze sa wykorzy-
stywane jako dane treningowe — a w takim wypadku zasady retencji
ich juz nie dotycza.

Dlatego nalezy oczekiwa¢, ze w przysztosci Trybunal uzupeini swoj
standard o bardziej szczegétowe odniesienie sie takze do zasad poste-
powania z danymi zgromadzonymi w programach nieukierunkowa-
nych — zwlaszcza w zakresie przyspieszonej retencji danych wrazliwych
czy obowiazkowej anonimizacji danych testowych (treningowych).

2.3. Transgraniczna inwigilacja

Odrebnym zagadnieniem, od lat dyskutowanym na tle standardu stras-
burskiego, jest odniesienie gwarancji konwencyjnych do transgranicz-
nych aspektéw stosowania technik inwigilacyjnych. Problem ten dotyczy
zaréwno miedzynarodowej wspolpracy uprawnionych organéw (stuzb
specjalnych oraz organéw $cigania), jak i ograniczen, jakie powinny by¢
stosowane w przypadku prowadzenia inwigilacji zagranicznej, w szcze-
golnosci ukierunkowanej na teren innego panstwa — strony Konwencji.

W pierwszej kolejnosci nalezy odnies¢ sie do kwestii przekazywa-
nia (udostepniania) danych zgromadzonych w jednym panstwie stuz-
bom specjalnym innego panstwa. Przykladem wspétpracy tego typu
jest porozumienie Pieciorga Oczu (Five Eyes Agreement, FVEY), two-
rzace ramy wspotpracy pomiedzy stuzbami wywiadu elektronicznego
Stanoéw Zjednoczonych, Wielkiej Brytanii, Australii, Nowej Zelandii
oraz Kanady”. Jej istotnym elementem jest wzajemne udostepnianie

8 Centrum for rittvisa v. Szwecja, pkt 341.
4 C. Pfluke, A history of the Five Eyes Alliance: Possibility for reform and additions, ,Com-
parative Strategy” 2019, nr 38(4), s. 302-315.
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zgromadzonych informacji, w tym takze pozyskanych z zastosowaniem
$rodkéw nieukierunkowanych. W niektérych przypadkach obejmuje
ona takze umozliwienie partnerom zagranicznym bezposredniego do-
stepu do wilasnych baz danych®.

Wspolpraca tego typu znaczaco zwieksza mozliwosci poszczegdl-
nych stuzb, jednoczesnie tworzac szereg nowych wyzwan w zakresie
zapewnienia zgodnosci z prawem®. Dane, ktére sq przekazywane po-
miedzy poszczego6lnymi panstwami, pierwotnie sa gromadzone z wy-
korzystaniem krajowych programéw inwigilacyjnych, realizowanych
z poszanowaniem praw i zabezpieczen ustanowionych w prawie krajo-
wym. O ile w przypadku panstw europejskich (w szczegdlnosci panistw
cztonkowskich EU) mozna méwié¢ o wspélnych elementach standardu
stosowania inwigilacji, o tyle w przypadku wspodtpracy z panstwami
trzecimi réznice moga obejmowac nawet podstawowe zagadnienia.
Dos¢ powiedzie¢, ze w Stanach Zjednoczonych agencja wywiadu elek-
tronicznego (NSA) realizuje programy nieukierunkowane na podstawie
dwoch réznych ram prawnych — federalnej ustawy FISA oraz rozporza-
dzenia wykonawczego nr 123332 Programy prowadzone na podstawie
rozporzadzenia wykonawczego cechuje duza swoboda dziatani podej-
mowanych przez NSA i praktycznie brak zabezpieczen prawnych, zbli-
zonych do istniejacych w oméwionym wczesniej standardzie ETPC?>.

W efekcie wspotpraca organéw publicznych panstw — stron Kon-
wengji z ich odpowiednikami w panstwach trzecich prowadzi do pytan
o skutki tej praktyki dla ochrony praw jednostek. Zagadnienie to dotyczy
zaréwno przypadkéw przekazywania danych zagranice (do panstwa
trzeciego), jak i pozyskiwania danych z panstwa trzeciego, a nastepnie
wykorzystywania ich na potrzeby realizacji zadan publicznych w pan-
stwie odbierajacym.

Trybunat odniést sie do tego problemu dopiero w sprawie Big Brother
Watch. W istocie kwestia wspdtpracy brytyjskiego GCHQ z amerykanska

0'S. Kim, P. Perlin, Newly Disclosed NSA Documents Shed Further Light on Five Eyes
Alliance, ,Lawfare” (25 111 2019).

*! Privacy International, Secret Global Surveillance Networks: Intelligence Sharing Between
Governments and the Need for Safequards, 24 IV 2018, https://cli.re/VpZZnX (dostep:
71X 2022).

52 Szerzej: M. Rojszczak, Prywatnosé w epoce Wielkiego Brata. ..

% Stad tez od lat organizacje pozarzadowe domagaja sie uchylenia lub przepro-
wadzenia glebokiej reformy rozporzadzenia 12333. Zob. np. J. Laperruque, Executive
Order 12333: The Spy Power Too Big for Any Legal Limits, ,Project on Government Oversi-
ght” 24 111 2022, https://cli.re/eqD3Zk (dostep: 7 IX 2022).
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NSA byta jednym z gtéwnych zarzutéw podnoszonych przez skarzacych
w tej sprawie. Dowodzili oni, ze dane przekazywane do USA przesta-
ja by¢ chronione zgodnie z gwarancjami wynikajacymi z Konwencji,
a z uwagi na brak tozsamych zabezpieczen obecnych w prawie fede-
ralnym — de facto zostaja oni pozbawieni swoich praw. W szczegdlnosci
prawo amerykanskie nie limituje czasu przechowywania informacji
pozyskanych z inwigilacji, nie ogranicza zakresu ich pdzniejszego wyko-
rzystania, jak réwniez nie wiaze zakresu przetwarzanych danych z kryte-
rium niezbednosci czy proporcjonalnosci®. Ryzyko erozji zabezpieczen
konwencyjnych bylo tym bardziej prawdopodobne, ze w przesztosci
informowano o przypadkach celowego zlecenia inwigilacji stuzbom
panstwa trzeciego, a nastepnie uzyskiwania dostepu do zgromadzonych
w ten sposéb danych z pomieciem ograniczen wynikajacych z prawa
krajowego®. Dzialania takie podejmowaly zaréwno stuzby amerykan-
skie, jak i stuzby panstw europejskich (w tym niemieckie)®.

Chociaz Trybunal juz w sprawie Weber i Saravia v. Niemcy wskazywat,
ze prawo krajowe powinno okresla¢ zasady udostepniania danych pozy-
skanych z inwigilacji podmiotom trzecim (innym organom publicznym
oraz partnerom zagranicznym), to wymaganiu temu nie towarzyszyty
zadne szczegdétowe wytyczne, pozwalajace na ocene spelnienia tego
kryterium. Dopiero w sprawie Big Brother Watch Trybunal wskazat, ze
panstwo przekazujace powinno zapewni¢, aby udostepniane dane byty
przetwarzane i przechowywane w sposéb zgodny z wymaganiami wy-
nikajacymi z Konwencji*’. W tym zakresie doprecyzowano, ze zasady
dotyczace transferu danych powinny wynika¢ z przepiséw prawa, co
tym samym wyklucza mozliwos¢ stosowania blankietowych zgéd czy
pozostawienia zbyt duzej swobody decyzyjnej uprawnionym organom.
Trybunat dodatkowo wyjasnit, ze panistwo odbierajace musi zapewni¢,
aby przekazane dane byly zabezpieczone w spos6b chroniacy przed

> Szerzej: L.K. Donohue, The future of foreign intelligence: privacy and surveillance in
a digital age, New York 2016.

5 Zob. np. C. Johnson, German loophole allows BND spy agency to snoop on own people,

,The Guardian” 29 XI 2014, https://cli.re/47ejk3 (dostep: 7 IX 2022).

% Na tym tle nalezy rowniez pamieta¢, ze FVEY to nie jedyne porozumienie wywia-
dowcze, tworzace ramy dla wspolpracy w obszarze inwigilacji elektronicznej. Innym
przyktadem jest Maximator — program, w ramach ktérego wspoétprace prowadzily stuzby
pieciu panstw europejskich (Dania, Szwecja, Niemcy, Holandia i Francja) — zob. B. Jacobs,
Maximator: European signals intelligence cooperation, from a Dutch perspective, ,Intelligence
and National Security” 2020, nr 35(5), s. 659-668.

57 Big Brother Watch i in. v. Wielka Brytania, pkt 362.
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nieproporcjonalna ingerencja w prawa jednostki. Wymaganie to obej-
muje réwniez obowiazek uregulowania zasad dalszego udostepniania
danych przez organy panstwa otrzymujacego.

W tym wzgledzie kluczowe dla stanowiska ETPC jest wyjasnienie
sposobu oceny modelu zabezpieczen prawnych stosowanego w pan-
stwie trzecim. Nalezy pamieta¢, ze Trybunat Sprawiedliwosci podczas
badania dopuszczalnosci unijnych ram transferu danych komercyjnych
do Stanéw Zjednoczonych uznal amerykanski model prawny za nieza-
pewniajacy adekwatnego poziomu ochrony do wynikajacego z prawa
UE?®. Na tej podstawie uznal niewaznos¢ decyzji Komisji, co miato po-
wazne skutki dla swobodnej wymiany danych z USA>.

Gdyby zatem ETPC — w $lad za TSUE - zastosowal koncepcje ade-
kwatno$ci (réwnorzednosci) zabezpieczen, skutkiem mogtoby by¢ za-
blokowanie jakiekolwiek wspétpracy z paristwami trzecimi (nie tylko ze
Stanami Zjednoczonymi) w zakresie przekazywania danych pochodza-
cych z inwigilacji elektronicznej. Trybunat uznal jednak, ze zapewnienie
kompatybilnosci modeli ochrony nie wymaga, aby panstwo odbierajace
wdrozylo poréwnywalne zabezpieczenia do istniejacych w panstwie
przekazujacym®. Co wiecej, chociaz w ocenie Trybunatu panstwo prze-
kazujace powinno zapewni¢, aby transfer danych do zagranicznej stuzby
wywiadowczej podlegal niezaleznej kontroli, to jednoczesnie z wy-
magania tego nie nalezy odczytywac potrzeby wydawania uprzedniej
zgody poprzedzajacej kazdy z transferow.

W konsekwencji ETPC przyjat mato rygorystyczny schemat zabez-
pieczen stosowany dla transgranicznej wymiany danych pochodzacych
z inwigilacji. Wprowadzona koncepcja ,kompatybilnosci” zabezpieczen
jest nieprecyzyjna i daleko mniej jednoznaczna niz adekwatnos¢ zabez-
pieczen stosowana w orzecznictwie TSUE. Nie ulega watpliwosci, Ze to
celowy zabieg ETPC, ktdry chciat unikna¢ zarzutéw o eksterytorialne
stosowanie wlasnych standardow. Na tym tle nalezy przypomniec o od
lat powtarzanych zarzutach, jakoby koncepcja adekwatnosci zabezpie-
czen promowana przez TSUE w istocie zmierzata do budowy — opierajac
sie na prawie UE — globalnych standardéw w dziedzinie ochrony danych

% Wyrok TSUE z 16 VI 2020 r. w sprawie Facebook Ireland i Schrems (Schrems 1I),
C-311/18.

% ].X. Dhont, Schrems II. The EU adequacy regime in existential crisis?, ,Maastricht Journal
of European and Comparative Law” 2019, nr 26(5), s. 597-601.

¢ Big Brother Watch i in. v. Wielka Brytania, pkt 362.
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(efekt brukselski)®’. Jednoczesnie jednak stanowisko ETPC, zgodnie
z ktérym panstwo otrzymujace nie musi zapewnia¢ poréwnywalnej
ochrony (ang. comparable protection) do funkcjonujacej w panstwie prze-
kazujacym, prowadzi do pytan o skutecznos¢ stosowania standardu
strasburskiego w swiecie zglobalizowanych ustug cyfrowych. Trybunal,
akceptujac mozliwos¢ stosowania masowej inwigilacji przy pozostawie-
niu znacznej swobody w udostepnianiu tych danych stuzbom panstw
trzecich, podwazyt sens budowania europejskiego modelu ochrony
danych. Jest to szczegélnie duzy problem dla panstw cztonkowskich
UE - funkcjonujacych w ramach otwartego rynku wewnetrznego, ktére-
go elementem jest takze sektor ustug telekomunikacyjnych. Skoro kazde
panstwo moze bez przeszkéd monitorowac cala tacznos¢ elektronicz-
na (uzasadniajac to celami bezpieczenistwa narodowego), a nastepnie
przekazywac ja do panstw trzecich, to w ten sposéb mozliwe jest latwe
(ijak widaé — skuteczne) pominiecie wiekszosci zabezpieczen wynika-
jacych ze standardu ustalonego w sprawie Big Brother Watch. W szcze-
golnosci znika problem obowiazkowej retencji danych, ograniczenia
przechwytywania danych wrazliwych, obowiazku przetwarzania danych
wylacznie dla celdw, dla ktérych zostaly zgromadzone itp. Wszystkie
te zabezpieczenia moga by¢ pominiete dzieki przekazaniu danych do
partnera zagranicznego, ktéry nastepnie moze je zwrotnie udostepnia¢
stuzbom panstwa przekazujacego.

Obecne stanowisko ETPC nie zawiera takze czytelnego stanowiska
w zakresie zasad, jakie powinny znalez¢ zastosowanie przy imporcie
danych z panstw trzecich. W takim wypadku panstwo otrzymujace
moze nie posiadac informacji na temat okolicznosci pozyskania danych
czy zastosowanego rezimu prawnego. Standard strasburski w istocie
nie odnosi sie do przypadkoéw, gdy dane sa pozyskane przez strone
trzecia, a dopiero pézniej importowane do panstwa — strony Konwencji.
Nalezy pamietac, ze strong trzecia nie musi by¢ organ publiczny, ale
np. podmiot prywatny (multinarodowy koncern technologiczny). Wy-
daje sie, ze w takim wypadku poszanowanie gwarancji wynikajacych
z Konwencji wymaga, aby dane pochodzace z inwigilacji mogly by¢
pozyskiwane wylacznie od panstw stosujacych poréwnywalny mo-
del ochrony praw podstawowych. Dlatego nie sposoéb zaakceptowac

" A. Bradford, The Brussels effect: how the European Union rules the world, New York
2020; C. Ryngaert, M. Taylor, The GDPR as Global Data Protection Regulation?, ,AJIL Un-
bound” 2020, nr 114, s. 5-9.
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pogladu przedstawionego zaréwno w wyroku Izby®?, jak i Wielkiej Izby®?,
zgodnie z ktérymi takze przypadki stosowania inwigilacji przez zagra-
niczne stuzby wywiadowcze — dziatajace na zlecenie panstwa — strony
Konwencji — znajduja sie poza zakresem stosowania EKPC, a wiec nie
moga by¢ oceniane pod katem naruszen praw i gwarancji z niej wyni-
kajacych takze w panstwie odbierajacym.

Odrebnym, réwnie doniostym, problemem jest odniesienie Konwen-
¢ji — a w konsekwencji i standardu wypracowanego przez ETPC - do
inwigilacji o czysto zagranicznym charakterze. Terminem tym okresla
sie typ inwigilacji, w przypadku ktdrej tacznik krajowy w ogole nie
wystepuje. W ogdlnosci dotyczy zatem dzialan prowadzonych przez
organy panstwa wymierzonych w przechwytywanie tacznosci realizo-
wanej przez obcokrajowcéw przebywajacych poza obszarem wlasnej
jurysdykgji. Istota tego problemu jest wyjasnienie, czy dziatania takie
objete sa zakresem stosowania Konwencji. W tym zakresie Trybunat
dotychczas stosowal dwie wazne doktryny — efektywnej kontroli oraz
zachowania przestrzeni prawnej. Zgodnie z pierwsza, panstwo posiada
obowiazki wynikajace z Konwencji wylacznie wzgledem os6b podle-
gajacych jego jurysdykeji (bezposrednio lub posrednio)®. Z kolei obo-
wiazek zachowania przestrzeni prawnej dotyczy sytuacji, gdy w wyniku
podjetych dziatan jedno z panstw przejmuje kontrole nad czescia tery-
torium innego panstwa — strony Konwencji. W takim wypadku, zgod-
nie z wykfadnia Trybunatu, ochrona jednostek przed pozostawieniem
ich w ,prézni prawnej” wymaga, aby panstwo, ktére przejeto kontrole,
réowniez stato sie¢ odpowiedzialne za zagwarantowanie i ochrone praw
wynikajacych z Konwencji®.

Zasada efektywnej kontroli wydaje sie nie mie¢ zastosowania do
przypadkoéw inwigilacji o czysto zagranicznym charakterze — groma-
dzenie informacji o obcokrajowcu i to z wykorzystaniem narzedzi infor-
matycznych na odlegtos¢ nie wystarcza do uznania, ze osoby poddane
tym srodkom znajduja sie pod wiadcza kontrola organéw panstwa

2 Wyrok ETPC (Izba) 131X 2018 r. w sprawie Big Brother Watch i in. v. Wielka Brytania,
58170/13, 62322/14 and 24960/15, pkt 420.

% Big Brother Watch i in. v. Wielka Brytania, pkt 495.

