Studia Prawa
Publicznego

g A
f%

WYDAWNICTWO NAUKOWE UA

)






g Studia Prawa,
LV Publicznego




Studia Prawa Publicznego / Studies in Public Law
Kwartalnik / Quarterly

Sposéb cytowania: ,Studia Prawa Publicznego”

Redakcja czasopisma

Naukowa Rada Doradcza

Rainer Arnold (Uniwersytet w Regensburgu, Niemcy),
Andrzej Bisztyga (Uniwersytet Zielonogorski, Polska),

Maria Bujiidkova (Uniwersytet Pavla Jozefa Saférika w Koszycach, Stowacja),
Gabriela Dobrovicovd (Uniwersytet Pavla Jozefa Safarika w Koszycach, Stowacja),
Tadeusz Jasudowicz (Uniwersytet Mikotaja Kopernika w Toruniu, Polska),

Jiti Jirdsek (Uniwersytet Palackiego w Olomuricu, Czechy),

Zdzistaw Kedzia (Uniwersytet im. Adama Mickiewicza w Poznaniu, Polska),
Maria Kiovskd (Uniwersytet Pavla Jozefa Safarika w Koszycach, Stowacja),
Cezary Kosikowski (Uniwersytet w Biatymstoku, Polska),

Philip Langbroek (Uniwersytet w Utrechcie, Niderlandy),

M? Cristina Hermida del Llano (Uniwersytet Krdla Juana Carlosa w Madrycie, Hiszpania),
Gabriella Mangione (Uniwersytet Insubria Varese-Como, Wtochy),

Luca Mezzetti (Uniwersytet w Bolonii, Wtochy),

Tomasz Milej (Kenyatta University w Nairobi, Kenia),

Uliana Parpan (Narodowy Uniwersytet ,Politechnika Lwowska” we Lwowie, Ukraina),
Sona Skulova (Uniwersytet Masaryka w Brnie, Czechy),

Marek Wierzbowski (Uniwersytet Warszawski, Polska),

Wojciech Witkowski (Uniwersytet Marii Curie-Sktodowskiej w Lublinie, Polska),
Elzbieta Ura (Uniwersytet Rzeszowski, Polska)

Rada Redakcji

Redaktor naczelny: Krystyna Wojtczak
Sekretarz: Anna Trela
Redaktor wspomagajacy: Przemystaw Wojtczak

Czlonkowie Rady Redakcji

Bartosz Kotaczkowski, Marzena Kordela, Daniel E. Lach,
Malgorzata Materniak-Pawlowska, Tomasz Nieborak, Hanna Paluszkiewicz,
Bozena Popowska, Aleksandra Wiktorowska (przewodniczaca), Krystyna Wojtczak

Redaktor statystyczny

Mirostaw Krzysko

Redaktorzy jezykowi
Urszula Jagielto (jezyk polski)
Rob Pagett (jezyk angielski)
Adres Redakcji

Wydziat Prawa i Administracji UAM, al. Niepodleglosci 53, 61-714 Poznan
Collegium luridicum Novum, budynek Dziekanatu, p. I, pok. 25
tel. +48 61 829 31 60, e-mail: spp@amu.edu.pl,
adres strony internetowej: http://spp.amu.edu.pl



X4
%ﬁ‘
v W

Studia Prawa
Publicznego

2023 - NR 1 (41)

UNIWERSYTET
IM. ADAMA MICKIEWICZA

W POZNANIU

WYDAWNICTWO
NAUKOWE

POZNAN 2023



Redakcja naukowa
KRYSTYNA WOJTCZAK

© Uniwersytet im. Adama Mickiewicza w Poznaniu,
Wydawnictwo Naukowe UAM, Poznan 2023

@ ® @ Wersja elektroniczna publikacji jest dostepna na licencji Creative Commons —
EVENND Uznanie autorstwa — Bez utworéw zaleznych 4.0 Miedzynarodowe

Tytut i koncepcja czasopisma ,Studia Prawa Publicznego”
KRYSTYNA WOJTCZAK

Projekt oktadki
EWA WASOWSKA

Na oktadce

X.A. Knesing, Skazana, drzeworyt, 1886
(Meisterwerke Holzschneidekunst aus dem Gebiete der Architektur, Skulptur und Malerei,
wyd. J.J. Weber, Leipzig 1891)

Redaktor
MARZENA URBANCZYK

Redaktor techniczny i tamanie komputerowe
REGINALDO CAMMARANO

ISSN (Online) 2720-2445 1SSN (Print) 2300-3936 DOI: 10.14746/spp

Wersja pierwotna czasopisma: elektroniczna

WYDAWNICTWO NAUKOWE UNIWERSYTETU IM. ADAMA MICKIEWICZA W POZNANIU
UL. FREDRY 10, 61-701 POZNAN
www.press.amu.edu.pl

Sekretariat: tel. 61 829 46 46, faks 61 829 46 47, e-mail: wydnauk@amu.edu.pl
Dziat sprzedazy: tel. 61 829 46 40, e-mail: press@amu.edu.pl
Ark. wyd. 12,50. Ark. druk. 13,125

DRUK I OPRAWA: VOLUMINA.PL SP. Z O.0O., SZCZECIN, UL. KS. WITOLDA 7-9



SPIS TRESCI

Stowo wstepne (KRYSTYNA WOJTCZAK) ...vveurrreriinieieeinieieieniereitnenseseneseeneeseeneeenene

I. ARTYKULY

ELzBIETA URA, Ksztaltowanie sie pozycji prawnej i funkcji wojewody na przestrzeni
LAt oo
STANIStAW PIEPRZNY, Wojewoda w systemie organow bezpieczeristwa i porzqdku
PUDLICZICGO ..o
MALGORZATA MATERNIAK-PAWELOWSKA, Status prawny kobiet w wielkich kodyfika-
cjach cywilnych XIX wWiekit .........ccccocovviiiiiviiiiiiiiiiiiiiiee
Lukasz DUBINsKI, Forma prawna zaleceri konserwatorskich
ANNA Pracka, Tryb procedowania oraz przestanki przeksztalcenia uzytkowania
wieczystego w prawo WHISNOSC ..........ccccvvviiiiiiiiiiiiiiic
KAROLINA SWIATEK, Pozasgdowe prawne modele kompensacji szkéd medycznych
analiza prawno-POrOWNATUCZA .....c..cceuevveueiueiereeiiieie it

1. KOMENTARZE, OPINIE I POLEMIKI

AGATA Li1zAK, Obowigzki dokumentacyjne dysponentow zabytkéw nieruchomych
zagospodarowanych na cele uzytkowe a praktyka stosowania art. 25 ust. 1
ustawy o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami ...............ccccecvvvernnnne.

Ill. Z ORZECZNICTWA

KamiL Krorocki, Glosa do wyroku Sqdu Unii Europejskiej z 9 lutego 2022 r. w spra-
wie T-791/19 - Sped-Pro S.A. przeciwko Komisji Europejskiej - ,Zasada
panstwa prawnego a wspolpraca krajow cztonkowskich Unii Europejskiej
w obszarze ochrony KONKurencji” ...........ccccoevvviiiiiiiiiiiiiiiiicccc

IV. PRZEGLAD PISMIENNICTWA

Przeglad polskich opracowan naukowych

Marek Grzywacz, Bezpieczeristwo surowcowe paristwa. Instrumenty prawa admi-
nistracyjnego, seria Monografie Prawnicze, Wydawnictwo C.H. Beck,
Warszawa 2022 (opr. PAULINA JACHIMOWICZ-JANKOWSKA) .....c.cccureenne.

13

31

49
65

91



6 Spis tresci

Przeglad wybranych czasopism zagranicznych

Jean-Marc Sauvé, Le principe de proportionnalité, protecteur des libertés?, (Zasada
proporcjonalnosci straznikiem wolnosci?) ,Les Cahiers Portalis” 2018,
VOl 5, n0. 1 (OPr. ANNA TRELA) w.vvviiiiiieieieiiiineneseseseeteieseseieiseeeeecnens
Xavier Magnon, Ariane Vidal-Naquet, Le droit constitutionnel est-il un droit
politique? (Czy prawo konstytucyjne jest prawem politycznym?), ,Les
Cahiers Portalis” 2019, vol. 6, no. 1 (opr. ANNA TRELA) ...c.cccoevvrerireneneee

V. SPRAWOZDANIA | INFORMACJE

Sprawozdanie z Ogoélnokrajowej Konferencji Naukowej ,Nalezyta starannos¢
w VAT, Poznan, 25 listopada 2022 r. (opr. DomMINIK MACZYNsKI, EDGAR
DROZDOWSKI) «vveeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeaeeeeaeeeeeeeeeeeeseeneessaeeeeeaanee

193

198



TABLE OF CONTENTS

Introduction (KRYSTYNA WOJSTCZAK) ..euveeeeeeeeee e eeeeeeeeeeeee e

1. PAPERS

ELzBIETA URA, The evolution of the voivode’s legal position and function over the
YOATS ittt
StanistAwW PIEPRZNY, The voivode in the system of security and public order bodies
MALGORZATA MATERNIAK-PAWLOWSKA, The legal status of women in the great civil
codifications of the 19th Century ...........ccccovvvveviviiiininiiiiiicec e
Lukasz DusiNski, The legal form of conservation recommendations ......................
ANNA Pracka, The procedure and conditions for the transformation of perpetual
USUFTUCE TIEO OTNEYSHIP ..o
KAROLINA SWIATEK, Extrajudicial legal models of medical damage compensation —
a legal and comparative ANAlYSis .........c.ccoeeeeeieieieieieieiececcec e

1l. COMMENTARIES, OPINIONS AND POLEMICS

AGATA LizAk, The documenting duties of owners and property holders of historic
buildings adapted for utility purposes and the practical application of article
25 point 1 of the Act on the Protection and Care of Historical Monuments ..

I11. JUDICIAL DECISIONS AND CASE REPORTS

KamiL Kropocki, Case comment on the judgment dated 9 February 2022 in the case
T- 791/19 Sped-Pro vs European Commission - “Rule of law principle and co-

operation of the member states in the field of European policy on competition” ..

IV. LITERATURE REVIEW

Review of the Polish literature

Marek Grzywacz, National resources security. Administrative law instruments
(Bezpieczenistwo surowcowe panstwa. Instrumenty prawa administra-
cyjnego), series Legal Monographs, C.H. Beck Publishers, Warszawa
2022 (by PAULINA JACHIMOWICZ-JANKOWSKA) ....vveveveveeeeeeneneererenenenennes

13
31

49
65

91

111

139

159



8 Table of contents

Review of foreign law journals

Jean-Marc Sauvé, The principle of proportionality - the guardian of freedom?
(Le principe de proportionnalité, protecteur des libertés?), “Les Cahiers
Portalis” 2018, vol. 5, n0. 1 (by ANNA TRELA) ...coovcurucueiniiecicicieinincininas

Xavier Magnon, Ariane Vidal-Naquet, Is constitutional law political law?
(Le droit constitutionnel est-il un droit politique?), “Les Cahiers Por-
talis” 2019, vol. 6, n0. 1 (by ANNA TRELA) ...ccoovrivininiriiieieieieieicicicececaeans

V. REPORTS AND INFORMATION

Report on the National Scientific Conference titled “Due diligence in
VAT, Poznan, 25 November 2022 (by DomINIK MACZYNsk1, EDGAR
DROZDOWSKI) «vveeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeaeeeeaeeeeeeeeeeeeseeneessaeeeeeaanee

193

198



SLOWO WSTEPNE

Od opublikowania pierwszego numeru czasopisma ,Studia Prawa Pu-
blicznego” z konicem pierwszego kwartatu 2013 r. do czasu wydania
jego 40. numeru w czwartym kwartale 2022 r. mineto 10 lat. W wymiarze
czasowym to skromny Jubileusz czasopisma naukowego, w wymiarze
opublikowanych na jego famach tekstow — to znaczace bogactwo prze-
kazanej Czytelnikom wiedzy naukowej z zakresu szeroko rozumianego
prawa publicznego: krajowego, regionalnego i miedzynarodowego.
Wypowiedzi Autoréw zwykle mialy i maja forme artykutu naukowego,
co nie oznacza, ze ja wyczerpuja. Znaczace z tego punktu widzenia sa
rowniez naukowe rozwazania Autoréw opublikowane jako artykuty
komentujace, polemiczne oraz z zakresu orzecznictwa polskich sadéw
i trybunatéw (w tym glosy), recenzujace wyniki badan innych autoréw
opublikowanych w polskich i zagranicznych wydawnictwach (mono-
grafie) oraz w zagranicznych czasopismach naukowych (artykuty) czy
obrazujace stan nauki w wymiarze celéw prezentowanych podczas
miedzynarodowych i ogélnopolskich konferencji naukowych.

Opublikowane prace badawcze, przy tak przyjetym wewnetrznym
uktadzie czasopisma, cho¢ zamkniete w formule zagadnien publicz-
noprawnych, tego zakresu badan nie wyczerpuja. Prawo publiczne
jest dziatem prawa nie tylko niezwykle rozbudowanym, lecz réwniez
dynamicznie zmienianym, co wymusza dokonywanie biezacych analiz
i ocen. Nic dziwnego, ze zainteresowanie polskich Autoréw publikuja-
cych na tamach czasopisma instytucjami prawa publicznego nie stabnie.
Wyraznie rosnacy jest takze krag reprezentowanych przez nich polskich
uczelni i instytutéw badawczych, wsrod ktérych sa:

Uniwersytet w Bialymstoku, Uniwersytet Gdanski, Uniwersytet Jagielloriski
w Krakowie, Uniwersytet Ekonomiczny w Krakowie, Europejski Instytut Studiow
Miedzynarodowych, Katolicki Uniwersytet Lubelski Jana Pawta II, Uniwersytet
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Jana Kochanowskiego w Kielcach, Uniwersytet Kardynata Stefana Wyszynskiego
w Warszawie, Uniwersytet Kazimierza Wielkiego w Bydgoszczy, Uniwersy-
tet Lédzki, Uniwersytet Marii Curie-Sklodowskiej w Lublinie, Uniwersytet
Medyczny im. Karola Marcinkowskiego w Poznaniu, Uniwersytet Mikolaja
Kopernika w Toruniu, Uniwersytet élqski w Katowicach, Uniwersytet Techno-
logiczno-Humanistyczny im. Kazimierza Putaskiego w Radomiu, Uniwersy-
tet Szczecinski, Uniwersytet Warminsko-Mazurski w Olsztynie, Uniwersytet
Warszawski, Uniwersytet Wroctawski, Uniwersytet im. Adama Mickiewicza
w Poznaniu, Szkota Gléwna Handlowa w Warszawie, Kolegium Gospodarki
Swiatowej, Uniwersytet Rzeszowski, Uniwersytet Zielonogérski, Politechnika
Warszawska, Politechnika Wroctawska, Instytut Nauk Prawnych PAN w War-
szawie, Centrum Praw Cztowieka Instytutu Nauk Prawnych PAN w Poznaniu,
Wyzsza Szkota Bankowa w Poznaniu, SWPS Uniwersytet Humanistycznospo-
teczny, Wyzsza Szkota Informatyki i Zarzadzania w Rzeszowie, Wyzsza Szkota
Prawa i Administracji Rzeszowska Szkota Wyzsza, Wyzsza Szkota Prawa we
Wroctawiu, Europejska Wyzsza Szkota Prawa i Administracji w Warszawie,
Wyzsza Szkota Zarzadzania i Bankowosci w Poznaniu, Wyzsza Szkota Umie-
jetnosci Spotecznych w Poznaniu.

Prawo publiczne nie zamyka sie w granicach prawa krajowego (daw-
niej i aktualnie obowiazujacego). Nie bez uzasadnienia w ostatnim
10-leciu Autorzy publikujacy na famach czasopisma ,Studia Prawa Pu-
blicznego” niejednokrotnie siegali do rozwiazan prawa Unii Europej-
skiej lub miedzynarodowego prawa publicznego, w tym konwencji
dotyczacych praw cztowieka. To, czy analizy podejmowali sie badacze
polskich czy zagranicznych uniwersytetéw i instytutéw naukowych,
dla podjetego problemu badawczego bylo drugorzedne. Uwagi tej nie
mozna jednak odnies¢ do opracowan, ktére pozwalaty Autorom na po-
rownania rozwiazan obowiazujacych w réznych systemach prawnych,
a takze tych, ktére prezentowaly rozwiazania szczegdlne przyjete w da-
nym panstwie. Tym ostatnim zagadnieniom uwage poswiecili Autorzy
reprezentujacy zagraniczne uniwersytety:

Uniwersytet Boloriski (Wlochy), Uniwersytet w Grazu (Austria), Kijowski Insty-
tut Naukowy im. Tarasa Szewczenki (Ukraina), Papieski Uniwersytet Katolicki
w Limie (Peru), Uniwersytet Kréla Juana Carlosa w Madrycie (Hiszpania),
Uniwersytet Masaryka w Brnie (Czechy), Uniwersytet Palackiego w Olomuricu
(Czechy), Uniwersytet Roberta Schumana w Strasburgu (Francja), Papieski
Uniwersytet Katolicki w Sao Paulo (Brazylia), Instytut Handlu Swiatowego
Uniwersytetu w Bernie (Szwajcaria), Tbiliski Uniwersytet Pafistwowy im. Iwa-
ne Dzawachiwilego (Gruzja), Uniwersytet Amerykanski w Tbilisi (Gruzja),
Uniwersytet w Poczdamie (Niemcy), Uniwersytet Justusa Liebiga w Giessen
(Niemcy).
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Szeroki zakres naukowych rozwazan podejmowali w ostatnich 10 la-
tach nie tylko przedstawiciele nauki z afiliacja polskich i zagranicznych
uczelni. Czasopismo ,Studia Prawa Publicznego” bylo i jest otwarte
takze na publikacje wynikéw badan naukowych prowadzonych przez
praktykow — w latach minionych reprezentujacych w szczegdlnosci:

Ministerstwo Skarbu Panstwa, Biuro Rzecznika Finansowego w Warszawie,
Biuro Rzecznika Praw Obywatelskich w Warszawie, Urzad Ochrony Konku-
rencji i Konsumentéw Delegature w Poznaniu, Biuro Informacji Gospodarczej
S.A., Biuro Krajowej Informacji Dlugéw Telekomunikacyjnych, Naczelny Sad
Administracyjny, Wojewddzkie Sady Administracyjne, Lokalny Sad Admini-
stracyjny we Frankfurcie nad Odra, Sad Okregowy w Koszalinie, Samorzadowe
Kolegia Odwotawcze, Komende Gléwna Policji, Komende Powiatowa Policji
w Stupcy, Rezed Holding GmbH w Tbilisi, Zaktad Ubezpieczen Spotecznych
Oddziat w Olsztynie oraz kancelarie: adwokackie, radcéw prawnych, notarialne,
doradcéw podatkowych.

Ten znaczacy potencjal naukowych rozwazan (ogétem 560 autor-
skich tekstéw), opublikowanych w formie papierowej oraz on-line:
w bazie AMUR (2013-2016), na platformie PRESSto (od 2017 r.), po-
mocniczo takze na domowej stronie internetowej czasopisma ,Studia
Prawa Publicznego” — byl mozliwy z jednej strony dzieki duzemu zaan-
gazowaniu Autoréw nadestanych opracowan (zaréwno w polskiej, jak
i angielskiej wersji jezykowej), z drugiej strony dzieki wysitkowi Kadry
Naukowej w recenzowanie zlozonych artykuléw. Dzieki Recenzentom
(polskim i zagranicznym) procesowi publikacji mogly by¢ poddane tyl-
ko opracowania pozytywnie ocenione, w tym te uwzgledniajace uwagi
Recenzenta.

Autorom i Recenzentom skladam za to szczeg6lne podziekowania.

Redaktor naczelny i naukowy SPP
prof. UAM dr hab. Krystyna Wojtczak
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I. ARTYKULY

ELzBIETA URA*

Ksztattowanie sie pozycji prawnej i funkgji
wojewody na przestrzeni lat

Wprowadzenie

Zainteresowania naukowe Dostojnej Jubilatki skupiaja sie na kilku
ptaszczyznach badawczych: pozycji prawnej wojewody, wolnych za-
wodach, podmiotach leczniczych oraz szkolnictwie wyzszym i stop-
niach naukowych. Prezentowane przez nia rozwazania sa niezmiernie
dociekliwe, nie tylko wskazuja na rozwiazania prawne, lecz réwniez
ukazuja ich mankamenty i luki w nich wystepujace. Opracowania do-
tyczace wskazanych wyzej zagadnient maja wielka wartos$¢ naukowa
i praktyczna, pod warunkiem, oczywiscie, ze stosujacy prawo zechca
zapoznac sie z ich trescia.

Owocem pierwszego tematu badawczego Jubilatki byta praca dok-
torska Pozycja wojewody w swietle przepiséw prawa napisana w 1985 r. pod
kierunkiem prof. Zbigniewa Leonskiego. Monografia na ten temat uka-
zala sie w 1986 r. Poszukujac na przestani lat nowych pé6l badawczych,
Jubilatka nie zapomniata o swoich pierwszych zainteresowaniach na-
ukowych, czego przykladem jest chociazby obszerny artykul Pozycja
prawna wojewody w procesie przemian 1l Rzeczypospolitej opublikowany
w 2021 r. w czasopismie naukowym ,Studia Prawa Publicznego”.

* Elzbieta Ura, prof. dr hab., Uniwersytet Rzeszowski, e-mail: eura@ur.edu.pl,
https://orcid.org/0000-0001-6896-6790.

SPP 1(41), 2023: 13-30. © The Author(s). Published by: Adam Mickiewicz University Press, 2023.
Open Access article, distributed under the terms of the CC licence (BY-ND, https://creativec .org/licenses/by-nd/4.0/).




14 ELZBIETA URA

W nawiazaniu do tych zainteresowan naukowych Jubilatki celem
niniejszego artykulu jest przedstawienie w zarysie regulacji ksztattu-
jacych pozycje prawna i funkcje wojewody od momentu odzyskania
przez Polske niepodlegtosci w 1918 r. Pozwoli to tez na ukazanie podo-
bienstw w przyjmowanych rozwiazaniach w poszczegélnych okresach,
a zwlaszcza uksztaltowanie obecnej pozycji wojewody w nawiazaniu
do regulacji miedzywojennych i jego funkcji zwierzchnika zespolonej
administracji rzadowej. W calym analizowanym okresie, niezaleznie od
trybu powotywania (czy wcze$niej) mianowania wojewody, wyraznie
zauwaza sie, ze jest to stanowisko polityczne.

1. Wojewoda w okresie miedzywojennym

Po odzyskaniu niepodlegtosci w 1918 r. w sktad panstwa polskiego
weszly obszary, na ktérych funkcjonowanie organéw administracji
uksztaltowane bylo przez panstwa zaborcze. Zréznicowanie co do ist-
niejacego podzialu terytorialnego oraz organizacji administracji pan-
stwowej powodowatlo koniecznos¢ podjecia prac zmierzajacych do
unifikacji struktur administracji'.

Pozycje prawna wojewody w systemie administracji terenowej okreslo-
no Ustawa tymczasowa z dnia 2 sierpnia 1919 r. o organizacji wladz ad-
ministracyjnych Il instancji?, ktéra poczatkowo dotyczyta tylko obszarow
bylego Krolestwa Polskiego. Aktem tym przywrécono w centralnej Polsce,
wzorem rozwiazan z czasow I Rzeczypospolitej Polskiej, wojewddztwa
oraz wojewodow jako organy administracji zespolonej. Wojewode mia-
nowal Naczelnik Panristwa na wniosek Ministra Spraw Wewnetrznych,
uchwalony przez Rade Ministréw (art. 2). Po uchwaleniu Konstytucji
zdnia 17 marca 1921 r.’ od 14 grudnia 1922 r. wojewode mianowat, prze-
nositizwalniat ze stanowiska Prezydent Rzeczypospolitej. Wojewoda byt:

a) przedstawicielem Rzadu centralnego, sprawujacym z jego ra-
mienia wladze panstwowa i odpowiedzialnym wobec niego za zarzad
wojewddztwa, sprawowany przez wojewode przy pomocy urzednikow,
mianowanych dla poszczegélnych dziatéw administracji;

1. Stuzewski, Wojewoda w systemie administracji paristwowej, Warszawa 1981, s. 7;
K. Wojtczak, Pozycja prawna wojewody w procesie przemian I Rzeczypospolitej, ,Studia Prawa
Publicznego” 2021, nr 3(35),s. 9 in.

2 Dz.Pr.P.P. 1919 Nr 65, poz. 395.

* Dz.U. 1921 Nr 44, poz. 267.
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b) odpowiedzialnym wykonawca zlecen poszczegélnych ministréw;

c) zwierzchnikiem wtadz i urzedéw, ktére mu podlegatly, a takze
stuzbowym przetozonym urzednikéw tychze wladz i urzedow.

Do zakresu jego dzialania przekazane zostaly wszelkie sprawy ad-
ministracji panstwowej, z wyjatkiem spraw przekazanych administracji
wojskowej, sadowej, skarbowej, szkolnej, kolejowej i pocztowo-tele-
graficznej oraz urzedéw ziemskich (art. 3). Jak zauwazat J. Stuzewski,
tak okreslone funkcje wojewody oznaczaly, ze byt on odpowiedzialny
za funkcjonowanie catej administracji w terenie, czyli i za dziatalnos¢
tych dzialéw administracji, ktére jemu bezposrednio nie podlegaty*.

Przy wojewodzie dzialala Rada wojewoddzka, ktérej zadaniem bylo
wydawanie opinii w sprawach poddanych pod jej obrady przez woje-
wode, a nadto podejmowanie uchwat stanowczych w sprawach przeka-
zanych jej przez ustawy. Skierowanie sprawy pod obrady Rady zalezalo
od uznania wojewody. Zalecano jednak, by wojewoda zasiegal opinii
pelnego skladu Rady w sprawach gospodarczych i kulturalnych o wiek-
szym znaczeniu dla wojewo6dztwa. Wojewoda mial prawo zawieszania
uchwal Rady, przedktadajac dana sprawe do rozstrzygniecia wlasci-
wemu ministrowi®. Rada skladala sie z przedstawicieli sejmikéw i rad
miejskich miast stanowiacych powiaty, po jednym z kazdego z tych ciat,
oraz z przedstawicieli poszczegdlnych dzialéw administracji, zaréwno
wylaczonych spod zwierzchnictwa wojewody, jak i jemu podleglych.
Przewodniczacym Rady byt wojewoda lub wyznaczony przez niego
zastepca (art. 4, 5).

Pozycje wojewody wzmacnialo uprawnienie do wydawania, na
mocy ustaw i rozporzadzen ministréw, aktéw prawnych o tresci ogoél-
nej, ktérych warunkiem obowiazywania byta promulgacja w dzienniku
wojewo6dzkim®. Uszczegdtowienie uprawnien wojewody znalazlo sie
w przyjetym 13 listopada 1919 r. Rozporzadzeniu wykonawczym Rady
Ministréw do ustawy z dnia 2 sierpnia 1919 r.”

Odrebny status prawny przyznany byt Wojewodzie Slaskiemu na
mocy Ustawy konstytucyjnej z dnia 15 lipca 1920 r. zawierajacej statut
organiczny Wojewddztwa Slaskiego®.

* J. Stuzewski, op. cit., s. 11.

5 M. Polinceusz, Funkcje wojewody. Studium administracyjnoprawne, Rzeszéw 2010, s. 65.

¢ M. Dzieminska-Masto, Organizacja i funkcjonowanie terenowej administracji rzqdowej
w II Rzeczypospolitej, Warszawa 1982, s. 131.

7 Dz.U. 1919 Nr 90, poz. 490.

8 Dz.U. 1920 Nr 73, poz. 497.
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Kolejne zmiany w administracji terenowej zapowiedziane zostaty
w Konstytucji marcowej z 17 marca 1921 r.? Stanowila ona, ze admini-
stracja panstwowa jest sluzba publiczna i sprawuja ja: administracja
rzadowa, samorzad terytorialny i samorzad gospodarczy (art. 72). Zapo-
wiadata, ze dla cel6w administracji ogdlnej Paristwo bedzie podzielone
pod wzgledem terytorialnym na obszary administracyjne, a mianowicie
wojewodztwa, powiaty oraz gminy miejskie i wiejskie, natomiast orga-
nizacje administracji rzadowej, a w szczegdlnosci zakres dzialania jej
organow, okresli¢ miat dekret Prezydenta Rzeczypospolitej. Ponadto
wprowadzata zasade zespolenia organéw administracyjnych ,w miare
moznosci w jednym urzedzie i pod jednym zwierzchnikiem”, co ozna-
czalo mozliwos¢ zespolenia réznych dzialéw administracji w woje-
woddztwie pod wojewode.