4 Zob. Takze: European Court of Human Rights, Guide on Article 1 of the European
Convention on Human Rights, 2020, https://cli.re/JpwmZW (dostep: 7 IX 2022); C. Ryn-
gaert, Clarifying the Extraterritorial Application of the European Convention on Human Rights
(Al-Skeini v the United Kingdom), ,Utrecht Journal of International and European Law”
2012, nr 28(74), s. 57.

% Wyrok ETPC z 10 V 2001 r. w sprawie Cypr v. Turcja, 25781/94, pkt 78.
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stosujacego inwigilacje. Jednoczesnie Trybunal wielokrotnie w swoim
orzecznictwie podkreslal, Zze celem Konwencji jest stworzenie przez
umawiajace sie strony wspdlnej przestrzeni ochrony praw podstawo-
wych®. Przestrzen ta co do zasady nie rozciaga sie jednak na obszar
znajdujacy sie pod jurysdykcja panstw trzecich®.

Ciekawe wnioski plyna natomiast z odniesienia doktryny zacho-
wania przestrzeni prawnej do inwigilacji o czysto zagranicznym cha-
rakterze. Otdz, jezeli zaréwno panstwo stosujace srodki inwigilacyjne,
jak i panstwo, pod jurysdykcje ktérego podlega osoba poddana takim
srodkom, sa stronami EKPC, to zgodnie z wykladnia przedstawiona
w sprawie Cypr v Turcja®, tego typu ingerencja powinna by¢ oceniana
pod katem zgodnosci z gwarancjami wynikajacymi z Konwencji.

Niestety, ani w sprawie Big Brother Watch, ani w Centrum for rittvisa
ETPC nie odnidst sie szczegdétowo do tego problemu. W wyroku Izby
zapadlym w pierwszej z tych spraw — z uwagi na brak podniesienia
przez rzad zarzutu orzekania poza zakresem stosowania Konwencji —
Trybunal uznat, Ze w rozpatrywanej sprawie nie wystepuje spo6r doty-
czacy terytorialnej jurysdykcji®”. W ten sposob, zamiast rozstrzygnac
dyskutowany od lat problem, Trybunal skoncentrowatl sie na wyjasnie-
niu, dlaczego tym aspektem sprawy sie nie zajmie”.

Podsumowanie

Nieukierunkowane formy inwigilacji to srodek, ktéry w rekach zdeter-
minowanego rzadu jest narzedziem o olbrzymim potencjale ingerencji

% Postanowienie ETPC z 12 XII 2001 r. w sprawie Bankovi¢iin. v. Belgia iin., 52207/99,
pkt 80.

7 Tak: Postanowienie ETPC z 11 XII 2006 r. w sprawie Mohammed Ben El Mahi i in.
v. Dania, 5853/06.

 Zob. przypis 57. Szerzej: L. Hammer, Re-examining the extraterritorial application of
the ECHR to northern Cyprus: the need for a measured approach, ,The International Journal
of Human Rights” 2011, nr 15(6), s. 858-872.

% Wyrok ETPC (Izba) z 13 IX 2018 r. w sprawie Big Brother Watch i in. v. Wielka Bryta-
nia, 58170/13,62322/14 and 24960/15, pkt 271. Wniosek ten zostal takze potwierdzony
w trakcie postepowania przez Wielka Izba, gdy rzad potwierdzil ze przynajmniej nie-
ktérzy skarzacy w okresie badanym w postepowaniu znajdowali sie pod jurysdykcja
brytyjska (Big Brother Watch i in. v. Wielka Brytania, pkt 272).

70 Szersze omdwienie wyroku Izby w: B. van der Sloot, E. Kosta, Big Brother Watch
and Others v UK: Lessons from the Latest Strasbourg Ruling on Bulk Surveillance, ,European
Data Protection Law Review” 2019, nr 5(2), s. 252-261.
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w prawa i wolnosci osobiste. Abstrahujac od trwajacej dyskusji, czy
stosowanie tego typu srodkéw mozna uznac za konieczne w warunkach
dzialania panistwa demokratycznego, zapewnienie ochrony przed moz-
liwymi naduzyciami wymaga ustanowienia kompleksowego katalogu
zabezpieczen prawnych.

Bez watpienia wyktadnia przedstawiona przez Trybunal w naj-
nowszym orzecznictwie — w szczegdlnosci w sprawie Big Brother
Watch — przyczynia sie do realizacji tego celu. Sad nie tylko rozstrzy-
gnal niektére z pojawiajacych sie wczesniej watpliwosci, ale przede
wszystkim dostosowat standard orzeczniczy, uwzgledniajac wprost
ryzyka wynikajace z prowadzenia zaawansowanych programéw in-
wigilacyjnych. Jednoczesnie jednak zaprezentowana argumentacja
w wielu obszarach wydaje sie az nadto zachowawcza, przez co nie
prowadzi do ustanowienia spdjnych zasad, kompleksowo opisuja-
cych wymagania wzgledem wspoéiczesnych sposobéw gromadzenia
i przetwarzania danych.

Trybunat niezmiennie wskazuje, ze realizacja celéw bezpieczenstwa
narodowego moze uzasadnia¢ podjecie decyzji o stosowaniu srodkéw
inwigilacyjnych opartych na niezréznicowanym i hurtowym przechwy-
tywania facznosci. Nie wyjasnia jednak, czy realizacja innych waznych
zadan organéw publicznych moze by¢ réwniez uznana za wystarczajaca
dla zastosowania srodkéw nieukierunkowanych. Trudno to pominiecie
zrozumie¢, zwlaszcza w sytuacji gdy istnieje wiele dowodéw na wdra-
zanie przez panstwa nowych platform analitycznych posiadajacych
oczywisty potencjal do stosowania nieukierunkowanej inwigilacji i to
w dziedzinach niezwiazanych z bezpieczenistwem narodowym. Masowa
inwigilacja to dzisiaj nie tylko srodki stosowane przez agencje wywia-
dowcze wylacznie w odniesieniu do facznosci elektronicznej.

Trybunal stoi na stanowisku, ze stosowanie masowej inwigilacji
mozna pogodzic¢ z zasadami funkcjonowania panstwa demokratyczne-
go. Srodkiem do osiagniecia tego celu ma by¢ standard zabezpieczeri
prawnych, pierwotnie dedykowany programom inwigilacji ukierun-
kowanej, a w sprawie Big Brother Watch rozszerzony w sposob explicite
uwzgledniajacy zagrozenia zwigzane z programami nieukierunkowa-
nymi. Chociaz wprowadzone zmiany nalezy oceni¢ pozytywnie, to
w stanowisku Trybunalu brakuje refleksji nad przyczynami, dlaczego
dotychczasowy standard orzeczniczy okazal sie nieskuteczny. Sprawa
Weber byta rozstrzygana w roku 2006, a wiec ponad 15 lat temu. Od tego
czasu ujawniono bogactwo informacji na temat masowych programéw
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inwigilacyjnych, prowadzonych takze przez panstwa europejskie. Czy
zatem nalezy uznag, ze to prawodawcy i rzady poszczegolnych panstw
btednie interpretowaly istniejacy wowczas standard orzeczniczy ETPC
i akceptowaly uzywanie srodkéw go naruszajacych, czy jednak to sam
standard byt na tyle nieprecyzyjny oraz niespo6jny, ze jego efektywnos¢
byta niewielka? Na tym tle symptomatycznie wyglada ocena szwedz-
kich przepiséw inwigilacyjnych dokonana w sprawie Centrum for rittvi-
sa — gdy najpierw Izba (bazujac m.in. na standardzie wprowadzonym
W sprawie Weber) nie stwierdzita naruszenia, a nastepnie Wielka Izba
doprecyzowala standard oceny i na tej podstawie uznala, ze szwedzkie
przepisy jednak naruszaja Konwencje.

Stanowisko ETPC warto skontrastowac takze z wyktadnia TSUE.
W istocie standard luksemburski w zakresie programéw nieukierun-
kowanych (w tym wypadku: ogélnej retencji danych) mozna zreka-
pitulowa¢ w kilku punktach: (1) niezréznicowane formy inwigilacji
zakladajace hurtowe gromadzenie danych co do zasady prowadza do
nieproporcjonalnej ingerencji w prawa jednostki, wobec czego sa nie-
zgodne z prawem UE; (2) z uwagi na szczegdlne znaczenie realizacji
celéw bezpieczenstwa narodowego, paristwa moga stosowac niezrdz-
nicowane formy inwigilacji w przypadkach, gdy jest to konieczne dla
osiagniecia rzeczywistych potrzeb w zakresie bezpieczenstwa panstwa;
(3) w kazdym przypadku dane pozyskane w ten sposéb nie moga by¢
przechowywane poza UE”". Z czytelnego stanowiska, przedstawione-
go w punkach 1 i 2 wynika niedopuszczalnos¢ stosowania masowej
inwigilacji dla realizacji innych celéw niz bezpieczenstwa narodo-
wego. Z kolei z tezy 3 wynika niedopuszczalnos¢ stosowania takich
$rodkéw z zamiarem przekazania pozyskanych w ten sposéb danych
do zagranicznych partneréw. Standard strasburski nie zawiera prostej
odpowiedzi na zadne z tych zagadnien. Co wiecej, ETPC do tej pory
nie odpowiedzial nawet jasno, czy gwarancje wynikajace z Konwencji
w ogo6le maja zastosowanie do niektérych rodzajéw inwigilacji (jak na
przyktad inwigilacji o czysto zagranicznym charakterze).

Oczywiscie analizujac stanowisko TSUE, nalezy zawsze pamie-
ta¢ o zakresie stosowania prawa UE, co w tym wypadku oznacza, ze
standard unijny nie moze by¢ wprost odniesiony do wielu programow

' M. Rojszczak, National Security and Retention of Telecommunications Data in Light
of Recent Case Law of the European Courts, ,European Constitutional Law Review” 2021,
nr 17(4), s. 607-635.
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inwigilacyjnych, ktérych badanie znajduje sie w kognicji ETPC”% Nie
zmienia to jednak faktu, ze TSUE - stosujac przekonujaca i spdjna
argumentacje — wypracowal w ostatnich latach kompleksowa wyktad-
nie Karty praw podstawowych, w sposéb realny chroniacy przed nie-
uprawniong inwigilacja elektroniczna. Niestety nie mozna tego samego
powiedziec¢ o zawitej i pelnej niejednoznacznosci wyktadni ETPC.
Podobne wnioski przedstawione zostaly takze w zdaniach odrebnych
dotaczonych do wyroku Big Brother Watch. Uwage zwraca stanowisko
sedziéw P. Lemmensa, F. Vehabovica oraz M. Bosnjaka, w ktérym wska-
zali na brak ustanowienia w wyroku jasnych i czytelnych wymagan
minimalnych. W tym zakresie trafnie zauwazyli, ze standard ETPC
,[wlymaga jasnej definicji poszczegdlnych zabezpieczen w prawie kra-
jowym, ale sam nie ustanawia zadnych minimalnych zabezpieczen””>.
Przekonuje réwniez przedstawiona przez nich argumentacja dotyczaca
tatwosci, z jaka — poprzez wykorzystanie odpowiednio dobranych selek-
toréw — mozliwe jest wykorzystanie programéw nieukierunkowanych
do prowadzenia inwigilacji ukierunkowanej, przy jednoczesnym omi-
nieciu szczegdlowych zabezpieczen ustanowionych dla przypadkéow
inwigilacji celowanej. W tym zakresie trudno nie przyznac¢ takze racji
sedziemu Pinto de Albuquerque, ktéry uznat stanowisko Trybunatu za
,niedopuszczalne niejasne” — w konsekwencji prowadzace ,nie tylko
do ostabienia autorytetu Trybunatu, ale takze wartosci tego wyroku"”.
Uzasadnienie wyroku Wielkiej Izby w sprawie Big Brother Watch
zawiera ponad 500 paragraféw. Oczywiscie objetos¢ tekstu nie mowi
nic o jego jakosci, a wniosek ten bez wyjatku dotyczy takze orzeczen
sadowych. Pamietajac jednak, ze kwestia stosowania nieukierunkowanej
inwigilacji od lat znajduje sie w centrum zainteresowania zaréwno pra-
wodawcow, opinii publicznej, jak i judykatury, mozna bylo oczekiwag, ze
Wielka Izba, tak szczegétowo odnoszac sie do przedlozonej jej sprawy,
rozstrzygnie takze rzeczywiste problemy zwiazane z tolerowaniem nie-
ukierunkowanych form inwigilacji w europejskiej przestrzeni prawne;j.
Tym bardziej, ze szereg z istniejacych obecnie niejasnosci wynika z nie-
jednoznacznego stanowiska, jakie Trybunal podejmowal w przesztosci.

72 1. Buono, A. Taylor, Mass Surveillance in the CJEU: Forging a European Consensus, ,The
Cambridge Law Journal” 2017, nr 76(2), s. 250-253.

73 Zob. zdanie odrebne sedziéw P. Lemmensa, F. Vehabovic¢a oraz M. Bosnjaka do
wyroku Big Brother Watch i in v. Wielka Brytania, pkt 14(b).

7 Zob. zdanie odrebne sedziego Pinto de Albuquerque do wyroku Big Brother Watch
iin v. Wielka Brytania, pkt 2.
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Dlatego wydaje sie, ze Trybunal nie w pelni wykorzystal mozliwos¢,
aby swoja wykladnia wplyna¢ na praktyke panstw dotyczaca coraz
szerszego stosowania nieograniczonych form inwigilacji. Uwage zwraca
takze dostrzegalny brak spéjnosci pomiedzy kierunkiem orzecznic-
twa ETPC a standardem stosowanym przez TSUE. Chociaz nie jest to
pierwszy przypadek, gdy Trybunal Sprawiedliwos$ci ustanawia wyzszy
poziom ochrony, niz wynikajacy z orzecznictwa EPKC, to z perspektywy
wyznaczania szerszych, regionalnych standardéw — nieograniczonych
tylko do panstw cztonkowskich EU — taka sytuacja musi niepokoic.

BULK ELECTRONIC SURVEILLANCE IN THE LIGHT OF CURRENT
EUROPEAN COURT OF HUMAN RIGHTS CASE LAW

Summary

In 2016, while testifying before a UK parliamentary committee, William Binney,
former technical director of the US National Security Agency, stated that by imple-
menting bulk surveillance programmes, “your government and my government has
permitted what terrorists have wanted all along but could never achieve. That is to
cause us to restrict our freedoms while also tripping up our efforts to stop them”.

Despite the passage of years, controversy about the proportionality of the use
of surveillance programmes involving indiscriminate and bulk data collection con-
tinues unabated. There are numerous arguments that such measures should not be
used in democratic states. Despite the recurring reports of abuse and questionable
usefulness of such solutions, there is also no shortage of arguments put forward by
proponents of the use of untargeted measures proving the need (or even necessity)
for their use for public security purposes.

The issue presented here is also the subject of ongoing interest on the part of
legislators and the judiciary. The article aims to provide an overview of the evolution
of the ECtHR’s position on the use of electronic surveillance, in particular its untar-
geted forms. However, the article is intended not only to recapitulate the reasoning
as set out in recent case law — including the 2021 judgments of the Grand Chamber
in Big Brother Watch et al. v. United Kingdom and Centrum for rittvisa v Sweden — but
also to prompt further discussion on the relevance of the Court’s position as set
out in relation to the most important legal issues relating to mass surveillance. It
is the author’s intention that in this way it will be possible to answer the question
of whether the current standard set by the ECtHR can be considered sufficient to
protect against the risk associated with the spread of modern surveillance measures
and their increasing use by public authorities.

Keywords: electronic surveillance — bulk surveillance — personal data protection —
right to privacy.
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z szeroko rozumiana lokalizacja zaktadéw zagrozonych powazna awaria,
co wiaze sie z kwestia bezpieczenistwa, w tym srodowiskowego (czy
tez ekologicznego) oraz ochrona zycia i zdrowia ludzi. Problematyka
bezpieczenstwa, w tym ekologicznego i sanitarnego jest, oczywiscie,
przedmiotem zainteresowania doktryny prawa'. Istotne znaczenie w za-
kresie zapewnienia bezpieczenstwa odgrywa wojewddzka administracja
rzadowa, w szczegdlnosci wojewoda i administracja z nim zespolona?,
ktdrej czescia jest wojewddzki inspektor ochrony srodowiska.

Na tle powyzej nakreslonego zarysu zagadnienia pojawiaja sie pro-
blemy teoretyczne i praktyczne. Celem ponizszych rozwazan jest przed-
stawienie tych probleméw i zaproponowanie rozwigzan. Zagadnienie
okreslone w tytule nie stato sie do tej pory przedmiotem szerszego
zainteresowania doktrynalnego. Mozliwe, ze taka sytuacja wynika ze
skoncentrowania sie na innych zagadnieniach zwigzanych ze stanowi-
skiem organdw opiniujaco-uzgadniajacych w procesie podejmowania
gminnych aktéw planowania przestrzennego.

1. Problematyka powaznych awarii w zwiazku z lokalizacja
okreslonych obiektow budowlanych, w tym zaktadow
zagrozonych powazna awaria w prawie Unii Europejskiej

Problematyka powaznych awarii w zwiazku z lokalizacja okreslonych
obiektow budowlanych, w tym zaktadéw zagrozonych powazna awa-
ria wystepuje w polskim prawie w wyniku transpozycji przepiséw dy-
rektywy Parlamentu Europejskiego i Rady 2012/18/UE z dnia 4 lipca
2012 r. w sprawie kontroli zagrozen powaznymi awariami zwiazanymi

! Zob. w tym zakresie m.in. K. Wojtczak, Kompetencje i zadania jednostek samorzqdu
terytorialnego w zakresie bezpieczeristwa zdrowia ludnosci, ,Studia Prawa Publicznego” 2018,
nr 3(23), s. 9-49; eadem, Prawo dziecka do ochrony zdrowia, w: Konwencja o prawach dziecka:
analiza i wyktadnia, pod red. T. Smyczynskiego, Poznan 1999, s. 309-325; P. Korzeniowski,
Bezpieczenstwo ekologiczne jako instytucja prawa ochrony srodowiska, £L.6dz 2012; D. Trzcin-
ska, J. Kierzkowska, Bezpieczeristwo ekologiczne w realizacji zadar publicznych, Warszawa
2020; T. Bojar-Fijatkowski, Prawo sanitarne w systemie prawnej ochrony srodowiska w Polsce,
Bydgoszcz 2019.

2 Na temat wojewody zob. K. Wojtczak, Pozycja prawna wojewody, Warszawa 1986;
eadem, Wojewoda w okresie przemian w ustroju politycznym i administracyjnym miedzy
Il a Il Rzeczypospolitg Polskg, w: Administracja publiczna pod rzqdami prawa. Ksiega pamigt-
kowa z okazji 70-lecia urodzin prof. zw. dra hab. Adama Blasia, pod red. J. Korczaka, Wroctaw
2016, s. 529-540; eadem, Obsada stanowiska wojewody w przepisach prawnych dawniej i aktu-
alnie obowigzujgcych, w: Prawo i administracja. T. 8, pod red. K. Wojtczak, Pita 2009, s. 7-34.
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z substancjami niebezpiecznymi, zmieniajaca, a nastepnie uchylajaca
dyrektywe Rady 96/82/WE?. Zagadnienie to jest przedmiotem art. 13
dyrektywy zatytulowanego ,Planowanie i zagospodarowanie prze-
strzenne”. Ten stosunkowo rozbudowany przepis naktada caly szereg
obowiazkéw na panstwa cztonkowskie. Maja one zapewni¢, aby w ra-
mach planowania i zagospodarowania przestrzennego lub w innych
wlasciwych obszarach polityki uwzgledniane byty cele odnoszace sie
do zapobiegania powaznym awariom i ograniczania ich skutkéw dla
zdrowia ludzkiego i sSrodowiska. Cele te realizuja poprzez kontrole:

a) lokalizacji nowych zaktadéw;

b) zmian w istniejacych zaktadach;

¢) nowych inwestycji, takich jak potaczenia transportowe, miejsca
uzytecznosci publicznej i tereny zabudowy mieszkalnej usytuowa-
nych w poblizu zakladéw, gdzie lokalizacja lub inwestycje moga by¢
zrodtem powaznej awarii lub zwiekszy¢ ryzyko powaznej awarii badz
jej skutkow.

Kolejnym obowiazkiem panstw cztonkowskich jest zapewnienie,
aby ich planowanie i zagospodarowanie przestrzenne lub inne wla-
$ciwe obszary polityki i procedury stuzace wdrazaniu takiej polityki
uwzglednialy w dluzszej perspektywie potrzebe:

a) utrzymania wlasciwych bezpiecznych odlegtosci miedzy zaktada-
mi objetymi niniejsza dyrektywa a obszarami zabudowy mieszkalnej,
budynkami, obszarami przestrzeni publicznej, obszarami wypoczynko-
wymi oraz, w miare mozliwosci, gléwnymi szlakami komunikacyjnymi;

b) ochrony obszaréw o szczegdlnej wrazliwosci srodowiska lub
obszaréw szczegdlnego zainteresowania usytuowanych w poblizu za-
ktadéw, w stosownych przypadkach dzieki wtasciwym bezpiecznym
odlegltosciom lub innym odpowiednim srodkom;

c) w przypadku istniejacych zaktadéw wprowadzenia dodatkowych
$rodkow technicznych, aby nie zwiekszac ryzyka dla zdrowia ludzkiego
i sSrodowiska.

Z punktu widzenia proceduralnego panstwa cztonkowskie zostaly
zobowiazane, aby wszystkie wlasciwe organy oraz organy do spraw
planowania odpowiedzialne za decyzje podejmowane w tym zakresie

® Dz. Urz. UE L 197 z dnia 24 VII 2012 r., str. 1-37. Nie jest to pierwszy akt prawa
UE odnoszacy sie do tego zagadnienia — wczesniej problematyka ta byta uregulowana
w dyrektywie Rady 96/82/WE w sprawie kontroli niebezpieczeristwa powaznych awa-
rii zwiazanych z substancjami niebezpiecznymi (Dz. Urz. UE L 10 z dnia 14 1 1997 r.,
str. 13-33).
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ustality odpowiednie procedury konsultacyjne, ktére utatwia wdrozenie
kierunkéw wyzej okreslonej polityki. Procedury te musza by¢ ustalane
w taki sposob, aby prowadzacy zaklady dostarczali wystarczajacych
informacji dotyczacych ryzyka zwiazanego z zaktadem oraz aby porady
techniczne dotyczace tego ryzyka byly dostepne na zasadzie poszcze-
gélnych przypadkéw albo na zasadzie ogdlnej, gdy decyzje sa podej-
mowane. Panstwa cztonkowskie zapewniaja, aby prowadzacy zaklady
o zwiekszonym ryzyku dostarczali na wniosek wlasciwego organu wy-
starczajace informacje o ryzyku zwiazanym z zakladem niezbedne do
celéw zagospodarowania przestrzennego.

Powyzsze wymogi odniesiono takze do systemu ocen oddzialywania
na srodowisko uregulowanego w przepisach dyrektywy Parlamentu
Europejskiego i Rady 2011/92/UE z dnia 13 grudnia 2011 r. w sprawie
oceny skutkow wywieranych przez niektére przedsiewziecia publiczne
i prywatne na srodowisko oraz dyrektywy 2001/42/WE Parlamentu Eu-
ropejskiego i Rady z dnia 27 czerwca 2001 r. w sprawie oceny wplywu
niektorych planow i programéw na srodowisko i innych stosownych
przepiséw Unii. Dopuszczono w tym zakresie wprowadzenie skoordy-
nowanych lub wspolnych procedur majacych na celu spetnienie wymo-
gow zawartych w omawianym artykule 13 i wymogoéw zawartych w tych
przepisach, m.in. w celu unikniecia podwdjnej oceny lub konsultacji.
Ta kwestia pozostaje jednakze poza zakresem ponizszych rozwazan.

Transpozycja przepiséw Unii Europejskiej odnoszacych sie do lo-
kalizacji zakladow stwarzajacych zagrozenie wystapienia powaznej
awarii przemystowej do prawa polskiego nastapita w Ustawie z dnia
27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony srodowiska* poprzez art. 73 ust. 3-5.

* Dz.U. Nr 62, poz. 627, dalej ,Ustawa — Prawo ochrony srodowiska”. W mysl Jlalrt.
73.3. W obrebie zwartej zabudowy miast i wsi jest zabroniona budowa zaktadéw stwarza-
jacych zagrozenie dla zycia lub zdrowia ludzi, a w szczegéInosci zaktaddw stwarzajacych
zagrozenie wystapienia powaznej awarii przemystowej. Rozbudowa takich zakladéw
jest dopuszczalna pod warunkiem, ze doprowadzi ona do ograniczenia zagrozenia
dla zdrowia ludzi, w tym ograniczenia wystapienia powaznych awarii przemystowych.

3a. Przepis ust. 3 nie dotyczy budowy i rozbudowy zaktadéw na obszarach okre-
§lanych w miejscowych planach zagospodarowania przestrzennego jako tereny prze-
znaczone do dzialalnosci produkcyjnej, sktadowania i magazynowania, jezeli plany te
nie zawieraja ograniczen dotyczacych zakladéw stwarzajacych zagrozenie dla zycia
lub zdrowia ludzi.

4. Zaklady stwarzajace zagrozenie wystapienia powaznej awarii przemystowej lo-
kalizuje sie w bezpiecznej odlegtosci od siebie, od wielorodzinnych budynkéw miesz-
kalnych, od budynkéw mieszkalnych powstalych na nieruchomosciach pochodzacych
z Zasobu Nieruchomosci, o ktérym mowa w ustawie z dnia 20 lipca 2017 r. o Krajowym
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Zwrocic trzeba szczegdélna uwage na wystepowanie w nich szeregu
poje¢ nieostrych, takich jak zaklady stwarzajace zagrozenie dla zycia
lub zdrowia ludzi czy bezpieczna odleglos¢®. W tym drugim zakresie
sposob ustalania bezpiecznej odleglosci ma zosta¢ doprecyzowany
w rozporzadzeniu wykonawczym. Notabene rozporzadzenie to ostatnio
stracito swoja obligatoryjnos¢ na rzecz fakultatywnosci®.

2. Opiniowanie miejscowych planow zagospodarowania
przestrzennego w zwiazku z lokalizacja zaktadow
stwarzajacych zagrozenie wystapienia powaznej awarii
przemystowej

Podstawowe znaczenie z punktu widzenia formalnego w zakresie
opiniowania przez wojewodzkiego inspektora ochrony srodowiska
miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego w zwiazku
z lokalizacja zakladéw stwarzajacych zagrozenie wystapienia powaznej
awarii przemystowej ma Ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym’. W art. 17 pkt 6 przyjeto, iz wojt,
burmistrz albo prezydent miasta po podjeciu przez rade gminy uchwaty

Zasobie Nieruchomosci (Dz.U. 2020, poz. 110012127 oraz 2021, poz. 11,223 11551), od
obiektow uzytecznosci publicznej, od budynkéw zamieszkania zbiorowego, od obszardw,
o ktérych mowa w ust. 1 pkt 11 3, od upraw wieloletnich, od drég krajowych oraz od
linii kolejowych o znaczeniu pafistwowym.

5. Wielorodzinne budynki mieszkalne, budynki mieszkalne powstate na nieruchomo-
$ciach pochodzacych z Zasobu Nieruchomosci, o ktérym mowa w ustawie z dnia 20 lipca
2017 r. o Krajowym Zasobie Nieruchomosci, obiekty uzytecznosci publicznej, budynki
zamieszkania zbiorowego, obszary, o ktérych mowa w ust. 1 pkt 1 i 3, drogi krajowe
oraz linie kolejowe o znaczeniu panstwowym lokalizuje sie w bezpiecznej odlegtosci
od zakladow stwarzajacych zagrozenie wystapienia powaznej awarii przemystowej”.

Omowienie tych przepiséw zob. A. Lipinski, Art. 73, w: Ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r.
Prawo ochrony srodowiska. Komentarz, pod red. J. Jendroski, Wroctaw 2001, s. 331-332;
M. Bar, Art. 73, w: M. Gérski, M. Pchatek, W. Radecki, J. Jerzmanski, M. Bar, S. Urban,
J. Jendroska, Prawo ochrony srodowiska. Komentarz, Warszawa 2011, s. 265-267; K. Gru-
szecki, Prawo ochrony srodowiska. Komentarz, Warszawa 2007, s. 212-215.

® Szerzej w sprawie pojecia ,bezpieczna odlegtos¢” zob. Z. Bukowski, E.K. Czech,
K. Karpus, B. Rakoczy, Prawo ochrony srodowiska. Komentarz, Warszawa 2013, s. 100-101.

¢ Poprzez Ustawe z dnia 9 VI 2022 r. 0 zmianie ustawy — Prawo ochrony srodowiska
oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. poz.1260). W uzasadnieniu nowelizacji wskazano
w tym zakresie na trudnosci merytoryczne i techniczne — zob. druk sejmowy nr 2181,
uzasadnienie, str. 3—4.

7 Tekst jedn. Dz.U. 2022, poz. 503, dalej ,Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym”.
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o przystapieniu do sporzadzania planu miejscowego kolejno wystepuje
o opinie o projekcie planu do:

- wlasciwego organu Panistwowej Strazy Pozarnej i wojewo6dzkiego
inspektora ochrony srodowiska w zakresie:

(1) lokalizacji nowych zaktadéw o zwiekszonym lub duzym ryzyku
wystapienia powaznych awarii,

(2) zmian, o ktérych mowa w art. 250 ust. 5 i 7 Ustawy — Prawo
ochrony srodowiska®, w istniejacych zakladach o zwiekszonym lub
duzym ryzyku wystapienia powaznych awarii i nowych inwestycji oraz

(3) rozmieszczenia obszar6w przestrzeni publicznej i terenéw zabu-
dowy mieszkaniowej w sasiedztwie zaktadéw o zwiekszonym lub duzym
ryzyku wystapienia powaznych awarii, w przypadku gdy te inwestycje,
obszary lub tereny zwiekszaja ryzyko lub skutki powaznych awarii.

Pierwszym zagadnieniem, ktére nalezy poddac ocenie, jest kwestia,
czy wojt, burmistrz albo prezydent miasta po podjeciu przez rade gminy
uchwaly o przystapieniu do sporzadzania kazdego planu miejscowego
winien wystapi¢ do wojewodzkiego inspektora ochrony srodowiska
o opinie do projektu planu. Mozna przyja¢, ze takie wystapienie o opi-
nie winno miec¢ miejsce tylko i wylacznie w sytuacji, w ktérej zachodza
przestanki, o ktérych mowa w art. 17 pkt 6 ppkt a pppkt (1), (2) i (3),
a wiec jedynie, gdy plan dotyczy:

1) lokalizacji nowych zaktadéw o zwigkszonym lub duzym ryzyku
wystapienia powaznych awarii,

(2) zmian, o ktérych mowa w art. 250 ust. 5 7 Ustawy— Prawo ochro-
ny srodowiska, w istniejacych zakladach o zwiekszonym lub duzym
ryzyku wystapienia powaznych awarii i nowych inwestycji oraz

(3) rozmieszczenia obszaréw przestrzeni publicznej i terendéw zabu-
dowy mieszkaniowej w sasiedztwie zaktadow o zwiekszonym lub duzym
ryzyku wystapienia powaznych awarii, w przypadku gdy te inwestycje,
obszary lub tereny zwiekszaja ryzyko lub skutki powaznych awarii.

8 Art. 250 ust. 5 i 7 Ustawy— Prawo ochrony srodowiska ma nastepujace brzmienie:

,b. Kazda istotna zmiane ilosci lub rodzaju substancji niebezpiecznej albo jej cha-
rakterystyki fizykochemicznej, pozarowej i toksycznej, zmiane technologii lub profilu
produkcji oraz zmiane, ktéra mogtaby mie¢ powazne skutki zwiazane z ryzykiem awarii,
w stosunku do danych zawartych w zgloszeniu, o ktérym mowa w ust. 1, zgtasza sie
wlasciwemu organowi Panstwowej Strazy Pozarnej w terminie co najmniej 30 dni przed
dniem jej wprowadzenia”.

,7. Istotna zmiane rodzaju substancji lub jej charakterystyki fizykochemicznej, po-
zarowej i toksycznej stanowi zmiana, ktéra wiaze sie z zaliczeniem do innej kategorii
substancji niebezpiecznych w stosunku do danych przedstawionych w zgloszeniu”.
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Weryfikacja, czy zachodza przestanki okreslone wyzej w pppkt (1),
(2) i (3), nalezy do wdjta, burmistrza albo prezydenta miasta. Stano-
wisko takie zostalo zajete takze w orzecznictwie — w wyroku Woje-
wodzkiego Sadu Administracyjnego (WSA) w Poznaniu z 29 sierpnia
2019 r. (sygn. akt IV SA/Po 183/19). Sad jednoznacznie wskazal, ze
,[o]bowiazek uzyskania opinii wlasciwego organu Panstwowej Strazy
Pozarnej i wojewoddzkiego inspektora ochrony srodowiska aktualizuje
sie wylacznie w sytuacji, gdy na terenie objetym projektem istniejq lub
maja powstac zaklady o zwiekszonym lub duzym ryzyku wystapienia
powaznych awarii”.