Rozpoczete prace unifikacyjne administracji zaowocowaly wyda-
niem przez Prezydenta RP Rozporzadzenia z dnia 19 stycznia 1928 r.
o organizacji i zakresie dziatania wtadz administracji ogélnej'. Przepisy
rozporzadzenia obowiazywaly na terenie catego panstwa, z wyjatkiem
wojewddztwa $laskiego. Wladzami administracji ogélnej byli wojewo-
dowie, Komisarz Rzadu dla miasta stolecznego Warszawy, starosto-
wie powiatowi i grodzcy, organy zwiazkéw samorzadu terytorialnego
(art. 85). Rozporzadzenie wskazywalo tez, ze wojewodowie dziataja
pod osobista odpowiedzialnoscia, samodzielnie i jednoosobowo, z za-
strzezeniem kolegialnego zalatwiania spraw.

Wojewoda mianowany byl przez Prezydenta Rzeczypospolitej na
wniosek Ministra Spraw Wewnetrznych uchwalony przez Rade Mini-
stréw (art. 7). Pod wzgledem osobowym podlegal Ministrowi Spraw
Wewnetrznych, pod wzgledem stuzbowym - zaleznie od rodzaju spra-
wy — Prezesowi Rady Ministréw oraz poszczegoélnym ministrom wla-
$ciwym dla danego dziatu administracji paiistwowej (art. 8). Zgodnie
z art. 14 mogt on uczestniczy¢ we wszystkich posiedzeniach kolegial-
nych organéw administracyjnych dziatajacych na terenie wojewddztwa
oraz im przewodniczy¢.

Pozycje prawna wojewody w systemie administracji okreslaly jego
funkcje. Byt on: 1) przedstawicielem rzadu i 2) szefem administracji
ogolnej. W sposob szczegotowy uprawnienia i obowiazki wojewodow
jako przedstawicieli rzadu okreslone zostaly w Rozporzadzeniu Rady

® Dz.U. 1921 Nr 44, poz. 267.
10 Dz.U. 1928 Nr 11, poz. 86; tekst jedn. Dz.U. 1936 Nr 80, poz. 555 ze zm.
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Ministrow z dnia 2 lipca 1931 r. o stanowisku wojewoddw i starostéw
jako przedstawicieli rzadu''. Zakres kompetencji wojewody z tytulu
wykonywania funkcji reprezentanta rzadu byt bardzo szeroki'?. Mégt on
np. zadac catkowitego lub czesciowego wstrzymania zarzadzen wtadz
centralnych i zarzadzen wiadz i urzedéw panstwowych na obszarze
wojewddztwa, jezeli wedlug jego oceny byly one sprzeczne z polityka
rzadu lub niekorzystne dla intereséw panstwa. Rada Ministréw mogta
te uprawnienia przyznac¢ wszystkim lub poszczegélnym wojewodom
na czas okreslony lub do odwotania®.

Do wojewody wykonujacego funkcje szefa administracji ogélnej
nalezaly wszystkie sprawy niewylaczone spod jego kompetencji wy-
raznym przepisem prawa. Zadania w tym zakresie realizowat woje-
woda przy pomocy urzedu wojewddzkiego oraz wiadz administracji
ogolnej (starostéw), a takze organéw zwiazkéw samorzadu teryto-
rialnego wypelniajacych zadania zlecone administracji ogélnej. Na
mocy Ustawy z dnia 23 marca 1933 r. o czesciowej zmianie ustroju
samorzadu terytorialnego' wojewoda uzyskal uprawnienia nadzor-
cze w stosunku do organéw samorzadu terytorialnego. W ramach
tych uprawnien zatwierdzat wybdér zawodowego wojta. Ponadto miat
prawo tworzenia nowej gromady, zniesienia jej oraz zmiany granic
w obrebie gminy.

Dalsze umocnienie pozycji wojewody nastapito po uchwaleniu Kon-
stytucji kwietniowej z dnia 23 kwietnia 1935 r.'*> Konstytucja utrzymata
stan prawny sprzed jej uchwalenia, w tym rozporzadzenie z 1928 r. Wia-
dze administracji ogélnej — jak podkreslal M. Jaroszynski — stanowity
wowczas ,decydujacy trzon w administracji terenowej i nadawaty ton
calej administracji paristwowej tego okresu”'.

' Dz.U. 1931 Nr 66, poz. 546.

12 W ramach tej funkcji do wojewody nalezalo: wytaczne reprezentowanie rzadu
na uroczystosciach panstwowych, jesli rzad nie wystal swojego delegata; uzgadnianie
dziatalnosci catej administracji panstwowej na obszarze wojewédztwa w mysl zasadni-
czej linii politycznej rzadu; ogdlny nadzér nad sprawami osobowymi funkcjonariuszy
panstwowych ze stanowiska wymogdéw bezpieczenstwa, spokoju i porzadku publiczne-
go; uzgadnianie dzialalnosci administracji cywilnej, a takze intereséw gospodarczych
wojewddztwa z potrzebami obronnymi panstwa.

13 Szerzej K. Wojtczak, Pozycja prawna wojewody, Warszawa 1986, s. 13.

14 Dz.U. 1933 Nr 35, poz. 294.

13 Dz.U. 1935 Nr 30, poz. 227.

6 M. Jaroszyniski, M. Zimmermann, W. Brzezinski, Polskie prawo administracyjne. Czes¢
0g6lna, Warszawa 1956, s. 43.
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2. Model organow terenowych przyjety w okresie PRL

Proces prac nad unifikacja stanu prawnego dotyczacego dziatania ad-
ministracji przerwany zostal wybuchem II wojny swiatowej. Po zakon-
czeniu wojny manifest Polskiego Komitetu Wyzwolenia Narodowego
(PKWN) w odniesieniu do administracji terenowej wskazywat tylko
na rady narodowe i uspotecznionych przedstawicieli. Nie wymieniat
wojewoddw jako organéw terenowych. Instytucje te przywrécono De-
kretem PKWN z dnia 21 sierpnia 1944 r. o trybie powolywania wtadz
administracji I i Il instancji'’. Dekret ten utrzymatl w niemalze niezmie-
nionej postaci zasady organizacyjne administracji rzadowej okreslo-
ne rozporzadzeniem Prezydenta RP z 1928 r. Odmiennie normowat
jedynie tryb powolywania i odwolywania wojewoddéw oraz stosunek
do terenowych organéw przedstawicielskich'®. Wojewode powotywat
poczatkowo PKWN, a od 31 grudnia 1944 r. Rzad Tymczasowy na wnio-
sek ministra administracji publicznej, po zasiegnieciu opinii wlasciwej
wojewddzkiej rady narodowej. Odwotania dokonywat Rzad na wniosek
tegoz ministra. Wojewoda, co bylo nowoscig, podlegal kontroli spotecz-
nej wojewddzkiej rady narodowej i zobowiazany byl do skladania jej
okresowo sprawozdan ze swej dziatalnosci®.

Tryb powotywania i odwotywania wojewodéw na ziemiach odzy-
skanych regulowat Dekret z dnia 13 listopada 1945 r. o zarzadzie ziem
odzyskanych®. Wojewode na tych terenach powolywata i odwotywata
Rada Ministréw na wniosek Ministra Ziem Odzyskanych*. W swietle
regulacji powojennych wojewoda pozostawal, podobnie jak w okresie
II Rzeczypospolitej, szefem zespolonych organéw administracji ogélnej
oraz przedstawicielem rzadu, a ponadto byt przewodniczacym wydziatu
wojewodzkiego rady narodowej. Ta ostatnia funkcja umozliwiata mu
posrednio wplyw na prace rady.

Zasadniczy zwrot nastapil w 1950 r. z chwila wejscia w zycie Ustawy
z dnia 20 marca 1950 r. o terenowych organach jednolitej wladzy pan-
stwowej?. Ustawa zniosta dualizm terenowej administracji, przyjmujac

7 Dz.U. 1944 Nr 2, poz. 8.

8 E. Ura, Pozycja prawna wojewody, ,Rzeszowskie Zeszyty Naukowe. Prawo, Ekono-
mia” 1991, t. 9, s. 108.

1 K. Wojtczak, Pozycja prawna..., s. 19.

2 Dz.U. 1945 Nr 51, poz. 295.

21 Szerzej M. Polinceusz, op. cit., s. 68.

22 Dz.U. 1950 Nr 14, poz. 130.
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zasade jednolitosci organizacji aparatu paristwowego. Zniesione zostaty
istniejace organy terenowe w postaci starostéw i wojewodéw oraz samo-
rzadu terytorialnego. Ich kompetencje przekazane zostaly prezydiom rad
narodowych, kolegialnym organom wykonawczo-zarzadzajacym wybie-
ranym i odwolywanym przez rady (art. 37). Kompetencje wojewoddéw
przejely prezydia wojewddzkich rad narodowych (art. 41 ust. 1) jako
organy wykonawcze i zarzadzajace tych rad. Taki stan usankcjonowata
réwniez Konstytucja z dnia 22 lipca 1952 r.?* i trwal on do 1973 r. Zmiana
Konstytucji w dniu 22 listopada 1973 r.** i uchwalenie w tym samym dniu
ustawy o zmianie ustawy o radach narodowych® wprowadzily nowe
uregulowania, moca ktérych organy kolegialne na stopniu wojewdédz-
kim i powiatowym (prezydia) zastapiono organami monokratycznymi.
Art. 42 Konstytucji okreslil, Ze terenowymi organami administracji pan-
stwowej oraz organami wykonawczymi i zarzadzajacymi rad narodo-
wych byli wojewodowie, prezydenci lub naczelnicy miast, naczelnicy
dzielnic i naczelnicy gmin. Terenowymi organami administracji stopnia
wojewddzkiego byli wojewodowie oraz prezydenci miasta stotecznego
Warszawy, miasta Krakowa, miasta L.odzi i miasta Wroctawia. Terenowy
organ administracji panstwowej podlegatl organowi administracji pan-
stwowej wyzszego stopnia, a w zakresie wykonywania zadan ustalonych
przez rade narodowa — wlasciwej radzie narodowej.

Wojewoda powolywany byl na czas nieoznaczony przez Rade Mi-
nistréw po zaopiniowaniu kandydatury przez wlasciwa wojewddzka
rade narodowa, co podkreslalo brak powiazan z kadencyjnoscia rady:.
Organ wtasciwy do powotania wojewody odwotywatl go z inicjatywy
wlasnej badz na wniosek rady wojewddzkiej, badz na wniosek rady
nizszego stopnia.

Tak okreslona konstytucyjna pozycja wojewody rozwinieta zostata
w wymienionej ustawie o zmianie ustawy o radach narodowych. Zgod-
nie z ustawa wojewoda byl:

- organem wykonawczo-zarzadzajacym wojewddzkiej rady naro-
dowej i w zakresie realizacji okreslonych przez nia zadan jej podpo-
rzadkowany,

- terenowym organem administracji panistwowej realizujacym zakres
kompetencji wtasnych,

— przedstawicielem rzadu na terenie wojewddztwa.

# Dz.U. 1952 Nr 33, poz. 232.
2 Dz.U. 1973 Nr 47, poz. 275.
% Dz.U. 1973 Nr 47, poz. 276.
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Ponadto wojewodzie przyznano uprawnienia do wydawania decyzji
w indywidualnych sprawach z zakresu administracji pafistwowe;j.

Ponownie wiec na stopniu wojewdédzkim pojawita sie instytucja
wojewody. Przywrécenie organéw monokratycznych miato usprawnié
procesy administrowania i zarzadzania, a takze utatwi¢ konkretyzacje
odpowiedzialnosci.

Po likwidacji powiatéw w 1975 1.2 zakres wlasciwosci rzeczowej
wojewodow poszerzyt sie. Wojewodom przekazanych zostato wiele
spraw nalezacych wczesniej do organéw powiatowych, tym samym
rozszerzony zostal zakres przedmiotowy ich dzialania®. Dodatkowo
nastapito zwiekszenie liczby wojewddztw z 17 do 49.

Ustawa z dnia 10 lutego 1976 r. o zmianie Konstytucji PRL* dodano
do Konstytucji art. 42a okreslajacy, ze wojewodowie (i pozostate organy
administracji pafistwowej) sprawuja administracje panstwowa na pod-
stawie prawa oraz zgodnie z kierunkami ustalonymi przez organy nad-
rzedne. Wojewodowie i prezydenci miast stopnia wojewddzkiego byli
przedstawicielami Rzadu na swoim terenie. Te dwie podstawowe funk-
cje wojewody znalazly odzwierciedlenie réwniez w ustawodawstwie
zwyktym. Podkreslata je znowelizowana ustawa o radach narodowych?.
Jako przedstawiciel rzadu w terenie wojewoda byt wykonawca zadan
i dyrektyw zlecanych przez Rade Ministréw i Prezesa Rady Ministrow?.

Rozwiniecie funkcji wojewody znalazto wyraz w Rozporzadzeniu
Rady Ministréw z dnia 13 stycznia 1978 r. w sprawie statusu wojewody?".

Kolejne zmiany w systemie administracji terenowej dokonane zosta-
ty Ustawa z dnia 20 lipca 1983 r. o systemie rad narodowych i samorzadu
terytorialnego??, ktéra uchylila ustawe o radach narodowych. Wojewo-
da zostat okreslony jako terenowy organ administracji panstwowej
o wlasciwosci ogdlnej. Nowelizacja tej ustawy z 16 czerwca 1988 r.%
wprowadzita tez zmiany co do trybu powolywania i odwotywania

2 Ustawa z dnia 28 V1975 r. o dwustopniowym podziale administracyjnym Panstwa
oraz o zmianie ustawy o radach narodowych (Dz.U. 1975 Nr 16, poz. 91).

2 Szerzej M. Chmaj, Geneza urzedu wojewody, w: Status prawny wojewody, pod red.
M. Chmaja, Warszawa 2005, s. 19.

% Dz.U. 1976 Nr 5, poz. 29.

» Ustawa z dnia 2511958 r. o radach narodowych (tekst pierwotny Dz.U. 1958 Nr 5,
poz.16; tekst jedn. Dz.U. 1975 Nr 26, poz.139).

30 K. Wojtczak, Pozycja prawna..., s. 27-28.

31 Dz.U.1978 Nr 2, poz. 4.

32 Dz.U. 1983 Nr 26, poz. 183 ze zm.

* Dz.U. 1988 Nr 19, poz. 130.
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wojewoddw. Do tego czasu wojewode powolywat i odwotywal Prezes
Rady Ministréw — po uprzednim przedstawieniu opinii o kandydacie
przez wojewddzka rade narodowa. Natomiast od 1 stycznia 1989 r.
wojewode wybierala i odwolywata wojewddzka rada narodowa w gto-
sowaniu tajnym. Ustawa ta okredlita rowniez zakres kompetencji wo-
jewody, dzielac je na:

- kompetencje zdecentralizowane, czyli realizowane przez wojewode
z tytulu wypetnianej funkcji organu wykonawczo-zarzadzajacego rady,

- kompetencje scentralizowane — wylaczone ustawowo z zakresu
wladczej wlasciwosci rady,

- kompetencje z tytutu reprezentowania rzadu na terenie wojewddz-
twa,

- kompetencje wobec przedsiebiorstw panstwowych (funkcja organu
zalozycielskiego) oraz wobec zaktadu i innych jednostek panistwowych™.

Wojewoda zostal zobowiazany do kierowania sie¢ w swych dziata-
niach wytycznymi wojewoddzkiej rady narodowej, przed ktéra ponosit
bezposrednia odpowiedzialnos¢. Skladat radzie sprawozdania ze swej
dziatalnosci. Po rozpatrzeniu sprawozdan z wykonywania rocznego
planu oraz budzetu rada podejmowata uchwaly w sprawie ich przyje-
cia, a nastepnie w tajnym glosowaniu — uchwale w sprawie udzielenia
absolutorium wojewodzie. Nieudzielenie wojewodzie absolutorium
bylo réwnoznaczne z jego odwotaniem™®.

3. Uksztattowanie pozycji prawnej wojewody
w wyniku reformy ustrojowej panstwa

Zasadnicza zmiana w usytuowaniu wojewody w systemie administracji
terenowej nastapila w wyniku kolejnych zmian dwczesnej Konstytucji
wprowadzonych ustawa z dnia 8 marca 1990 r.* i uchwalenia tego sa-
mego dnia ustawy o samorzadzie terytorialnym®. Przepisy znowelizo-
wanej Konstytucji okreslity wojewode jako organ administracji rzadowej
i przedstawiciela rzadu w wojewddztwie. Stworzony zostal dualizm ad-
ministracji terenowej poprzez utworzenie na stopniu gminy samorzadu

3 E. Ura, op. cit., s. 111.

% M. Chmaj, op. cit., s. 19-20.

% Dz.U.1990 Nr 16, poz. 94.

¥ Dz.U.1990 Nr 16, poz. 95 (od 111999 r. zmienita tytut na ustawe o samorzadzie
gminnym, tekst jedn. Dz.U. 2022, poz. 559 ze zm.)
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terytorialnego, a na stopniu wojewo6dztwa — administracji rzadowe;j.
Wojewddzka administracja rzadowa znalazta podstawy swego dzialania

w Ustawie z dnia 22 marca 1990 r. o terenowych organach rzadowej ad-
ministracji ogdlnej*. Ustawa ta okreslita podstawowe funkcje wojewody:

przedstawiciela Rzadu na obszarze wojewddztwa, organu rzadowej

administracji ogdlnej i organu wyzszego stopnia w rozumieniu ustawy —
Kodeks postepowania administracyjnego w stosunku do decyzji wyda-
wanych przez kierownikdw rejonowych urzedéw rzadowej administracji

ogolnej i organow samorzadu terytorialnego w zakresie realizowanych

przez te organy zleconych zadan administracji rzadowej. W zakresie i na

zasadach okreslonych w ustawach reprezentowat Skarb Panstwa oraz

wykonywat obowiazki i uprawnienia organu zatozycielskiego wobec

przedsiebiorstw panstwowych. W sprawach nalezacych do jego wlasci-
wosci wydawal zarzadzenia, a w przypadkach wskazanych w ustawie

i ustawach szczegélnych wydawal przepisy prawa miejscowego.

Zakres uprawnien wojewody w stosunku do organéw rzadowej ad-
ministracji specjalnej zostat poszerzony Ustawa z dnia 8 sierpnia 1996 r.
zmieniajaca ustawe o terenowych organach rzadowej administracji
ogodlnej z 1990 r.*

Tak okreslona pozycje konstytucyjna wojewody utrzymata Ustawa
konstytucyjna z dnia 17 pazdziernika 1992 r. o wzajemnych stosun-
kach miedzy wtadza ustawodawcza i wykonawcza Rzeczypospolitej
Polskiej oraz o samorzadzie terytorialnym?’, zwana Matla Konstytucja
(art. 69). Doprecyzowane jedynie zostato, w poréwnaniu do wezesniej-
szej konstytucyjnej regulacji, Ze wojewoda jest przedstawicielem Rady
Ministrow w wojewodztwie, a nie przedstawicielem rzadu. Co do trybu
powolywania i odwolywania, a takze zakresu dziatania wojewodéw
odsytata do ustawy.

4. Okreslenie konstytucyjnej pozycji wojewody

W dniu 2 kwietnia 1997 r. uchwalona zostala nowa Konstytucja RP*.
Stanowi ona w art. 152, ze ,[p]rzedstawicielem Rady Ministrow w woje-
wddztwie jest wojewoda (ust. 1). Tryb powotywania i odwotywania oraz

% Dz.U. 1990 Nr 21, poz. 123; tekst jedn. Dz.U. 1998 Nr 32, poz. 176.
¥ Dz.U. 1996 Nr 106, poz. 498.

40 Dz.U. 1992 Nr 84, poz. 426.

1 Dz.U. 1997 Nr 78, poz. 483 ze zm.
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zakres dziatania wojewoddéw okresla ustawa (ust. 2)". Jest to w zasadzie
jedyny przepis Konstytucji dotyczacy wojewody zawarty w rozdziale VI
zatytutowanym ,Rada Ministrow i administracja rzadowa”. Jak wskazuje
P.Czarny, ,[z] przebiegu prac konstytucyjnych mozna wyciagna¢ wnio-
sek, ze tworcy Konstytucji nie zamierzali dokonywac istotnych zmian
w poréwnaniu ze «stanem przedkonstytucyjnym». Tak wiec art. 152 ust. 1
stanowi w istocie pewne wskazanie adresowane do ustawodawcy zwy-
ktego, a zatem w zasadzie nie podlega bezposredniemu stosowaniu”*2,
Dalej autor zauwaza, ze ust. 2 tego przepisu przesadza, ze ,[z] samego
ust. 1 nie mozna wyprowadza¢ wniosku o dopuszczalnosci podejmowa-
nia przez wojewode czynnosci prawnych «w imieniu» Rady Ministrow
i ze skutkiem prawnym dla niej”®.

W art. 152 zabraklo okredlenia, istniejacego we wczedniejszych posta-
nowieniach konstytucyjnych, Ze wojewoda jest organem administracji
rzadowej. Funkcja przedstawiciela Rady Ministrow — jak podkresla
J. Ciapata — jest funkcja konstytucyjna (ustrojowa) wojewody, deter-
minujaca ,oblicze normatywne” tego organu. Przez pryzmat tej funkcji
nalezy analizowa¢ wszystkie jego funkcje ustawowe*t. Zgodnie z tak
okreslona pozycja normatywna wojewoda dziata na ptaszczyznie po-
litycznej*®.

Przedstawiajac konstytucyjna pozycje wojewody, wskazac tez nalezy
na art. 171 ust. 2, ktéry przyznaje wojewodzie prawo nadzoru nad dzia-
talno$cia samorzadu terytorialnego pod wzgledem legalnosci dzialania.
Natomiast szczegétowe zadania wojewody okreslaja ustawy zwykte®.

5. Zmiany wprowadzone z dniem 1 stycznia 1999 r.
w wyniku drugiego etapu reformy ustrojowej

Do 1 stycznia 1999 r. tryb powotywania i odwotywania oraz zakres
dzialania wojewody nadal okreslata ustawa z 1990 r. wraz ze zmianami
wprowadzonymi w 1996 r. Nie naruszalo to postanowien Konstytucji,

2 P. Czarny, Art. 152, w: Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, wyd. II, pod
red. P. Tulei, LEX/el 2021.

* Ibidem.

# J. Ciapata, Administracja rzgdowa w terenie, w: Rada Ministréw. Organizacja i funkcjo-
nowanie, pod red. A. Batabana, Krakéw 2002, s. 416.

* M. Chmaj, K. Golat, Pozycja ustrojowa i zadania wojewody, w: Status prawny woje-
wody...,s. 26 in.

6 M. Polinceusz, op. cit., s. 73.
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ktéra - jak wskazano wyzej — w art. 152 ust. 2 zagadnienia trybu powo-
tywania i odwotywania wojewody oraz jego zakresu dzialania odsytata
do regulacji ustawowej.

W dniu 5 czerwca 1998 r. uchwalona zostala, w pakiecie ustaw wpro-
wadzajacych drugi etap zmian ustrojowych w panstwie, ustawa o ad-
ministracji rzadowej w wojewddztwie?” uchylajaca ustawe z roku 1990.
Art. 1 tej ustawy okreslal, ze administracje publiczna w wojewddztwie
wykonywaty: 1) organy administracji rzadowej: a) wojewoda sprawuja-
cy wladze administracji ogélnej, b) organy administracji niezespolonej;
2) organy samorzadu wojewddztwa. Przepis ten wskazywat wyraznie
na dualizm administracji publicznej w wojewddztwie, tj. wprowadzenie
na tym stopniu zaréwno administracji rzadowej, jak i samorzadowe;j.
Ponadto okreslal wojewode jako organ ,sprawujacy wladze admini-
stracji ogolnej”.

J. Zimmermann wyrazat poglad, ze jest to ,[o]kreSlenie niejasne,
ktérego sens jest dos¢ watpliwy. Wprowadzono tu bowiem okreslenie
obce w dotychczasowej terminologii, dotyczacej ustroju administracji
publicznej, ktérej organy (zwlaszcza organy jednoosobowe) byly i po-
winny by¢ odrézniane od organéw «wtladzy» [...]. Dodatkowe watpli-
wosci powoduje tez okreslenie «<administracja ogélna» — wprowadzone
prawdopodobnie dla zaznaczenia, ze kompetencje wojewody wobec
kompetencji innych organéw administracji publicznej w wojewddztwie
maja rzeczywiscie charakter «ogélny»"#. J. Dobkowski przyjmuje zas, ze
,[k]ategoria wtadzy administracji ogélnej to pojecie-narzedzie sympto-
matycznie oddajace ksztalt relacji miedzy okreslonymi organami admi-
nistracyjnymi, z racji pelnionych funkcji ustrojowych w danej skali"*’.

Zgodnie z art. 7 tej ustawy wojewoda byt: 1) przedstawicielem Rady
Ministréw w wojewddztwie; 2) zwierzchnikiem zespolonej administra-
¢ji rzadowej; 3) organem nadzoru nad jednostkami samorzadu teryto-
rialnego [wskaza¢ tu nalezy, ze z dniem 1 stycznia 1999 r. samorzad
terytorialny ustanowiony zostal w powiatach — nowych jednostkach
terytorialnych utworzonych Ustawa z dnia 24 lipca 1990 r. o wprowa-
dzeniu zasadniczego tréjstopniowego podziatu terytorialnego panstwa™
ina stopniu wojewd6dztwa — przyp. E.U.]; 4) organem wyzszego stopnia

4 Dz.U.1998 Nr 91, poz. 577; tekst jedn. Dz.U. 2001 Nr 80, poz. 872 ze zm.

# J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2005, s. 190.

* J. Dobkowski, Pozycja prawnoustrojowa stuzb, inspekcji i strazy, Warszawa-Krakéw
2007, rozdz. IV.1.

% Dz.U. 1990 Nr 96, poz. 603.
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w rozumieniu przepiséw o postepowaniu administracyjnym; 5) re-
prezentantem Skarbu Panstwa w zakresie i na zasadach okreslonych
w odrebnych przepisach.

Na mocy ustawy terenowe organy administracji rzadowej w wo-
jewddztwie zostaly podzielone na dwie grupy: organy administracji
zespolonej pod zwierzchnictwem wojewody i organy administracji
niezespolonej w wojewodztwie podlegle bezposrednio ministrom lub
organom centralnym. Ustawa, wymieniajac podstawowe funkcje wo-
jewody, wskazata, za postanowieniami konstytucyjnymi, Ze jest on
przedstawicielem Rady Ministréw w wojewddztwie i organem nad-
zoru nad dziatalnoscia samorzadu terytorialnego. Ponadto okreslila,
ze wojewoda jest zwierzchnikiem zespolonej administracji rzadowej.
W uzasadnieniu projektu ustawy podkreslono, ze celem takiego mo-
delu bylo przyjecie jako zasady zespolenia administracji rzadowej pod
zwierzchnictwem wojewody i od tej zasady nalezy dopusci¢ jedynie
nieliczne wyjatki w postaci organéw administracji niezespolonej (admi-
nistracji specjalnej). Nalezy bowiem zahamowac i zredukowac rozrost
tej administracji, ktéry wiaze sie ze scentralizowanymi modelami ustro-
jow administracyjnych, a model panstwa zdecentralizowanego wiaze
sie z zespoleniem administracji terenowej. Pozycje kluczowa w takiej
administracji zajmowac miat wojewoda’'.

Jako organ wilasciwy do powotania wojewody ustawa wskazata, jak
wczesniej, Prezesa Rady Ministrow na wniosek ministra wlasciwego
do spraw administracji publiczne;j.

6. Aktualne regulacje prawne ksztattujace pozycje prawna
i funkcje wojewody

Obowiazujaca ustawa o wojewodzie i administracji rzadowej w wo-
jewodztwie uchwalona zostata 23 stycznia 2009 r.>* W uzasadnieniu
do projektu ustawy podkreslono, ze ma by¢ ona elementem reformy
administracji publicznej, w ramach ktérej ma zosta¢ wzmocniona po-
zycja wojewody m.in. w zakresie jego funkcji przedstawiciela Rady
Ministréw w wojewddztwie i poszerzonego katalogu funkcji. Katalog

51 Uzasadnienie do projektu ustawy, druk sejmowy nr 180 Sejmu IIl kadengji, https://
orka.sejm.gov.pl/Rejestrd.nsf/wgdruku/180/$file/druk%20nr%20180.pdf (dostep:
31 VIII 2022).

52 Tekst jedn. Dz.U. 2022, poz.135 ze zm.
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ten zostal nie tylko poszerzony w stosunku do wczesniej obowiazujacej
ustawy, lecz rowniez w dalszym zakresie uzupelniony zostat ustawa
z dnia 16 grudnia 2016 r. o funkcje zwigzane z gospodarowaniem nie-
ruchomosciami Skarbu Panistwa w wojewddztwie i funkcje nadzorcze
wojewody wykorzystywania zasobéw nieruchomosci Skarbu Panstwa
w wojewodztwie, w ramach ktérych zatwierdza sporzadzane przez
starostéw, wykonujacych zadania z zakresu administracji rzadowej,
plany realizacji polityki gospodarowania nieruchomosciami Skarbu
Panstwa oraz ich zmiany. Wojewoda wystepuje do starosty o sporzadze-
nie w wyznaczonym terminie, nie krétszym niz dwa tygodnie, wykazu
nieruchomosci wchodzacych w sktad zasobu nieruchomosci Skarbu
Panstwa w wojewddztwie czy tez wykazu postepowan sadowych, sado-
woadministracyjnych lub administracyjnych dotyczacych nieruchomo-
$ci wchodzacych w sklad zasobu nieruchomosci Skarbu Paristwa w wo-
jewddztwie. Jezeli starosta wykonujacy zadanie z zakresu administracji
rzadowej nie podejmuje w sposob zgodny z zasadami prawidlowej
gospodarki dzialan okreslonych w ustawie o gospodarce wzgledem
nieruchomosci Skarbu Panstwa w wojewddztwie albo nieruchomosci
bedacych przedmiotem zbycia lub udostepnienia z zasobu nierucho-
mosci Skarbu Panstwa w wojewddztwie, wojewoda moze zobowiaza¢
staroste, w formie pisemnej, do podjecia okreslonego dziatania w ter-
minie nie krétszym niz 14 dni roboczych od dnia otrzymania pisma,
w granicach przyznanych staroscie sSrodkéw na finansowanie zadan
z zakresu gospodarki nieruchomosciami. W przypadku niewykonania
tego zobowiazania przez staroste w wyznaczonym terminie wojewoda
moze podjac¢ dzialanie okreslone w zobowiazaniu w imieniu Skarbu
Panstwa. Funkcja ta wyraznie wzmacnia pozycje wojewody w zakresie
gospodarowania nieruchomosciami Skarbu Panstwa.

Poza wyzej opisana dodana funkcja zwiazana z gospodarowaniem
nieruchomosciami Skarbu Panistwa w wojewo6dztwie, wojewoda zgod-
nie z ustawa jest: 1) przedstawicielem Rady Ministrow w wojewddztwie;
2) zwierzchnikiem rzadowej administracji zespolonej w wojewd6dztwie;
3) organem rzadowej administracji zespolonej w wojewddztwie; 4) or-
ganem nadzoru nad dziatalnoscia jednostek samorzadu terytorialnego
i ich zwiazkow pod wzgledem legalnosci; 5) organem administracji
rzadowej w wojewodztwie, do ktérego wlasciwosci naleza wszystkie
sprawy z zakresu administracji rzadowej w wojewodztwie niezastrze-
zone w odrebnych ustawach do wtasciwosci innych organdéw tej admi-
nistracji; 6) reprezentantem Skarbu Parnistwa, w zakresie i na zasadach
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okreslonych w odrebnych ustawach; 7) organem wyzszego stopnia
w rozumieniu kodeksu postepowania administracyjnego; 8) organem
kontrolujacym pod wzgledem legalnosci, gospodarnosci i rzetelnosci
wykonywanie przez organy samorzadu terytorialnego zadan z zakresu
administracji rzadowej, realizowanych przez nie na podstawie ustawy
lub porozumienia z organami administracji rzadowe;j.

Przyjete rozwiazania wyraznie podporzadkowaly wojewode Pre-
zesowi Rady Ministréw zaréwno w sferze stuzbowej, jak i osobowej.
Prezes Rady Ministrow kieruje bowiem dziatalnoscia wojewody, wy-
dajac w tym zakresie wytyczne i polecenia, zadajac przekazywania
sprawozdan z dzialalnosci wojewody oraz dokonujac okresowej oceny
jego pracy, a ponadto sprawuje nadzér nad dzialalnoscia wojewody
na podstawie kryterium zgodnosci jego dzialania z polityka Rady Mi-
nistréow. Uprawnienia nadzorcze Prezesa Rady Ministréw moga zosta¢
scedowane na ministra wlasciwego do spraw administracji publicznej,
z wyjatkiem powotywania i odwotywania wojewodoéw oraz rozstrzyga-
nia sporéw miedzy wojewoda a czlonkiem Rady Ministrow.

Do wytacznej kompetencji Prezesa Rady Ministréw nalezy tez po-
wolywanie i odwolywanie wojewody. Powolanie nastepuje na wniosek
ministra wlasciwego do spraw administracji publicznej. Ustawa, po raz
pierwszy w historii regulacji pozycji prawnej wojewody, wprowadzita
kryteria, ktére musi spelni¢ kandydat na wojewode™. Jednakze ustawa
z dnia 19 listopada 2015 r., ktéra weszla w zycie z dniem 27 listopada
2015 r.*, skreslono wymag legitymowania sie kandydata na wojewode
3-letnim stazem pracy w zakresie kierowania zespotami ludzkimi i przy-
jeto w to miejsce wymag rekojmi nalezytego wykonywania obowiazkéw
wojewody. W ten sposéb wprowadzono wymog catkowicie nieweryfiko-
walny, dajacy swobodna ocene co do ,rekojmi” dla organu powolujacego.

% Na stanowisko wojewody moze by¢ powotana osoba, ktdra: posiada obywatelstwo
polskie; posiada tytul zawodowy magistra lub réwnorzedny; daje rekojmie nalezytego
wykonywania obowiazkéw wojewody (ten wymdg wprowadzony zostat ustawa z dnia
19 XI2015 r. w miejsce wymogu 3-letniego stazu pracy w zakresie kierowania zespotami
ludzkimi); nie moze by¢ skazana prawomocnym wyrokiem sadu za umysine przestep-
stwo scigane z oskarzenia publicznego lub umyslne przestepstwo skarbowe; korzysta
z pelni praw publicznych i cieszy sie nieposzlakowana opinia.

5 Ustawa o zmianie ustawy o dziatach administracji rzadowej oraz niektérych in-
nych ustaw (Dz.U. 2015, poz. 1960). Byla to pierwsza ustawa Sejmu nowej kadencji po
zmianie rzadow w 2015 r. Jej projekt wpltynat do Sejmu 16 XI 2015 r. i w tym samym
dniu ustawa gtosami nowej partii rzadzacej zostata uchwalona; Prezydent RP podpisat
ustawe w dniu 20 XI 2015 1.
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Ustawa, podobnie jak wczesniejsze, okresla tez podstawowe zadania,
ktére wojewoda wykonuje w ramach funkcji przedstawiciela Rady Mi-
nistréw. Jak zauwaza J. Zimmermann, ustawa ,[o]dstapita od poprzed-
niego, bardzo niejasnego ogélnego okreslenia wojewody jako organu
«sprawujacego wladze administracji ogélnej». W obecnej regulacji nie
ma juz definicji wojewody, a zostala ona zastagpiona enumeratywnym
wyliczeniem funkgji tego organu (art. 3). Suma tych funkgji, a takze
suma odpowiadajacych im zespoléw kompetencji, sktada sie teraz na
jego ogodlne okreslenie”.

Wojewoda okre$lony zostal wyraznie (poprzez umieszczenie w ka-
talogu jego funkcji) organem administracji rzadowej zespolonej w wo-
jewodztwie, a do jego wlasciwosci naleza wszystkie sprawy z zakresu
administracji rzadowej w wojewddztwie, niezastrzezone na rzecz in-
nych organéw tej administracji. Bedac organem administracji rzadowej
zespolonej w wojewddztwie, jest on jednoczesnie zwierzchnikiem tej
administracji. Utrzymany zostal zatem model zwierzchnictwa wojewody
nad kierownikami stuzb, inspekcji i strazy tworzacych administracje
zespolona w wojewodztwie. W ramach tego zwierzchnictwa wojewoda
kieruje rzadowa administracja zespolona w wojewddztwie i koordynuje
jej dzialalnos¢. J. Zimmermann zwraca uwage, ze nie mozna tu jednak
mowic o kierownictwie, rozumianym jako najsilniejsza wiez organi-
zacyjna miedzy organami administracyjnymi, pomimo uzycia przez
ustawodawce zwrotu ,kieruje”*. Autor stusznie tez wskazuje, ze przyj-
mowane w doktrynie podstawowe rodzaje (ptaszczyzny) zespolenia
w odniesieniu do funkcji wojewody nie maja charakteru absolutnego,
np. zespolenie organizacyjne i finansowe nie znajduja odniesienia do
komendanta wojewddzkiego Policji, gdyz komendy wojewddzkie nie
sa wlaczone organizacyjnie do urzedu wojewddzkiego, a finansowanie
Policji nastepuje z budzetu centralnego. Rdwniez zespolenie osobowe
przejawiac sie moze w zapewnieniu wojewodzie wplywu bezposred-
niego lub posredniego na obsade personalna stuzb, inspekcji i strazy®.
Zespolenie kompetencyjne zas polega na wykonywaniu przez kierow-
nikow administracji zespolonej kompetencji wojewody w jego imieniu
z ustawowego upowaznienia badz wykonywaniu przez nich witasnych,
ustawowo okreslonych kompetencji, we wiasnym imieniu.

% J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2020, s. 240.
% Ibidem, s. 249-250.
57 Ibidem, s. 249.
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Podsumowanie

Krotkie przedstawienie rozwiazan prawnych okreslajacych pozycje
prawna wojewody od poczatku Il Rzeczypospolitej, poprzez okres Polski
Ludowej, a nastepnie kolejne reformy ustrojowe w nowych warunkach
politycznych i gospodarczych, az do obecnych uregulowan wykazato,
ze w zasadzie w calym tym okresie wojewoda stanowi nierozerwalny
element ustroju terenowej administracji z szerokim zakresem funkcji
i kompetencji. Przyjecie w wyniku reform ustrojowych, zapoczatkowa-
nych w 1990 r., modelu nawiazujacego do tradycji samorzadu terytorial-
nego i administracji rzadowej czyni z wojewody nie tylko silny organ
polityczny (chociazby poprzez realizowanie funkcji przedstawiciela
Rady Ministréw w wojewddztwie), lecz réwniez organ rzadowej admi-
nistracji zespolonej w wojewoddztwie i zwierzchnika tej administracji.
Ostatni okres, zapoczatkowany w 2015 r., pozycje wojewody w systemie
organow terenowych jeszcze bardziej umocnit.

THE EVOLUTION OF THE VOIVODE’S LEGAL POSITION
AND FUNCTION OVER THE YEARS

Summary

The aim of this article is to present legal solutions showing the legal position and
basic functions of a voivode, taking into account the definition of his constitutional
position in the period from the Second Republic of Poland to the present. This is an
organ of government administration that has appeared in the system of adminis-
trative bodies since the interwar period, with the exception of the years 1950-1973.
This interval was the result of the solutions adopted in the Act of 20 March 1950
on local organs of uniform state authority. The competences of voivodes were then
assumed by the presidencies of the voivodeship national councils as the executive
and managing bodies of these councils. It was not until the amendment of the
Constitution on 22 November 1973 and the enactment on the same day of the
Act amending the Act on National Councils that new regulations were introduced,
whereby collegial bodies at the voivodeship and poviat levels (presidia) were re-
placed with monocratic bodies.

The solutions adopted in 1999 clearly refer to the interwar solutions, rendering
the voivode both the representative of the Council of Ministers in the voivodeship
and granting them many competences as a result, as well as the head of the com-
bined government administration in the voivodeship. Recent years and changes in
legislation (not least in the Act on the Voivode and Government Administration in
the Voivodeship) have significantly strengthened the voivode’s position as a political
body. The adopted solutions have clearly subordinated the voivode to the Prime
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Minister in both the official and personal sphere. The Prime Minister directs the
activity of the voivode, issuing guidelines and orders in this respect, demanding
the submission of reports on the activity of the voivode and conducting a periodic
evaluation of their work, in addition to supervising the activity of the voivode
based on the criterion of the compliance of his/her actions with the policy of the
Council of Ministers.

Keywords: voivode — unification of government administration — functions of the
voivode - legal solutions
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Wybdr tematu artykutu do jubileuszowego wydania czasopisma na-
ukowego ,Studia Prawa Publicznego” w swej tresci uzasadnia, cho¢by
w niewielkim zakresie, nawiazanie do dorobku naukowego Jubilatki —
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w systemie administracji publicznej'. Dedykowanie jej artykutu o tej
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niesieniu do funkcji wojewody, jaka pelni on w systemie organéw ad-
ministracji bezpieczenstwa i porzadku publicznego.

Celem publikacji jest przede wszystkim zwrécenie uwagi na najwaz-
niejsze kwestie zwiazane z efektywnoscia takiego organizacyjno-funk-
cjonalnego usytuowania wojewody w systemie organéw administracji
rzadowej, w ktéorym wojewoda jest z jednej strony zwierzchnikiem
rzadowej administracji zespolonej w wojewddztwie, z drugiej zas jest
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dziatania tych zespolonych stuzb, inspekcji i strazy, ktére wykonuja
zadania w zakresie bezpieczenstwa i porzadku publicznego.

1. Uprawnienia wojewody w zakresie bezpieczenstwa
i porzadku publicznego w wyniku reformy ustrojowej
w 1990 r.

Uwzglednienie zadan wojewody w zakresie bezpieczenstwa i po-
rzadku publicznego wymaga przede wszystkim krotkiej analizy roz-
wiazan prawnych przyjetych w wyniku reformy ustrojowej panstwa
w 1990 r., ktéra zwiazana byla ze stworzeniem nowego modelu zarza-
dzania lokalnego opartego na dualistycznym sposobie wykonywania
administracji przez terenowe organy rzadowej administracji ogdlnej
i samorzad terytorialny utworzony w gminie?. Terenowe organy ad-
ministracji rzadowej w wojewo6dztwie podzielone zostaly na organy
administracji ogélnej (wojewoda i kierownicy urzedéw rejonowych)
oraz organy administracji specjalnej, podporzadkowane bezposrednio
wlasciwym ministrom. W tym czasie tworzono tez nowe formacje
w zakresie bezpieczenstwa i porzadku publicznego (Policje?, Straz
Graniczna?, Panstwowa Straz Pozarna®). Organy tych formacji usytu-
owane zostaly w strukturze administracji specjalnej i funkcjonowaty
w ramach hierarchicznego podporzadkowania. Wojewodzie, jako or-
ganowi administracji ogélnej, przyznane zostaly w stosunku do nich
okreslone uprawnienia, rozszerzone zmiana ustawy o terenowych
organach rzadowej administracji ogdlnej z 8 sierpnia 1996 r.° — na
przyklad co najmniej raz na 6 miesiecy (przed zmiana tej ustawy —
okresowo) odbywat narady z organami administracji specjalnej dzia-
fajacymi na obszarze wojewo6dztwa w celu uzgadniania dziatalnosci
wszystkich organdw administracji rzadowej miedzy soba i z polityka

2 Na mocy Ustawy z dnia 22 III 1990 r. o terenowych organach rzadowej admini-
stracji ogolnej (Dz.U. 1990 Nr 21, poz. 123) i Ustawy z dnia 8 III 1990 r. o samorzadzie
terytorialnym (Dz.U. 1990 Nr 16, poz. 95).

3 Ustawa z dnia 6 IV 1990 r. o Policji (tekst pierwotny Dz.U. 1990 Nr 30, poz. 179;
tekst jedn. Dz.U. 2021, poz. 1882 ze zm.).

* Ustawa z dnia 12 X 1990 r. o Strazy Granicznej (tekst pierwotny Dz.U. 1990 Nr 78,
poz. 462; tekst jedn. Dz.U. 2022, poz. 1061 ze zm.).

®> Ustawa z dnia 24 VIII 1991 r. o Paristwowej Strazy Pozarnej (tekst pierwotny Dz.U.
1991 Nr 88, poz. 400; tekst jedn. Dz.U. 2022, poz. 1969 ze zm.).

¢ Dz.U. 1996 Nr 106, poz. 498.
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rzadu, opiniowal powotywanie i odwotywanie kierownikéw bedacych
organami administracji specjalnej, ktérych zasieg dzialania obejmo-
wal obszar wojewddztwa lub jego czes¢, chyba ze odrebne przepisy
stanowily inaczej, mogt tez wystapi¢ z umotywowanym wnioskiem
o ich odwotanie.

Okreslone obowiazki w stosunku do wojewody ustawa nakladata
rowniez na organy administracji specjalnej. Byly one zobowiazane
do: uzgadniania z wojewoda projektéw normatywnych aktéw praw-
nych; zapewniania zgodnosci swoich dziatan z zaleceniami wojewody,
aw przypadku niemoznosci ich realizacji — niezwlocznego informowa-
nia wojewody o wystepujacych trudnosciach; skladania informacji, a na
wniosek wojewody — biezacych wyjasnien w zakresie swojej dzialal-
nosci na obszarze wojewo6dztwa. Organy administracji specjalnej byty
tez obowiazane, z zastrzezeniem odrebnych przepiséw, przedstawia¢
wojewodzie, na jego zadanie, wyjasnienia w kazdej sprawie prowadzo-
nej na obszarze wojewddztwa. Komendanci Policji zobowiazani byli
dodatkowo do przedkladania informacji o stanie porzadku i bezpieczen-
stwa publicznego oraz — na zadanie wojewody — do przywrécenia stanu
zgodnego z porzadkiem prawnym lub podjecia dziatan zapobiegajacych
naruszaniu prawa.

W wyniku zmiany ustawy o terenowych organach rzadowej admi-
nistracji ogdlnej, wprowadzonej w 1996 r., wojewodzie przyznane zo-
staly rozszerzone uprawnienia w zakresie bezpieczenstwa i porzadku
publicznego, ktére wykonywat jako przedstawiciel Rady Ministrow
na obszarze wojewddztwa. Zapewnial i koordynowat wspdéldzia-
tanie wszystkich jednostek organizacyjnych administracji rzadowej
i samorzadowej dzialajacych na obszarze wojewddztwa w zakresie
zapobiegania zagrozeniu zycia i zdrowia ludzi, zagrozen srodowiska,
utrzymania porzadku publicznego i bezpieczenstwa panstwa, ochrony
praw obywatelskich oraz zapobiegania kleskom zywiotowym i innym
nadzwyczajnym zagrozeniom, a takze zwalczania i usuwania ich skut-
kéw. W tym zakresie mial on prawo wydawac zalecenia wszystkim
terenowym organom administracji rzadowej, dzialajacym na obszarze
wojewodztwa, w tym organom administracji specjalnej. O wydanych
zaleceniach organom administracji specjalnej wojewoda niezwlocznie
informowal wlasciwego ministra, ktéry mégt wstrzymac¢ wykonanie
zalecen i wystapi¢ o rozstrzygniecie sprawy do Prezesa Rady Mini-
strow. W tych sprawach wojewodzie przyznano réwniez prawo zada-
nia wszczecia postepowania dyscyplinarnego lub stuzbowego wobec
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kazdego pracownika administracji specjalnej dzialajacej na terenie
wojewodztwa, ktoéry dopuscil sie naruszenia prawa’.

Prawo wydawania zalecen bylo istotnym instrumentem oddziatywa-
nia wojewody na organy administracji specjalnej (a takze, w okreslonych
sytuacjach, na organy gmin). Ustawa nie wyjasniata jednakze prawnego
charakteru tych zalecen. Mialy one charakter wiazacy dla organéw ad-
ministracji specjalnej, ktére miaty obowiazek podjecia dziatan zgodnych
z zaleceniami wojewody, a w przypadku niemoznosci realizacji zalecen —
niezwloczne informowanie wojewody o wystepujacych trudnosciach.

Jako przedstawiciel Rady Ministréw wojewoda wykonywat i koordy-
nowat takze zadania w zakresie obronnosci i bezpieczenstwa panstwa
wynikajace z odrebnych przepisow.

Zmiany wprowadzone w 1996 r. zapoczatkowaty ponadto proces
zespalania organdéw terenowych z wojewoda. Do podmiotéw wyko-
nujacych zadania administracji rzadowej w wojewddztwie (wojewoda,
kierownicy urzedéw rejonowych oraz organy gminy w zakresie zadan
zleconych) ustawa wlaczyta kierownikéw stuzb i inspekgji (inspekgji
handlowej, konserwatora zabytkéw i kuratora o$wiaty) dziatajacych
w imieniu wojewody. Do struktury urzedu wojewodzkiego wlaczone
zostaly réwniez jednostki organizacyjne niemajace wyodrebnionych
organéw administracyjnych, takie jak: Panstwowa Straz Rybacka, Straz
Lowiecka. Do stuzb i inspekcji zespolonych z wojewoda nie zostaly wia-
czone wowczas inne organy wykonujace zadania z zakresu bezpieczen-
stwa i porzadku publicznego na obszarze wojewddztwa. Organy Policji,
podstawowej formacji powolanej w zakresie bezpieczenstwa i porzadku
publicznego, pozostaty nadal w systemie administracji specjalne;j.

2. Zmiany wprowadzone w wyniku zespolenia
administracji rzadowej w wojewodztwie

Zasadnicze zmiany w systemie terenowych organéw administracji rza-
dowej w wojewddztwie i okresleniu funkcji wojewody wprowadzo-
ne zostaly Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o administracji rzadowej
w wojewoddztwie®. Ustawa ta, wraz z ustawami z tego samego dnia

7 Por. szerzej E. Ura, Funkcje wojewody, ,Rzeszowskie Zeszyty Naukowe. Prawo, Eko-
nomia” 1998, t. 23, s. 21 in.; J. Mackowiak, Zmiany w organizacji i funkcjonowaniu terenowej
administracji rzgdowej (préba oceny), ,Paniistwo i Prawo” 1998, nr 2, s. 21.

8 Tekst pierwotny Dz.U. 1998 Nr 91, poz. 577; tekst jedn. Dz.U. 2001 Nr 80, poz. 872.
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o samorzadzie powiatowym’ i o samorzadzie wojewddztwa'® wpro-
wadzila od 1 stycznia 1999 r. kolejny etap reformy ustrojowej panstwa.
Jak zauwazyt J. Dobkowski, celem reformy byto ,[...] odejscie od domi-
nacji pierwiastka rzeczowego w organizacji terytorialnej administracji
publicznej na rzecz stworzenia silnych i kompleksowych systemow
terytorialnych, na czele ktérych stalby organ o szczegélnym statusie
ustrojowym. Organ ten — z racji powierzenia mu wladzy administracji
ogolnej — odpowiadalby za calos¢ zjawisk zwiazanych z instytucjonal-
na sfera administrowania w danej jednostce zasadniczego podziatu
terytorialnego panstwa, w szczegdlnosci w dziedzinie ochrony bez-
pieczenstwa i porzadku publicznego”'. Ustanowienie wojewody jako
organu odpowiedzialnego za rezultat dzialania administracji rzadowej
w wojewddztwie oznaczato przypisanie mu odpowiedzialnosci poli-
tycznej za skutki dziatan wlasnych oraz dzialan stuzb, inspekcji i strazy
dzialajacych pod jego zwierzchnictwem, a nie tylko za wlasciwe wyko-
nywanie swoich obowiazkow!'.

W wyniku tej reformy terenowe organy administracji rzadowej spe-
cjalnej podzielone zostaly na: organy administracji zespolonej (stuzby,
inspekcje, straze) dziatajace pod zwierzchnictwem wojewody oraz
organy administracji niezespolonej podporzadkowane bezposrednio
ministrom lub kierownikom urzedéw centralnych. W ten sposéb przyje-
to, jako regute, zasade zespolenia, a zasade specjalizacji — jako wyjatek
przy budowie terenowej administracji rzadowej'?. W ten sposéb poje-
ciem stuzby, inspekcje i straze objeto wszystkie policje administracyjne
majace zwiazek z lokalnym zyciem zbiorowym, ktérych podstawo-
wym zadaniem jest ochrona bezpieczenstwa i porzadku publicznego
jako wartosci dobra wspdlnego, poniewaz — jak zwracat trafnie uwage
S. Kasznica — o ile administracja swiadczaca ma na celu bezposrednie
lub posrednie zaspokojenie potrzeb publicznych, o tyle dzialalnos¢
policji administracyjnych zmierza jedynie do usuniecia tego wszystkie-
go, co zagraza interesowi publicznemu przy uzyciu przede wszystkim
pozostajacego do ich dyspozycji przymusu panstwowego'.

? Tekst pierwotny Dz.U. 1998 Nr 91, poz. 578; tekst jedn. Dz.U. 2022, poz. 1526 ze zm.

10 Tekst pierwotny Dz.U. 1998 Nr 91, poz. 576; tekst jedn. Dz.U. 2022, poz. 547 ze zm.

1 J. Dobkowski, Pozycja prawnoustrojowa stuzb, inspekcjii strazy, Warszawa 2007, s. 119.

12 M. Stec, Ustroj samorzqdu terytorialnego w Polsce. Materiaty szkoleniowe, z. 2, War-
szawa 1998, s. 16.

13 J. Dobkowski, op. cit., s. 119.

'S, Kasznica, Polskie prawo administracyjne. Pojecia i instytucje zasadnicze, Poznan
1946, s. 136.
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3. Uprawnienia wojewody w stosunku do organow
administracji zespolonej wiasciwych w sprawach
bezpieczenstwa i porzadku publicznego

Uktad organéw administracji rzadowej w wojewoddztwie zorganizowany

na mocy ustawy z 1998 r. nie zostat naruszony w wyniku uchwalenia ko-
lejnej ustawy okreslajacej pozycje prawna i podstawowe funkcje woje-
wody, tj. Ustawy z dnia 23 stycznia 2009 r. o wojewodzie i administracji

rzadowej w wojewddztwie'®. Tak jak wczesniej, w ustawie przyjeto roz-
wiazanie, ze organy rzadowej administracji zespolonej w wojewddztwie

wykonuja zadania okreslone w ustawach badz w imieniu wojewody —
z ustawowego upowaznienia, badz w imieniu wlasnym — jezeli ustawy
tak stanowia. O tym, czy dany organ jest w strukturze administracji

zespolonej decyduja ustawy szczegélne'®.

Cecha charakterystyczna jest to, ze organy administracji zespolonej

w wojewodztwie sa podwojnie podporzadkowane: z jednej strony wo-
jewodzie — jako zwierzchnikowi administracji zespolonej, z drugiej zas —
odpowiedniemu organowi centralnemu, ktéry zazwyczaj wystepuje do

wojewody z wnioskiem o powolanie lub odwotanie organu terenowego.
Dla przyktadu: zgodnie z art. 8 Ustawy z dnia 29 stycznia 2004 r. o Inspek-
cji Weterynaryjnej'” wojewddzki lekarz weterynarii podlega, w zakresie

zapewnienia bezpieczenstwa sanitarno-epizootycznego na obszarze

swojej wlasciwosci, Gléwnemu Lekarzowi Weterynarii. Czynnosci wy-
nikajace ze stosunku pracy wobec niego wykonuje wojewoda w po-
rozumieniu z Gléwnym Lekarzem Weterynarii (art. 9 ust. 2); zgodnie

z art. 53 ust. 4 Ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o transporcie drogowym'®

wojewddzkiego inspektora transportu drogowego powoluje i odwotuje

wojewoda, za zgoda Gléwnego Inspektora; podobnie — wojewo6dzkie-
go inspektora nadzoru budowlanego powoluje i odwotuje wojewoda

15 Tekst jedn. Dz.U. 2022, poz. 135 ze zm.

16 'W sklad tej administracji wchodza m.in. komendant wojewddzki Policji (art. 6 ust. 1
ustawy o Policji), komendant wojewdédzki Pafistwowej Strazy Pozarnej (art. 11 ustawy
o Pafistwowej Strazy Pozarnej), wojewddzki inspektor inspekgji handlowej (art. 5 ust. 1
pkt 2 ustawy o Inspekgji Handlowej), wojewddzki inspektor ochrony srodowiska (art. 3
ustawy o Inspekcji Ochrony Srodowiska), wojewddzki inspektor nadzoru budowlanego
(art. 80 ust. 2 ustawy — Prawo budowlane), wojewddzki inspektor transportu drogowego
(art. 51 ust. 1 ustawy o transporcie drogowym), wojewddzki lekarz weterynarii (art. 5
ust. 1 ustawy o Inspekgcji Weterynaryjnej).