Zwrocic jednakze trzeba takze uwage na zastrzezenie, jakie zawarl
WSA w przywotanym wyroku - ,Jezeli z planu wprost nie wynika za-
mierzenie lokalizacji nowych zaktadéw o zwiekszonym lub duzym ry-
zyku wystapienia powaznych awarii, zmian, o ktérych mowa w art. 250
ust. 5i 7 Ustawy— Prawo ochrony srodowiska, ale zarazem lokalizacja
takich zakladéw nie zostala wykluczona poprzez odpowiednie zapi-
sy w planie, to teoretycznie jest mozliwa lokalizacja takich nowych
zakladéw w przysztosci. Wobec powyzszego projekt planu powinien
zostac zaopiniowany réwniez przez wojewo6dzkiego inspektora ochro-
ny srodowiska”. Podejscie to nie jest jednak w pelni prawidtowe. Brak
zakazu lokalizacji nowych zaktadéw o zwiekszonym lub duzym ryzyku
wystapienia powaznych awarii, zmian, o ktérych mowa w art. 250 ust. 5
i 7 Ustawy— Prawo ochrony srodowiska, nie powoduje automatycznie
mozliwosci powstawania takich zaktadéw. Konieczna jest zindywidu-
alizowana ocena, czy konkretny miejscowy plan w ogdle dopuszcza
lokalizacje takich zaktadow, ktére mogtyby by¢ zaliczone do kategorii
zakladéw o zwiekszonym lub duzym ryzyku wystapienia powaznych
awarii. Mozliwe jest przeciez podjecie planu dla obszaru, na ktérym
w ogdle nie przewidziano dzialalnosci przemystowej. Taka zindywi-
dualizowana ocena winna by¢ dokonana przez woéjta, burmistrza albo
prezydenta miasta i dopiero w jej nastepstwie organ ten winien zdecy-
dowac o skierowaniu lub nie planu do opinii wojewddzkiego inspektora
ochrony srodowiska. Nie wydaje sie, aby istniata potrzeba szczegéto-
wej analizy zupelnie kazdego miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego przez wojewddzkiego inspektora ochrony srodowiska
w kontekscie lokalizacji zakladow stwarzajacych zagrozenie wystapienia
powaznej awarii przemystowej — to wszak podmiot projektujacy plan
jest najbardziej zorientowany, czy taka lokalizacja jest dopuszczalna
czy tez nie.
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Kolejna kwestia jest ewentualne przyjecie planu bez opinii woje-
wddzkiego inspektora ochrony srodowiska w sytuacji, w ktorej wy-
stepuja przestanki okreslone w art. 17 pkt 6 ppkt a pppkt (1), (2) i (3),
czyli wowczas, gdy dopuszczono lokalizacje zakladéw stwarzajacych
zagrozenie wystapienia powaznej awarii przemystowej, a plan nie
zostal skierowany przez wéjta (burmistrza, prezydenta miasta) do
wojewddzkiego inspektora ochrony srodowiska. Zgodnie z art. 28 ust. 1
Ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym ,[i]stotne
naruszenie zasad sporzadzania studium lub planu miejscowego, istot-
ne naruszenie trybu ich sporzadzania, a takze naruszenie wtasciwosci
organoéw w tym zakresie, powoduja niewaznos¢ uchwaty rady gminy
w catosci lub czesci”. Przyjecie planu bez opinii wojewodzkiego in-
spektora ochrony srodowiska, o czym byla mowa wyzej, z pewnoscia
stanowi naruszenie trybu sporzadzania planu miejscowego. Kwestia
istotnosci bedzie juz musiala by¢ przedmiotem analizy w konkretnym,
indywidualnym przypadku. Majac na wzgledzie wplyw lokalizacji
zakladow stwarzajacych zagrozenie wystapienia powaznej awarii prze-
mystowej na zycie i zdrowie ludzi, bezpieczenstwo czy srodowisko
przyrodnicze, moze to w wiekszosci przypadkow stanowic naruszenie
istotne.

Takie stanowisko zostalo takze zajete w orzecznictwie — w wyroku
WSA w Poznaniu z 29 sierpnia 2019 r. (sygn. akt IV SA/Po 183/19):
+Niewystapienie przez wojta (burmistrza, prezydenta miasta) o opinie
do projektu planu miejscowego obliguje do uznania, iz plan zostat
wydany z naruszeniem trybu jego sporzadzania”.

Odrebna kwestia proceduralna jest problem terminu do zaopinio-
wania miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego przez
wojewodzkiego inspektora ochrony srodowiska. Szczegétowo kwestia
opiniowania jest przedmiotem art. 25 Ustawy o planowaniu i zagospo-
darowaniu przestrzennym o nastepujacej tresci:

,1. Woéjt, burmistrz albo prezydent miasta ustala termin dokonania
uzgodnien albo przedstawienia opinii przez organy, o ktérych mowa
w art. 11 pkt 4 i 5 oraz art. 17 pkt 6, nie krétszy niz 14 dni i nie dluzszy
niz 30 dni od dnia udostepnienia projektu studium albo projektu planu
miejscowego wraz z prognoza oddzialywania na srodowisko.

la. Organ uzgadniajacy albo opiniujacy moze w uzasadnionych przy-
padkach wystapi¢ do wojta, burmistrza albo prezydenta miasta, o zmia-
ne terminu, o ktérym mowa w ust. 1, wskazujac termin nie dtuzszy niz
30 dni na przedstawienie opinii albo dokonanie uzgodnienia.
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2. Nieprzedstawienie stanowiska lub warunkéw, o ktérych mowa
w art. 24 ust. 2, w terminie, o ktérym mowa w ust. 1 i 1a, uwaza sie za réw-
noznaczne odpowiednio z uzgodnieniem lub zaopiniowaniem projektu”.

Przesadza to o organie okreslajacym termin przedstawienia opinii
i potencjalnych mozliwosciach zmiany tego terminu. W kontekscie
niedochowania terminu przyjeto zasade qui tacet, consentire videtur®.

Rozwazana w orzecznictwie kwestia byl takze stosunek przepisow
art. 25 Ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym do
art. 106 ustawy Kodeks postepowania administracyjnego'®, w tym w za-
kresie przedtuzenia terminu do zajecia stanowiska (opinii). WSA w Go-
rzowie Wielkopolskim w wyroku z 31 sierpnia 2011 r. (sygn. akt II SA/
Go 449/11) zwr6cil uwage, ze ,[ulzgodnienie projektu miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego z regionalnym dyrektorem
ochrony srodowiska nastepuje w trybie przewidzianym przez art. 106
KPA jednak regulacje te mozna zastosowac¢ wytacznie odpowiednio, co
sprowadza sie do formy rozstrzygniecia oraz sposobu jego zaskarzenia.
Nie znajduje natomiast zastosowania w przedmiotowej sprawie art. 106
§ 3 KPA, ktéry doznaje modyfikacji w zwiazku z regulacja art. 25 ustawy
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, zgodnie z ktérym
uprawnionym do wyznaczenia terminu do dokonywania uzgodnien
jest wylacznie wéjt (burmistrz, prezydent miasta). Zatem przepis art. 25
ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym nalezy uzna¢
za lex specialis w stosunku do art. 106 § 3 KPA”. Konsekwencja tego jest
wylaczenie mozliwosci zastosowania art. 106 § 6 k.p.a., zgodnie z kto-
rym ,w przypadku niezajecia stanowiska w terminie okreslonym w § 3
stosuje sie odpowiednio przepisy art. 36-38 KPA". W swietle powyzszych
rozwazan nalezy uzna¢, ze regionalny dyrektor ochrony srodowiska nie
posiada kompetencji do samodzielnego przedluzenia terminu do zajecia
stanowiska odnosnie do projektu planu i jest zwigzany terminem wy-
znaczonym przez organ wykonawczy gminy, a naruszenie terminu nie-
watpliwie musi skutkowa¢ przyjeciem fikcji uzgodnienia na podstawie
art. 25 ust. 2 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym.

° Tak tez Naczelny Sad Administracyjny (NSA) - w wyroku z 16 VI 2021 r. (sygn. akt
11 OSK 2721/18) podkreslono, ze ,[z]e sformutowania art. 25 ust. 2 ustawy o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym wynika, ze skutek w postaci przedstawienia opinii
lub uzgodnienia nastepuje z mocy prawa w chwili uplywu okreslonego terminu. Zatem,
przedstawienie opinii lub uzgodnienia po terminie jest prawnie obojetne”.

10 Ustawa z dnia 14 VI 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego (tekst jedn.
Dz.U. 2021, poz. 735), dalej k.p.a.".
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Majac na wzgledzie klasyczny charakter prawny opinii w prawie
administracyjnym, warto zwréci¢ uwage na stosunkowo nowe orzecz-
nictwo NSA odnoszace sie zwlaszcza do skutkéw negatywnej opinii.
Orzeczenie dotyczy co prawda studium uwarunkowan i kierunkéw
zagospodarowania przestrzennego gminy, ale biorac pod uwage ana-
logicznos¢ przepiséw odnoszacych sie do miejscowego planu zago-
spodarowania przestrzennego, rozpatrzy¢ mozna jego zastosowanie
w omawianym przypadku. NSA w wyroku z 16 czerwca 2021 r. (sygn.
akt I OSK 2721/18) wskazat, ze:

1., Nie mozna zréwnywac braku pozytywnej opinii lub wrecz wyra-
zenia przez wlasciwy organ administracji negatywnej opinii o projekcie
zmiany studium z nieuzgodnieniem projektu zmiany studium. Skoro
ustawodawca w zaleznosci od réznych okolicznosci raz wymaga opinii
o projekcie studium, a innym razem uzgodnienia takiego projektu, to nie
mozna przyjmowac, ze to rozréznienie jest bez istotnego znaczenia”;

2. ,W zakresie opinii w stosunku do projektu studium (zmiany stu-
dium) naruszenie prawa bedzie miato miejsce wéwczas, gdy studium
(zmiana studium) zostanie uchwalone bez zasiegniecia opinii wlasci-
wego organu administracji. Natomiast uchwalenie studium (zmiany
studium) wbrew opinii wlasciwego organu administracji powinno
podlegac ocenie w zakresie naruszenia prawa. Zdaniem NSA w zalez-
nosci od konkretnego przypadku taka sytuacja moze stanowi¢ naru-
szenie prawa. Wymaga to jednakze kazdorazowo dodatkowej oceny
z uwzglednieniem wszystkich okolicznosci, w szczegdlnosci tego, czy
negatywna opinia opiera sie na konkretnej podstawie prawnej. Nie-
dopuszczalne jest bowiem ograniczanie uprawnien gminy w zakresie
wladztwa planistycznego bez wyraznej podstawy prawnej. Jezeli zas
chodzi o uzgodnienie projektu studium (zmiany studium) to nieprzed-
stawienie projektu studium (zmiany studium) do uzgodnienia wia-
$ciwemu organowi stanowi naruszenie prawa oraz kazdy przypadek
uchwalenia studium (zmiany studium) sprzecznie z uzgodnieniem
stanowi naruszenie prawa’.

Druga z przytoczonych wyzej teza odnosi sie do uchwalenia aktu
planowania przestrzennego (studium, ale jak juz wyzej podkreslo-
no, identyczne przepisy dotycza planu miejscowego) wbrew nega-
tywnej opinii. Wskazano, ze taka sytuacja moze stanowi¢ naruszenie
prawa, jezeli negatywna opinia opiera sie na konkretnej podstawie
prawnej. W przypadku lokalizacji zakladéw stwarzajacych zagrozenie
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wystapienia powaznej awarii przemystowej wystepuje taka konkretna
podstawa prawna — przywolane wyzej przepisy zawarte w Ustawie
Prawo ochrony srodowiska. Wéwczas niezgodne z prawem bedzie
nieuwzglednienie opinii, ktéra wskazuje, ze proponowane ustalenia
planu naruszaja te przepisy.

Podsumowanie

Reasumujac, podkresli¢ trzeba, ze w kontekscie opiniowania przez
wojewodzkiego inspektora ochrony srodowiska miejscowych planow
zagospodarowania przestrzennego w zwiazku z lokalizacja zaktadow
stwarzajacych zagrozenie wystapienia powaznej awarii przemystowej
przyja¢ mozna, iz:

1. nie w kazdym przypadku miejscowy plan zagospodarowania prze-
strzennego zostanie skierowany do wojewddzkiego inspektora ochrony
srodowiska;

2. to wojt, burmistrz albo prezydent miasta po podjeciu przez rade
gminy uchwaly o przystapieniu do sporzadzania planu miejscowego
decyduje o wystapieniu do wojewddzkiego inspektora ochrony srodo-
wiska o opinie do projektu planu, pod warunkiem ze plan umozliwia
lokalizacje zaktadéw stwarzajacych zagrozenie wystapienia powaznej
awarii przemystowej;

3. w przypadku niewystapienia przez wojta, burmistrza, prezydenta
do wojewddzkiego inspektora ochrony srodowiska o opinie do projektu
planu, jesli plan umozliwia lokalizacje zakladéw stwarzajacych zagro-
zenie wystapienia powaznej awarii przemystowej, bedzie to stanowilo
naruszenie trybu sporzadzania planu;

4. kwestie zwiazane z terminem do udzielenia opinii oraz jego prze-
dtuzeniem sa uregulowane w ustawie o planowaniu i zagospodaro-
waniu przestrzennym, ktére to regulacje stanowia lex specialis wobec
ustawy k.p.a.;

5. nieuwzglednienie negatywnej opinii wojewo6dzkiego inspektora
ochrony srodowiska przez wdjta, burmistrza, prezydenta miasta opie-
rajacej sie na konkretnych przepisach dotyczacych lokalizacji zaktadow
stwarzajacych zagrozenie wystapienia powaznej awarii przemystowej
stanowi naruszenie prawa.



154 Komentarze, opinie i polemiki

ISSUING OPINIONS ON LOCAL SPATIAL DEVELOPMENT PLANS
BY VOIVODESHIP ENVIRONMENTAL PROTECTION INSPECTORS
IN CONNECTION WITH THE LOCATION OF PLANTS AT RISK
OF A MAJOR ACCIDENT

Summary

The article deals with the issuing of opinions on local spatial development plans by
the voivodeship environmental protection inspector in connection with the location
of plants at risk of a serious accident. The article analyses in detail the regulations
in the aforementioned field. The following conclusions were adopted:

1. Not in every case is the local spatial development plan referred to the voivode-
ship environmental protection inspector for an opinion;

2. after the commune council adopts a resolution to begin drawing up the local
plan, it is the commune head, mayor or city president that decides to apply to the
voivodeship environmental protection inspector for an opinion on the draft plan,
provided that the plan allows the location of plants posing a risk of a serious in-
dustrial accident;

3. should the head of the commune, mayor or president not request that the
voivodship environmental protection inspector issue an opinion on the draft plan,
this will constitute a violation of the plan preparation procedure if the plan allows
the location of plants posing the risk of a serious industrial accident;

4.issues related to the deadline for giving an opinion and its extension are regu-
lated in the Act on Spatial planning and development, which regulations constitute
a lex specialis to the Code of Administrative Procedure;

5. any failure by the commune head, mayor, city president to take into account
the negative opinion of the voivodeship environmental protection inspector, based
on specific regulations concerning the location of plants posing the risk of a serious
industrial accident, is a violation of the law.

Keywords: local spatial development plan - voivodship environmental protection
inspector — serious accidents, plant location
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Przedmiot prezentowanej monografii stanowia pozarejestracyjne produkty leczni-
cze w odniesieniu do badan klinicznych. W opracowaniu zawarto opis ram praw-
nych oraz praktyke prowadzenia przez krajowe podmioty lecznicze badan klinicz-
nych i stosowania lekdw off-label. Autorka juz we Wstepie podnosi, ze ,[plodjecie
przez lekarza decyzji dotyczacej sposobu terapii pacjenta wymaga od niego przede
wszystkim kompetencji z zakresu medycyny oraz znajomosci zasad deontologii
zawodowej. Dla zapewnienia realizacji praw pacjenta niezbedne jest réwniez
uwzglednienie przez lekarza obowiazujacych przepiséw prawa. Zastosowanie sie
do nich jest konieczne dla zapewnienia bezpieczenstwa prawnego lekarza, aby nie
narazat sie on na odpowiedzialnos¢ zawodowa, cywilna lub nawet karna. Lekarze
powinni zatem dysponowac¢ wiedza nt. obowiazujacego prawa. To zadanie jest
utrudnione z uwagi na ztozonos¢ regulacji prawnych odnoszacych sie do réznych
aspektéw aktywnos$ci podmiotéw dziatajacych w ochronie zdrowia oraz wielos¢
i réznorodnos¢ aktéw prawnych w tej dziedzinie” (s. XXV). Poniewaz regulacje
prawne dotyczace dzialania podmiotéw dziatajacych w ochronie zdrowia nie za-
wsze sa jashe, powoduje to, ze unormowania prawne dotyczace badan klinicznych
i stosowania produktéw leczniczych poza wskazaniami rejestracyjnymi budza pew-
ne watpliwosci interpretacyjne, co bez watpienia utrudnia ich stosowanie w prak-
tyce. Wiele problemdw nastreczaja w szczegdlnosci kwestie zasadnosci zaliczenia
konkretnych procedur do eksperymentéw leczniczych czy dopuszczalnoscileczenia
z wykorzystaniem lekéw poza zakresem ich rejestracji. W ksiazce podnosi sie, ze
,[...]brak regulacji prawnych odnoszacych sie zastosowania produktéw leczniczych
off-label powoduje kontrowersje w zakresie tego, czy winna ona zalicza¢ sie do
eksperymentéw leczniczych, czy tez stanowi normalna praktyke lecznicza. Rozwa-
zania te nie maja charakteru czysto teoretycznego. Kwalifikacja prawna sposobu
leczenia jako eksperymentu leczniczego ma bowiem wplyw na obowiazki lekarza
przed przystapieniem do sposobu leczenia, a ich ewentualne niedopeinienie moze
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mie¢ wplyw na odpowiedzialno$é¢ prawna lekarza” (s. XXVII). Trzeba tu dodad, ze

Jplrzedmiotem badan jest w szczegdlnosci analiza obowiazujacego stanu prawnego
oraz praktyka stosowania regulacji prawnych odnoszacych sie do badan klinicznych
oraz stosowania lekow off-label przez lekarzy. W tym zakresie badany jest gléwny
problem podstawowych unormowan prawnych dotyczacych prowadzenia badan
klinicznych i zastosowania produktéw leczniczych poza wskazaniami rejestra-
cyjnymi oraz tego czy i w jakim stopniu normy te sq wystarczajace i zrozumiate
badz nie dla personelu medycznego, np. lekarzy. Celem pracy jest przedstawienie
rozwigzan prawnych obowiazujacych w zakresie badan klinicznych i stosowania
produktow leczniczych off-label oraz praktyki stosowania tych zasad w Polsce, jak
réwniez wskazanie ewentualnych zmian organizacyjnych oraz postulatow de lege
ferenda, ktére moglyby usprawnic te praktyke. Zostala podjeta préba okreslenia na
ile obowiazujace regulacje prawne sa stosowane w praktyce, ktére aspekty regulacji
prawnych powoduja najistotniejsze problemy oraz jakie dziatania ustawodawcze
lub organizacyjne moga zosta¢ podjete w celu ulatwienia prowadzenia praktyki
w zgodzie z przepisami prawnymi, a w konsekwencji zwiekszenia bezpieczenstwa
prawnego lekarzy i pacjentéw” (s. XXVIII). W opracowaniu skorzystano z nastepu-
jacych metod badawczych: instytucjonalno-prawnej, historyczno-prawnej, praw-
noporéwnawczej. Poza tym zastosowano badania ankietowe w zakresie badania
praktyki lekarzy i czerpano z praktyki organéw administracji panstwowej oraz
komisji bioetycznej.