7 Tekst jedn. Dz.U. 2022, poz. 2629 ze zm.

18 Tekst jedn. Dz.U. 2022, poz. 180 ze zm.
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za zgoda Gléwnego Inspektora Nadzoru Budowlanego (art. 87 ust. 1
Ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane’). Wyjatek w takim
sposobie powolywania organéw administracji zespolonej w wojewddz-
twie dotyczy: 1) komendanta wojewd6dzkiego Policji, ktéry — zgodnie
z art. 6b ustawy o Policji - jest powolywany i odwotlywany przez ministra
wlasciwego do spraw wewnetrznych na wniosek Komendanta Gléw-
nego Policji ztozony po zasiegnieciu opinii wojewody; 2) komendanta
wojewodzkiego Panstwowej Strazy Pozarnej (PSP), ktérego powotuje,
zgodnie z art. 12 ustawy o PSP, sposréd oficerow PSP, minister wiasciwy
do spraw wewnetrznych na wniosek Komendanta Gléwnego PSP ztozo-
ny po uzyskaniu zgody wojewody. Odwolanie komendanta nastepuje
przez tegoz ministra po uzyskaniu opinii wojewody:.

Ponadto w strukturze organéw administracji rzadowej w wojewddz-
twie funkcjonuja wyodrebnione jednostki organizacyjne wykonujace
zadania w zakresie bezpieczenstwa i porzadku publicznego podlegte
bezposrednio wojewodzie (np. Paristwowa Straz Rybacka dziatajaca na
podstawie Ustawy z dnia 18 kwietnia 1985 r. o rybactwie $rédladowym?).

Jako przedstawiciel Rady Ministréw wojewoda zapewnia wspotdzia-
tanie wszystkich jednostek organizacyjnych administracji rzadowej
i samorzadowej dzialajacych na obszarze wojewddztwa i kieruje ich
dzialalnoscia w zakresie zapobiegania zagrozeniu zycia, zdrowia lub
mienia oraz zagrozeniom srodowiska, bezpieczenstwa panstwa i utrzy-
mania porzadku publicznego, ochrony praw obywatelskich, a takze
zapobiegania kleskom zywiotowym i innym nadzwyczajnym zagroze-
niom oraz zwalczania i usuwania ich skutkéw na zasadach okreslonych
w ustawach (np. w ustawie o stanie kleski zywiotowej, ustawie o sta-
nie wyjatkowym). Wspétdziatanie organéw administracji w zakresie
zapobiegania tym zagrozeniom zapewnia w takich sytuacjach przede
wszystkim wojewo6dzki zespdt zarzadzania kryzysowego, jako organ
pomocniczy wojewody, powolywany przez wojewode.

Istotne dla bezpieczenstwa i porzadku publicznego sa tez zadania
wojewody w zakresie wykonywania zadan systemu Panstwowego Ra-
townictwa Medycznego?!. Nalezy do niego planowanie, organizowanie,
koordynowanie systemu oraz nadzér nad systemem na terenie woje-
wodztwa. W celu realizacji tych zadan sporzadza wojewddzki plan

1 Tekst jedn. Dz.U. 2021, poz. 2351 ze zm.

2 Tekst jedn. Dz.U. 2022, poz. 883 ze zm.

2 Zgodnie z art. 18 i n. Ustawy z dnia 8 IX 2006 r. o Panistwowym Ratownictwie
Medycznym (tekst jedn. Dz.U. 2022, poz. 1720).
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dzialania systemu. Wojewoda prowadzi tez, w systemie teleinformatycz-
nym, ewidencje szpitalnych oddzialéw ratunkowych, centréw urazo-
wych, centréw urazowych dla dzieci i jednostek organizacyjnych szpitali
wyspecjalizowanych w zakresie udzielania swiadczen zdrowotnych
niezbednych dla ratownictwa medycznego na terenie wojewodztwa.
W przypadku wystapienia katastrof naturalnych i awarii technicznych
w rozumieniu Ustawy z dnia 18 kwietnia 2002 r. o stanie kleski zywio-
fowej** lub gdy w ocenie wojewddzkiego koordynatora ratownictwa
medycznego skutki zdarzenia moga spowodowac stan naglego zagro-
zenia zdrowotnego znacznej liczby oséb, koordynator ten informuje
niezwlocznie wojewode o potrzebie postawienia w stan podwyzszonej
gotowosci wszystkich lub niektérych podmiotéw wykonujacych dziatal-
nos¢ lecznicza, dzialajacych na obszarze danego wojewddztwa. W takiej
sytuacji wojewoda moze natozy¢, w drodze decyzji administracyjnej, na
podmioty wykonujace dziatalno$¢ lecznicza obowiazek pozostawania
w stanie podwyzszonej gotowosci w celu przyjecia oséb znajdujacych
sie w stanie naglego zagrozenia zdrowotnego. Decyzji nadaje sie rygor
natychmiastowej wykonalnosci.

Wojewoda jest tez, o czym wspomniano, organem wlasciwym w spra-
wach zarzadzania kryzysowego na terenie wojewddztwa*. W tym za-
kresie do jego zadan nalezy m.in. kierowanie monitorowaniem, pla-
nowaniem, reagowaniem i usuwaniem skutkéw zagrozen na terenie
wojewddztwa oraz realizacja zadan z zakresu planowania cywilnego,
w tym: wydawanie starostom zalecen do powiatowych planéw zarza-
dzania kryzysowego i zatwierdzanie powiatowych planéw zarzadzania
kryzysowego. Zarzadza on, organizuje i prowadzi szkolenia, ¢wiczenia
i treningi z zakresu zarzadzania kryzysowego. Jak trafnie analizuje
A. Pakutla, w odniesieniu do zarzadzania kryzysowego daje sie zauwazy¢
zréznicowanie charakteru zadan wojewody. W fazie przygotowania
i zapobiegania sa to zadania o charakterze koordynacyjnym, kreuja-
ce instrumenty niezbedne do sprawnego wspoldziatania. W fazie za$
reagowania na zaistniala sytuacje kryzysowa i usuwania jej skutkéw
wojewoda jednoznacznie zostaje moca stosownych przepiséw usytu-
owany na pozycji pomiotu sprawujacego kierownictwo?*. Autor zauwa-

22 Tekst jedn. Dz.U. 2017, poz. 1897 ze zm.

» Zgodnie z Ustawa z dnia 26 IV 2007 r. o zarzadzaniu kryzysowym (tekst jedn.
Dz.U. 2022, poz. 261 ze zm.).

2 A. Pakula, Rola terenowej administracji publicznej w zapobieganiu sytuacjom kryzysowym,
,Przeglad Prawa i Administracji” 2016, t. 106, s. 123-134.
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za tez watpliwosci co do prawnego charakteru zalecen wydawanych
przez wojewode w stosunku do starostéw, podkreslajac, ze starostowie
nie moga pominac¢ tych zalecen, aczkolwiek prowadzi to posrednio
do podporzadkowania starosty wojewodzie, ale — co podkresla — tyl-
ko w okreslonym merytorycznym, zadaniowym, nie zas ustrojowym
obszarze. Jest to usprawiedliwione wylacznie tym, ze ,[z]arzadzanie
kryzysowe jednakze, jako kryzysowe wiasnie, to bez watpienia obszar
nadzwyczajnych sytuacji, a takie przeciez ze swej natury wymagaja
nadzwyczajnych metod i srodkow”*.

Nie mozna tu tez zapominac o tych zadaniach wojewody realizowa-
nych w zakresie obronnosci i bezpieczenistwa panstwa wynikajacych
z odrebnych ustaw (np. ustawie o stanie wojennym oraz o kompeten-
cjach Naczelnego Dowddcy Sit Zbrojnych i zasadach jego podleglosci
konstytucyjnym organom Rzeczypospolitej Polskiej).

4. Odmiennosci w zakresie zespolenia organow
Policji z wojewoda

Wyodrebnienie z dniem 1 stycznia 1999 r. organéw administracji rza-
dowej zespolonej i niezespolonej wptyneto na zmiany w usytuowaniu
terenowych organéw Policji*, ktére wiaczone zostaly (podobnie jak
organy PSP) w strukture organdéw administracji zespolonej. Do ustawy
o Policji wprowadzono nowa tres¢ art. 6 ust. 1, zgodnie z ktérym orga-
nami administracji rzadowej na obszarze wojewddztwa w sprawach
ochrony bezpieczenstwa ludzi oraz utrzymania bezpieczenstwa i po-
rzadku publicznego sa: wojewoda przy pomocy komendanta wojewddz-
kiego Policji dzialajacego w jego imieniu albo komendant wojewddzki
Policji dziatajacy w imieniu wlasnym w sprawach: zwigzanych z wyko-
nywaniem czynnosci operacyjno-rozpoznawczych, dochodzeniowo-
-sledczych i czynnosci z zakresu $cigania wykroczen oraz wydawania
indywidualnych aktow administracyjnych, jezeli ustawy tak stanowia.
W ten sposdéb ustawa wskazala na zakres przedmiotowy, w ktérym
komendant wojewddzki Policji dziala jako organ samoistny. Wykony-
wanie natomiast zadan ,w imieniu” lub ,z upowaznienia” powoduje, ze

 Ibidem.

* S. Pieprzny, Zmiany prawno-organizacyjne w Policji w latach 1990-2007, w: Policja
w Polsce. Stan obecny i perspektywy, t. 1, pod red. A. Szymaniaka, W. Ciepieli, Poznan
2007,s.107 in.
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odpowiedzialnos¢ za wykonanie tych zadan ponosi wojewoda. Wyjatek
stanowia tu zadania w ptaszczyznach, w ktérych komendant wojewddz-
ki wykonuje je w imieniu wlasnym. Oznacza to, ze we wszystkich in-
nych przypadkach, anizeli wskazane, organem wlasciwym w sprawach
bezpieczenstwa i porzadku publicznego na obszarze wojewddztwa jest
wojewoda. Taki podzial zadan jest wlasciwy, gdyz sprawy przekazane
komendantowi do realizacji wylacznie w imieniu wlasnym sa specy-
ficzne, wymagajace wiedzy specjalistycznej i wykonywane sa przy za-
stosowaniu szczegdlnych srodkéw prawnych?. Oczywiscie wlasciwosé
wojewody wynika tu z istoty zespolenia kompetencyjnego. Wykonuje
on okreslone zadania przy pomocy komendanta wojewddzkiego dzia-
tajacego w jego imieniu z ustawowego upowaznienia. W tej sytuacji
trudno mowic¢ o merytorycznej odpowiedzialnosci wojewody za dzia-
tania Policji. Jak zauwaza J. Dobkowski, ,[...] na rzecz wojewody nie
dziataja cate jednostki organizacyjne, lecz jedynie kierownicy [...], co
w zestawieniu ze specyficznymi zasadami ustroju wewnetrznego policji
administracyjnych rodzi¢ moze pytanie o podmiot, ktéremu zostanie
przypisany ostateczny skutek dziatania takich instytucji. Funkcjonuja
one przeciez w powiazaniach hierarchicznych, z ktérych ex definitio-
ne wynika relacja kierownictwa organizacyjnego i stuzbowego oraz
ponoszenie pelnej odpowiedzialnosci za ich dzialania przez organ
nadrzedny (przelozonego). [...] odpowiedzialnos¢ [wojewody — przyp.
S.P.] ogranicza sie tylko do tych spraw, w ktérych skuteczne moga sie
okazac¢ srodki ingerencji prawnej”.

Uprawnienia wojewody w zakresie bezpieczenstwa i porzadku pu-
blicznego wynikaja nie tylko z faktu ustanowienia go, zgodnie z ustawa
o Policji, organem bezpieczenstwa i porzadku publicznego na obszarze
wojewodztwa, lecz takze z wykonywanej funkcji przedstawiciela Rady
Ministrow. Realizujac te funkcje, wojewoda odpowiada za wykonywanie
polityki rzadu na obszarze wojewddztwa i moze wydawac polecenia
obowiazujace wszystkie organy administracji rzadowej.

Sposrdd inspekcji, stuzb i strazy zespolonych z wojewoda Policji
zostal powierzony najszerszy zakres zadan w dziedzinie bezpieczen-
stwa i porzadku publicznego. Wskazuje na to nie tylko przepis art. 6
ustawy o Policji, stanowiacy, ze wojewoda jako organ bezpieczenstwa
i porzadku publicznego wykonuje zadania w tym zakresie przy pomocy

* Idem, Ochrona bezpieczeristwa i porzgdku publicznego w prawie administracyjnym, Rze-
széw 2007, s. 186-187.
28 J. Dobkowski, op. cit., s. 242-243.
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komendanta wojewddzkiego Policji dziatajacego w jego imieniu, lecz
takze ustawowa definicja Policji. Zgodnie z art. 1 Policja jest uzbrojona
i umundurowana formacja stuzaca spoleczenstwu i przeznaczona do
ochrony bezpieczenstwa ludzi oraz do utrzymywania bezpieczenstwa
i porzadku publicznego.

O ile Policja wykonuje zadania z zakresu bezpieczenstwa i porzadku

publicznego na zasadzie ogélnej klauzuli kompetencyjnej wskazanej juz
w jej ustawowej definicji, o tyle pozostate policje administracyjne maja
$cisle wyspecjalizowany charakter, wykonuja — mozna powiedzie¢ —
Jragmenty” bezpieczenstwa i porzadku publicznego zakreslone usta-
wami. Np. do podstawowych zadan PSP nalezy m.in.: rozpoznawanie
zagrozen pozarowych i innych miejscowych zagrozen; organizowanie
i prowadzenie akcji ratowniczych w czasie pozardéw, klesk zywiolowych
lub likwidacji miejscowych zagrozen; nadzoér nad przestrzeganiem
przepiséw przeciwpozarowych. Inspekcja Transportu Drogowego po-
wolana zostala do kontroli przestrzegania przepiséw w zakresie trans-
portu drogowego i niezarobkowego krajowego i miedzynarodowego
przewozu drogowego wykonywanego pojazdami samochodowymi,
z wyjatkiem pojazdéw wymienionych w ustawie. Przepisy ustawy nie
naruszaja przewidzianych w odrebnych ustawach obowiazkdéw i upraw-
nien organdw publicznych w zakresie kontroli przestrzegania przepiséw.
Inspekcja Weterynaryjna realizuje zadania z zakresu ochrony zdrowia
zwierzat oraz bezpieczenstwa produktéw pochodzenia zwierzecego
w celu zapewnienia ochrony zdrowia publicznego.

O szczegdlnej pozycji organow Policji w systemie administracji ze-
spolonej swiadczy tez fakt, Ze mimo ich usytuowania w systemie tej
administracji stopien zespolenia jest inny anizeli pozostatych stuzb,
inspekgcji czy strazy. Wplyw wojewody na powotanie komendanta woje-
wodzkiego Policji ograniczony zostat do wyrazania opinii o kandydacie
na komendanta. W przypadku nieotrzymania takiej opinii minister, na
wniosek Komendanta Gléwnego Policji, moze powota¢ komendanta
wojewddzkiego po uptywie 14 dni od dnia przedstawienia wniosku
o wydanie opinii. Odmienne jest rdwniez zespolenie kompetencyjno-
-zadaniowe. Co prawda komendant wojewo6dzki Policji dziata w imie-
niu wojewody z ustawowego upowaznienia we wszystkich sprawach
z zakresu bezpieczenstwa i porzadku publicznego, ale ustawowo wy-
odrebnione zostaly kategorie spraw, ktére stanowia wytaczna wtasci-
wos¢ komendanta. W tym przypadku ustawa o Policji rozszerza ogdlna
klauzule przyjeta w ustawie o administracji rzadowej w wojewodztwie,
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ze organy administracji zespolonej wykonuja, oprécz zadan w imieniu
wojewody, zadania w imieniu wlasnym, jezeli ustawy tak stanowia.

Inny jest tez zakres zespolenia finansowego. Z dniem 1 stycznia
1999 r. $rodki finansowe przeznaczone na pokrycie kosztéw funkcjono-
wania jednostek wojewddzkich Policji przekazane zostaly wojewodom,
bedacym dysponentami czesci budzetu. W powiecie natomiast koszty
funkcjonowania Policji pokrywane byly z dotacji celowych z budzetu
panstwa przekazywanych do budzetu powiatu z budzetu wojewody
oraz budzetu powiatu, ktéry mégl pokry¢ czes¢ kosztéow funkcjonowa-
nia Policji. Rozwiazania te w praktyce okazaly sie niewlasciwe, podziat
$rodkéw finansowych nie uwzgledniat specyfiki wydatkéw Policjii ogra-
niczal komendantéw wojewodzkich w zakresie dzialan nadzorczych
nad gospodarka finansowa w jednostkach powiatowych i miejskich.
Zasady finansowania Policji ulegly zmianie w 2002 r., gdyz zmieniona
ustawa o Policji okreslita, Ze koszty zwiazane z funkcjonowaniem Policji
sa pokrywane z budzetu panstwa z czesci sprawy wewnetrzne. Takie
rozwiazanie zapewnia Komendantowi Gtéwnemu Policji mozliwos¢ po-
dejmowania decyzji o przyznaniu srodkow z uwzglednieniem realizacji
najwazniejszych przedsiewzie¢ i do komend najbardziej obciazonych
zadaniami®.

I w konicu, odrebnosci widoczne sa w zespoleniu organizacyjnym.
Art. 53 ustawy o wojewodzie i administracji rzadowej w wojewddztwie
okresla, ze organy rzadowej administracji zespolonej w wojewddztwie
wykonuja swoje zadania i kompetencje przy pomocy urzedu woje-
wddzkiego, chyba ze odrebna ustawa stanowi inaczej. Szczegdétowa
organizacje rzadowej administracji zespolonej w wojewddztwie okresla
statut urzedu wojewoddzkiego. Taka odrebna ustawa jest wiasnie ustawa
o Policji, ktéra w art. 6g wyraznie podkresla, ze komendant wojewddzki
Policji wykonuje swoje zadania przy pomocy podlegtej mu komendy.
Natomiast szczegélowe zasady organizacji i zakresu dziatania komen-
dy okresla, zgodnie z art. 7 ust. 1 pkt 1 ustawy o Policji, Komendant
Gléwny Policji*.

% Por. szerzej ]. Przygodzka, Ewolucja systemu finansowania Policji w aspekcie wspotpracy
z jednostkami samorzgdu terytorialnego, w: Policja w strukturach administracji publicznej. Ma-
terialy poseminaryjne, pod red. A. Babinskiego, B. Bogdalskiego, Szczytno 2005, s. 22 i n.

% Por. Zarzadzenie nr 1041 Komendanta Gléwnego Policji z dnia 28 IX 2007 r. w spra-
wie szczegétowych zasad organizacji i zakresu dzialania komend, komisariatéw i innych
jednostek organizacyjnych Policji (tekst jedn. Dz. Urz. KGP 2013, poz. 50).
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5. Rozporzadzenia porzadkowe wojewody jako jedna z form
realizacji zadan z zakresu bezpieczenstwa
i porzadku publicznego

Rozpatrujac uprawnienia wojewody w zakresie bezpieczenstwa i po-
rzadku publicznego, w tym ochrony Zycia, zdrowia i mienia mieszkan-
cow, nalezy réwniez wspomnie¢ o prawie wojewody do wydawania
przepiséw porzadkowych, bedacych szczegdlnymi przepisami prawa
miejscowego. Uprawnienie przyznane wojewodzie w tym zakresie
umozliwia, jak podkresla M. Kasinski, szybka i skuteczna reakcje na
powstajace nagle zagrozenia dla wymienionych wartosci, w tym takze
wypelnianie w skali wojewddztwa luk prawnych w systemie prawa
obowiazujacego®. Zgodnie bowiem z art. 60 ustawy o wojewodzie
i administracji rzadowej w wojewddztwie wojewoda moze wydawac
rozporzadzenia porzadkowe w zakresie nieuregulowanym w ustawach
lub innych przepisach powszechnie obowiazujacych — jezeli jest to
niezbedne do ochrony zycia, zdrowia lub mienia oraz do zapewnienia
porzadku, spokoju i bezpieczenistwa publicznego. Rozporzadzenia takie
ustanawiaja na czas okreslony zakazy lub nakazy okreslonego w nich
zachowania sie. Wynika to z faktu, ze jest on organem wlasciwym w za-
kresie ochrony bezpieczenstwa i porzadku publicznego na obszarze
wojewddztwa i w przypadku kwalifikowanego zagrozenia dla waznych
intereséw powinien reagowa¢, aby mu zapobiec badz przeciwdziata¢
rozprzestrzenianiu sie jego skutkdw, a takze te skutki usuwa¢, w tym
w formie rozporzadzen porzadkowych, pod warunkiem Ze zachodzi taka
koniecznos¢. Jak zauwaza M. Karpiuk, ustawodawca nie naklada takiego
obowiazku, gdyz postuguje sie zwrotem ,moze’, zatem rozstrzygniecie
w tym zakresie pozostawia uznaniu wojewody, chociaz celem regulacji
jest zabezpieczenie débr okreslonych we wskazanym artykule ustawy,
a nie ,ewentualne” ich zabezpieczenie®>.

Rozporzadzenia porzadkowe wojewody moga przewidywac kary
grzywny za naruszenie przepiséw w nich zawartych, wymierzane w try-
bie i na zasadach okreslonych w prawie o wykroczeniach. Rozporza-
dzenia te sa niezwlocznie przekazywane Prezesowi Rady Ministrow,

3 M. Kasinski, Dylematy dziatalnosci prawotwérczej wojewody, w: Legislacja administra-
cyjna. Teoria, orzecznictwo, praktyka, pod red. Z. Duniewskiej, M. Stahl, £.6dz 2012, Lex/el.

3 M. Karpiuk, Przepisy porzqdkowe jako szczegdlny rodzaj prawa miejscowego, ,Studia
Turidica Lublinensia” 2015, nr 4, s. 21-34.
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marszalkowi wojewoddztwa, starostom, prezydentom miast, burmistrzom
i wéjtom, na ktérych terenie dziatania rozporzadzenie ma by¢ stosowane.
Prezes Rady Ministréw uchyla, w trybie nadzoru, akty prawa miejscowe-
go, w tym rozporzadzenia porzadkowe ustanowione przez wojewode,
jezeli sa one niezgodne z ustawami lub aktami wydanymi w celu ich
wykonania, a takze moze je uchyla¢ z powodu niezgodnosci z polityka
Rady Ministrow lub naruszenia zasad rzetelnosci i gospodarnosci.

Podsumowanie

Uprawnienia wojewody w sprawach zwiazanych z ochrona bezpieczen-
stwa i porzadku publicznego, mozna podzieli¢ na:

- uprawnienia w stosunku do organéw rzadowej administracji ze-
spolonej, wynikajace gtéwnie z funkcji zwierzchnika tej administracji
i funkcji przedstawiciela Rady Ministrow na obszarze wojewddztwa;

- uprawnienia w stosunku do organéw rzadowej administracji nie-
zespolonej, wynikajace z funkcji przedstawiciela Rady Ministréw na
obszarze wojewddztwa;

- uprawnienia do podejmowania srodkéw prawnych wynikajacych
z funkcji wykonawczych;

- uprawnienia wynikajace z funkcji organu bezpieczenstwa publicz-
nego na obszarze wojewddztwa;

- uprawnienia szczegélne wynikajace z ustawy o zarzadzaniu kry-
zysowym i ustaw szczegdlnych.

Nie wgtebiajac sie w historyczne odniesienia do wojewody w systemie
organow bezpieczenstwa i porzadku publicznego, nalezy zauwazy¢, ze
obowiazujacy uklad tego systemu, cho¢ moze niedoskonaty, w duzym
stopniu centralizuje pozycje wojewody w stosunku do organéw rzado-
wej administracji zespolonej w wojewddztwie. W znacznie mniejszym
zakresie wojewoda ma uprawnienia wladcze w stosunku do terenowej
rzadowej administracji niezespolonej. Jest to uzasadnione faktem licz-
nych kompetencji wojewody, a przede wszystkim tym, ze jest on przed-
stawicielem Rady Ministrow odpowiedzialnym za wykonywanie polityki
Rady Ministréw na obszarze wojewé6dztwa. W tym zakresie wojewoda
m.in. zapewnia wspoétdziatanie wszystkich organdw administracji rzado-
wej i samorzadowej dzialajacych w wojewoddztwie i kieruje ich dzialalno-
$cia w zakresie zapobiegania zagrozeniu zycia, zdrowia lub mienia oraz
zagrozeniom $rodowiska, bezpieczenstwa panstwa, a takze utrzymania
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porzadku publicznego, ochrony praw cztowieka, zapobiegania kleskom
zywiolowym i innym nadzwyczajnym zagrozeniom oraz zwalczania
i usuwania ich skutkéw na zasadach okreslonych w odrebnych ustawach.
Ponadto wojewoda ocenia stan zabezpieczenia przeciwpowodziowego
wojewodztwa, opracowuje plan operacyjny ochrony przed powodzia oraz
oglasza i odwotluje pogotowie i alarm przeciwpowodziowy. Wojewoda
wykonuje i koordynuje tez zadania w zakresie obronnosci i bezpieczen-
stwa panstwa oraz zarzadzania kryzysowego. Szczeg6lowe uprawnienia
wojewody w zakresie realizacji zadan organu wlasciwego w sprawach
bezpieczenstwa publicznego na obszarze wojewédztwa, jakim woje-
woda zostal ustanowiony, okreslone zostaly w ustawach szczegdlnych.
Ustawy te wskazuja tez na srodki prawne stosowane przez wojewode
celem realizacji zadan z zakresu bezpieczenstwa publicznego, w tym
$rodki wladcze — wydawanie decyzji administracyjnych.

Podejmujac prébe oceny, czy zakres uprawnien wojewody w sprawach
bezpieczenstwa i porzadku publicznego nie jest zbyt rozlegly, powiedzie¢
mozna, ze teoretycznie rekojmia legalnosci jego dzialan jest system spra-
wowanego nad nim nadzoru przez Prezesa Rady Ministréw i ministra
wlasciwego do spraw administracji publicznej, a takze sadowa kontrola
wydawanych aktéw prawa miejscowego. W praktyce jednak obserwuje
sie, zwlaszcza w ostatnich latach i obecnie, wyrazne ignorowanie prawa
przez organy wladzy publicznej. W tym kontekscie rodzi sie pytanie, czy
kierownicy zespolonych stuzb, inspekcji i strazy dziatajacy pod zwierzch-
nictwem wojewody, ktory jest organem politycznym — przedstawicielem
Rady Ministrow w wojewo6dztwie, oraz podlegli tym kierownikom funk-
cjonariusze i pracownicy moga korzysta¢ z prawa odmowy wykonania
polecen niezgodnych z prawem. Zgodnie z przepisami — tak, praktyka
pokazuje, ze nie. Dlatego nasuwa sie refleksja, Ze pozycja wojewody
w systemie bezpieczenstwa i porzadku publicznego oraz w scentrali-
zowanym systemie stuzb, inspekcji i strazy jest bardzo autonomiczna.

THE VOIVODE IN THE SYSTEM OF SECURITY
AND PUBLIC ORDER BODIES
Summary
The aim of the article is to present the position of the voivode in the system of securi-

ty authorities and public order in the voivodeship and its powers in relation to man-
agers’ services, inspections and guards constituting the combined administration
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in the voivodeship. These powers developed since the introduction of the system
reform in 1990 in relation to the creation of a dualism of local administrative bodies:
local government at the commune level and local general government administra-
tion bodies.

The basic rights of the voivode in the scope of safety and public order are
currently defined in the Act of 23 January 2009 on the voivode and government
administration in the voivodship. The Law the Police of 6" of April 1990 states that it
is a body of security and public order at the voivodeship level, and that the voivode-
ship police chief represents the voivode in performing tasks in that regard, except
for matters related to operational and exploratory investigations and prosecution of
offences, as well as issuing individual administrative acts, if the laws so provide. The
performance of tasks by the voivodeship police chief on behalf of the voivode does
not mean, however, that the voivode is an official superior over the chief of police.
Nor does grouping and superintendence imply the organisational inclusion of the
auxiliary apparatus of the voivodeship chief of police in the provincial office, since
itis the sovereign decision of the Chief Police Officer to determine the principles of
organisation and the scope of action of chiefs. There is also no financial integration.