Ksiazka sktada sie z pieciu rozdzialéw. Pierwszy z nich to Pojecie i rodzaje ekspe-
rymentéw medycznych. Autorka prowadzi w nim na poczatku rozwazania dotyczace
eksperymentu medycznego w odniesieniu do praw cztowieka. Czytelnika zainte-
resuja przytoczone tu dane liczbowe dotyczace wnioskdw o rozpoczecie badania
klinicznego produktu leczniczego czy ustalenie zakresu znaczeniowego pojecia
eksperymentu medycznego z uwzglednieniem praw czlowieka w tym zakresie.
Warto tu przytoczy¢ dwa zdania, zgodnie z ktérymi: ,[d]opuszczalnosé ekspe-
rymentéw medycznych musi by¢ oceniana przez pryzmat praw podstawowych,
ze szczegblnym uwzglednieniem godnosci ludzkiej oraz zasady prymatu dobra
jednostki — uczestnika badan — nad interesami nauki i spoteczenstwa. W prawie
polskim zasadnicze znaczenie dla praw pacjenta ma art. 39 Konstytucji RP, zgodnie
z ktérym nikt nie moze by¢ poddany eksperymentom naukowym, w tym medycz-
nym, bez dobrowolnie wyrazonej zgody” (s.3).Kolejna kwestia ujeta w omawianym
rozdziale to ewolucja regulacji normatywnych dotyczacych eksperymentéw me-
dycznych. Ciekawie przedstawione rézne poglady w tym zakresie pokazuja rozwdj
eksperymentéw medycznych na przestrzeni lat. Nastepne poruszone zagadnienia
to pojecie i rodzaje eksperymentéw medycznych. Pomimo Ze pojecie eksperymentu
medycznego nie ma definicji legalnej, to dalsze rozwazania i zakres tego terminu
okresla sie na podstawie definicji legalnych eksperymentu leczniczego i ekspery-
mentu badawczego zawartych w art. 21 ustawy o zawodzie lekarza i lekarza dentysty.
Przeprowadzona analiza obu tych definicji prowadzi do wniosku, ze ,[w] przypadku
eksperymentéw medycznych ryzyko musi by¢ proporcjonalne do wartosci poten-
cjalnych bezposrednich korzysci zdrowotnych, jakie moga odnies¢ jego uczestnicy.
Poziom dopuszczalnego ryzyka zalezy wiec od wielkosci potencjalnej korzysci
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terapeutycznej” (s. 14). W monografii do eksperymentéw medycznych, powszechnie
wykonywanych w podmiotach leczniczych zaliczono takze: (1) badania kliniczne
oraz (2) zastosowanie produktu leczniczego poza wskazaniami okreslonymi w Cha-
rakterystyce Produktu Leczniczego, czyli pozarejestracyjne zastosowanie produktu
leczniczego — w praktyce popularnie okreslane terminem zaczerpnietym z jezyka
angielskiego off-label — ktérym poswiecono nastepne analizy wynikajace z Prawa
farmaceutycznego. Poruszony problem eksperymentéw medycznych dopelniaja
badania nad regulacjami prawnymi tego typu eksperymentéw w prawie krajowym,
unijnym i miedzynarodowym, a takze aspekty deontologiczne ich prowadzenia
wynikajace zwlaszcza z Kodeksu Etyki Lekarskiej.

Rozdziat drugi to Prawne zasady dopuszczalnosci innowacyjnego leczenia pacjen-
tow. Autorka najpierw analizuje regulacje prawne dotyczace badan klinicznych
w prawie unijnym oraz pokazuje ich wplyw na ustawodawstwo krajowe. Kolejno
przeprowadza czytelnika poprzez regulacje prawne dotyczace badan klinicznych
w prawie krajowym, dotyczy to przede wszystkim ustawy Prawo farmaceutyczne,
a takze szeregu aktow wykonawczych wydanych przez Ministra Zdrowia. Ciekawym
nastepnym fragmentem monografii jest ten dotyczacy Dobrej Praktyki Klinicznej
oznaczajacej ,[z]espSt uznawanych przez spotecznosé miedzynarodowa wymagan
dotyczacych etyki i jakosci badan naukowych, przy prowadzeniu badan klinicznych,
gwarantujacych ochrone praw, bezpieczenstwo, dobro uczestnikdw tych badan oraz
wiarygodnos¢ ich wynikéw” (s. 41 i n.). Ponadto w rozdziale drugim scharaktery-
zowano i przeanalizowano organy kontrolne w procesie przeprowadzania badan
klinicznych, do ktérych naleza: (1) Komisja bioetyczna, (2) Prezes Urzedu Rejestracji
Produktéw Leczniczych, Wyrobéw Medycznych i Produktéw Biobdjczych oraz
(3) Europejska Agencja Lekéw.

Rozdzial trzeci to Badania kliniczne. Trzeba tu zauwazy¢, ze jest to najbardziej
rozbudowany rozdzial omawianej ksiazki. Po pierwsze, scharakteryzowano w nim
regulacje wspdlne dla wszystkich rodzajéw badan — z uwzglednieniem szeregu
przepiséw prawnych i pogladéw doktryny w tym zakresie — w odniesieniu do takich
zagadnien jak: (1) zakres, cel i dopuszczalno$é badan klinicznych, (2) $wiadoma
zgoda pacjenta na badanie kliniczne, (3) formularze swiadomej zgody, (4) charakter
prawny zgody na zabieg medyczny, (5) $wiadoma zgoda w przypadku niektérych
grup uczestnikéw, (6) sSwiadoma zgoda w przypadku badan klinicznych z udzialem
0s6b ubezwlasnowolnionych albo niebedacych w stanie wyrazi¢ opinii. Po drugie,
oméwiono i przeanalizowano rodzaje badar klinicznych, przy okazji czego (1) przy-
toczono definicje legalng badania klinicznego produktu leczniczego, a nastepnie
odniesiono sie do poszczegdlnych ich rodzajéw, tj. (2) badania klinicznego o niskim
stopniu interwengji, (3) badania klinicznego sponsorowanego, (4) niekomercyjnego
badania klinicznego. Po trzecie, oméwiono zagadnienie uméw dotyczacych pro-
wadzenia badan klinicznych, w ramach ktérego: (1) przeanalizowano poza ogél-
nymi przepisami prawa cywilnego i prawa spo6lek w tym zakresie, takze regulacje
wynikajace z Prawa farmaceutycznego oraz dwéch rozporzadzen Ministra Zdro-
wia (w sprawie Dobrej Praktyki Klinicznej oraz w sprawie wzoréw dokumentéw
przedktadanych w zwiazku z badaniem klinicznym produktu leczniczego oraz oplat
za ztozenie wniosku o rozpoczecie badania klinicznego), (2) scharakteryzowano
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odpowiedzialnos¢ cywilng za szkody wyrzadzone w zwiazku z prowadzeniem
badania klinicznego. Po czwarte, opisano problem obowiazkowego ubezpieczenia
odpowiedzialnosci cywilnej badacza i sponsora za szkody wyrzadzone w zwigzku
z prowadzeniem badania klinicznego. W ramach praktycznych przyktadéw, pomi-
mo ze w Polsce dotychczas toczylo sie stosunkowo niewiele spraw dotyczacych
zados$¢uczynienia za szkody wynikajace z uczestnictwa w badaniach klinicznych,
w monografii przytoczono zasadzone w nich kwoty.

Rozdzial czwarty to Stosowanie produktéw leczniczych poza wskazaniami rejestra-
cyjnymi. W ramach kwestii dopuszczenia do obrotu produktéw leczniczych prze-
analizowano regulacje prawne dotyczace zasad stosowania produktéw leczniczych,
zaréwno na poziomie unijnym, jak i w prawie krajowym. W kontekscie regulacji
polskich duzo miejsca poswiecono Charakterystyce Produktu Leczniczego (ChPL
jest powszechnie stosowanym skrétem), ktéra zawiera w szczegdlnosci: ,[...] nazwe
produktu leczniczego wraz z okresleniem mocy produktu leczniczego i postaci far-
maceutycznej; skfad jakosciowy i ilosciowy w odniesieniu do substancji czynnych
oraz tych substancji pomocniczych, w przypadku ktérych informacja ta jest istotna
dla wlasciwego podawania danego produktu leczniczego, przy czym uzywa sie na-
zwy powszechnie stosowanej lub nazwy chemicznej; posta¢ farmaceutyczna; dane
kliniczne obejmujace wskazania do stosowania; dawkowanie; przeciwwskazania
oraz specjalne ostrzezenia i srodki ostroznosci przy stosowaniu; interakcje; wptyw na
zdolno$¢ prowadzenia pojazdéw i obstugiwania urzadzen mechanicznych; dziatania
niepozadane oraz informacje dotyczace przedawkowania oraz sposobu postepowa-
nia w przypadku przedawkowania” (s. 95 in.). Co wiecej, na tle zasad stosowania
produktéw leczniczych omdéwiono takze sprawy nadzoru nad bezpieczenstwem
produktéw leczniczych i wlasciwos¢ organdw w tym zakresie, zagadnienie aktual-
nej wiedzy medycznej, problem koniecznosci zastosowania produktu leczniczego
poza wskazaniami rejestracyjnymi czy niejasnej sytuacji prawnej w odniesieniu do
kwalifikacji leczenia off-label, a takze odpowiedzialnosci lekarza za skutki leczenia,
ktére moga okazac sie niekorzystne i by¢ przyczyna pogorszenia stanu zdrowia
lub wrecz $mierci pacjenta. Nastepnym aspektem wiazacym sie ze stosowaniem
produktéw leczniczych poza wskazaniami rejestracyjnymi jest dopuszczalnosé
pozarejestracyjnego zastosowania produktéw leczniczych. Wéréd wielu ciekawych
rozwazan zawartych w tym fragmencie warto odnotowa¢ nastepujace: ,[b]rak uregu-
lowan prawnych w zakresie pozarejestrowego zastosowania produktéw leczniczych
powoduje, ze stosowanie lekdw off-label jest prawnie dopuszczalne w leczeniu
ludzi. Nalezy jednak zauwazy¢, ze nieuregulowana sytuacja prawna wiaze sie ze
zwigkszonym ryzykiem dla pacjenta i lekarza. Ryzyka pacjenta wigza sie zaréwno
z samym leczeniem, jak i z dostepem do informacji. Ryzyka dla lekarza dotycza
w szczegdlnosci odpowiedzialnosci, zwigzanej z wyborem sposobu leczenia i jego
skutkami. Jak zauwaza sie w literaturze przedmiotu, brak regulacji instytucji off-label
w leczeniu ludzi, przy jednoczesnej regulacji jej w odniesieniu do produktéw wete-
rynaryjnych, nie jest niekonsekwencja ustawodawcy unijnego, ale Swiadomym jego
wyborem. Biorac pod uwage aksjologiczne podejscie do wartosci zycia ludzkiego
i priorytetu jego ratowania, przemilczenie kwestii pozarejestrowego zastosowania
produktéw leczniczych na poziomie przepiséw powszechnie obowiazujacego prawa
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moze skutkowac pozostawieniem pewnej swobody decyzyjnej swiadczeniodawcom

w zakresie samodzielnego prowadzenia terapii. Innymi stowy, brak regulacji poza-
rejestrowego stosowania produktéw leczniczych powoduje, ze ta metoda leczenia

nie jest wykluczona ani co do zasady, ani co do poszczegélnych grup pacjentow”
(s. 102 i n.). Jeszcze innym zagadnieniem jest zastosowanie pozarejestrowe pro-
duktéw leczniczych — chodzi tu o kwalifikacje z uwagi na przestanki stosowania

produktéw leczniczych poza wskazaniami rejestracyjnymi. Jak podaje autorka, ,[w]

literaturze wyréznia sie rézne przypadki zastosowania lekéw poza wskazaniami

rejestrowanymi, przy czym poglady dotyczace definiowania poszczegdlnych ka-
tegorii pozarejestrowego zastosowania sa rozbiezne. Ze wzgledu na przestanki

zastosowania lekéw off-label wyrézni¢ mozna: zastosowanie produktu leczniczego

z uzyciem drogi podania niewymienionej w ChPL; zastosowanie leku zgodnie

z zarejestrowanym wskazaniem u pacjentéw, dla ktérych nie zostato ustalone daw-
kowanie; zastosowanie leku we wskazaniu, ktére nie zostato wymienione w ChPL,
ale co do ktdrego istniejq rzetelne dane potwierdzajace bezpieczenstwo i sku-
tecznos$¢ stosowania w danym wskazaniu i wreszcie zastosowanie leku w nowym

wskazaniu, ktére nie zostalo dotychczas udowodnione, ale co do ktérego istnieja
naukowe podstawy pozwalajace oszacowac spodziewane proponowane stosowanie,
jako skuteczne i bezpieczne. Pojecie off-label — wg niektérych autoréw — obejmuje

réwniez zastosowanie lekdw niezgodnie z informacja dotaczona do produktu lub

z ulotka dla pacjenta” (s. 108). W monografii czytelnik odnajdzie jeszcze kilka in-
nych podziatéw przypadkow pozarejestrowego stosowania produktéw leczniczych.
Réwnie interesujacym zagadnieniem jest wptyw decyzji o refundacji na kwalifikacje

prawna zastosowania leku off-label, w ramach ktérego przyjeto, ze ,[s]luszne wydaje

sie stanowisko, Zze w przypadku objecia produktu leczniczego decyzja o refundacji,
w zakresie stosowania pozarejestrowego, to wskutek decyzji o refundacji nastepuje

swoista legalizacja zastosowania tego produktu we wskazaniach off-label objetych

decyzja refundacyjna’ (s. 112). W ramach kolejnego punktu dotyczacego innych

przypadkow zastosowania lekéw poza wskazaniami rejestracyjnymi omoéwiono:
(1) gtéwne postanowienia dyrektywy 2001/83/WE w sprawie wspdlnotowego ko-
deksu odnoszacego sie do produktéw leczniczych stosowanych u ludzi, (2) import
docelowy umozliwiajacy dopuszczenie do obrotu, bez koniecznosci uzyskania

pozwolenia, produktéw leczniczych sprowadzanych z zagranicy, oraz (3) indywi-
dualne stosowanie leku. W analizowanym rozdziale uwage skupiono ponadto na

relacjach pomiedzy zastosowaniem produktéw leczniczych off-label a badaniami

klinicznymi z uwzglednieniem zakresu odpowiedzialnosci lekarza oraz zakresu

odpowiedzialnosci ubezpieczyciela, w ramach obowiazkowego ubezpieczenia

odpowiedzialnosci cywilnej podmiotu wykonujacego dziatalnos¢ lecznicza, a takze

ubezpieczenia badan klinicznych. Rozdzial konicza rozwazania dotyczace kwalifika-
¢ji prawnej pozarejestrowego zastosowania produktéw leczniczych z prezentacja
réznych stanowisk w tym zakresie, ktére sa bardzo rozbiezne. Podkresla sie bowiem
tutaj, ze ,[m]ankamentem obecnej sytuacji w zakresie regulacji prawnej off-label jest,
pomijajac ocene ryzyka dla pacjenta, ktérej dokonywaé musza rzecz jasna lekarze,
stan znacznej niepewnosci prawnej i zwigzane z tym ryzyko odpowiedzialnosci
lekarza” (s. 122 in.).
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Ostatni, piaty rozdzial to Praktyka prowadzenia bada klinicznych i leczenia off-label
w podmiotach leczniczych w Polsce. Ta czes¢ opracowania rzeczywiscie ma walor jak
najbardziej uzyteczny, gdyz w ramach zakresu badan naukowych autorka zatozyta,
ze badania beda wykonane w wybranych szpitalach w Polsce. Potwierdza to row-
niez fakt, ze ,[plrzedmiotem badan jest w szczegélnosci analiza obowiazujacego
stanu prawnego oraz praktyka stosowania regulacji prawnych odnoszacych sie do
badan klinicznych oraz stosowania lekdw off-label przez lekarzy” (s. 129). Kolejnym
punktem jest praktyka prowadzenia badan klinicznych w wybranych placéwkach
w Polsce, w ramach ktérej zawarto: (1) informacje udzielone przez Urzad Rejestracji
Produktéw Leczniczych, Wyrobéw Medycznych i Produktéw Biobdjezych, (2) in-
formacje udzielone przez komisje bioetyczne, (3) badania ankietowe — czyli profil
ankietowanych lekarzy, sposréd ktérych udziat wzieto 210 lekarzy specjalistéw
i 13 lekarzy bez specjalizacji, (4) analize wynikéw badan ankietowych przeprowa-
dzonych wsréd lekarzy w zakresie badan klinicznych. Ostatnia kwestia to praktyka
stosowania produktéw leczniczych off-label w wybranych placéwkach na terenie
Polski, przy okazji ktérej przedstawiono: (1) informacje udzielone przez komisje
bioetyczne oraz (2) wyniki badan ankietowych.