The article also points out that the Act on the Voivode and Government Admin-
istration in the Voivodship defines the basic functions of the voivode, which include
those related to public security and order in the voivodship. Particular tasks arising
from these functions are defined by special laws, endowing the voivode with ap-
propriate legal means for implementing these tasks, including authoritative means.

Keywords: Police — voivode — public safety and order — powers — combined ad-
ministration

BIBLIOGRAFIA

Dobkowski J., Pozycja prawnoustrojowa stuzb, inspekcji i strazy, Warszawa 2007.

Karpiuk M., Przepisy porzadkowe jako szczegdlny rodzaj prawa miejscowego, ,Studia
Iuridica Lublinensia” 2015, nr 4, s. 21-34.

Kasinski M., Dylematy dziatalnosci prawotworczej wojewody, w: Legislacja administra-
cyjna. Teoria, orzecznictwo, praktyka, pod red. Z. Duniewskiej, M. Stahl, L.6dz
2012, Lex/el.

Kasznica S., Polskie prawo administracyjne. Pojecia i instytucje zasadnicze, Poznan 1946.

Mackowiak J., Zmiany w organizacji i funkcjonowaniu terenowej administracji rzgdowej
(préba oceny), ,Panstwo i Prawo” 1998, nr 2, s. 20-37.

Pakuta A., Rola terenowej administracji publicznej w zapobieganiu sytuacjom kryzysowym,
,Przeglad Prawa i Administracji” 2016, t. 106, s. 123-134.

Pieprzny S., Ochrona bezpieczeristwa i porzqdku publicznego w prawie administracyjnym,
Rzeszow 2007.

Pieprzny S., Zmiany prawno-organizacyjne w Policji w latach 1990-2007, w: Policja
w Polsce. Stan obecny i perspektywy, t. 1, pod red. A. Szymaniaka, W. Ciepieli,
Poznan 2007, s. 95-119.



Wojewoda w systemie organow bezpieczenstwa i porzadku publicznego 47

Przygodzka J., Ewolucja systemu finansowania Policji w aspekcie wspotpracy z jednostkami
samorzqdu terytorialnego, w: Policja w strukturach administracji publicznej. Mate-
rialy poseminaryjne, pod red. A. Babinskiego, B. Bogdalskiego, Szczytno 2005.

Stec M., Ustroj samorzgdu terytorialnego w Polsce. Materialy szkoleniowe, z. 2, Warszawa
1998.

Ura E., Funkcje wojewody, ,Rzeszowskie Zeszyty Naukowe. Prawo, Ekonomia” 1998,
t.23.

Wojtczak K., Pozycja prawna wojewody, Warszawa 1986.

Wojtczak K., Pozycja prawna wojewody w procesie przemian Il Rzeczypospolitej, ,Studia
Prawa Publicznego” 2021, nr 3(35), s. 9-53.






STUDIA PRAWA PUBLICZNEGO
2023+NR1(41) ISSN 2300-3936
https://doi.org/10.14746/spp.2023.1.41.3

MALGORZATA MATERNIAK-PAWEOWSKA*

Status prawny kobiet w wielkich kodyfikacjach
cywilnych XIX wieku

Wprowadzenie

Wspolczesne prawo cywilne swoimi korzeniami siega XIX w., kiedy
to jego podstawowe instytucje zostaly kompleksowo uregulowane
w trzech kodeksach cywilnych: francuskim Code Civil z 1804 r., zwa-
nym od 1807 r. Kodeksem Napoleona, austriackim Algemeine Bur-
gerliche Gesetzbuch z 1811 r., znanym powszechnie jako ABGB, oraz
niemieckim Burgerliche Gesetzbuch z lat 1896-1900, wystepujacym
pod skrétem BGB!. W literaturze historycznoprawnej kodeksy te zwy-
kto sie okresla¢ jako Wielkie Kodyfikacje Cywilne, gdyz od chwili ich
powstania az po dzien dzisiejszy wywieraja wplyw na ksztalt euro-
pejskiej nauki prawa cywilnego. Kodeksy te pochodza z ré6znych epok
historycznych. R6zne byly zaréwno motywy i cele ich powstania, jak
i lezace u ich podstaw przestanki ideologiczne. Kodeks Napoleona
byt rezultatem zmian spotecznych i politycznych zachodzacych w re-
wolucyjnej i napoleonskiej Francji, nacechowanych antyfeudalnym
dazeniem do likwidacji instytucji ancien regime i niwelacji pozostatosci
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prawnych spoteczenstwa stanowego. Odmiennie, powstaty w tym sa-
mym czasie austriacki kodeks cywilny ABGB byt efektem wieloletnich
prac kodyfikacyjnych zmierzajacych do unifikacji zrédel i instytucji
prawa prywatnego w wieloetnicznej i réznorodnej pod wzgledem
obszaréw prawnych monarchii habsburskiej. Natomiast wprowadzo-
ny u schytku XIX stulecia niemiecki kodeks cywilny BGB byt jednym
z elementéw zjednoczenia Niemiec i przezwyciezania istniejacych
tam od wiekow partykularyzméw prawnych. Kodeksy francuski i au-
striacki wywodzily sie z osiemnastowiecznej filozofii prawa natury,
z jej indywidualistycznym traktowaniem podmiotéw prawa prywat-
nego i niecheci do korporacyjnych z natury oséb prawnych, kodeks
niemiecki zas byl efektem triumfujacego w drugiej potowie XIX w.
pozytywizmu prawniczego oraz niemieckiej pandektystyki wraz z jej
jurysprudencja poje¢ ujmujacych normy prawa prywatnego w sposob
abstrakcyjny, a instytucje prawa cywilnego — odmiennie od dwdch
poprzednich — w sposéb solidarystyczny. Chociaz kodeksy te powstaty
w réznych warunkach politycznych, a ich pierwotna tres$¢ z biegiem lat
ulegata daleko idacym rewizjom, to ich niezmiennym walorem byto
stworzenie ram prawnych gwarantujacych nienaruszalnos¢ praw indy-
widualnych jednostki, opartych na poszanowaniu jej podstawowych
praw podmiotowych w zakresie prawa cywilnego oraz respektowa-
niu autonomii woli w ich realizacji. Do praw tych zaliczano: réwnos¢
i powszechnos¢ praw cywilnych, traktowanie malzenstwa jako umo-
wy cywilnej, zagwarantowanie nienaruszalnosci wtasnosci prywatnej,
swobode ksztaltowania stosunkéw cywilnoprawnych w drodze umowy
oraz autonomie woli jednostki w zakresie dysponowania jej prawami
spadkowymi. Prawom tym towarzyszyt jednak caly katalog ograni-
czeniwylaczen, w szczegélnosci dotyczacych kobiet, ktérych sytuacja
prawna w zakresie praw cywilnych w stosunku do mezczyzn daleka
byla od deklarowanej rownosci i powszechnosci podmiotéw prawa
cywilnego w kazdym ze wspomnianych kodekséw. Uposledzenie to
zostato zniwelowane dopiero w nastepnym stuleciu®.

2 K. Séjka-Zielinska, Wielkie kodyfikacje cywilne. Historia i wspotczesnosé, Warszawa
2009, s. 13-15.
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1. Pozycja prawna kobiety we francuskim prawie cywilnym

1.1. Status prawny kobiety w zakresie prawa osobowego
i prawa rodzinnego osobowego

Napoleon na jednym z posiedzen Rady Stanu, na ktérym omawiano
projekty przepiséw prawa osobowego i rodzinnego przysztego kodeksu
cywilnego, miat powiedzie¢: ,Natura uczynila z kobiety naszego nie-
wolnika”. To paternalistyczne traktowanie kobiet wynikalo z tradycji
spoteczenstwa kultywujacego patriarchalny model rodziny i stosunkéw
malzenskich. W efekcie stanowisko prawne kobiety w tym najnowocze-
$niejszym i najbardziej postepowym w owym czasie kodeksie cywil-
nym niewiele odbiegalo od jej sytuacji w czasach ancien regime. Kodeks
Napoleona w art. 8 deklarowat, ze: ,[k]azdy Francuz uzywaé bedzie
praw cywilnych”. Oznaczato to, ze kobieta we Francji jest podmiotem
praw cywilnych, ale juz nie przesadzato o réwnosci tych praw wobec
mezczyzn. Przeciwnie, przyznanie kobiecie zdolnosci prawnej nie szlo
w parze z przyznaniem jej pelnej zdolnosci do czynnosci prawnych.
Od chwili urodzenia kobieta pozostawala zawsze pod czyjas wladza,
opieka lub nadzorem — ojca w okresie panieniskim, meza w malzenstwie
czy tez rady familijnej po jego smierci. Ograniczenia w samodzielnosci
podejmowania dzialan prawnych w prawie francuskim czynity kobiete
wieczyscie maloletnia. Szczegélnie widoczne byto to w postanowie-
niach Kodeksu Napoleona w zakresie prawa malzenskiego i rodzinnego®.

Kodeks Napoleona traktowal malzenstwo jako umowe, ktorej zawar-
cie dochodzi do skutku przez zgodne o$wiadczenia obu stron zlozone
przed urzednikiem stanu cywilnego. Wiek uprawniajacy do zawarcia
matzenstwa dla mezczyzn wynosil 18 lat, a dla kobiet 15 lat®. Wola
nupturientéw musiata by¢ zgodna z wola rodzicéw, a wlasciwie ojca,
poniewaz w przypadku réznicy zdan rodzicéw, uznawano zezwole-
nie ojca za dostateczne’. Ojciec dzieki tej prerogatywie kontrolowat
przyszios¢ swoich dzieci, poniewaz do niego nalezaly najwazniejsze
decyzje dotyczace ich zycia. Jednak to jedynie niewielkie utrudnienie

3 Eadem, Historia prawa, Warszawa 1993, s. 252.

* Kodeks Napoleona, art. 8.

> K. Séjka-Zielinska, Wielkie kodyfikacje cywilne..., s. 203.
¢ Kodeks Napoleona, art. 144.

7 Ibidem, art. 148.
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w poréwnaniu z codziennoscia, ktéra czekala przyszita zone. Co praw-
da matzonkowie zobowiazani byli do wzajemnej wiernosci, wsparcia
i opieki®, jednak dodatkowo Kodeks Napoleona zobowiazywal meza
do ochrony, natomiast Zone do postuszenstwa’. Kobieta, godzac sie
dobrowolnie na zamazpojscie, zyskiwata bezpieczenstwo, ale w zamian
musiata poddac sie zupelnie woli meza. Obowiazek postuszenstwa
wobec meza pociagat za soba wymierne skutki. Zona zmuszona byla
przyja¢ nazwisko meza i podazac za matzonkiem, gdziekolwiek ten nie
postanowilby zamieszka¢, oraz posiadac takie samo obywatelstwo'.
Mezatce przypisana byta zdolnos¢ prawna, ale jej zdolnos¢ do czynnosci
prawnych ograniczal wymaég uzyskania zgody meza. Kobieta zamezna
nie miata zdolnosci procesowej — samodzielnie nie mogta wytoczy¢
powddztwa ani dokonywac¢ innych czynnosci procesowych bez upo-
waznienia meza''. Upowaznienie meza nie bylo potrzebne jedynie
w sprawach kryminalnych, policyjnych lub po upowaznieniu przez
sedziego'. Jedyne czynnosci, ktérych mogla dokonac bez ingerencji
meza, to podpisanie aktu matzenstwa i sporzadzenie testamentu®. Jej
uczestnictwo w instytucji opieki, ktéra miata na celu ochrone rodzin-
nego majatku w przypadku smierci jednego lub obojga rodzicéw, byto
ograniczone. Tylko matka lub krewna wstepna mogta by¢ opiekunka
i cztonkinia rady familijnej't, a nawet wtedy wyznaczano jej specjalne-
go doradce’. Natomiast jezeli opiekunka wyszta ponownie za maz, co
mogta zrobi¢ dopiero po uplywie 10 miesiecy od rozwiazania poprzed-
niego malzenstwa, rada familijna decydowata o tym, czy wciaz moze
sprawowac te funkcje'e.

Jedna z niewielu pozostalosci rewolucyjnych zdobyczy w prawie
rodzinnym byla dopuszczalnos¢ rozwiazania matzenstwa przez rozwod.
Zostala jednak ograniczona do trzech przypadkoéw, a ponadto obwaro-
wana dodatkowymi wymogami wobec kobiet. Maz mogt wnies¢ o roz-
wod w przypadku niewiernosci zony'’, natomiast ona tylko jesli maz

8 Ibidem, art. 212.

9 Ibidem, art. 213.
10 Tbidem, art. 214.

1 Ibidem, art. 215.
12 Ibidem, art. 216 oraz art. 218.
13 Ibidem, art. 226.
14 Ibidem, art. 442.

15 Ibidem, art. 391.
16 Ibidem, art. 228.
17 Ibidem, art. 229.
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przyjmowat konkubine w ich wspdlnym domu'®. Warto doda¢, ze kara
za cudzoldéstwo, wynikajaca z Kodeksu karnego wydanego w 1810 r.,
byta surowsza dla kobiet niz dla mezczyzn. Zona za zdrade byta za-
mykana w domu poprawczym na okres od trzech miesiecy do dwéch
lat, natomiast niewiernemu mezowi wymierzana byta jedynie grzyw-
na®. Inna przyczyna rozwodu moglo by¢ skazanie matzonka na kare
hanbiaca czy tez ,gwalty, srogos¢ lub obelgi ciezkie”™. Dopuszczano
tez rozwdéd za obopdlna zgoda, jednak byl on opatrzony trudnymi do
spelnienia warunkami. Nawet Napoleon w czasie rozwodu z J6zefina
nie spelnit wszystkich wymaganych formalnosci*!. Mimo ograniczenia
mozliwosci korzystania z tej instytucji niekiedy stanowila ona jedyna
szanse na uwolnienie sie spod wladzy meza, ktéry traktowal Zone zle
lub marnotrawit jej majatek. Swiadcza o tym archiwalne zapisy sadéw,
ktére orzekaly o rozwiazaniu matzenstw na podstawie Kodeksu Na-
poleona na centralnych ziemiach polskich w latach 1808-1852. Na ich
podstawie liczebno$¢ rozwodzacej sie populacji mozna oszacowac na
okoto 2000 par. Gtéwna przyczyna rozwodéw okazywala sie przemoc
fizyczna. Nic wiec dziwnego, ze wsrdd osdb inicjujacych procesy roz-
wodowe wyraznie przewazaly kobiety, poniewaz to mezczyzni czesciej
uciekali sie do przemocy?.

Niezwykle silng w stosunku do uprawnien kobiety byta pozycja
mezczyzny — ojca w rodzinie. Sprawowat on pelna wiadze rodzicielska
oraz zarzadzal majatkiem dzieci*?, mdgt stosowacé wobec nich przymus,
zadajac zamkniecia w miejscu odosobnionym na miesiac bez podania
motywow?*. Te szczegdlne instrumenty wykonywania wtadzy rodziciel-
skiej nie przystugiwaly matce. Ojciec mial wiec szerokie kompetencje
i zajmowal uprzywilejowana pozycje w rodzinie. Kodeks Napoleona
zwalnial tez mezczyzn z jakiejkolwiek odpowiedzialnosci za dzieci po-
zamalzenskie, wprowadzajac zakaz poszukiwania ojca i wystepowania
o alimenty”®. Redaktorami Kodeksu kierowala w tym wypadku obawa

18 Ibidem, art. 230.

19 Ibidem, art. 298.

20 Ibidem, art. 231.

1 T. Wystobocki, Obywatelki. Kobiety w przestrzeni publicznej we Francji przelomu wiekéw
XVIII i XIX, Krakéw 2014, s. 332.

22 P. Pomianowski, Rozwdd w XIX wieku na centralnych ziemiach polskich. Praktyka sto-
sowania Kodeksu Napoleona w latach 1808-1852, Warszawa 2018, s. 132-134.

# Kodeks Napoleona, art. 389.

24 Ibidem, art. 376.

25 Ibidem, art. 340.
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przed skandalami, w ktérych mezczyzni — mezowie i ojcowie mogli
by¢ narazani na naruszenie ,spokoju domowego ogniska”. I w tym przy-
padku dobro rodziny chronione byto rozwiazaniami, ktére zapewniaty
korzysci jedynie mezczyznom?.

1.2. Status kobiety w zakresie zobowiazan
i praw majatkowych

Podobnie jak w prawie osobowym i rodzinnym réwniez w zakresie
praw majatkowych prawa kobiet w Kodeksie Napoleona zostaty zna-
czaco ograniczone. Wynikalo to z przypisania kobiecie stuzebnej roli
w rodzinie i niesamodzielnosci kobiety w zyciu spotecznym. Monopol
i przewaga wladzy mezczyzn rozciagaly sie na majatek i prawa ma-
jatkowe kobiet. Przed slubem to ojciec rozporzadzal majatkiem corki,
natomiast po slubie — jej maz. Ustrojem ustawowym w malzenstwie
byta wspdlnos¢ majatkowa, jednak zarzad majatkiem sprawowat je-
dynie maz*’. Nawet jesli malzonkowie zdecydowali sie na umowny
ustréj majatkowy, to i tak wszystkie postanowienia, ktére naruszaty
prawa przystugujace mezowi, byly uznawane za niewazne. Kobiety
posiadajace majatek posagowy oraz perafernalny mogly zarzadzac tym
ostatnim jedynie za zgoda meza. Ten wyjatkowo przychylny kobietom
rodzaj ustroju umownego nie znalazt sie w Kodeksie Napoleona w celu
polepszenia materialnej sytuacji kobiet. Redaktorzy ttumaczyli jego
istnienie szacunkiem dla tradycji*®.

Réwnie znaczaco ograniczona byta zdolnos¢ kobiety — mezatki do
czynnosci prawnych w zakresie prawa zobowiazan. Kodeks Napoleona
wyliczal wsréd os6b niezdolnych do zawierania uméw: matoletnich,
ubezwlasnowolnionych i wlasnie mezatki®’. Stawiajac kobiety zamez-
ne na réwni z dzie¢mi, odmawiano im czynienia darowizn, zbywania
sktadnikow wlasnego majatku, ustanawiania zapiséw hipotecznych oraz
nabywania pod tytutem darmym lub obciazliwym bez zgody meza®.
Nie mogla zatem mezatka zaciaga¢ zadnych zobowiazan, a wszelkie
ustalenia poczynione przez nia w tej materii bez zezwolenia meza,

2% K. Séjka-Zieliriska, Wielkie kodyfikacje cywilne..., s. 203-206.
% Kodeks Napoleona, art. 1421.

8 K. Séjka-Zielinska, Wielkie kodyfikacje cywilne..., s. 216-217.
# Kodeks Napoleona, art. 1124.

30 Ibidem, art. 217.
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a nawet za upowaznieniem sedziego, nie obciazaly majatkéw wspdl-
nosci majatkowej matzenskiej*. Wyjatek stanowity akty sporzadzone
przez zone, ktora zawarla je w ramach wlasnej dzialalnosci gospodar-
czej*?. Oczywiscie kobieta nie mogta trudnic sie zadnym zawodem ani
prowadzi¢ handlu bez zgody meza. Nawet jezeli maz wyrazil zgode,
to wedtug art. 4 Kodeksu handlowego z 1807 r. kobieta nie mogta roz-
porzadzac otrzymanym wynagrodzeniem. Podsumowujac, w zakresie
praw cywilnych okreslonych postanowieniami Kodeksu Napoleona
kobiety zostaly zréwnane z mezczyznami jedynie w zakresie prawa
spadkowego?®.

2. Status prawny kobiety w austriackim prawie cywilnym

2.1. Status prawny kobiety w zakresie prawa osobowego
i osobowego matzenskiego

Status prawny kobiety w austriackim kodeksie cywilnym z 1811 r. w za-
sadzie nie odbiegal od regulacji przyjetych w tym wzgledzie w prawo-
dawstwie cywilnym francuskim. Takze i on naznaczony byl przewaga
uprawnien mezczyzny i patriarchalnym traktowaniem kobiety w rodzi-
nie i malzenstwie. ABGB deklarowat formalna réwnos¢ i powszechnos¢
praw cywilnych, ktére — jako pierwszy — wyprowadzal wprost z praw
natury*. W rzeczywistosci ABGB ograniczat prawa osobowe jednostki
ze wzgledu na: wiek, niedojrzatos¢, wyznanie niechrzescijanskie, po-
chodzenie ze zwiazku pozamalzenskiego, stan majatku i tryb zycia®.
Oprocz wyzej wymienionych okolicznosci ograniczenie praw osobo-
wych dotyczylto réwniez osob, ktérym sad zabronil zarzadza¢ wtasnym
majatkiem, uznajac je za marnotrawcow. Co ciekawe, ABGB wsrod
0s0b, ktérych prawa osobowe zostaly ograniczone, nie wymieniat ko-
biet. Jednak wiele przepiséw szczegétowych regulujacych ich sytuacje
odbiegalo od proklamowanych przez kodyfikatoréw zasad réwnosci®.

Kobiety zostaly potraktowane nieréwno w przepisach regulujacych
malzenstwo i stosunki rodzinne. Austriacki kodeks cywilny okreslat

31 Ibidem, art. 1426.

32 Ibidem, art. 220.

33 Ibidem, art. 745.

3 ABGB, § 16.

35 Ibidem, § 21.

% K. Séjka-Zielinska, Wielkie kodyfikacje cywilne..., s. 110.
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matzenstwo jako umowe?. Faktycznie, decyzja o wyborze meza nale-
zala zazwyczaj do rodzicéw przysztej panny mtodej, cho¢ w warstwie
mieszczanskiej panny miewaly wiekszy wptyw na decyzje dotyczace
wlasnego malzenstwa. W kodeksie proklamowana zostata ogélna za-
sada rownosci obowiazkow malzonkéw wobec siebie. Strony mialy
by¢ wierne sobie i przyzwoicie sie ze soba obchodzi¢®. Jednak juz
nastepny artykut zaprzecza réwnosci matzonkéw, uznajac meza za
gtowe rodziny*’. Miat on zarzadza¢ gospodarstwem domowym i miat
decydujacy gtos wtasciwie w kazdej sprawie. Wskutek przyznania mez-
czyznie pozycji glowy rodziny kobieta zostala zdegradowana do roli
drugoplanowej. Miata zagwarantowane przyzwoite utrzymanie, jednak
kosztem zupelnej zaleznosci od meza, ktéry mogt decydowad nawet
o0 sposobie spedzania przez nig wolnego czasu®. Kobieta przyjmowa-
ta nazwisko malzonka wraz z jego stanem, nawet jesli oznaczato to
dla niej towarzyska degradacje. Byta zobowiazana mieszkac z mezem
i uzyskac jego pozwolenie, jesli chciata zmieni¢ miejsce zamieszkania
lub otrzymac paszport. Jej zadaniem bylo postusznie pomaga¢ mezowi
w gospodarstwie i miejscu pracy oraz wykonywac jego polecenia*'. Po-
dobnie zostata rozwiazana kwestia obowigzkéw rodzicielskich. ABGB
zobowiazywal oboje rodzicéw do wychowywania dzieci, czyli troszcze-
nia sie o ich zycie i zdrowie, utrzymywanie oraz rozwijanie ich umie-
jetnosci*2. Nastepne przepisy nie pozostawiaja jednak zludzen co do
pozycji kobiety w rodzinie. To ojciec decydowal o wychowaniu dzieci
i mogt nawet wybrac dla nich przyszty zawod, poniewaz przystugiwata
mu catkowita wladza ojcowska*. Dopdki dzieci pozostawaly pod wta-
dza ojca, nalezalo do niego rozporzadzanie ich wlasnoscia*. W zakre-
sie sprawowania kurateli i opieki kobiety réwniez nie mogty liczy¢ na
réowne prawa®. Wyjatek stanowily mezatki posiadajace przyzwolenie
meza*. W kodeksie znajduja sie takze inne ograniczenia zdolnosci

¥ ABGB, § 44.

38 Ibidem, § 90.

39 Ibidem, § 91.

40 A. Mitoszewska-Kietbiewska, Obraz kobiety XX i XXI wieku w wybranych polskich
czasopismach i poradnikach dobrego wychowania, Warszawa 2015, s. 7-27.

1 ABGB, § 92.

42 Ibidem, § 139.

% Ibidem, § 148 oraz § 147.

4 Tbidem, § 149.

4 Ibidem, § 192 oraz § 281.

4 Ibidem, § 193.
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do czynnosci prawnych kobiet. Nie mogly one — podobnie jak dzieci
i mlodziez ponizej lat 18, ,nieprzytomni na umysle’, slepi i gtusi — by¢
$wiadkami sporzadzania testamentu®.

Zycie kobiet ograniczane bylo do $rodowiska domowego, podczas
gdy sfera publiczna zarezerwowana byta dla mezczyzn. Reprezentowali
oni swoje corkii zony w sprawach honorowych, co w praktyce oznacza-
to, ze za kazda popelniona przez nie zniewage odpowiadat osobiscie
maz, ojciec lub krewny. Miato to zapewni¢ kobiecie ochrone, jednakze
dodatkowo ograniczylo jej prawo do samostanowienia. Kobieta miata
bardzo ograniczona zdolnos$¢ do czynnosci prawnych, np. nie mogta
zawiera¢ uméw bez zgody meza. Maz byl tez przedstawicielem usta-
wowym zony, z hiemal nieograniczona mozliwoscia reprezentowania
jej praw i intereséw*®.

ABGB stat na gruncie trwatosci rodziny i zwiazku malzenskiego, ale
dopuszczat rozwdd — poza katolikami, dla ktérych zastrzegal separacje
,0d stotuiloza”. Zawarty w nim katalog przestanek separacyjnych, w po-
rownaniu z innymi kodyfikacjami cywilnymi, byt stosunkowo rozlegly.
Kodeks dopuszczal separacje na zgodny wniosek stron oraz jednostron-
nie — z waznych powodéw*. Do takich przyczyn zaliczat: cudzotéstwo,
zbrodnie, marnotrawienie majatku, narazanie dobrego imienia rodziny,
ciezkie zniewagi, szczegdlnie dotkliwe i powtarzajace sie udreki oraz
trwate utomnosci i choroby cielesne®.

2.2. Status kobiety w zakresie prawa majatkowego
matzenskiego

Spogladajac na sytuacje majatkowa kobiety w austriackim kodeksie
cywilnym, skonstatowa¢ mozna, ze najlepsza sytuacje miata dopie-
ro po zamazpdjsciu. Maz miat obowiazek zapewni¢ zonie srodki po-
zwalajace na utrzymanie rodziny, zajmowac sie¢ domowym budzetem
i reprezentowac swoja zone w sprawach majatkowych. Stare panny
byly pogardzane, lekcewazone i skazane na taske bogatszej rodziny
i role ich rezydentki. Natomiast kobieta pochodzaca z moznego rodu,
ktéra dysponowata posagiem, miala wiecej do stracenia niz zyskania

47 Ibidem, § 591.

4 A. Mitoszewska-Kielbiewska, op. cit., s. 27.
4 ABGB, § 103 oraz § 109.

5 Ibidem, § 115.
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w malzenstwie. Wszystkie dobra materialne wnoszone przez kobiete
do matzenistwa w formie posagu byly formalnie zapisywane na meza,
ktéry mogt dowolnie nimi rozporzadzac®. Moégt na przyklad przezna-
czy¢ je na splate kawalerskich dlugéw, poniewaz miat pelne prawo
rozporzadzania majatkiem zony>2.

,Z kolei bez posagu trudno bylo o kandydata na meza. Malzenstwo
wciaz bylo uznawane za jedyne przeznaczenie kobiety, a role Zony
i matki za jedyne zajecia, ktére mogly da¢ jej prawdziwe spelnienie.
Przyktadem kobiety, ktéra nigdy nie wyszla za maz, nie zalozyla rodziny
i prowadzita wlasny biznes byla Emilie Floge. Jest zaliczana do grona
najwazniejszych projektantek mody dziewietnastowiecznej Austrii. Jej
kreacje cieszyly sie niezwykla popularnoscia, a jednoczesnie pomagaty
kobietom odnalez¢ sie w nowych rolach spotecznych. W 1904 roku
Emilie i jej dwie siostry otworzyly dom mody, ktéry zatrudniat 80 oséb.
Byta réwniez przyjaciolka i asystentka Gustawa Klimta, ktéry niejed-
nokrotnie uwiecznial ja w swoich dzietach. Jeden z jego najstynniej-
szych obrazéw Pocatunek (1907-08), wedtug wielu historykéw sztuki
przedstawia wlasnie Emilie w uscisku malarza. Przekonania Floge wy-
przedzatly tamte czasy, poniewaz byla kobieta wyzwolona i catkowicie
niezalezna finansowo”*,

3. Pozycja prawna kobiety w niemieckim ustawodawstwie
cywilnym

3.1. Status prawny kobiety w zakresie prawa osobowego
i osobowego matzenskiego

Niemiecki kodeks cywilny BGB z lat 18961900 réwniez deklarowat
zasade réwnosci powszechnosci praw cywilnych, zdolnos¢ prawna zas
przyznawal kazdemu czltowiekowi od chwili urodzenia bez wzgledu
na ple¢®*. Mozliwos¢ bycia podmiotem praw i obowiazkéw mogta by¢
ograniczana tylko w wyjatkowych sytuacjach, ktére nie mialy zwiazku
z plcia. Na podmiotowos¢ prawna jednostki sktadata sie tez ,zdolnos¢

*! Ibidem, § 1227.

52 A. Mitoszewska-Kielbiewska, op. cit., s. 28.

% A.Furman, Before Coco Chanel There Was Emilie Floge: A Designer the Fashion Industry
Forgot, Wieden 2017, s. 64.

% BGB, § 1.
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do dziatania’, czyli zdolno$¢ do rzeczywistego dokonywania czynnosci
prawnych. Jej nabycie byto obwarowane warunkiem osiagniecia petno-
letniosci, a ewentualne ograniczenia lub utrata mogty wynikac ze ztego
stanu psychicznego, marnotrawstwa lub pijanistwa®. Nie znajdujemy
wsrdd tych przyczyn ubezwlasnowolnienia ograniczen wymierzonych
bezposrednio w kobiety. Mogtoby sie wydawac¢, ze niemiecki kodeks
cywilny rzeczywiscie uznawat kobiety za rowne mezczyznom. Niestety,
podobnie jak w pozostalych Wielkich Kodyfikacjach, istniaty przepisy
szczegdltowe zawierajace istotne ograniczenia praw cywilnych kobiet.

W XIX w. zaréwno Niemki, jak i kobiety w innych panstwach euro-
pejskich, mialy bardzo ograniczone mozliwosci wyboru drogi zyciowej.
Patriarchalna pozycja mezczyzny w rodzinie powodowata zdegrado-
wanie corek, zon i matek do roli drugoplanowej. Niemiecki kodeks
cywilny utrzymywat taki stan rzeczy, przypisujac wylaczna wtadze ro-
dzicielska ojcu, natomiast matce dopiero w razie jego $mierci lub utraty
wladzy rodzicielskiej*. Nawet w przypadku dzieci pozamatzenskich
matce nie przystugiwaly wtadza rodzicielska ani prawo do wystepo-
wania jako ich przedstawiciel ustawowy”. Kodyfikatorzy postanowili
otoczy¢ dodatkowa opieka mezczyzn, wprowadzajac do kodeksu za-
strzezenie o braku pokrewienstwa miedzy dzieckiem pozamatzenskim
a jego ojcem®. Abstrakcyjnos¢ tego przepisu oddaje ducha kodyfikacji
tworzonej przez mezczyzn dla mezczyzn. Jednakze, w odréznieniu od
kodyfikacji francuskiej i austriackiej, w BGB mozliwe byly legitymacja
dzieci nieslubnych, dochodzenie ojcostwa oraz dobrowolne uznanie
dziecka w dokumencie, ale jedynym potencjalnym swiadczeniem, jakie
mogto ono uzyska¢, byty alimenty do 16 roku zycia®. Funkcja gléwnego
opiekuna prawnego dzieci oznaczata mozliwos¢ decydowania o ich
wychowaniu, w tym o przyszlym zawodzie synéw®.

BGB nie przewidywat odrebnych regulacji instytucji matzenstwa
ze wzgledu na wyznanie malzonkéw. Zostato to uzasadnione tym, ze
przepisy nie naruszaja obowiazkéw, ktére ze wzgledu na malzenstwo
wynikaja wobec kos$ciota®. Zawarcie malzenstwa polegato na osobistym

% Ibidem, § 2 oraz § 6.

5% Ibidem, § 1684.

57 Ibidem, § 1707.

5 Ibidem, § 1584.

5 Ibidem, § 1708, § 1718, § 1719 oraz §1723.
%0 Ibidem, § 1627.

! IJbidem, § 1588.
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i rownoczesnym ztozeniu stosownych oswiadczen przed urzednikiem
stanu cywilnego przez nupturientéw®. Mogloby sie wydawac, ze wpro-
wadzenie $cisle Swieckiego matzenstwa zmieni pozycje kobiety w spo-
teczenstwie. W zamierzchlych czasach matzenstwo polegato przeciez
na przekazaniu kobiety z jednego rodu do drugiego niczym przedmiot,
natomiast teraz miata by¢ strona umowy prawnej miedzy dwiema oso-
bami. Niestety, w praktyce wyjscie za maz oznaczalo przejscie spod
wladzy ojca pod wladze meza. Stosunki prawne miedzy matzonkami
byty bowiem uksztaltowane pod znakiem catkowitej przewagi meza.
Mial on rozstrzygajacy glos w sprawie miejsca zamieszkania, chyba ze
stanowiloby to naduzycie prawa, zona musiala przyja¢ nazwisko meza,
a obowiazkiem kobiety, przypisanym jej przez kodeks, byto prowadze-
nie gospodarstwa domowego oraz ewentualna praca w przedsiebior-
stwie meza®. W granicach domowego zakresu kobieta zamezna miata
prawo prowadzi¢ interesy meza i go zastepowac, pod warunkiem ze
maz nie ograniczyt ani catkowicie nie wykluczyt tego prawa. Sad opie-
kuniczy mégt — na wniosek Zony — tymczasowo uchyli¢ taka decyzje®.
Bez zgody meza zona nie mogla pracowa¢, prowadzi¢ dziatalnosci go-
spodarczej ani spotecznej. Kolejnym przejawem dyskryminacji kobiet
byt zakaz zawarcia nowego malzenstwa przed uplywem 10 miesiecy
od uniewaznienia lub rozwiazania poprzedniego zwiazku®.

W BGB dopuszczalne byto rozwiazanie matzenstwa rozwodem®. Sa-
downictwo w sprawach matzenskich nalezato do sadow powszechnych.
Jako powody rozwodu kodeks wymienial: cudzotéstwo, nastawanie
na zycie malzonka, przypadek zlosliwego opuszczenia oraz chorobe
umystowa®. Inne przyczyny zostaly ujete ogdlnie, jako zachowania,
ktore doprowadzity do rozpadu malzenstwa®. Ze statystyk wynika,
ze w omawianym okresie rozpadata sie znikoma liczba malzenstw.
W latach 1905-1913 byto to 9 tysiecy niemieckich malzenistw rocznie,
a w okresie 1919-1922 - 21 tysiecy®’.

%2 Ibidem, § 1317.

% Ibidem, § 1354, § 1355, § 1356.

% Ibidem, § 1357.

% Ibidem, § 1313.

% Ibidem, § 1564.

7 Ibidem, § 1565, § 1567 oraz § 1569.

% Ibidem, § 1568.

% D. Lukasiewicz, Kobieta w Prusach 1871-1933, ,Colloquium” 2017, t. 9, nr 2(26),
s.45-74.
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3.2. Pozycja kobiety w zakresie prawa majatkowego
matzenskiego

Stanowisko prawne kobiety w zakresie prawa majatkowego malzen-
skiego nie odbiegato w sposdb znaczacy od przyjetego we francuskim
i austriackim kodeksie cywilnym. BGB jako ustawowy ustr6j majatkowy
wskazywal system zarzadu i pobierania pozytkéw, ktéry spoczywat
catkowicie w rekach meza’™. W przepisach regulujacych majatkowe
konsekwencje zawarcia malzenstwa szczeg6lna uwage zwrécono na
przyznanie mezowi calkowitej kontroli nad sprawami majatkowymi
rodziny. Do rozporzadzania ewentualnym majatkiem wniesionym
zona potrzebowata zezwolenia meza”. Kodeks przyznawat mezowi
prawo do wziecia w posiadanie majatku zony z zastrzezeniem, ze
powinien rozporzadza¢ nim prawidlowo i na zadanie zony udziela¢
jej informacji o stanie majatku’. Katalog czynnosci, ktérych maz mogt
dokona¢ nawet wbrew woli Zony, pozbawia ztudzen co do jakiejkolwiek
sprawczosci kobiety w kwestiach majatkowych”. Réwniez kwestie od-
powiedzialno$ci za dlugi przy istnieniu wspdlnosci majatkowej przyjeta
w BGB cechuje nieréwnos¢. Za zobowiazania zony maz odpowiadat
mieniem tacznym tylko wtedy, gdy zezwolil na dana czynnos¢ prawna
lub gdy bylaby ona skuteczna takze bez jego zezwolenia’™. W BGB
istniala tez instytucja majatku zastrzezonego, ktérym maz nie mogt
rozporzadzaé. Mogly sktadac sie nan przedmioty wylacznego uzytku
zony, w szczegolnosci ubrania, kosztownosci i przyrzady do pracy,
dobra wylaczone spod zarzadu meza wola darczyncy, spadkodawcy
lub na mocy umowy malzenskiej oraz przedmioty nabyte przez zone
wlasna praca lub przez samodzielne prowadzenie przedsiebiorstwa
zarobkowego. W przypadku umownego ustroju majatkowego maz
réowniez posiadal zarzad nad mieniem wspélnym, jednak dokonanie
niektérych czynnosci wymagalo uzyskania zgody zony”. Gdyby jednak
zona odmoéwita zgody bez wystarczajacego powodu, mogta ja zastapic
decyzja sadu opiekunczego”.

70 BGB, § 1363.

71 Ibidem, § 1395.

72 Ibidem, § 1373 oraz § 1374.

73 Ibidem, § 1376.

74 Ibidem, § 1460.

75 Ibidem, § 1443 oraz §§ 1444-1446.
76 Ibidem, § 1447.
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Omawiajac stosunki majatkowe niemieckich matzenstw w XIX w.,
warto zwrdci¢ uwage na wplyw podrzednego statusu spotecznego
kobiety na mozliwos$¢ zarabiania. Praca kobiet byta bowiem oficjal-
nie potepiana, a ideal stanowila rodzina catkowicie utrzymywana
przez meza. Zdobycie pracy byto obowiazkiem mezczyzny, ale jezeli
w domu brakowato pieniedzy, ustawodawca zobowiazywal zone do
pracy zarobkowej. Norma bylo, Zze prowadzenie domu pozostawato
obowiazkiem zony, wiec faktycznie pracowala ona na dwa etaty. Maz
mial obowiazek utrzymywac zone, chyba ze nie byt w stanie utrzy-
mac siebie — wtedy to Zona musiata utrzymywac jego w zakresie po-
siadanego majatku lub mozliwosci zarobkowych”. Te ostatnie byly
natomiast bardzo ograniczone. Realia byly jednak nieubtagane i pra-
ca zarobkowa byla koniecznoscia dla wiekszosci kobiet z rodzacego
sie proletariatu, ale takze kobiet drobnomieszczanskich, popadajacej
w tarapaty finansowe burzuazji oraz zubozatej szlachty. Najczesciej
kobiety wykonywaly zawéd guwernantki, krawcowej, modystki, stu-
zacej lub prostytutki. Brak regulacji uméw o prace w BGB prowadzit
do utrzymania w mocy ordynacji, ktére niejednokrotnie byty mizogini-
styczne. Przyktadem moze by¢ pruska ordynacja o czeladzi stuzbowej
z 8 listopada 1810 r., ktéra przewidywata w swojej tresci stosowanie
kar cielesnych wobec stuzby, co wywodzito sie z dawnych tradycji
karcenia domowego. Regulacje prawne dotyczace stuzby domowej
nie zapewnialy wystarczajacej ochrony pracownic’®. Niemniej jednak,
pod koniec XIX w. w Niemczech szybko rosta liczba kobiet pracujacych.
W 1882 r. jedna czwarta kobiet byta czynna zawodowo. Natomiast
do 1907 r. liczba kobiet zatrudnionych w przemysle wzrosta z 540 do
1560 tysiecy, a w biurach z 20 do 150 tysiecy. W czasie wojny zniesione
zostaly niektore zakazy dotyczace pracy kobiet, mogty wiec pracowac
ponad 10 godzin, na nocna zmiane, w niedziele, a nawet w gérnictwie
pod ziemia. Kobiety i dzieci dostarczaly najtaniszej sity roboczej fabry-
kom, hutom i kopalniom. Wynagrodzenie kobiet bylo znacznie nizsze
niz mezczyzn za taka sama prace, przecietnie ptaca kobiety wynosita
jedynie potowe meskiej”.

77 Ibidem, § 1360.
78 K. Sojka-Zielinska, Wielkie kodyfikacje cywilne..., s. 317.
7 D. Lukasiewicz, op. cit., s. 47.
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Podsumowanie

Przetom XVIILi XIX w. otworzyt w dziejach prawa nowa epoke. Nastapito

radykalne zanegowanie feudalnych podstaw organizacji spoleczenstwa

oraz zerwanie z teologiczna legitymizacja statusu prawnego osoby.
Oswieceniowe idee prawa natury przekute w okresie Wielkiej Rewo-
lucji Francuskiej w hasta: r6wnosci, wolnosci i braterstwa znalazty swe

odzwierciedlenie w Wielkich Kodyfikacjach Cywilnych XIX w. Pomimo

jednoznacznosci tych hasel rzeczywistos¢ prawna daleko od nich od-
biegata, réznicujac status jednostki ze wzgledu na wiek, obywatelstwo,
ale takze i ze wzgledu na plec.

Zadna z kodyfikacji, pomimo deklarowanej réwnosci i powszechno-
$ci praw, nie widziata w kobiecie podmiotu réwnorzednego mezczyznie.
Kazda z nich traktowala kobiete tak jak w poprzedniej epoce, tzn. jako

~wieczys$cie maloletnia’, niezdolna do samodzielnych dziatan prawnych.
Ta razaca niesprawiedliwos¢ wywolywata jednak z biegiem lat gniew
kobiet, ktére sSwiadome swojej pozycji i roli podjely pierwsze préby
walki o swoje prawa. Ta walka okazata sie dfuga i niezwykle trudna, a za-
konczyta sie sukcesem dopiero po traumach dwéch wojen swiatowych.

THE LEGAL STATUS OF WOMEN IN THE GREAT CIVIL CODIFICATIONS
OF THE 19TH CENTURY

Summary

Modern civil law’s roots can be traced back to the 19th century, when its basic
institutions were comprehensively regulated in three civil codes: the French Civil
Code of 1804, known since 1807 as the Napoleonic Code, the Austrian Allgemeines
Burgerliches Gesetzbuch (ABGB) of 1811 and the German Burgerliches Gesetzbuch
(BGB) of 1896-1900. In the literature, these codes are commonly referred to as the
Great Civil Codifications, as they have been influential in shaping European civil
law doctrine from their inception to the present day.

Although they were drafted under different political conditions (the French
and Austrian Codes originated in 18"-century philosophy of natural law, with its
individualistic treatment of private law subjects, while the German Code resulted
from the triumph of positivism in the second half of the 19th century), and their
original content was subject to far-reaching revisions over the years, their invariable
merit lay in creating a legal framework guaranteeing the inviolability of individual
rights, based on respect for the individual’s fundamental subjective rights under civil
law and respect for the autonomy of the will in their implementation. These rights
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included: the equality and universality of civil rights; the treatment of marriage as
a civil contract; the guarantee of the inviolability of private property; the freedom
to shape civil law relations by contract; the autonomy of the will of the individual in
disposing his or her succession rights. Yet these rights were accompanied by a whole
range of limitations and exclusions, particularly for women, whose legal position
in terms of civil rights vis-a-vis men was far from the equality and universality of
civil law subjects as declared in each of the aforementioned codes. This handicap
was only to be remedied in the century that followed.

Keywords: civil codifications — women'’s rights — gender equality — 19th century
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Wprowadzenie

Pielegnowanie pamieci o osiagnieciach i porazkach przesztych pokolen
w naturalny sposéb wpisuje sie¢ w budowanie tozsamosci narodowej
obywateli kazdego panstwa. Istotna role w tym zakresie odgrywaja za-
bytki, ktére stanowia swoiste fotografie przesztosci. Niekiedy bowiem
nawet znacznie zniszczone obiekty pozwalaja chociaz w symboliczny
sposob na obcowanie z przesztoscia. Co wiecej, niekiedy sam zakres
ich uszkodzen jest odrebnym swiadectwem minionych czasow.

Nie powinno wiec zaskakiwad, iz réwniez na gruncie prawniczym po-
jawia sie szereg koncepcji dotyczacych problematyki zwiazanej z ochro-
na zabytkéw. Odwolujac sie do dzieta A. Jagielskiej-Burduk', wyrézni¢
mozna: koncepcje wspdlnego dziedzictwa kultury, koncepcje narodo-
wych débr kultury, koncepcje prymatu nauki i rynku, koncepcje pry-
matu prawa i réwnego dostepu do dziedzictwa kultury oraz koncepcje
ochrony intereséw sukcesoréw. W kontekscie regulacji majacej stanowi¢
przedmiot analizy tego opracowania szczegolnie interesujaca wydaje
sie by¢ koncepcja prymatu interesu pokolen (koncepcja oczekujacych
ochrony intereséw sukcesoréw), ktérej wspdtautorem jest W. Szafran-
ski®. Jak wyjasnia A. Jagielska-Budruk, ta koncepcja ,[plowstata [...]
w wyniku przeniesienia akcentu z probleméw koncentrujacych sie na
zwiazku obiektu z narodem, czyli postawieniu w centrum koncepcji

* Lukasz Dubinski, dr, Uniwersytet Szczecinski, e-mail: lukasz.dubinski@usz.edu.pl,
https://orcid.org/0000-0002-9360-3892.

! A. Jagielska-Burduk, Zabytek ruchomy, Warszawa 2011, s. 281 i n.

2 Ibidem.

SPP 1(41), 2023: 65-89. © The Author(s). Published by: Adam Mickiewicz University Press, 2023.
Open Access article, distributed under the terms of the CC licence (BY-ND, https://creativec .org/licenses/by-nd/4.0/).




66 LUKASZ DUBINSKI

samego zabytku, na cel, tzn. zachowanie zabytkéw dla kolejnych po-
koler”®. Natomiast, ,[plrzyczyna, dla ktérej zdecydowano sie na jej
wyrazenie, jest Swiadomos¢ «dlugowiecznosci» zabytku w stosunku do
jego kazdorazowych wlascicieli i dtugosci okresu przyslugujacego im
prawa oraz dazenie do «uwolnienia» zabytkéw od granic panistwowych”™.

To co jest widoczne w zaprezentowanej koncepcji, to przemijalnos¢
kolejnych wlascicieli zabytku w kontekscie nieprzemijalnosci niego
samego. Swoista ,tymczasowos¢” wilasnosci zabytku jest wiec jedno-
cze$nie Zrédtem zobowiazania wobec ,oczekiwaczy” (sukcesoréw), kto-
rzy moga wymagac zachowania danego obiektu we wlasciwym stanie.
W tym kontekscie wspomnie¢ nalezy o tzw. pamieci instytucjonalnej
wladzy konserwatorskiej. Oczywiste wiec wydaje sie, ze konieczne jest
nawigzanie dialogu pomiedzy dysponentami zabytkéw a depozytariu-
szami wiedzy na temat sposobu sprawowania opieki nad nimi. Innymi
stowy, pojawia sie koniecznos¢ zorganizowania wspotpracy pomiedzy
panstwem a prywatnymi wtascicielami zabytkéw. Spogladajac na to
zagadnienie z perspektywy konstytucyjnej zasady poszanowania praw
jednostki, powiedzie¢ rowniez nalezy, iz nieodzownym w takim przy-
padku jest wywazenie pomiedzy obligatoryjnym zakresem dbatosci
o dorobek przeszlych pokolen a prawem do dysponowania prywatna
wlasnoscia. Niewatpliwie wiec konieczne jest precyzyjne okreslenie
zasad przywolanej publiczno-prywatnej wspétpracy, a wiec przede
wszystkim ustanowienie klarownych regulacji prawnych w tym zakresie.
Tym bardziej, ze w tym przypadku jedna ze stron (tj. pafistwo) repre-
zentuja organy administracji publicznej, ktérych swoboda dziatania
ograniczona zostala do tego, co zostalo ujete w tresci poszczegdlnych
aktéw prawnych. Natomiast strona prywatna nie powinna by¢ ponad
niezbedna miare pozbawiana mozliwosci dysponowania swoim zabyt-
kiem wedtug wlasnego uznania. Ponadto, dysponent zabytku powinien
mie¢ pewnos¢ co do zasad zarzadzania swoja wlasnoscia.

Jednym z instrumentéw prawnych majacych stuzy¢ wspomnianej
powyzej wspolpracy jest tzw. zalecenie konserwatorskie. Nie uprzedza-
jac dalszych rozwazan, mozna w tym miejscu powiedzie¢, iz rzeczony
dokument stanowi swoista instrukcje obstugi zabytku, ktéra wydaje
wlasciwy wojewddzki konserwator zabytkdéw. Zaznaczy¢ jednoczesnie
nalezy, ze sposéb uregulowania zalecenia konserwatorskiego jest zré-
dlem licznych sporéw w doktrynie. Przy tym najwieksze watpliwosci

3 Ibidem.
4 Ibidem.
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wywoluje kwestia podstawowa, czyli charakter prawny zalecer kon-
serwatorskich. Celem niniejszego opracowania bedzie wiec ustalenie
charakteru prawnego tego instrumentu. Zastrzec nalezy, ze chodzi tutaj
o analize podjeta z perspektywy administracyjnoprawnej. W zwiazku
z tym analizie poddane zostana zaréwno sama regulacja zalecen kon-
serwatorskich, jak i dotychczasowy dorobek doktryny:.

1. Ochrona zabytkow i opieka nad zabytkami

W ramach przepiséw ,otwierajacych” Ustawe z dnia 23 lipca 2003 r.
o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami® ujete zostaly katalogi
obowiazkéw dotyczacych dbatosci o zabytki. Analogicznie jak w przy-
padku nazwy samej ustawy prawodawca podzielil te obowiazki na
te, ktore stanowia ochrone zabytkdw, i te, ktore sa wyrazem opieki
nad zabytkami. Jak zauwaza E. Kowalska, ,[w]ystepujace w ustawie
o ochronie zabytkdw i opiece nad zabytkami rozgraniczenie nawiazuje
do doktryny konserwatorskiej przyjetej m.in. w Wielkiej Brytanii i Niem-
czech. W panstwach tych zostal ugruntowany podziat na ochrone, ktéra
jest rozumiana jako dzialania prawne, oraz opieke, przez ktdra nalezy
rozumie¢ dziatania faktyczne. Polski ustawodawca jako kryterium roz-
rézniajace wskazuje podmiot™.

Tak wiec, zgodnie z art. 4 ustawy o zabytkach ochrona zabytkéw
jest obowiazkiem organéw administracji publicznej, a tym samym jej
wykonywanie obejmuje ,dziatania o charakterze wladczym”. W tym
kontekscie odnotowac nalezy, ze w tresci przywolanego przepisu ujety
zostal otwarty katalog zadan sktadajacych sie na ochrone zabytkéw.
Mozna wiec przyjaé, ze ,[o]chrona zabytkéw to zbidr wszelkich czynno-
$ci co do zabytku podejmowanych przez organy administracji publicz-
nej, rzadowej i samorzadowej, zgodnie z przyznanymi w tym zakresie
obowiazkami i kompetencjami”®. W doktrynie podkresla sie réwniez,

® Tekst jedn. Dz.U. 2021, poz. 71 ze zm., dalej ,ustawa o zabytkach”.

¢ E. Kowalska, Wlasnos¢ zabytku a dyskrecjonalna wladza konserwatorska, Gdansk 2018,
https://sip.lex.pl/#/monograph/369444786/12%keyword=W %C5%82asno%C5%9B %
C4%87%20zabytku%20a%20dyskrecjonalna%20w%C5%82adza%20konserwatorska& to-
cHit=1&cm=SFIRST (dostep: 31 XII 2021).

7 Ibidem.

8 P. Schmidt, Program opieki nad zabytkami jako forma polityki samorzqdowej, w: Woje-
wodztwo, region, regionalizacja 15 lat po reformie terytorialnej i administracyjnej: Il Wydziatowa
Konferencja K6t Naukowych Wydziatu Prawa, Administracji i Ekonomii Uniwersytetu Wro-
clawskiego, Wroclaw, 21-22 listopada 2013 r., pod red. J. Korczaka, Wroctaw 2013, s. 380.
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ze ochrona zabytkéw wiaze si¢ z pelnieniem funkgji ,[t]zw. policji ad-
ministracyjnej. Maja one zapobiega¢, udaremniac oraz przeciwdziata¢
(art. 4 pkt 2-4 OchrZabU), a wiec maja one pelnié funkcje prewencyjna,
chronigc tym samym zabytki przed wszelkimi zagrozeniami mogacymi
spowodowac uszczerbek dla ich wartosci, w tym poprzez zniszczenie
substancji autentycznej, stanowiacej nosnik tych wartosci”.

Jak wskazano powyzej, pojecie opieki zostalo wyjasnione w art. 5
ustawy o zabytkach. W tresci tego przepisu ujety zostat otwarty katalog
zadan stanowiacych opieke!®. Odnotowac nalezy konsensus w doktrynie
co do tego, iz ,[r]ola dysponenta zabytku w tym zakresie sprowadza sie
do dwojakiego rodzaju aktéw starannosci: 1) postepowania w stosunku
do zabytku w taki sposéb, aby zostal on zachowany w jak najlepszym
stanie oraz 2) umozliwienia innym osobom dostepu do danego za-
bytku”'. Podkresla sie rowniez, ze opieka ma zindywidualizowany
charakter, poniewaz odpowiedzialnos¢ za nig spoczywa na wlascicielu
lub posiadaczu zabytku'.

Oczywiste jest, iz omdwienie zagadnien opieki i ochrony zabyt-
kéw znaczaco wykracza poza ramy tego opracowania. W tym miejscu
zauwazy¢ jedynie mozna, ze sila rzeczy oddzielenie od siebie ochrony
zabytkéw od opieki nad zabytkami powodowa¢ musi spory pomiedzy

? K. Zalasinska, Art. 4, w: eadem, Ustawa o ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami. Komen-
tarz, Warszawa 2020, https://sip.legalis.pl/document-view.seam?documentld=mjxw62zo-
gi3damrwg44dcnzoobgxalrvgmytonzugy3a&refSource=guide (dostep: 2 1X 2022).

10 E. Kowalska, op. cit.

' R. Golat, Art. 5, w: idem, Ustawa o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami. Komentarz,
Krakéw 2004, https://sip.lex.pl/#/commentary/587276407/73847/golat-rafal-ustawa-

-o-ochronie-zabytkow-i-opiece-nad-zabytkami-komentarz?cm=URELATIONS (dostep:
21X 2022).
Tak samo E. Kowalska, op. cit. W zblizony sposéb wypowiada sie takze J. Brudnicki:
,[z]obowiazanie oznaczonego podmiotu do przedsiebrania tych czynnosci stuzy¢é ma
realizacji gléwnego celu opieki, jakim jest jak najdluzsze utrzymanie zabytku w jak
najlepszym stanie oraz wykorzystanie go dla dobra ogélnego ze wzgledu na jego walory
historyczne, artystyczne lub naukowe” — J. Brudnicki, Prawna opieka nad zabytkami - wy-
brane aspekty, ,Ochrona Zabytkéw” 2014, nr 2, s. 50.

J. Brudnicki przywotuje w zaprezentowanym kontekscie wyrok Wojewdédzkiego
Sadu Administracyjnego (WSA) w Warszawie z 8 XI 2012 r., sygn. akt I SA/Wa 731/12
oraz wyrok WSA w Poznaniu z 7 VII 2010 r., sygn. akt IIl SA/Po 302/10, oba wyroki za:
WWww. orzeczenia.nsa.gov.pl.