Zakoticzenie zamyka calo$¢ rozwazan. Jest ono mocno rozbudowane, podzie-
lone na siedem punktéw i zakonczone podsumowaniem. Warto tutaj wskaza¢
poszczegdlne czesci Zakoticzenia, ktérymi sa: (1) podsumowanie wynikéw badan
w zakresie badan klinicznych, (2) podsumowanie wynikéw badan w zakresie stoso-
wania produktéw leczniczych off-label, (3) znajomo$¢ przepiséw dotyczacych badan
klinicznych oraz pozarejestrowego zastosowania produktéw leczniczych wsrod
lekarzy, (4) stosunek lekarzy do pacjentéw w swietle wynikéw ankiety, (5) ocena
funkcjonowania obowiazujacych regulacji prawnych oraz potrzeby zmian legisla-
cyjnych w zakresie badan klinicznych, (6) ocena funkcjonowania obowiazujacych
regulacji prawnych oraz potrzeby zmian legislacyjnych w zakresie pozarejestrowe-
go stosowania produktéw leczniczych i (7) podsumowanie. Wydaje sie zatem, ze
wlasnie w kontekscie ostatniego punktu, czyli Podsumowania warto wskaza¢ kilka
wnioskéw z niego plynacych. Mianowicie: ,[w] $wietle wynikéw badan mozna
stwierdzi¢, Ze unormowania prawne, dotyczace prowadzenia badan klinicznych, nie
powoduja istotnych trudnosci w stosowaniu ich przez lekarzy, natomiast mniej jasne
unormowania prawne, dotyczace stosowania lekéw off-label, powoduja trudnosci
w praktyce, a lekarze maja rozbiezne poglady nt. obowiazkéw prawnych zwiazanych
ze stosowaniem produktéw leczniczych poza wskazaniami rejestracyjnymi. Lekarze
w praktyce stosuja sie do przepiséw prawnych regulujacych prowadzenie badan
klinicznych. Pewne problemy praktyczne wiaza sie z uzyskaniem swiadomej zgody
uczestnika badan na udzial w badaniu klinicznym oraz udzielenia informacji poten-
cjalnemu uczestnikowi badan, zwlaszcza w odniesieniu do matoletnich uczestnikéw
badan. [...] Wiekszos¢ lekarzy prawidlowo rozumie przepisy regulujace kwestie
$wiadomej zgody uczestnika badan na udzial w badaniu oraz udzielenia informacji
potencjalnemu uczestnikowi badan i przestrzega tych przepiséw w swojej praktyce.
W praktyce lekarze nie zawsze stosuja sie do przepiséw prawnych regulujacych
stosowanie produktéw leczniczych poza wskazaniami rejestracyjnymi. Niejasna
sytuacja prawna, dotyczaca stosowania produktéw leczniczych poza wskazaniami
rejestracyjnymi, powoduje trudnosci w stosowaniu lekéw off-label. Lekarze maja
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rozbiezne poglady nt. obowiazkéw prawnych, zwiazanych ze stosowaniem pro-
duktéw leczniczych poza wskazaniami rejestracyjnymi, w szczegélnosci Swiadomej

zgody pacjenta na takie leczenie oraz zasiegania opinii komisji bioetycznych co do

stosowania produktow leczniczych poza wskazaniami rejestracyjnymi. Sytuacja ta

nie wplywa korzystnie na bezpieczenistwo prawne lekarzy. Istnieje pewien problem,
dotyczacy niejednolitej praktyki komisji bioetycznych w zakresie stosowania lekéw
off-label, co przyczynia sie do braku pewnosci prawnej stosowania produktow lecz-
niczych poza wskazaniami rejestrowymi. Wobec braku jednoznacznych wytycznych

w tym zakresie, niewielu lekarzy zasiega opinii komisji bioetycznych w zwiazku

ze stosowaniem produktéw leczniczych poza wskazaniami, przynajmniej w czesci,
dlatego ze nie maja pewnosci czy powinni je uzyskiwa¢, czy tez nie. W odniesieniu

do wykonywania przez lekarzy obowiazku informacyjnego oraz uzyskiwania swia-
domej zgody pacjenta na leczenie off-label, zachodza istotne rozbieznosci w prak-
tyce. Spowodowane sa one gltéwnie wzgledami organizacyjnymi oraz sytuacja
zdrowotna pacjenta. W $wietle przeprowadzonych badan mozliwe jest wskazanie

zmian legislacyjnych lub organizacyjnych, ktére utatwityby prowadzenie praktyki

zgodnie z regulacjami prawnymi. Celowe bytoby wprowadzenie pewnych zmian

legislacyjnych, dotyczacych stosowania produktow leczniczych poza wskazaniami

rejestracyjnymi” (s. 170 i n.).

W publikacji zawarto pie¢ wykazéw, ktére porzadkuja catos¢ zebranego mate-
rialu badawczego. Sa to: (1) akty prawne, (2) organy, (3) czasopisma, (4) pi$mien-
nictwo, (5) inne. W ksiazce ujeto takze szeroki wybdr literatury i indeks rzeczowy
usprawniajacy odszukiwanie interesujacych zagadnien.

Problematyka dotyczaca badan klinicznych i stosowania produktéw leczniczych
poza wskazaniami rejestracyjnymi jest oméwiona w monografii w sposob zwiezly,
a zarazem wyczerpujacy. W zatozeniu ksigzka jest adresowana przede wszystkim
do adwokatéw, radcéw prawnych, sedziéw, prokuratoréw, a takze lekarzy, cztonkéw
komisji bioetycznych oraz pracownikéw dziatéw administracji podmiotéw leczni-
czych. Wydaje sie jednak, ze mozna — a nawet nalezy — przyja¢, ze opracowanie
to skierowane jest do kazdego czytelnika zainteresowanego zaprezentowanymi
W nim rozwazaniami.
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Przeglad wybranych czasopism zagranicznych

Nika Bacic Selanec, Davor Petric, Migrating with Dignity: Conceptualising
Human Dignity Through EU Migration Law (Migrowac z godnoscia:
konceptualizacja godnosci ludzkiej w prawie migracyjnym UE),
»European Constitutional Law Review” 2021, vol. 17, iss. 3, pp. 498-516,
https://doi.org/10.1017/51574019621000262

Godnos¢ cztowieka byla i jest analizowana w réznych kontekstach. Punktem wyjscia
prezentowanego artykulu, bedacego zmodyfikowana wersja referatu wygloszonego
na konferencji pn. ,Migration and the Rule of Law” (Zagrzeb, 17.01.2020 r.), jest
przywolanie tych wspoélczesnie najistotniejszych z punktu widzenia systemu praw-
nego. Autorzy zwracaja jednak uwage, ze istnieje pewna doktrynalna luka, jesli
chodzi o wptyw koncepcji godnosci ludzkiej na prawa przyznawane obywatelom
panstw trzecich w prawie migracyjnym UE. Celem analizy jest zatem, po pierwsze,
wskazanie, w jaki sposéb godnos¢ ludzka przywotlywana jest w prawie i orzecz-
nictwie Trybunatu Sprawiedliwosci UE w sprawach migracyjnych i uchodzczych;
po drugie — podjecie refleksji nad jej zwiazkiem z istotnymi wartosciami, ktére sa
z nia czesto kojarzone, jak np. tolerancja, tozsamos¢, prawa, sprawiedliwos¢. Pro-
blematyka ujeta zostata przede wszystkim w kontekscie unijnego prawa azylowego
oraz nielegalnej imigracji.

W pierwszej czesci opracowania Autorzy prezentuja, w jaki sposéb koncepcja
godnosci ludzkiej zostata ujeta w aktach normatywnych istotnych z perspektywy
prawa migracyjnego i uchodzczego, poczynajac od Traktatu o Unii Europejskiej
i Karty Praw Podstawowych, poprzez Kodeks Graniczny Schengen i akty regulujace
funkcjonowanie unijnych stuzb granicznych, po rozporzadzenia i dyrektywy doty-
czace szczegotowych procedur azylowych oraz powrotowych. Autorzy stwierdzaja,
ze odniesienia do godnosci ludzkiej w aktach normatywnych ,wydaja sie jedynie
potwierdza¢ krytyke tego pojecia jako niedookreslonego” [,seem only to confirm
the criticism of this concept as underdetermined”]. W dalszej kolejnosci podejmuja
zatem analize orzecznictwa TSUE, prébujac uscisli¢, jak rozumie je Trybunat. Wska-
zuja, ze Trybunat rzadko powotywal sie na godnos¢ ludzka w ujeciu art. 1 Karty
Praw Podstawowych jako na samodzielna podstawe rozstrzygniecia, natomiast
z reguly odczytywat art. 1 w tacznosci z innymi prawami i wolnosciami (zakaz
tortur i nieludzkiego lub ponizajacego traktowania, prawo do poszanowania zycia
prywatnego). Zazwyczaj Trybunat korzystat z koncepcji godnosci cztowieka jako
zasady interpretacyjnej, kiedy dokonywat wyktadni prawa wtérnego UE zgodnie
z ta koncepcja.

W kolejnej czesci artykutu, po zarysowaniu normatywnego i praktycznego tla
problemu, Autorzy przechodza do teoretycznego ujecia godnosci ludzkiej jako — po
pierwsze — moralnego prawa do posiadania okreslonych uprawnien; po drugie, jako
statusu prawnego nosiciela tej godnosci i po trzecie, jako statusu przynaleznosci
do wspdlnoty politycznej.
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Konkluzje artykulu warto przytoczy¢, oddajac gltos Autorom: ,[w] prawie
migracyjnym istnieje odwieczny dylemat, czy traktowanie «innych» jest kwestia
dobroczynnosci czy sprawiedliwosci. [...] Innymi stowy: czy tolerancja i dobre
traktowanie migrantéw, ktére oferujemy w UE — wtedy kiedy je oferujemy — jest
dlatego, ze «jestesmy dobrzy» czy dlatego, ze «musimy»? O wiele za prosta od-
powiedzia naszych czaséw byloby stwierdzenie, Ze miedzynarodowe i krajowe
polityki: migracyjna, uchodzcza i azylowa sa najlepiej rozumiane jako kwestia
dobroczynnosci. Korelatem naszej «dobroczynnosci» bytloby wtedy stabsze pojecie
«praw» oséb ubiegajacych sie o azyl i nielegalnych migrantéw. Ale wprowadzmy
godnos¢ ludzka, a dylemat zostanie przeformutowany na kwestie sprawiedliwosci.
[...] Kiedy wiec naruszana jest ludzka godno$¢ innej osoby, nie tylko zawodzimy
samych siebie, nasze cnotliwe i dobroczynne obyczaje, lecz réwniez zawodzimy
wymogi sprawiedliwosci” [,In migration law, there is the perennial dilemma over
whether treatment of the ‘other’ is a matter of charity or a matter of justice. (...) In
other words: is the tolerance and good treatment of migrants we offer in the EU -
when we do offer it — because ‘we are good’ or because ‘we must’? A much too
common response of our times would be that international and national migration,
refugee and asylum policies are best understood as a matter of charity. The correla-
tive of our ,charity’ would then be a weaker notion of the rights’ of asylum seekers
and irregular migrants. But enter human dignity, and the dilemma is reframed into
a matter of justice. (...) So, when the human dignity of a fellow human being is
violated, we are not just failing ourselves, our virtuous and charitable manners, we
are failing the requirements of justice”].

Agnieszka Narozniak*
DOI: 10.14746/spp.2022.4.40.9

* Agnieszka Narozniak, dr, Wyzsza Szkota Bankowa w Poznaniu, e-mail: agnieszka.
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Wolfgang Weiss, Pandemic and Administrative EU Soft Law: Persistent
Challenges to the Rule of Law in the EU and Possible Solutions
(Pandemiczne i administracyjne unijne prawo migkkie:

trwate wyzwania dla rzadow prawa w UE i mozliwe rozwiazania),
»Review of European Administrative Law” 2022, vol. 15, no. 1, pp. 7-28,
https://doi.org/10.7590/187479822X16484711705972

Truizmem jest obecnie stwierdzenie, ze pandemia COVID-19 pociagneta za soba
wielorakie zmiany w réznych obszarach zycia spolecznego oraz ze zmiany te staly
sie przedmiotem licznych badan i opracowan z dziedziny nauk spotecznych. Autor
prezentowanego artykutu réwniez podejmuje tego rodzaju refleksje, odnoszacja do
fundamentalnych wartosci, na jakich zbudowana zostata Unia Europejska. Artykut
poswiecony jest wyzwaniom dla demokracji i praworzadnosci, jakie niesie ze soba
powszechne stosowanie unijnego soft law w celu zarzadzania sytuacja kryzysowa
zwiazana z COVID-19.

Autor ujmuje soft law (miekkie prawo) tradycyjnie: jako pewne zasady poste-
powania odnoszace sie do sfery przestrzegania prawa lub majace inny praktyczny
wymiar, ktére jednak nie sa z formalnego punktu widzenia prawnie wiazace ani
egzekwowalne. Soft law w takim ujeciu nie stanowi samo w sobie zadnej nowosci:
jak wskazuje Autor ,jest wykorzystywane przez UE od dziesiecioleci do raczej
nieformalnego kierowania stosowaniem jej prawa przez organy krajowe w jej
wielopoziomowym systemie”.

W kluczowej czesci artykutu Autor omawia dotychczasowa role instrumen-
téw soft law. Wskazuje, w jaki sposéb Komisja Europejska ukierunkowuje za ich
pomoca interpretacje prawa unijnego przez organy i sady krajowe, a nastepnie
przechodzi do omdwienia specyfiki sytuacji zwiazanej z pandemig COVID-19. Po
niespodziewanym wybuchu pandemii na poczatku roku 2020 pojawito sie mnoé-
stwo rozmaitych pytan dotyczacych sposobu stosowania i interpretacji przepiséw
UE w zaistnialym ,stanie quasi-nadzwyczajnym”. Z oczywistych wzgleddw nie byto
dostepnych precedensow, ktére pomogtyby znalez¢ odpowiedzi na rodzace sie
pytania. Réwnoczesnie, dynamicznie zmieniajaca sie sytuacja wymagata szybkiej
reakgji ze strony organéw wykonawczych panstw cztonkowskich. W odpowiedzi
na te watpliwosci Komisja Europejska wydata bardzo liczne instrumenty prawa
miekkiego w obszarze rozmaitych polityk. Autor wskazuje najpierw korzysci ply-
nace z tych dzialant w zarzadzaniu pandemiczna sytuacja kryzysowa, w aspekcie
pewnosci, szybkosci i elastycznosci przyjmowanych rozwiazan. Nastepnie analizuje
wyzwania i zagrozenia, poczynajac od refleksji nad tym, czy wydajac rozmaite
akty miekkiego prawa, Komisja zawsze dziatla w zakresie kompetencji unijnych
wynikajacych z Traktatéw. Konkluduje, ze w wiekszosci przypadkéw, pandemiczne
soft law Komisji pozostaje w granicach kompetencji UE, jednak niekiedy ,rozciaga
granice kompetencji UE, a czasami moze by¢ postrzegane jako wykraczajace poza
nie” [,stretches the limits of EU competences and sometimes might be seen to
go beyond”]. W dalszej czesci Autor referuje zagrozenia dla praworzadnosci, jak
zaburzenie réwnowagi sit w tradycyjnym tréjpodziale wtadz na korzys¢ wladzy
wykonawczej, pomijanie czy minimalizowanie roli konsultacji z zainteresowanymi
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stronami lub nawet panstwami czlonkowskimi itp. Wskazuje, Ze w sytuacjach nad-
zwyczajnych wzmocnienie roli egzekutywy nie jest niczym niezwyktym, jednak
w tym przypadku moze pojawiac sie swego rodzaju przyzwyczajenie do narzedzi
zarzadzania kryzysowego. To z kolei grozi ryzykiem podwazania lub obchodzenia
prawnych zabezpieczen zwyklych procedur stanowienia prawa w UE.