12 J. Stugocki wspomina, iz taki poglad jest wyrazany w orzecznictwie (J. Stugocki,
Uwagi o migdzywojennym prawie opieki nad zabytkami a model wspdtczesny, ,Acta Universitatis
Wratislaviensis” 2020, nr 4001, s. 247). E. Kowalska powotluje sie na stanowisko R. Golata
(E. Kowalska, op. cit.). J. Brudnicki twierdzi, ze wynika to z przepisu prawa (J. Brudnicki,
op. cit.). Wydaje sieg, ze poglad ten podziela P. Schmidt (P. Schmidt, op. cit., s. 381).
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wladza konserwatorska'® a dysponentami zabytkéw. W tym kontekscie
zwraca wiec uwage instytucja zalecen konserwatorskich, poniewaz — jak
wynika z art. 27 ustawy o zabytkach — na podstawie tego dokumentu
wladza konserwatorska powinna wyjasni¢ sposoby korzystania z za-
bytku, jego zabezpieczenia i wykonania prac konserwatorskich, a takze
zakres dopuszczalnych zmian, ktére moga by¢ wprowadzone w tym
zabytku. Wydawaloby sie wiec, ze takie wyjasnienie powinno przy-
najmniej w zalozeniu ogranicza¢ spory pomiedzy wiadza konserwa-
torska a dysponentami zabytkow. Zastanowic sie wiec rowniez nalezy,
czy zalecenie konserwatorskie traktowa¢ mozna jako forme wyrazenia
wladztwa administracyjnego, a wiec czy mozna méwi¢, ze za ich posred-
nictwem mozliwe staje sie ingerowanie w sposéb wiadania zabytkami.

2. Tresc zalecen konserwatorskich

Zgodnie z art. 27 ustawy o zabytkach na wniosek wlasciciela lub posia-
dacza zabytku wojewo6dzki konserwator zabytkow przedstawia, w for-
mie pisemnej, zalecenia konserwatorskie, okreslajace sposéb korzysta-
nia z zabytku, jego zabezpieczenia i wykonania prac konserwatorskich,
a takze zakres dopuszczalnych zmian, ktére moga by¢ wprowadzone
w tym zabytku. Bazujac na tresci tego przepisu, zwrdci¢ uwage nalezy
na fakt, Ze za posrednictwem zalecenia konserwatorskiego dysponent
zabytku uzyskuje informacje na temat zasad wykonywania swoich za-
dan wskazanych we wspomnianym wczes$niej art. 5 ustawy o zabytkach.
Chodzi tutaj o zadania ujete w punktach 2—-4 przywotanego przepisu
polegajace na stworzeniu warunkéw:

- prowadzenia prac konserwatorskich, restauratorskich i robot bu-
dowlanych przy zabytku,

- zabezpieczenia i utrzymania zabytku oraz jego otoczenia w jak
najlepszym stanie,

- korzystania z zabytku w sposéb zapewniajacy trwate zachowanie
jego wartosci.

W ramach katalogu zadan dysponenta zabytku, o ktérym mowa
w art. 5 ustawy o zabytkach, znajduja sie réwniez i takie obowiazki,
ktérych sposdb wykonywania nie jest wyjasniany w ramach zalecenia
konserwatorskiego. Chodzi tutaj o stworzenie warunkéw dla:

3 O wiladzy konserwatorskiej — E. Kowalska, op. cit.
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- naukowego badania i dokumentowania zabytku (art. 5 pkt 1 ustawy
o zabytkach),

- popularyzowania i upowszechniania wiedzy o zabytku oraz jego
znaczeniu dla historii i kultury (art. 5 pkt 5 ustawy o zabytkach).

Wytaczenie koniecznosci umieszczania w zaleceniach konserwa-
torskich informacji na temat obu powyzszych zadan wynika z tego, ze
w art. 27 ustawy o zabytkach wskazany zostal w sposéb niebudzacy
watpliwosci katalog zamkniety danych ujmowanych w dokumencie
przekazywanym przez wojewodzkiego konserwatora zabytkow. W tym
katalogu nie zostaly umieszczone dane na temat obu przytoczonych
powyzej zadan. Zamiast tego w art. 27 ustawy o zabytkach jest mowa
wylacznie o wymienionych wczesniej informacjach, ktére jak juz wspo-
minano sa jednoczesnie wskazane w tresci art. 5 pkt 2—4 ustawy o za-
bytkach. W konsekwencji w zaleceniu konserwatorskim powinny zosta¢
umieszczone wylacznie te ostatnie informacje. W zwiazku z tym nalezy
réwniez powiedzie¢, iz zalecenie konserwatorskie uzna¢ mozna za wa-
dliwe, jezeli nie zawiera ono informacji na temat sposobu wykonywania
zadan wskazanych w tresci art. 5 pkt 2—4 ustawy o zabytkach. Tym bar-
dziej wiec istotne jest jednoznaczne okreslenie charakteru prawnego za-
lecenia konserwatorskiego. Jedynie bowiem w takim przypadku bedzie
mozna ustali¢ sposéb ewentualnego usuniecia wad tego dokumentu
(np. poprzez rozstrzygniecie organu drugiej instancji).

Wracajac z kolei do obligatoryjnej tresci zalecenia konserwatorskiego,
zauwazy¢ nalezy, ze w tym dokumencie opisywana jest ta sfera obowiaz-
kow opiekunczych, ktéra wiaze sie z bezposrednia ingerencja w strukture
zabytku oraz bezposrednim zaangazowaniem jego dysponenta. Mozna
wiec powiedzie(, ze zalecenie konserwatorskie opisuje najistotniejsze
aspekty opieki nad zabytkiem z perspektywy zaréwno utrzymania go
we wlasciwym stanie, jak i odpowiedzialnosci za to jego dysponenta.

3. Zalecenia konserwatorskie jako przyrzeczenie
administracyjne

W doktrynie dominuje poglad, zgodnie z ktérym zalecenia konser-
watorskie wydawane sa w formie przyrzeczenia administracyjnego'.

4 Zob. K. Zalasinnska, Zalecenia konserwatorskie, w: K. Zalasinska, K. Zeid-
ler, Wyktad prawa ochrony zabytkéw, Warszawa 2015, https://sip.lex.pl/#/mono-
graph/369383074/306075/zalasinska-katarzyna-zeidler-kamil-wyklad-prawa-ochro-
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W tym kontekscie podkresdli¢ nalezy, ze przyrzeczenie administracyjne
jest wylacznie konstruktem teoretycznoprawnym, a nie ustawowym.
W zwiazku z tym oczywiste jest, Ze nie mozna méwic¢ o jednym, po-
wszechnie akceptowanym modelu przywotanej instytucji (tj. przyrze-
czenia administracyjnego)"’. Podkredli¢ jednoczesnie nalezy, ze w dok-
trynie prezentowany jest takze poglad, zgodnie z ktérym przyrzeczenie
administracyjne w ogoéle nie stanowi odrebnej formy dziatania admi-
nistracji publicznej'e.

Majac wiec powyzsze na uwadze, stwierdzi¢ nalezy, ze sklasyfikowa-
nie zalecenia konserwatorskiego jako przyrzeczenia administracyjnego
odbywa sie ze wstepnym zalozeniem, zgodnie z ktérym wlasciwe jest
wyroznienie przyrzeczenia administracyjnego jako odrebnej formy
dziatania administracji publicznej. Taka klasyfikacja musi rowniez, sila
rzeczy, opierac sie na zakladanym przez konkretnego autora modelu
przyrzeczenia administracyjnego, poniewaz — jak wspomniano juz
wczesniej — brak jest spdjnego stanowiska doktryny co do tej instytucji
(tj. przyrzeczenia administracyjnego). Nie jest wiec tak, ze zwolennicy
uznania zalecenia konserwatorskiego jako przyrzeczenia administra-
cyjnego prezentuja ten sam, spdjny poglad. Trudnosci klasyfikacyjne
poglebia rowniez fakt, iz w doktrynie niebagatelna role odgrywa poglad,
zgodnie z ktérym jedynie wybrane postacie zalecen konserwatorskich
uzna¢ mozna za przyrzeczenie administracyjne'’.

Przechodzac z kolei do przestanek majacych przemawiac¢ za mozli-
woscia zakwalifikowania zalecen konserwatorskich jako przyrzeczenia

ny-zabytkow?keyword=Zalecenia%20konserwatorskie %20na%20tle%20prawnych %20
form%20dzia%C5%82ania%20administracji&cm=STOP (dostep: 11 IX 2021); M. Cherka,
P. Antoniak, F.M. Elzanowski, K.A. Wasowski, Art. 27, w: Ustawa o ochronie zabytkéw
i opiece nad zabytkami. Komentarz, pod red. M. Cherki, Warszawa 2010, https://sip.lex.
pl/#/commentary/587285775/83215/cherka-maksymilian-red-ustawa-o-ochronie-za-
bytkow-i-opiece-nad-zabytkami-komentarz?cm=URELATIONS (dostep: 11 IX 2021).

5 A. Gronkiewicz, Przyrzeczenie administracyjne w nauce i praktyce prawa administra-
cyjnego, w: Administracja publiczna - aktualne wyzwania, pod red. L. Zacharko, A. Matana,
D. Gregorczyka, Katowice 2015, s. 165 i n. W tym kontekscie wspomnie¢ nalezy réow-
niez stanowisko I. Lipowicz: ,[o]czywiscie atrakcyjne naukowo jest poszukiwanie stale
nowych kategoryzacji prawnych form dziatania; dla praktyki jest jednak wazniejsza
stabilizacja nowej formy i powszechne jej uznanie. Ta potrzeba najbardziej dotyczy
umowy administracyjnej, przyrzeczenia administracyjnego i aktu informacji” - I. Lipo-
wicz, Prawne formy dziatania administracji publicznej — miedzy stabilizacjq a potrzebg przefomu,

,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2016, nr 78(4), s. 49.

16 M. Chlipata, Przyrzeczenie administracyjne w systemie prawnych form dziatania admi-
nistracji, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2016, nr 78(1), s. 158.

17 K. Zalasinska, Art. 4...
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administracyjnego, wskazac nalezy, iz najczesciej powtarzanym argu-
mentem jest twierdzenie, zgodnie z ktérym, [i]Jch wydanie prowadzi do
samozwiazania si¢ administracji konserwatorskiej co do oceny mozliwe-
go sposobu zagospodarowania zabytku nieruchomego w przysztosci”'®.
W zwiazku z tym warto zauwazy¢, ze nawet czynnosci stricte faktyczne,
jak akty wiedzy czy informacji wiaza organy je wydajace juz chociazby
ze wzgledu na sama zasade tzw. uzasadnionych oczekiwan'. Mozna
wiec moéwi¢ o swoistym samozwiazaniu sie organu administracji pu-
blicznej faktem wydania aktu, ktérego tres¢ ma wytacznie informa-
cyjny charakter. Ponadto, w niektérych przypadkach wadliwos¢ aktu
informacyjnego® moze nies$¢ za sobg istotne konsekwencje, takie jak
uchylenie czynnosci prawnej organu administracji publicznej*. In-
nymi slowy, samozwiazanie nie jest cecha, ktéra dotyczy wylacznie
przyrzeczen administracyjnych. Tym samym, klasyfikowanie zalecen
konserwatorskich wylacznie na podstawie tej wlasciwosci nie powinno
by¢ uznawane za przekonujace.

W kontekscie powyzszego warto rowniez zauwazy¢, ze wydanie de-
cyzji administracyjnej takze skutkuje samozwiazaniem sie organu. Moz-
na bowiem przykladowo wspomnie¢ decyzje o udzieleniu pozwolenia

8 Eadem, Charakter prawny zaleceri konserwatorskich, ,Kurier Konserwatorski” 2010,
nr6,s. 14.

19 J. Lemanska, Uzasadnione oczekiwania w perspektywie prawa krajowego i regulacji euro-
pejskich, Warszawa 2016, https://sip.lex.pl/#/monograph/369394879/334967?tocHit=1
(dostep: 12 IX 2021).

2 O akcie informacyjnym (informacji) zob. P. Daniel, F. Geburczyk, Akt informa-
cyjny jako forma dziatania administracji publicznej, Warszawa 2019, https://sip.legalis.pl/
document-view.seam?documentld=mjxw62zogi3damrwgy4dcny#tabs-metrical-info
(dostep: 12 IX 2021).

2L W tym miejscu mozna odwotac sie do jednego z przyktadow aktéw informacyjnych
(informacji), ktére zostaly wymienione w: P. Daniel, F. Geburczyk, Akt informacyjny...
Ot6z, mozna wskaza¢ na akt, o ktérym mowa w art. 17 pkt 1 Ustawy z dnia 27 II1 2003 r.
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, w brzmieniu z dnia 31 112021 r. (tekst
jedn. Dz.U. 2021, poz. 741 ze zm.), zgodnie z ktérym wdjt, burmistrz albo prezydent
miasta po podjeciu przez rade gminy uchwaly o przystapieniu do sporzadzania planu
miejscowego oglasza w prasie miejscowej, przez obwieszczenie oraz udostepnienie
informacji w Biuletynie Informacji Publicznej na swojej stronie podmiotowej, a takze
w sposob zwyczajowo przyjety w danej miejscowosci, o podjeciu uchwaly o przysta-
pieniu do sporzadzania planu, okreslajac forme, miejsce i termin sktadania wnioskéw
do planu, nie krétszy niz 21 dni od dnia ogloszenia. Nie powinno budzi¢ zadnych
watpliwosci, ze razaco wadliwe wykonanie obowiazku wskazanego w tresci przywota-
nego powyzej przepisu bedzie stanowilo podstawe do uchylenia miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego.
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na budowe, ktérej wydanie wylacza mozliwos¢ kwestionowania budo-
wy wzniesionej zgodnie z trescia tego rozstrzygniecia. Niewatpliwie
na tej samej zasadzie wojewodzki konserwator zabytkéw miatby by¢
zobowiazany do powstrzymania sie od kwestionowania takiego sposo-
bu zagospodarowania zabytku, ktéry wynikalby z zalecenia konserwa-
torskiego?. Réznica pomiedzy pozwoleniem na budowe a zaleceniem
konserwatorskim miataby w swietle analizowanej koncepcji polega¢
na tym, ze to pierwsze rozstrzygniecie ma wiaza¢ réwniez osobe, do
ktdrej zostato skierowane, a nie tylko wiasciwy organ. Z kolei zalecenia
konserwatorskie wydawane w postaci przyrzeczenia administracyjnego
nie mialyby wiazac ich adresatéw. Warto wiec zauwazy¢, iz zasadniczo
taki poglad nie znajduje potwierdzenia w tresci ustawy o zabytkach.
Gwoli rzetelnosci nalezy jednak jednoczesnie wskaza¢, ze ustawodawca
w ogole nie zamiescil informacji na temat charakteru prawnego zalecen
konserwatorskich.

W zwiazku z powyzszym warto przyjrze¢ sie konsekwencjom wy-
dania ,niewiazacego zalecenia konserwatorskiego”. Otéz trzeba byloby
jednoczesnie uzna¢, ze prawodawca zaakceptowatl taki stan rzeczy,
w ktérym przynajmniej czesciowo bez znaczenia pozostaje opis reali-
zacji ustawowych zadan z zakresu sprawowania opieki nad zabytkami,
ktory jest wydawany przez wyspecjalizowana jednostke sprawujaca
nadzor nad wykonywaniem obowiazkéw adresata omawianego doku-
mentu. Nalezaloby wiec zaakceptowac i to, ze wojewddzki konserwa-
tor zabytkow nie w kazdym przypadku moze zakwestionowac sposéb
sprawowania opieki nad zabytkiem, ktory jest niezgodny z wytycznymi
wydanymi przez ten organ. Innymi stowy, ograniczenie skutkéw wyda-
nia zalecenia konserwatorskiego do samozwiazania administracji daje
podstawy do kwestionowania znaczenia kompetencji wojewodzkiego
konserwatora zabytkow zaréwno w zakresie przygotowywania rzeczo-
nego dokumentu, jak i wykonywania czynnosci nadzorczych nad spra-
wowaniem opieki nad zabytkiem. Z cala pewnoscia nie mozna uznac
takiego stanu rzeczy za zgodny z zarysowanym na wstepie znaczeniem
ochrony zabytkow.

Do argumentéw majacych przemawiac na rzecz zakwalifikowania za-
lecen konserwatorskich jako przyrzeczenia administracyjnego zaliczy¢
trzeba rowniez twierdzenie, zgodnie z ktérym ,[o] takim charakterze

22 Zwolennicy koncepcji przyrzeczenia publicznego podkreslaja: ,,[p]rzyjecie, ze
przyrzeczenie administracyjne jest szczegélnym oswiadczeniem woli organu wiaze sie
z jego «samoograniczeniemy sie pro futuro”. K. Zalasinska, Charakter prawny zaleceri..., s. 13.
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prawnym zalecen decyduje przede wszystkim zasada zaufania obywa-
tela do panstwa, ktéra zaktada, ze prawo nie moze zastawiac¢ «putapki»
na obywatela, ktéry mialtby by¢ nastepnie narazony na negatywne tego
konsekwencje”?. Warto wiec zauwazy¢, iz zaprezentowane uzasadnie-
nie jest tozsame z konsekwencjami przyjecia modelu panistwa demokra-
tyczno-prawnego?*. W zwiazku z tym trzeba przypomnie¢, Ze rzeczony
zakaz ,zastawiania putapek” dotyczy stanowienia i interpretowania
wszystkich regulacji prawnych, a nie tylko art. 27 ustawy o zabytkach,
ktéry stanowi o zaleceniach konserwatorskich.

W doktrynie podnosi sie réwniez, ze ,[plrzyjecie mocy wiazacej
zalecen konserwatorskich w postaci przyrzeczenia administracyjnego
pozwala na efektywniejsze osiagniecie celu regulacji ochronnej”®. Ta
teza wydaje sie sta¢ w sprzecznosci ze wspominanym wczesniej zato-
zeniem, zgodnie z ktérym adresat przyrzeczenia administracyjnego nie
jest zobowiazany do stosowania sie do zalecenia konserwatorskiego.

Abstrahujac z kolei od wyzej wymienionych argumentéw, zwrdécic¢
uwage nalezy na sama istote instytucji przyrzeczenia administracyjnego
majaca przejawiac sie w zobowiazaniu sie organu do podjecia okreslo-
nego dzialania czy tez przyzwolenia na okreslone postepowanie. Otéz,
w pierwszym wariancie jako punkt odniesienia nasuwa si¢ instytucja
tzw. promesy, czyli zobowiazania organu do pozytywnego zalatwie-
nia sprawy?. Przyjmuje sie przy tym, iz same promesy sa wydawane
w formie decyzji administracyjnej i to réwniez w przypadkach, gdy
prawodawca o takiej formie prawnej nie wspomina wprost we wlasciwej
ustawie®. W zwiazku z tym przypomnie¢ nalezy, ze zgodnie z art. 36
ust. 1 ustawy o zabytkach wybrane czynnosci podejmowane wobec

» K. Zalasinska, Charakter prawny..., s. 14.

2 J. Weglinska, Zasada ochrony zaufania obywateli do paristwa i do stanowionego przez nie
prawa jako dyrektywa poprawnej legislacji, ,Prawo w Dziataniu” 2020, nr 42, s. 185.

% K. Zalasinska, Zalecenia konserwatorskie na tle prawnych form dziatania admini-
stracji, ,Przeglad Prawa Publicznego” 2009, nr 6, s. 27-36, https://sip.lex.pl/#/publi-
cation/l51095457/2alasinska-katarzyna-zalecenia-konserwatorskie-na-tle-praw-
nych-form-dzialania-administracji?keyword=Zalecenia%20konserwatorskie%20na%20
tle%20prawnych %20form %20dzia%C5%82ania%20administracji& cm=SFIRST (dostep:
111X 2021).

26 E. Ochendowski, Prawo administracyjne. Czes¢ 0gélna, Torur 1998, s. 188.

¥ M. Chlipata, Promesa w koncesjonowanej dziatalnosci gospodarczej, ,Prace Naukowe
Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu” 2014, nr 362, s. 57.

% Dla poréwnania zob. K. Ubysz, Art. 17c, w: B. Brynczak, K. Ubysz, Ustawa
o0 zbiorowym zaopatrzeniu w wode i zbiorowym odprowadzaniu sciekéw. Komentarz, War-
szawa 2015, https://sip.lex.pl/#/commentary/587671932/469372/ubysz-karolina-
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zabytkéw wymagaja uzyskania pozwolenia ze strony wojewodzkiego
konserwatora zabytkdw?’. Zauwazy¢ trzeba, ze sposéb wykonywania
wiekszosci czynnosci wymienionych w przywolanym przepisie powi-
nien zosta¢ opisany w zaleceniu konserwatorskim. Przywolujac wiec
w tym miejscu chociazby art. 8 Kodeksu prawa administracyjnego®,
stwierdzi¢ nalezy, ze pozwolenie, o ktérym mowa w art. 36 ust. 1 usta-
wy o zabytkach, powinno zosta¢ udzielone, jezeli tres¢ wniosku o jego
wydanie jest zgodna z pozyskanym wczesniej zaleceniem konserwator-
skim. W tym kontekscie mozna wiec zalecenia konserwatorskie okresli¢
jako swoistego rodzaju promese.

Jak wczesniej wspomniano, przyrzeczenie administracyjne moze
by¢ rozumiane nie tylko jak opisane powyzej zobowiazanie organu
do dziatania, lecz takze jako gotowos¢ do tolerowania okreslonego

brynczak-beata-ustawa-o-zbiorowym-zaopatrzeniu-w-wode-i-zbiorowym-
odprowadzaniu...?em=URELATIONS (dostep: 15 IX 2021).

¥ Zgodnie z art. 36:

,1. Pozwolenia wojewddzkiego konserwatora zabytkéw wymaga:

1) prowadzenie prac konserwatorskich, restauratorskich lub robé6t budowlanych
przy zabytku wpisanym do rejestru, w tym prac polegajacych na usunieciu drzewa lub
krzewu z nieruchomosci lub jej czesci bedacej wpisanym do rejestru parkiem, ogrodem
lub inng forma zaprojektowanej zieleni;

2) wykonywanie rob6t budowlanych w otoczeniu zabytku;

3) prowadzenie badan konserwatorskich zabytku wpisanego do rejestru;

4) prowadzenie badan architektonicznych zabytku wpisanego do rejestru;

5) prowadzenie badan archeologicznych;

6) przemieszczanie zabytku nieruchomego wpisanego do rejestru;

7) trwate przeniesienie zabytku ruchomego wpisanego do rejestru, z naruszeniem
ustalonego tradycja wystroju wnetrza, w ktérym zabytek ten sie znajduje;

8) dokonywanie podziatu zabytku nieruchomego wpisanego do rejestru;

9) zmiana przeznaczenia zabytku wpisanego do rejestru lub sposobu korzystania
z tego zabytkuy;

10) umieszczanie na zabytku wpisanym do rejestru: urzadzen technicznych, tablic
reklamowych lub urzadzen reklamowych w rozumieniu art. 2 pkt 16b i 16c ustawy z dnia
27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz.U. z 2022 1.
poz. 503) oraz napiséw, z zastrzezeniem art. 12 ust. 1;

11) podejmowanie innych dziatan, ktére moglyby prowadzi¢ do naruszenia substancji
lub zmiany wygladu zabytku wpisanego do rejestru, z wylaczeniem dziatan polegaja-
cych na usuwaniu drzew lub krzewow z terenu nieruchomosci lub jej czesci niebedacej
wpisanym do rejestru parkiem, ogrodem albo inna forma zaprojektowanej zieleni;

12) poszukiwanie ukrytych lub porzuconych zabytkéw ruchomych, w tym zabytkéw
archeologicznych, przy uzyciu wszelkiego rodzaju urzadzen elektronicznych i technicz-
nych oraz sprzetu do nurkowania”.

% Ustawa z dnia 14 VI 1960 r — Kodeks postepowania administracyjnego (tekst jedn.
Dz.U. 2022, poz. 2000 ze zm.), dalej ,kpa”.
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postepowania. W tym drugim aspekcie mozna przyrzeczenie administra-
cyjne poréwnac do takich aktéw reglamentacji dziatalnosci gospodarczej,
ktére sa wydawane po analizie spetnienia ustawowych wymogoéw dla
prowadzenia okreslonej dziatalnosci®. Przyktadem moze by¢ koncesja®.
Dodac nalezy, iz przywolana kategorie rozstrzygniec reglamentacyjnych
charakteryzuje fakt, ze zapadaja one w formie decyzji administracyjnej.

Reasumujac, przywolywane cechy przyrzeczenia administracyjne-
go mozna przypisa¢ roéwniez innym formom dziatania administracji
publicznej, a w szczegdlnosci decyzji administracyjnej. Wyjatkiem
jest kwestia zwiazania adresata. Niemniej jednak podejscie, zgodnie
z ktérym zalecenie konserwatorskie ma nie by¢ wiazace dla dyspo-
nenta zabytku, ani nie posiada uzasadnienia w tekscie ustawy, ani nie
jest zgodne z zasada ochrony zabytkéw w tym sensie, Ze ogranicza
skutecznos¢ dziatant prewencyjnych, ktérych celem jest zapobiegnie-
cie zniszczeniu badz uszkodzeniu. Szerzej o wiazacej mocy zalecenia
konserwatorskiego w dalszej czesci rozwazan.

4. Koncepcja niejednolitego charakteru prawnego
zalecen konserwatorskich

W doktrynie obecne jest stanowisko, zgodnie z ktérym zalecenia kon-
serwatorskie nie stanowia jednolitej grupy w tym sensie, Ze ich wydanie
moze wywoltywac rézne skutki (prawne lub faktyczne). Przedstawiciele
tego pogladu nie tworza monolitu. Z jednej bowiem strony mozna spo-
tkac sie ze stanowiskiem, iz zalecenia konserwatorskie moga w okreslo-
nych przypadkach przybiera¢ forme przyrzeczenia administracyjnego®.

Z drugiej strony funkcjonuje poglad, zgodnie z ktérym ,[z]alecenia

okreslone w art. 27 u.o0.z. nie maja wcale charakteru przyrzeczenia™*.

3 M. Marszatek, Swoboda dziatalnosci gospodarczej wytwércy — sprzedawcy energii
elektrycznej, Warszawa 2015, https://sip.legalis.pl/document-full.seam?documen-
tld=mjxw62zogiytkmjsgi3demboguxdglrr#tabs-metrical-info (dostep: 15 IX 2021).

32 F.M. Elzanowski, P. Manteuffel, Koncesja jako prawny instrument bezpieczeristwa energe-
tycznego, ,Internetowy Kwartalnik Antymonopolowy i Regulacyjny” 2017, nr 6(6),s.17-28.

3 K. Zalasinska, Art. 27, w: K. Zalasinska, Ustawa o ochronie zabytkéw i opiece nad
zabytkami. Komentarz, Warszawa 2020, https://sip.legalis.pl/document-view.seam?do-
cumentld=mjxw62zogi3damrwg44dcnzoobqxalrvgmytonzwhe4q#tabs-metrical-info
(dostep: 11 IX 2021).

3 ]J. Stugocki, Opieka nad zabytkiem nieruchomym. Problemy administracyjnoprawne, War-
szawa 2017, https://sip.lex.pl/#/monograph/369416154/323403?keyword=Janusz %20
S%C5%82ugocki&tocHit=1&em=STOP (dostep: 151X 2021).
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W tym ujeciu wybranym zaleceniom konserwatorskim przypisuje sie
charakter aktéw wiedzy®. Pomimo réznic pomiedzy obydwoma stano-
wiskami mozna powiedzie¢, ze laczy je zalozenie, zgodnie z ktérym
brak jednolitosci co do skutkéw wywieranych przez zalecenia konser-
watorskie jest konsekwencja réznych tresci, ktére sa w nich uyjmowane.