Ostatnia, obszerna czes¢ rozwazan dotyczy propozycji srodkéw zaradczych
i pewnych rozwiazan, ktére pozwolityby nadal korzysta¢ z benefitéw, jakie niesie
mozliwos¢ tworzenia soft law, a réwnoczesnie unikna¢ zagrozen dla demokracji
i rzadow prawa. Przede wszystkim, zdaniem Autora, powinny powsta¢ ogdlne
ramy prawne dla przyjmowania unijnego prawa miekkiego. Fundamentalna zasada
powinna by¢ subsydiarnos¢ soft law wzgledem instrumentéw prawnych majacych
oparcie w prawie traktatowym. Nalezy réwniez okresli¢ minimalne wymogi pro-
ceduralne (kontrola, konsultacje), wymogi dotyczace przejrzystosci i uzasadniania,
w tym w odniesieniu do skutkéw krajowych. W przypadkach pilnych nalezy prze-
widzie¢ mniej restrykcyjne wymogi. W opinii Autora wciaz oczekujacy na przyjecie
projekt procedur administracyjnych bytby odpowiednia okazja do uwzglednienia
propozycji sformutowanych artykule.
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Sprawozdanie z XXVI Zjazdu Katedr, Zaktadow i Zespotow Badawczych
Prawa i Postepowania Administracyjnego pt. ,Kierunki rozwoju jurysdykcji
administracyjnej”, Poznan, 18-20 wrze$nia 2022 r.

W dnia 18-20 wrzesnia 2022 r. na Wydziale Prawa i Administracji Uniwersytetu
im. Adama Mickiewicza w Poznaniu odbyt sie dlugo wyczekiwany XXVI Zjazd Ka-
tedr, Zaktadéw i Zespotéw Badawczych Prawa i Postepowania Administracyjnego.
W tym roku organizacja Zjazdu zajeli sie pracownicy Zakladu Prawa Administra-
cyjnego i Nauki o Administracji WPiA UAM na czele z jego kierownikiem prof.
dr. hab. Markiem Szewczykiem. Patronat honorowy nad przedsiewzieciem objat
Prezydent Miasta Poznania. Wydarzenie odbylo sie dwa lata pézniej od pierwotnie
planowanej daty. Decyzja o zmianie terminu byta podyktowana koniecznoscia
zadbania w dobie pandemii o bezpieczenstwo duzej liczby zgloszonych uczestni-
kow, a takze zachowaniem tradycji organizacji tego przedsiewziecia co dwa lata
(z wylaczeniem 2020 roku). W Zjezdzie wzieli udziat przedstawiciele osrodkéw aka-
demickich z catej Polski, ktérzy swoja dziatalno$¢ naukowa wiaza z problematyka
prawa administracyjnego i postepowania administracyjnego. Wydarzenie cieszyto
sie ogromnym zainteresowaniem, a organizatoréw swoja obecnoscia zaszczycilo
ponad 200 oséb. Wsréd nich znalezli sie nie tylko wybitni naukowcy, ale takze
przedstawiciele wymiaru sprawiedliwosci, w tym osoby zasiadajace (w przesztosci
lub obecnie) w Sadzie Najwyzszym, Naczelnym Sadzie Administracyjnym oraz
Trybunale Konstytucyjnym, pracownicy administracji publicznej (rzadowej i samo-
rzadowej) oraz reprezentanci zawodéw prawniczych. Podczas paneli obecni byli
takze przedstawiciele spotecznosci akademickiej, ktérzy swoje zainteresowania
koncentruja na pokrewnych gateziach prawa, jak chociazby badacze z zakresu
publicznego prawa gospodarczego. Wreszcie nalezy wspomnie¢, ze Zjazd wywotat
duze zainteresowanie posréd doktorantow szkoét doktorskich reprezentujacych
dyscypline nauk prawnych oraz studentéw kierunkéw: prawo, administracja, prawo
europejskie, zarzadzanie i prawo w biznesie oraz kierunku prawno-ekonomicznego.
Gléwnym przedmiotem obrad, zwiezle ujetym w tytule Zjazdu, byly modyfika-
cje jurysdykcji administracyjnej wynikajace z nieustajacej potrzeby dostosowania
sposobdw dzialania administracji publicznej oraz sadownictwa administracyjnego
do wspotczesnych wyzwan. Wyniki badan pokazuja, ze w dalszym ciagu aktualne
pozostaja dylematy dotyczace zapewnienia pewnosci prawa administracyjnego, jego
precyzjii stabilnosci. Wyzwaniem jest rdwniez niejednolitos¢ praktyki orzeczniczej
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organdéw i saddw, ktéra wiaze sie z problemem jednoczesnego hotdowania dwém
istotnie réznym koncepcjom wykladni, czyli klaryfikacyjnej oraz derywacyjne;j.
W dalszym ciagu problemem pozostaje takze staba efektywnos¢ jurysdykcji. Do
tych wyzwan dochodza nowe, wynikajace z postepujacej europeizacji i cyfryzacji
prawa administracyjnego.

Pierwszy dzien Zjazdu mial mniej oficjalny charakter. Gtéwnymi punktami
byly powitanie przybylych wczesniej gosci, projekcja filmu dotyczacego historii
UAM oraz grupowe atrakcje. Oficjalne otwarcie konferencji odbylo sie 19 wrzesnia.
Uczestnikéw powitat prof. dr hab. Marek Szewczyk. W swoim przeméwieniu przede
wszystkim wyrazit wdziecznos¢ za cierpliwos, jaka wykazato sie szacowne grono
gosci w oczekiwaniu na kolejna edycje wydarzenia, oraz podziekowal za tak liczne
przybycie. Zwracajac sie do wszystkich zaangazowanych w organizacje Zjazdu,
prof. dr hab. Marek Szewczyk ztozyl podziekowania za pomoc w doprowadzeniu
calego przedsiewziecia do skutku. Wspomnial takze o wspaniale zaplanowanym
i zrealizowanym XXV Zjezdzie Katedr Prawa i Postepowania Administracyjnego,
ktéry odbyt sie na Wydziale Prawa i Administracji Uniwersytetu Warszawskiego.
Nastepnie uczcil chwilg ciszy zmartych ostatnio wybitnych administratywistéw.
Glos zabrali takze: prof. dr hab. Tomasz Nieborak — Dziekan WPiA UAM, prof.
dr hab. Bronistaw Sitek — Sekretarz Rady Doskonatosci Naukowej oraz prof. UAM
dr hab. Krzysztof Urbaniak - Wicedziekan Rady Okregowej Izby Radcéw Prawnych
w Poznaniu. Wszyscy méwcy, pelni uznania dla skali przedsiewziecia, zlozyli ze-
branym zyczenia owocnych obrad.

Merytoryczna czes¢ Zjazdu rozpoczatl panel moderowany przez prof. UL
dr hab. Joanne Wegner. Program Zjazdu przewidywal wystapienia nastepujacych
prelegentéw: prof. dr. hab. Marcina Kaminskiego (Uniwersytet Jagielloriski w Kra-
kowie) z referatem pt. ,Typologia merytorycznych kompetencji orzeczniczych sadéw
administracyjnych. Rozwazania na tle wybranych zagranicznych porzadkéw praw-
nych’, prof. UWr dr. hab. Piotra Lisowskiego (Uniwersytet Wroctawski) z referatem
pt. ,.Decyzje administracyjne w sprawach ustrojowych (decyzje nadzorcze)’, prof.
UWM dr. hab. Jarostawa Dobkowskiego (Uniwersytet Warminsko-Mazurski w Olsz-
tynie) z referatem pt. ,Zagadnienie jurydyfikacji administracyjnej’, prof. UZ dr hab.
Ewy Szewczyk (Uniwersytet Zielonogérski) z referatem pt. ,Moc obowiazujaca
w czasie ostatecznej decyzji administracyjnej w sytuacji zmiany stanu faktycznego
po jej wydaniu’, prof. UKSW dr hab. Martyny Wilbrandt-Gotowicz (Uniwersytet
Kardynata Stefana Wyszyniskiego w Warszawie) z referatem pt. ,Zasada efektywnej
ochrony sadowej na tle zjawisk europeizacji, automatyzacji i pragmatyzacji jurys-
dykcji administracyjnej”, prof. dr hab. Marty Romanskiej (Uniwersytet Jagiellonski
w Krakowie) z referatem pt. ,Zadania sadéw powszechnych z zakresu kontroli
administracji (w tym bedace konsekwencja przyjetego modelu jej kontroli przez
sady administracyjne) - zakres i sposéb ich wykonywania” oraz mgr Malgorzaty
Zmudki-Wyrwal (Biuro Rzecznika Praw Obywatelskich) z referatem pt. ,Skargi
obywatelskie a znajomos¢ prawa administracyjnego”. Referaty wywolaly ozywiona
dyskusje. Pojawily sie pytania do prof. dr. hab. Marcina Kaminskiego w przedmio-
cie zaproponowanych przez niego trzech typéw kompetencji merytorycznych sa-
déw administracyjnych. Kolejno zgromadzeni zabierali gtos ad vocem wystapienia
mgr Malgorzaty Zmudki-Wyrwal. Glos zabrata m.in. prof. dr hab. Irena Lipowicz
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(Uniwersytet Kardynata Stefana Wyszyniskiego w Warszawie), ktéra przyznata
stusznos¢ prelegentce w tym, ze konieczna jest reforma szkolnictwa w taki sposéb,
aby w programach nauczania w wiekszym stopniu uwzgledniano prawne aspekty
funkcjonowania w spoteczenstwie. Wtdrowat jej prof. UAM dr hab. Krystian Ziemski
(Uniwersytet im. Adama Mickiewicza w Poznaniu), ktéry apelowal o uproszczenie
jezyka prawniczego oraz zwiezte formulowanie tresci decyzji administracyjnych
i orzeczen sadowych.

Po zakonczeniu dyskusji wszyscy zebrani na sali zrobili sobie pamiatkowa fo-
tografie. Nastepnie kierownicy katedr, zakladéw oraz zespotéw badawczych udali
sie na spotkanie, podczas ktérego podjeto m.in. decyzje o tym, kto bedzie organi-
zowal kolejna edycje wydarzenia. Wybér padl na Wydzial Prawa i Administracji
Uniwersytetu Warminsko-Mazurskiego w Olsztynie. Po zakomunikowaniu tego
faktu wszystkim gosciom swoja wdziecznosé wyrazil prof. UWM dr hab. Jarostaw
Dobkowski, kierownik Katedry Prawa Administracyjnego i Nauki o Administracji
WPiA UWM.

Drugi panel odbywal sie w dwéch sesjach rownolegtych. Pierwsza z nich mode-
rowal prof. dr hab. Wojciech Géralczyk (Akademia Leona Kozmirnskiego w Warsza-
wie). Program Zjazdu przewidywal wystapienia nastepujacych prelegentéw: prof.
dr hab. Hanny Knysiak-Sudyki (Uniwersytet Jagiellonski w Krakowie) z referatem
pt. ,Zakres zastosowania mediacji w postepowaniu administracyjnym’, prof. UJK
dr. hab. Piotra Ruczkowskiego (Uniwersytet Jana Kochanowskiego w Kielcach)
z referatem pt. ,Zasada rozstrzygania watpliwosci co do tresci normy prawnej
(przepiséw prawa) na korzys¢ strony w postepowaniu administracyjnym w swietle
miedzynarodowych standardéw ochrony praw cztowieka oraz praw podstawowych
Unii Europejskiej’, dr. Przemystawa Zdyba (Uniwersytet Szczecinski) z referatem
pt. ,O rozstrzyganiu watpliwosci w jurysdykcyjnym postepowaniu administracyj-
nym’, prof. UEK dr hab. Magdaleny Maleckiej-Lyszczek (Uniwersytet Ekonomicz-
ny w Krakowie) i dr. Radostawa Medrzyckiego (Uniwersytet Kardynata Stefana
Wyszyniskiego w Warszawie) z referatem pt. ,Znaczenie efektywnosci w prawie
administracyjnym — uwagi wybrane” oraz dr Ewy Wojcickiej (Uniwersytet Huma-
nistyczno-Przyrodniczy im. Jana Dlugosza w Czestochowie) z referatem pt. ,Po-
siedzenie w trybie wspoéldziatania jako instrument usprawniajacy postepowanie
administracyjne”.

Druga sesje moderowat prof. Usz. dr hab. Daniel Wacinkiewicz (Uniwersytet
Szczecinski). W niej przewidziano wystapienia nastepujacych prelegentéw: prof.
dr hab. Patrycji J. Suwaj (Akademia im. Jakuba z Paradyza w Gorzowie Wielkopol-
skim) z referatem pt. ,Wyzwania dla stosujacych prawo administracyjne stoja poza
tym prawem? W strone czlowieka w rozstrzyganiu administracyjnym’, dr Karoliny
Rokickiej-Murszewskiej (Uniwersytet Mikolaja Kopernika w Toruniu) z referatem
pt. ,Decyzje wydawane w stanie kleski zywiotowej jako przyktady generalnych
aktéw administracyjnych’, dr Joanny Rég-Dyrdy (Uniwersytet Warszawski) z re-
feratem pt. ,Decyzja w przedmiocie interwencji produktowej jako generalny akt
administracyjny wydawany przez Komisje Nadzoru Finansowego. Charakter prawny
i aspekty proceduralne”, dr. Kamila Klonowskiego (Uniwersytet Jagielloriski w Kra-
kowie) z referatem pt. ,Milczace zatatwienie sprawy administracyjnej” oraz mgr
Emilii Guliniskiej (Uniwersytet Technologiczno-Humanistyczny im. Kazimierza
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Putaskiego w Radomiu) z referatem pt. ,Milczenie organu jako fikcja pozytywnego
zalatwienia sprawy przez organ”.

W tym miejscu warto wspomnie¢ o bardzo interesujacej dyskusji po zakon-
czeniu wystapien prezentowanych w drugiej sesji panelu. Wywiazala sie miedzy
dr. Kamilem Klonowskim a prof. UKSW dr hab. Malgorzata Jaskowska (Uniwersytet
Kardynata Stanistawa Wyszyriskiego w Warszawie), a skupiala sie nad zagadnie-
niem podstawy prawnej weryfikacji przez sad administracyjny milczenia admini-
stracyjnego. Kilka pytan dotyczacych doprecyzowania tez stawianych w referatach
skierowat prof. dr hab. Dariusz Kijowski (Uniwersytet w Bialymstoku) do dr Joanny
Rég-Dyrdy oraz mgr Emilii Gulinskiej. Debatowano takze m.in. nad problemem
inkluzywnosci jezyka prawnego, do czego przyczynkiem bylo wystapienie prof.
dr hab. Patrycji J. Suwaj. Ze strony audytorium mozna byto ustysze¢ rozbiezne
stanowiska. Pojawily sie glosy wskazujace, Ze rola sadéw powinna ulega¢ zmianie,
jednak obecna kondycja praworzadnosci w Polsce przemawia za tym, by w pierw-
szej kolejnosci srodowisko prawnicze zajelo sie sprawami fundamentalnymi, jak
chociazby odbudowaniem zaufania do prawodawcy oraz wymiaru sprawiedliwosci.
Mozna byto ustysze¢ jednakze réwniez opinie, Ze zmiana jezyka prawnego i jezyka
prawniczego, wieksza otwartos¢ srodowiska, czestsze przyjmowanie postawy ak-
tywnej, inicjujacej ze strony sadéw administracyjnych sa jak najbardziej potrzebne.

Po zakonczeniu obrad w obu panelach wszyscy zebrani udali sie na uroczystos¢
jubileuszowa 10-lecia wydania pierwszego numeru czasopisma ,Studia Prawa Pu-
blicznego”. Prof. dr hab. Marek Szewczyk oraz dr Anna Trela ztozyli na rece prof.
UAM dr hab. Krystyny Wojtczak (Uniwersytet im. Adama Mickiewicza w Poznaniu),
bedacej zalozycielem czasopisma oraz jego redaktorem naczelnym i naukowym
gratulacje i oprawiona w rame okladke pierwszego wydania.

Trzeci panel takze odbywat sie w dwéch sesjach réwnolegtych. Pierwsza z nich
prowadzit prof. dr hab. Tomasz Bakowski (Uniwersytet Gdanski). Program Zjazdu
przewidywal wystapienia nastepujacych prelegentéw: prof. UwB dr. hab. Artura
K. Modrzejewskiego (Uniwersytet w Biatymstoku) z referatem pt. ,Weryfikacja
trafnosci rozstrzygniecia a decyzja kasacyjna w sprawach o ustalenie warunkow
zabudowy — zagadnienia wybrane”, prof. U] dr hab. Katarzyny Malysy-Sulinskiej
(Uniwersytet Jagielloniski w Krakowie) oraz dr. Aleksandra Jakubowskiego (Uniwer-
sytet Warszawski) z referatem pt. ,Strony postepowania w sprawie pozwolenia na
budowe”, prof. dr. hab. Bronistawa Sitka (SWPS Uniwersytet Humanistycznospo-
teczny w Warszawie, Rada Doskonatosci Naukowej) oraz mgr. Artura WoZniaka
(Rada Doskonato$ci Naukowej) z referatem ,Postepowania o awans naukowy jako
szczegdlny rodzaj postepowania administracyjnego. Zatozenia i efekty przyjetego
modelu jurysdykeji administracyjnej’, prof. UL dr hab. Magdaleny Sieniu¢ (Uni-
wersytet Lodzki) z referatem ,Specyfika postepowania w sprawach nadania stop-
nia naukowego” oraz dr Angeliki Kurzawy (Uczelnia Lazarskiego w Warszawie)
z referatem pt. ,Problemy sadowej kontroli decyzji w sprawach z zakresu regulacji
energetyki w praktyce stosowania prawa”.

Réwnolegla sesje moderowat prof. dr hab. Grzegorz Laszczyca (Uniwersytet
Slaski w Katowicach). Zgodnie z programem Zjazdu zaplanowano wystapienia
nastepujacych prelegentéw: prof. UG dr. hab. Radostawa Gietkowskiego (Uniwer-
sytet Gdaniski) z referatem pt. ,Mediacja w sprawach dyscyplinarnych’, dr Moniki
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Zuchowskiej-Grzywacz (Uniwersytet Technologiczno- Humanistyczny im. Kazi-
mierza Putaskiego w Radomiu) z referatem pt. ,Mediacja jako dynamiczny trend
w postepowaniu administracyjnym - studium komparatystyczne’, dr Agaty Cebery
oraz dr. Jakuba Grzegorza Firlusa (oboje Uniwersytet Jagielloniski w Krakowie)
z referatem pt. ,Renesans sankcji typu administracyjnego w okresie stanu zagrozenia
epidemiologicznego i stanu epidemii” oraz dr. Pawla Mierzejewskiego (Wyzsza
Szkota Administracji i Biznesu w Gdyni) z referatem pt. ,Uznanie uprawnienia lub
obowiazku wynikajacego z przepiséw prawa jako przejaw kompetencji judykacyjnej
sadu administracyjnego w sprawach skarg na akty lub czynnosci”.

Dyskusje stuchaczy drugiej sesji panelu zdominowata tematyka mediacji w po-
stepowaniu administracyjnym. Uslysze¢ mozna byto skrajnie odmienne stanowi-
ska. Pojawit sie gtos za catkowitym zrezygnowaniem z tego typu rozwiazan, co
argumentowano przede wszystkim brakiem zastosowania w praktyce mediacji
administracyjnej. W wiekszosci jednak stuchacze przyjmowali przeciwna postawe,
tj. pozostawienie przepiséw regulujacych te instytucje z nadzieja, ze w przysztosci
zdobedzie ona wieksze uznanie. Stanowisko bliskie tym ostatnim pogladom zama-
nifestowala chociazby prof. UKSW dr hab. Martyna Wilbrandt-Gotowicz. Podobne
zdanie wyrazil prof. dr hab. Dariusz Kijowski, ktéry zauwazyl, Ze nie mozna oczeki-
wac gwaltownej zmiany w podejsciu obywateli do postepowania administracyjnego
i koncyliacyjnych form zatatwienia sprawy jedynie na skutek wprowadzenia nowych
przepiséw. Podkredlil on, ze przez ponad 200 lat w postepowaniu administracyjnym
dominowat model stosowania prawa oparty na wydawaniu wiazacych dla obywateli,
jednostronnych, ksztaltujacych ich sytuacje prawna rozstrzygniec¢ przez organy
administracji publicznej. W niektérych panstwach zaczeto stosowaé mediacje admi-
nistracyjna na wczesniejszych etapach rozwoju jurysdykcji administracyjnej i teraz
moga sie one pochwali¢ duzymi osiagnieciami na tym polu. Jednak w przypadku
polskiego ustawodawstwa potrzebny jest czas, aby zmienila sie Swiadomos¢ oraz
kultura prawna spoteczenstwa.

Zjazd byl nie tylko wyjatkowym wydarzeniem naukowym, lecz takze kultural-
nym. Drugi dzien wienczyla wiec uroczysta kolacja potaczona z koncertem w cen-
trum konferencyjnym Concordia Design mieszczacym sie w budynku dawnej
drukarni Posener Buchdruckerei und Verlagsanstalt.

Trzeci i ostatni dzien Zjazdu rozpoczynat panel podzielony na trzy réwnolegte
sesje. Pierwsza sesje z nich moderowal prof. PW dr hab. Robert Suwaj (Politech-
nika Warszawska). Program Zjazdu przewidywal wystapienia nastepujacych pre-
legentéw: prof. UMK dr hab. Anny Brzezinskiej-Rawy oraz dr Doroty Sylwestrzak
(obie Uniwersytet Mikotaja Kopernika w Toruniu) z referatem pt. ,Skierowanie
decyzji do osoby niezyjacej jako razace naruszenia prawa w orzecznictwie sadéw
administracyjnych na przyktadzie decyzji o pozwoleniu na budowe”, dr. Mariusza
Kotulskiego (Uniwersytet Jagielloriski w Krakowie) z referatem pt. ,Przestanki na-
tozenia i wymiaru pienieznej kary administracyjnej’, dr. Piotra Janiaka (Uniwersytet
Wroctawski) z referatem pt. ,Zasada rozstrzygania watpliwosci co do stanu faktycz-
nego sprawy na korzys¢ strony w rezimie odpowiedzialnosci za delikt zagrozony
sankcja administracyjna’, dr. Wojciecha Drobnego (Instytut Nauk Prawnych Polskiej
Akademii Nauk) z referatem pt. ,Problem rozgraniczenia wtasciwosci sadéw admi-
nistracyjnych i sadéw powszechnych w sprawach z zakresu prawa stuzby publicznej
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na przykladzie postepowania kwalifikacyjnego w stuzbie cywilnej’, dr. Dominika
Cendrowicza (Uniwersytet Wroclawski) z referatem pt. ,Koncepcja umowy admi-
nistracyjnej na przyktadzie umowy w sprawie realizacji indywidualnego programu
wychodzenia z bezdomnosci” oraz dr. Pawta Switala (Uniwersytet Technologiczno-
Humanistyczny im. Kazimierza Pulaskiego w Radomiu) z referatem pt. ,Kontrola
dzialania organéw administracji samorzadowej przez obywateli”.

Druga sesje réwnolegta prowadzit prof. INP PAN dr hab. Grzegorz Sibiga (In-
stytut Nauk Prawnych Polskiej Akademii Nauk). Podczas niej przewidziano wy-
stapienia nastepujacych méwcéw: prof. US dr hab. Aleksandry Monarchy-Matlak
(Uniwersytet Szczecinski) z referatem pt. ,Komunikacja elektroniczna, prawo ko-
munikacji elektronicznej, Europejski kodeks tacznosci elektronicznej i ich wplyw
na rozwdj jurysdykeji administracyjnej’, dr. Dominika J. Kosciuka (Uniwersytet
w Bialymstoku) z referatem pt. ,Zdalny dostep do akt sprawy administracyjnej’, dr
Weroniki Szafranskiej (Uniwersytet élqski w Katowicach) z referatem pt. . Kondem-
nacyjne uprawnienia orzecznicze sadéw administracyjnych’, mgr Dagmary Gut
(Uniwersytet Kardynata Stefana Wyszynskiego w Warszawie) z referatem pt. ,Me-
rytoryczne orzekanie sadéw administracyjnych w systemie unijnym (uwagi na
tle wyroku TSUE z 29.07.2019 r., C-556/17, Alekszij Torubarov v. Bevandorldsiés
Menekdiltiigyi Hivatal)” oraz dr Lucyny Staniszewskiej (Uniwersytet im. Adama
Mickiewicza w Poznaniu) z referatem pt. ,Postepowanie masowe — w polskim
i niemieckim prawie administracyjnym”.

Trzecia sesja rownolegta byla prowadzona przez prof. US dr hab. Przemystawa
Kledzika (Uniwersytet Szczecinski). Zgodnie z planem Zjazdu na méwnicy mieli
pojawic sie: dr hab. Dorota Pudzianowska (Uniwersytet Warszawski) z referatem
pt. ,Czego oko nie widzi... O potrzebie wprowadzenia w polskim prawie procedur
ustalania bezpanstwowosci’, prof. INP PAN dr hab. Mateusz Blachucki (Instytut
Nauk Prawnych Polskiej Akademii Nauk) z referatem pt. ,Zakres zastosowania
kpa w postepowaniu antymonopolowym’, dr Barbara Kowalczyk (Uniwersytet
Wroctawski) z referatem pt. ,O pojeciu jurysdykcji miedzynarodowej organu ad-
ministracji publicznej” oraz dr Lukasz Prus (Uniwersytet Wroctawski) z referatem
pt. ,Procedury kompozytowe w zintegrowanej administracji Unii Europejskiej.
Pojecie, modele i sadowa kontrola”.

Kazda z sesji wieniczyla porywajaca dyskusja. W przypadku pierwszej z nich
w polemike z prelegentami wchodzit prof. PW dr hab. Robert Suwaj. Aktywna
postawe w debacie przyjmowat takze prof. INP PAN dr hab. Grzegorz Sibiga, ktory
kilka uwag zaadresowat do dr. Dominika J. Kosciuka. Wystapienie tego ostatniego
wywotalo bowiem wiele komentarzy ze strony audytorium. Chodzito przede wszyst-
kim o to, aby prelegent dokladniej sprecyzowat i uargumentowal swoje stanowisko
odnosnie do probleméw dotyczacych zdalnego dostepu do akt sprawy, ktére zaryso-
wat podczas referatu. Padlo np. pytanie, dlaczego wedtug dr. Kosciuka umozliwienie
dostepu do digitalizowanych akt nie jest obowiazkiem organu. Z méwca weszla
w polemike takze prof. UKSW dr hab. Malgorzata Jaskowska, ktéra skupita sie na
problematyce uwierzytelniania strony zadajacej zdalnego dostepu do akt sprawy.
Z kolei do dr Weroniki Szafranskiej z pytaniami i uwagami zwrdcit sie prof. dr hab.
Zbigniew Kmieciak (Uniwersytet Lédzki), ktéry odnidst sie chociazby do etymologii
terminu ,kondemnacyjne” (,,kondemnatoryjne”), ktérym prelegentka wielokrotnie
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postugiwata sie w czasie wystapienia w odwotaniu do dorobku austriackiej doktryny
prawa. Podczas dyskusji pojawilo sie takze pytanie do dr Lucyny Staniszewskiej
w kontekscie pelnomocnikdéw, ktérzy mieliby zbiorowo reprezentowac wszystkie
strony postepowan masowych. Dotyczylo ono tego, czy powinny to by¢ osoby
zawodowo trudnigce sie dzialaniem w cudzym imieniu przed organami admini-
stracji publicznej i sadami, czy raczej osoby, ktérym ustawa przyznaje okreslone
uprawnienia w stosunku do zastepowanych stron.

Ostatnia czescia Zjazdu bylo forum eksperckie, w ktérym wzieli udziat najwy-
bitniejsi polscy administratywisci obecni na konferencji. Forum zostalo podzielone
na dwie sesje. Pierwsza z nich miata dotyczy¢ kreowania rozstrzygniecia, a druga —
modyfikacji trybéw postepowania organu administracji publicznej i rozstrzygania
spraw w toku kontroli jego dziatania. W centralnym miejscu Audytorium Maximum
Collegium Iuridicum Novum zasiadlo wiele wspanialych badaczek i badaczy prawa
administracyjnego. W pierwszej czesci forum uczestniczyli: prof. dr hab. Bogdan
Dolnicki, prof. dr hab. Wojciech Gdralczyk, prof. UKSW dr hab. Malgorzata Jas-
kowska, prof. dr hab. Dariusz Kijowski, prof. dr hab. Zbigniew Kmieciak, prof.
UWr dr hab. Jerzy Korczak (Uniwersytet Wroctawski), prof. dr hab. Irena Lipowicz,
prof. dr hab. Iwona Niznik-Dobosz (Uniwersytet Jagiellonski w Krakowie) oraz
prof. dr hab. Marek Wierzbowski (Uniwersytet Warszawski). W cze$ci drugiej byli
obecni: ks. dr hab. Stawomir Fundowicz (Katolicki Uniwersytet Lubelski Jana Pawla
Il), prof. dr hab. Andrzej Matan (Uniwersytet Slaski w Katowicach), prof. dr hab.
Janusz Stugocki (Uniwersytet Szczecinski), prof. dr hab. Mirostaw Stec (Uniwersytet
Jagielloniski w Krakowie), prof. dr hab. Jerzy Supernat (Uniwersytet Wroctawski)
oraz prof. UAM dr hab. Krystian Ziemski.

Chociaz organizatorzy zakreslili obszary tematyczne, ktére miaty by¢ poru-
szone podczas forum, zebrani przede wszystkim dzielili sie swoimi refleksjami
nad zagadnieniami poruszanymi podczas paneli. Kilku méwcéw odniosto sie do
rozwazan nad przejsciem z kasatoryjengo na reformatoryjny model orzekania
sadow administracyjnych na tle zmian, ktére zachodza w innych panstwach, oraz
tendencji orzeczniczej prezentowanej przez Trybunatl Sprawiedliwosci Unii Euro-
pejskiej. Duzo uwagi poswiecono problemom komunikowania obywatelom infor-
macji o prawie, o decyzjach administracyjnych i orzeczeniach sadéw. Apelowano
o prostote jezyka uzywanego przez prawnikéw, przejrzystos¢ aktéw normatywnych
oraz zwiezlo$¢ tresci zawartej w rozstrzygnieciach organdéw i sadéw. Akcent na
to zagadnienie polozyla prof. dr hab. Irena Lipowicz. Zebrani podkreslali takze
koniecznos$¢ podnoszenia Swiadomosci prawnej Polakéw, co jest zadaniem przede
wszystkim kadry uniwersyteckiej. Wazny glos w dyskusji przedstawil w tym punk-
cie prof. dr hab. Andrzej Matan, ktéry z przykroscia stwierdzil, ze przygotowanie
absolwentéw prawa i administracji do wykonywania zadan organdéw administracji
publicznej jest niewystarczajace. Skuteczniejsza edukacja powinna rozpoczac sie
od udoskonalenia technik nauczania studentek i studentdw, a takze rozszerzenia
dzialalnosci dydaktycznej przez wykorzystanie innych srodkéw komunikacji. Prof.
dr hab. Mirostaw Stec zachecal do jak najliczniejszych préb oddolnego inicjowania
dzialan, mogacych zwiekszy¢ swiadomos¢ Polakéw na temat przepiséw reguluja-
cych postepowanie administracyjne. Wreszcie waznym punktem obrad bylo sta-
nowcze sprzeciwienie sie wobec dziatan, ktére maja doprowadzi¢ do ostabienia,
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a wrecz erozji demokratycznego panstwa prawnego. Szczegoélnie silnie akcentowat
to prof. UAM dr hab. Krystian Ziemski, co zostalo nagrodzone gromkimi brawami.
Na koniec glos zabrat ks. dr hab. Stanistaw Fundowicz, ktéry na rece prof. dr. hab.
Marka Szewczyka zlozyl gratulacje za wspaniala organizacje wydarzenia. Kierow-
nik Zakladu Prawa Administracyjnego i Nauki o Administracji podziekowat z kolei
swoim wspdtpracownikom.

Zjazd nie tylko byl wyjatkowym wydarzeniem naukowo-kulturalnym, lecz row-
niez stanowil platforme do wymiany mysli miedzy nestorami polskiej doktryny
prawa administracyjnego a osobami stojacymi dopiero u progu swojej kariery
naukowej. Elementem taczacym kilka pokolen prawnikéw byta ponadczasowa
tematyka, wzbogacana o nowe watki. Zjazd byt takze szansa do rozpoczecia no-
wej i zacie$nienia dalszej wspoétpracy miedzy réznymi osrodkami. Tres¢ referatéw
przedstawionych podczas Zjazdu zostata zawarta w monografii pokonferencyjnej
Kierunki rozwoju jurysdykcji administracyjnej pod redakcja naukowa prof. dr. hab.
Marka Szewczyka, dr Lucyny Staniszewskiej oraz dr. hab. Macieja Krusia (Uniwer-
sytet im. Adama Mickiewicza w Poznaniu).
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C.H. Beck, Warszawa 2022 .........uuuuuuuiiiiiieeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeaeeens
Piotr Szulc — The zoning decision. A study in administrative
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man Rights Law Journal” 2021, vol. 21, n0. 2 .....cccceuveviicnnnne 1(37) 211
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VOL 8,18 6ttt ettt e 3(39) 201
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Marthe Lucas — Réflexions sur la portée du principe de soli-
darité écologique
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déw prawa w UE i mozliwe rozwiazania Review of European
Administrative Law” 2022, vol. 15, n0. T....ooooovviviiiiiieeeeeeene,
Wolfgang Weiss — Pandemic and Administrative EU Soft
Law: Persistent Challenges to the Rule of Law in the EU and
Possible Solutions
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Report on the National Scientific Conference “Administrative
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24 November 2021

Krzanowski Marcel - Sprawozdanie z XXVI Zjazdu Katedr, Za-
kladow i Zespotéw Badawczych Prawa i Postepowania Admi-
nistracyjnego ,Kierunki rozwoju jurysdykcji administracyjne;j’,
Poznan, 18-20 wrzesnia 2022 1. ......ccocecvvviiiiiiiiiiiicic,
Report on the 26th Congress of Chairs, Departments and Re-
search Groups of Law and Administrative Procedure entitled

“Directions of development of administrative jurisdiction’,
Poznan, 18-20 September 2022

Lewandowski Filip— Sprawozdanie z XXII Niemiecko-Polskie-
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Poznan, 23—24 wrzes$nia 2022 I ...eeeeeeeeeeeeeeeeeeeeee e
Report on the 22nd German-Polish Colloquium of Law-
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ferencji Naukowej ,Simplifications of administrative procedu-
re”, Poznan, 16—17 wrzesnia 2021 1. .cccceeeevvvveeeeinieeeereee e
Proceedings of the International Scientific Conference “Sim-
plifications of administrative procedure”, Poznan, 16-17 Sep-
tember 2021
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