W kontekscie powyzszego przypomniec nalezy, ze — tak jak wskazy-
wano juz wczesniej — art. 27 ustawy o zabytkach nie zawiera otwartego
katalogu informacji, ktére powinny znalez¢ sie w zaleceniu konserwa-
torskim. Jest to wiec pierwsza przestanka przemawiajaca za ograni-
czeniem swobody wojewddzkiego konserwatora zabytku w zakresie
konstruowania tresci analizowanego dokumentu. W drugiej kolejnosci
zwrdci¢ uwage nalezy, ze art. 27 ustawy o zabytkach po prostu okresla
katalog informacji, ktére powinny sie znalez¢ w zaleceniu konserwa-
torskim. Natomiast przywotany przepis nie stanowi o tym, ze ktéras
z tych informacji moze zosta¢ pominieta — nie zostat ujety w nim zaden
zwrot w rodzaju ,o ile jest wymagany”. Mozna oczywiscie wskazac, ze
ze wzgledu na wlasciwosci danego zabytku okreslone czynnosci nie
moga by¢ podejmowane. Przyktadowo niedopuszczalne bedzie wpro-
wadzanie zmian w danym obiekcie ze wzgledu na niebezpieczenstwo
jego bezpowrotnego zniszczenia. W takim przypadku nie musiatby
by¢ zamieszczany obligatoryjny element zalecenia konserwatorskiego,
jakim zgodnie z art. 27 ustawy o zabytkach jest ,zakres dopuszczalnych
zmian, ktére moga by¢ wprowadzone w tym zabytku”. Jednakze, cho-
ciazby z perspektywy zapewnienia wiasciwej opieki danemu zabytkowi
bardziej wlasciwe byloby umieszczenie w zaleceniu konserwatorskim
informacji, ze niedopuszczalne sa zadne zmiany w zabytku, a nie prze-
milczanie tego faktu. W przedstawionym kontekscie przypomnie¢ na-
lezy pozostate informacje, ktére powinny znalez¢ sie w analizowanym
dokumencie, czyli ,sposob korzystania z zabytku, jego zabezpieczenia
i wykonania prac konserwatorskich”. Mozna przyja¢, iz wyjatkiem be-
dzie sytuacja, w ktérej nie trzeba na danym zabytku podejmowac takich
czynnosci jak zabezpieczanie czy prace konserwatorskie. Oczywiste
z kolei jest, ze dysponent zabytku bedzie z reguly chcial korzysta¢ ze
swojej wlasnosci. Dopuszczalne bedzie wiec twierdzenie, ze opis pra-
widlowego sposobu wykonywania tych dziatan (tj. zabezpieczenia, prac
konserwatorskich, korzystania) powinien de facto znalez¢ sie w kazdym
zaleceniu konserwatorskim.

% Ibidem.
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Jezeli wiec w kazdym zaleceniu konserwatorskim powinny znalez¢
sie informacje tego samego rodzaju, to nieuzasadnione wydaje sie by¢
przypisywanie réznych skutkéw prawnych poszczegdélnym zaleceniom.
Tym bardziej, ze skoro ustawodawca wspomina wytacznie o jednym
rodzaju zalecen konserwatorskich, to odwotujac sie do zasady lege non
distinguente nec nostrum distinguere, niewtasciwe bytoby wyodrebnianie
poszczegdlnych kategorii omawianego dokumentu.

5. Zalecenia konserwatorskie jako akt wiedzy

Jak wspominano, w doktrynie reprezentowany jest réwniez poglad,
zgodnie z ktérym zalecenia konserwatorskie ,[s]a [...] zwyklym oswiad-
czeniem o stanie wiedzy organu, tj. wojewddzkiego konserwatora zabyt-
kow"**. W zwiazku z tym stanowiskiem przytaczane sa uwagi dotyczace
zaréwno braku wlasciwego obiegu informacji w stuzbie konserwa-
torskiej, jak i ich ograniczonej aktualnosci, a w tym i w poréwnaniu
z wiedza posiadana przez wiascicieli zabytkéw?.

W tym kontekscie wskazac nalezy, ze tzw. akt wiedzy jest w doktry-
nie zaliczany do kategorii czynnosci faktycznych, a wiec dzialan co do
zasady neutralnych wzgledem praw i obowiazkéw jednostki. Natomiast
obligatoryjne elementy tresciowe zalecenia konserwatorskiego okresla-
ja sposob gospodarowania zabytkiem, a wiec stanowia o ograniczeniach
swobody wlasciciela lub posiadacza zabytku. Przyzna¢ jednak warto,
ze nawet w przypadku braku pozyskania zalecen konserwatorskich
przez dysponenta zabytku i tak historyczny status nieruchomosci ex lege
przektada sie na ograniczenia w swobodzie korzystania z danego obiek-
tu. Mozna wiec powiedzie¢, iz wydanie zalecenia konserwatorskiego
potwierdza istnienie obowiazku opieki nad zabytkiem, a jednoczesnie
go uszczegolawia.

Na podstawie powyzszego mozna uznac zalecenie konserwatorskie
za swoisty akt o charakterze deklaratoryjnym. W tym z kolei kontekscie
przypomniec nalezy, ze w drodze wydania decyzji administracyjnej
sytuacja prawna jednostki moze zosta¢ nie tylko uksztaltowana, lecz
réwniez potwierdzona. W tym drugim przypadku chodzi o tzw. decyzje
deklaratoryjna. Odwotujac sie¢ wiec do tej uwagi, nie mozna powie-
dzie¢, iz wynikajacy z mocy prawa obowiazek dbania o zabytek wytacza

36 Ibidem.
%7 Ibidem.
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mozliwos¢ zakwalifikowania zalecen konserwatorskich jako aktow wy-
dawanych w drodze decyzji administracyjnej. Natomiast uznanie anali-
zowanego dokumentu za akt wiedzy powoduje, Ze nie jest on wiazacy
ani dla jego adresata, ani dla organu go wydajacego. Taka koncepcja
zalecenia konserwatorskiego nie ma bezposredniego potwierdzenia
w przepisach prawa, a ponadto prowadzi do catkowitego pozbawienia
znaczenia tego dokumentu dla ochrony zabytkdw.

6. Prawo czy obowiazek pozyskania zalecenia
konserwatorskiego

Analiza art. 27 ustawy o zabytkach pozwala zauwazy¢, ze nie uzyto
w nim zwrotu w rodzaju ,moze wystapi¢” w odniesieniu do kwestii
pozyskiwania zalecenn konserwatorskich. Przyzna¢ jednak nalezy, iz
w tresci art. 27 ustawy o zabytkach nie zostal w spos6b jednoznaczny
wyrazony nakaz wystepowania o wydanie zalecen. Nie ma réwniez
mowy o instrumentach ,wymuszajacych” aktywnos¢ wiasciciela lub po-
siadacza zabytku, takich jak wskazanie terminu na ztozenie wtasciwego
podania. W kontekscie ustalania obligatoryjnosci sktadania wniosku
o wydanie zalecen konserwatorskich méwic¢ wiec mozna o neutralnosci
art. 27 ustawy o zabytkach. Zauwazy¢ nalezy, ze w pozostatych prze-
pisach ustawy o zabytkach réwniez nie zostata rozstrzygnieta kwestia
dowolnosci badz obligatoryjnosci sktadania wniosku o wydanie zale-
cenia konserwatorskiego.

Na powyzsze spojrze¢ mozna z dwdch perspektyw. W pierwszej
kolejnosci nalezatoby przywotac cel art. 27 ustawy o zabytkach, czyli
zabezpieczenie danego zabytku przed skutkami niewtasciwej opieki®.
Niewatpliwie brak obowiazku wystepowania o zalecenia konserwator-
skie potencjalnie ostabia realizacje celu przywotanego przepisu. Mozna
réwniez przyja¢, iz w pewnym sensie regulacja art. 27 ustawy o zabyt-
kach staje sie zbedna, gdy dopuszczalne jest zarzadzanie zabytkiem
bez pozyskania przedmiotowego dokumentu. Te dwa argumenty zdaja
sie przemawiac za obowiazkiem uzyskania zalecenia konserwatorskie-
go. Z drugiej strony zasada jest, ze regulacje prawne wyznaczajace

% R. Golat, Art. 27, w: idem, Ustawa o ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami. Ko-
mentarz, Krakow 2004, https://sip.lex.pl/#/commentary/587276429/73869/g01at-rafal-
-ustawa-o-ochronie-zabytkow-i-opiece-nad-zabytkami-komentarz?cm=URELATIONS
(dostep: 2 IX 2022).
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obowiazki jednostce powinny wprost o tym fakcie komunikowac¢. Tym
bardziej, jezeli dane dziatanie moze wywotywac¢ konsekwencje na grun-
cie jednego z istotniejszych praw, jakim niewatpliwie jest prawo wla-
snosci. Wydaje sie wiec, ze w aktualnym stanie prawnym wystapienie
z wnioskiem o wydanie zalecenia konserwatorskiego nie ma charakteru
obligatoryjnego.

7. Argumentacja przeciwko uznaniu zalecen konserwatorskich
jako decyzji administracyjnych

Na wstepie zauwazy¢ nalezy, ze w literaturze zasadniczo wyklucza
sie koncepcje wydawania zalecen konserwatorskich w formie decyzji
administracyjnej*. Podstawowym argumentem majacym przemawiac
na rzecz takiego podejscia jest twierdzenie méwiace, ze ,[pJodstawo-
wym [...] elementem odrdzniajacym [...] zalecenie konserwatorskie
od decyzji jest brak wymagania podwdjnej konkretnosci — konkret-
nego adresata i konkretnej sprawy. Zawieraja one jedynie wytyczne
co do dziatan, jakie moga badz powinny zosta¢ podjete przy zabytku,
bez wskazania jego adresata”’. Przedstawione stanowisko nie zostato
rozwiniete w tym sensie, zZe nie zaprezentowano przestanek majacych
uzasadnia¢ teze o braku adresata zalecen konserwatorskich. W zwigz-
ku z tym ustosunkowanie sie do przedstawionego pogladu bedzie sita
rzeczy zawezone do tresci zacytowanego twierdzenia.

Po pierwsze, zgodnie z art. 27 ustawy o zabytkach uprawnienie do
wystapienia z wnioskiem o wydanie zalecen konserwatorskich posiadaja
wylacznie takie podmioty, ktére z zabytkiem faczy okreslona ustawowo
relacja prawna lub faktyczna (tj. wlasnosé lub posiadanie). W oczywisty
wiec sposob to te jednostki beda adresatami odpowiedzi. Tym bardziej,
ze ustawodawca nie przewidzial odmiennego rozwiazania (np. publi-
kacji). W odniesieniu do powyzszej tezy trzeba stwierdzi¢, iz jej istota
opiera sie na podwazeniu sensu art. 27 ustawy o zabytkach w tej czesci,
w ktdrej zawezony jest krag uprawnionych do wystepowania o wydanie
zalecenia konserwatorskiego.

Po drugie, warto zauwazy¢, ze wymagana prawem wiez wniosko-
dawcy z zabytkiem jest znacznie silniejsza niz np. w przypadku pod-
miotéw uprawnionych do wystepowania z zadaniem o wydanie decyzji

39 K. Zalasinska, Zalecenia konserwatorskie na tle. ..
40 Tbidem.
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o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu (decyzja o wa-
runkach zabudowy)*'. Zaznaczy¢ réwniez nalezy, iz na podstawie tej
ostatniej decyzji mozna jedynie wystapic¢ o pozwolenie na budowe bez
gwarancji jego uzyskania oraz oczekiwa¢, ze wlasciwy organ budow-
lany nie bedzie kwestionowal ustalen ujetych w decyzji o warunkach
zabudowy, a wiec rozstrzygniecia innego organu. Pomimo tego nie
ma watpliwosci, ze wystepujacy o wydanie wspomnianej decyzji jest
strona wlasciwego postepowania. Natomiast — jak wspomniano juz
wczedniej — podmiot uzyskujacy zalecenie konserwatorskie uzyskuje
swoista promese, Ze jego wniosek o uzyskanie pozwolenia, o ktérym
mowa w art. 36 ust. 1 ustawy o zabytkach, zostanie rozpatrzony po-
zytywnie*?. Mozna wiec mowic o interesie prawnym wystepujacego
o zalecenie konserwatorskie.

Po trzecie, analizujac $cisle tres¢ zacytowanego powyzej stanowiska,
mozna zauwazy¢, ze argumentacja w nim ujeta ogranicza sie do literal-
nego brzmienia art. 27 ustawy o zabytkach. Chodzi o to, ze w swietle
przytoczonego cytatu w zaleceniu konserwatorskim powinno znalez¢
sie wylacznie to, co jest wskazane w przywolanym przepisie. Przy takim
podejsciu w tresci analizowanego dokumentu nie powinna m.in. by¢
ujmowana informacja o podmiocie uprawnionym do jego wydania, po-
niewaz art. 27 ustawy o zabytkach o tym nie stanowi. W zwiazku z tym
mozna dojs¢ do wniosku, ze adresat zalecenia konserwatorskiego nie
bedzie mogt na podstawie jego tresci zweryfikowad, czy zostato ono
wydane przez uprawniony organ. Analogicznie rzecz ujmujac, w tresci
analizowanego dokumentu nie powinien znalez¢ sie podpis osoby go
wystawiajacej. Tego rodzaju przyktady mozna mnozy¢, ale nie wydaje
sie to celowe. Dos$¢ powiedzie¢, Ze ograniczenie tresci analizowanego
dokumentu do informacji zawartych w art. 27 ustawy o zabytkach nie
bedzie pozwalalo na ustalenie, czy dany dokument stanowi zalecenie
konserwatorskie czy tez inne rozstrzygniecie albo wrecz czy w danym
przypadku nie nalezaloby méwi¢ o nieakcie.

Abstrahujac jednak od powyzszego, zwraca uwage fakt, ze ani art. 27
ustawy o zabytkach, ani pozostale postanowienia tej ustawy nie okre-
Slaja wymogow formalnych zalecenia konserwatorskiego. Wyjatkiem
sa jedynie informacje wskazane w przywolanym przepisie. Wydaje sie
wiec, ze nalezatoby odszuka¢ podstawy prawnej okreslajacej wymogi

4 Zob. D. Katuza, M. Ploszka, R. Robaszewska, Decyzja o warunkach zabudowy, War-
szawa 2014.
2 Szerzej w punkcie Zalecenia konserwatorskie jako przyrzeczenie administracyjne.
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dotyczace tresci, ktére powinny znalez¢ sie w zaleceniu konserwator-
skim (szerzej o tym zagadnieniu w dalszej czesci rozwazan). Natomiast
w tym miejscu przywotac nalezy kolejny argument podnoszony w dok-
trynie na rzecz podwazenia koncepcji wydawania zalecen konserwator-
skich w formie decyzji administracyjnej. Ot6z méwi sig, ze ,[w]skazanie
[w zaleceniach — przyp. L.D.] dopuszczalnych zmian, ktére moga by¢
wprowadzone, nie oznacza, ze osoba uprawniona jest zobowiazana je
dokona¢. Zalecenia nie zostaly powiazane z przymusem administra-
cyjnym — ewentualny element wladczy bedzie wystepowat jedynie
w zwiazku z wydaniem pozwolenia na prowadzenie prac konserwator-
skich, restauratorskich lub robét budowlanych przy zabytku wpisanym
do rejestru (art. 36 ust. 1 u.0.z.0.z.) czy rozstrzygnieciami w ramach
nadzoru konserwatorskiego (zob. np. art. 45 ust. 1 u.0.z.0.z.)"*. Ana-
logicznie jak w przypadku pierwszej tezy rowniez w kwestii twierdzen
przedstawionych w tym akapicie nie zaprezentowano argumentacji
majacej za nimi przemawia¢. Niemniej warto zauwazy¢, ze taka sama
sytuacja zwigzana jest z wydaniem decyzji o warunkach zabudowy. Nie
oznacza to jednak, ze przywolane rozstrzygniecie nie posiada formy
decyzji administracyjnej. Tak samo wiec nie mozna powyzszej uwagi
traktowac jako podstawy do odmowy zaleceniu konserwatorskiemu
statusu decyzji administracyjne;j.

8. Zalecenie konserwatorskie jako decyzja administracyjna

Dotychczasowe rozwazania pozwolily na ustalenie, ze podmiot wy-
stepujacy o wydanie zalecenia konserwatorskiego ma w tym interes
prawny. W konsekwencji mozna go uznac za strone postepowania ad-
ministracyjnego. Tak samo wykazano, iz niewiagzacy charakter zalecenia
konserwatorskiego moze by¢ sprzeczny z zalozeniem prewencyjnego
charakteru ochrony zabytkéw. W zwiazku z tym przejs¢ nalezy do ko-
lejnych argumentéw na rzecz uznania, ze zalecenia konserwatorskie
powinny by¢ wydawane w formie decyzji administracyjnej.

Po pierwsze, wspomnie¢ nalezy o zasadzie domniemania zalatwiania
spraw w formie decyzji administracyjnej. W tym kontekscie wskazac
trzeba, ze zadne z postanowien ustawy o zabytkach nie przeczy wprost
mozliwosci wydawania zalecen konserwatorskich we wspomnianej

43 K. Zalasinska, Zalecenia konserwatorskie na tle. ..
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formie. Warto takze podkresli¢, ze réwniez z tresci ustawy o zabytkach
nie wynika wprost, zeby zalecenia konserwatorskie mogty by¢ wyda-
wane w innej formie (np. przyrzeczenia administracyjnego).

Po drugie, wydanie pozwolenia moze by¢ poprzedzone wydaniem
zalecenia konserwatorskiego, o ktérym mowa w art. 36 ust. 1 ustawy
o zabytkach. Jak wykazano wczesniej, przedmiotowe pozwolenie po-
winno by¢ wydane, jezeli wlasciwy wniosek jest zgodny z uzyskanym
wczesdniej zaleceniem konserwatorskim. Gdyby uznag, ze to zalecenie
jest niewiazace dla adresata zalecenia konserwatorskiego, trzeba byloby
jednoczesnie przyznac, ze wojewddzki konserwator zabytkéw moze
wydac rozstrzygniecie sprzeczne z wlasnymi ustaleniami. Ta konsta-
tacja prowadzi z kolei do wniosku, ze zalecenie konserwatorskie jest
przynajmniej czesciowo zbedne.

Po trzecie, ani postanowienia ustawy o zabytkach, ani przepisy in-
nych ustaw nie zawieraja informacji méwiacych wprost o trybie wyda-
wania zalecenia konserwatorskiego. Jezeli wiec nie mozna byloby sie
odwola¢ do kpa, to konsekwentnie nalezatoby uzna¢, iz wojewddzki
konserwator zabytkéw moze wydac analizowany dokument w dowol-
nym czasie. Natomiast wnioskodawca nie posiada mozliwosci wgladu
do akt sprawy.

Po czwarte, nie ma watpliwosci, ze wojewddzki konserwator zabyt-
kéw moze dziala¢ wylacznie na podstawie i w granicach przepiséw
prawa. Zauwazy¢ wiec nalezy, iz jedyna mozliwoscia okreslenia formal-
nych wymogdéw dla zalecenia konserwatorskiego jest odwolanie sie do
przepisdw kpa moéwiacych o tresci decyzji administracyjnej.

Po piate, brak formy decyzji jest rownoznaczny z brakiem mozliwosci
zaskarzenia zalecania konserwatorskiego i to nawet, jezeli nie zawiera
ono tresci wymaganych na mocy art. 27 ustawy o zabytkach.

9. Konsekwencje uznania zalecen konserwatorskich
za decyzje administracyjna w aktualnym stanie prawnym
oraz postulat de lege ferenda

Rozwazania w tej czesci opracowania rozpocza¢ mozna w przewrotny
sposob, tj. poprzez odwrécenie twierdzenia zawartego w jej tytule.
Chodzitoby wiec o zachowanie status quo w kontekscie stanowiska
w przedmiocie prawnej formy zalecen konserwatorskich. Wynotowac
wiec nalezy dwa aksjomaty aktualnego dyskursu. Po pierwsze, zalecenia
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konserwatorskie nie sa wydawane w formie decyzji administracyjne;j.
Po drugie, nie ma pewnosci zaréwno co do tego, w jakiej formie sa one
wydawane, jak i co do tego, czy mozna moéwi¢ tylko o jednej postaci
zalecen konserwatorskich.

Réznorodnos¢ pogladéw sama w sobie nie moze by¢ przedmiotem
zarzutu. Tym bardziej, ze w tym opracowaniu przedstawiany jest punkt
widzenia, ktéry nie znajduje akceptacji w doktrynie. Niemniej nalezy
zwrdci¢ uwage, ze nawet ewentualna akceptacja jednej z obecnych
w doktrynie propozycji interpretacyjnych nie pozwala na przezwycie-
zenie braku pewnosci odnosnie do prawnego ujecia zalecer konserwa-
torskich. Przyktadowo, o jasnosci charakteru prawnego omawianego
dokumentu nie mozna méwic¢ réwniez w przypadku, gdy nastepuje
odwotanie do pogladu dominujacego w doktrynie, zgodnie z ktérym
zalecenie konserwatorskie jest przyrzeczeniem administracyjnym. Jak
bowiem wykazano wczes$niej, przywotana forma prawna jest wylacznie
konstruktem teoretycznoprawnym, a jego ostateczny ksztalt nie zostat
wprost opisany przez ustawodawce.

Na tle powyzszego wyrdznia sie propozycja interpretacyjna ujeta
w tym opracowaniu. Skrétowo rzecz ujmujac, przypomnie¢ nalezy, ze
tryb wydawania decyzji administracyjnych jest zaréwno $cisle uregulo-
wany, jak i omoéwiony w szeregu opracowan naukowych. Tym samym,
nie mozna méwic o przywotanej wczesniej niejasnosci.

Niezaleznie od tego zastanowic sie nalezy nad skutkami ewentualnej
zmiany pogladéw na temat charakteru prawnego zalecen konserwa-
torskich. Z pewnoscia problemem nie bytoby wydawanie nowych do-
kumentéw. W takim bowiem przypadku po prostu wszczynane bytyby
,zwyczajne” postepowania administracyjne. Wydaje sie rowniez, ze
nie mozna méwic o szczegélnych wyzwaniach w odniesieniu do juz
wydanych zalecen konserwatorskich. Chodzi o brak niejasnosci na
gruncie proceduralnoprawnym, co jest oczywiscie rowniez konsekwen-
cja elastycznosci kpa. Tak wiec mozna sie spodziewad, iz dotychczas
wydawane zalecenia konserwatorskie nie spetniaja wymogoéw formal-
noprawnych, o ktérych mowa w art. 107 kpa. Mozna jednak swobodnie
zalozy¢, ze przynajmniej wiekszos¢ dokumentéw zawiera minimum
tresciowe pozwalajace stwierdzi¢, ze w danym przypadku wydana zo-
stala decyzja administracyjna*. Chodzi tutaj oczywiscie o ,[0]znaczenie

4 Zob. A. Wrébel, Art. 107, w: M. Jaskowska, M. Wilbrandt-Gotowicz, A. Wrdbel,
Komentarz aktualizowany do Kodeksu postepowania administracyjnego, LEX/el. 2022.
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organu administracji panstwowej wydajacego akt, wskazanie adresata
aktu, rozstrzygniecie o istocie sprawy oraz podpis osoby reprezentu-
jacej organ administracji”*>. W zwiazku z tym proces ,transformacji”
zalecen konserwatorskich moze sie odby¢ ,bez jednego pociagniecia
pidorem”. Natomiast w kontekscie wspominanej wczesniej pewnosci
(jasnosci) powiedzie¢ nalezy, ze ,posiadacze” juz wydanych zalecen
co do zasady zyskuja mozliwos¢ zweryfikowania prawidlowosci posia-
danych dokumentéw w jednym z trybéw nadzwyczajnych, o ktérych
jest mowa w kpa. Doda¢ nalezy, iz tak istotna zmiana koncepcji co do
formy okreslonej czynnosci organu nie stanowitaby pierwszego tego
rodzaju przypadku. Wspomnie¢ w tym kontekscie mozna chociazby
o odstapieniu od pogladu, zgodnie z ktérym pozostawienie podania bez
rozpoznania powinno nastepowac w formie decyzji administracyjne;j.

Mozna oczywiscie zada¢ pytanie o celowos¢ przyjecia zalozenia,
zgodnie z ktérym zalecenia konserwatorskie miatyby by¢ wydawa-
ne w formie decyzji administracyjnej. Ot6z w takim ujeciu odpada-
ja watpliwosci, co do skutkéw prawnych omawianych dokumentéw.
W konsekwencji po stronie wojewddzkiego konserwatora zabytkow
pojawia sie rzeczywisty instrument oddzialywania na sposdb zarza-
dzania okreslonym zabytkiem. Wydanie bowiem zalecenia w formie
decyzji administracyjnej stanowi akt wtadczy. Ten fakt jest jednocze-
$nie rownowazony przez ograniczenia proceduralne wynikajace z kpa.
Chodzi tutaj przede wszystkim o wylaczenie swobody wojewddzkiego
konserwatora zabytkow w zakresie ksztalttowania tresci zalecen. Zatem
po stronie dysponenta zabytku pojawia sie mozliwos¢ przedkladania
wlasnych dowodoéw, a ponadto wojewddzki konserwator zabytkéw jest
obowiazany je zweryfikowac i opisac¢ ten fakt w tresci uzasadnienia
danej decyzji.

Niewatpliwie odpowiedzialnos¢ za przedstawione w tym opracowa-
niu zamieszanie ponosi ustawodawca, ktéry nie okreslil wprost formy
prawnej zalecenia konserwatorskiego. Oczywistym wiec postulatem
de lege ferenda bedzie wyeliminowanie tego ,niedopowiedzenia”. Majac
z kolei na uwadze opisane wczesniej walory decyzji administracyjnej,
postuluje sie, zeby ustawodawca wybrat wlasnie te forme prawna. Jed-
noczesnie wskazuje sie, ze niekoniecznie najgorszym rozwigzaniem
bytoby pozostawienie stanu prawnego w aktualnej postaci. Analogicz-
nie wadliwe moze si¢ bowiem okaza¢ wskazanie innej anizeli decyzja

4 Tbidem.
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administracyjna formy prawnej zalecenia konserwatorskiego, jezeli
znowelizowanie art. 27 ustawy o zabytkach nie bedzie jednoczesnie
obejmowato ustanowienia chociaz minimalnych zasad wydawania
omawianego dokumentu.

Podsumowanie

Watpliwosci, ktére narastaja wokol prawnej formy zalecen konserwa-
torskich, sa konsekwencja wadliwej regulacji, a $cislej rzecz ujmujac jej
zbyt lakonicznego charakteru. W zwiazku z tym brak jest jednolitego
pogladu w tak fundamentalnych kwestiach, jak chociazby charakter
prawny zalecen konserwatorskich. Mozna wiec stwierdzi¢, ze aktualna
regulacja przywolywanego art. 27 ustawy o zabytkach nie sprzyja re-
alizacji podstawowego zalozenia tego aktu prawnego, czyli skutecznej
ochrony zabytkéw. Nie wydaje sie réwniez, zeby realizacji tego celu
sprzyjala teza forsowana przez czes¢ doktryny, zgodnie z ktora zalece-
nia konserwatorskie stanowia przyrzeczenie publiczne. Takie podejscie
nie znajduje réwniez uzasadnienia w tekscie ustawy o zabytkach, ktére
mogloby stanowi¢ podstawe dla podwazenia zasady domniemania
rozstrzygania spraw w formie decyzji administracyjnej. Ponadto, w ten
sposob uniemozliwia sie odwolanie do kpa, co w konsekwencji oznacza,
Ze nie sa znane ani wymogi formalne dotyczace zalecenia konserwa-
torskiego, ani procedura jego wydawania.

W zwiazku z powyzszym stuszne wiec wydawaloby sie przyjecie
zalozenia, zgodnie z ktérym zalecenia konserwatorskie sa wydawane
w formie decyzji administracyjnych. Tym bardziej, iz — jak wykazano
w tekscie — mozna te zalecenia zakwalifikowac¢ jako promese wydania
pozwolenia, o ktérym mowa w art. 36 ustawy o zabytkach.

THE LEGAL FORM OF CONSERVATION RECOMMENDATIONS

Summary

The discussion in this study deals with the legal form of conservation recommen-
dations. This concerns documents issued by conservation services, which define
the way of using the monument, its protection and performance of conservation
works, as well as the scope of permissible changes that may be introduced to this
monument. In simple terms, the conservation recommendation is a “monument
operating manual”, which is issued individually for each building by the competent
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voivodeship historic preservation officer. The legislator did not specify the legal
form of this document. Therefore, in numerous studies one can find a number of
standpoints on this issue. Undoubtedly, such discrepancies are not conducive to
implementing the principles behind the adoption of the regulation on conservation
recommendations, i.e. effective protection of monuments.

This article analyses the concepts that dominate the doctrine. This is primarily
a matter of accepting that conservation recommendations are issued in the form of
an administrative promise or an act of knowledge. The concept according to which
there is no single legal form appropriate for all conservation recommendations is
also examined. At the same time, an attempt is made to discuss the most frequently
negated assumption, according to which conservation recommendations could be
issued in the form of administrative decisions.

The discussion is conducted on the basis of the legal text and academics” anal-
ysis of the doctrine. An important element of the discussion is that it compares the
characteristics of the administrative decision with the properties of the legal forms
in which, according to the doctrine, conservation recommendations are issued. The
conclusion that can be drawn from the analysis presented here is that it would be ap-
propriate to classify the conservation recommendations as administrative decisions.

Keywords: conservation recommendations — administrative decision — adminis-
trative promise — legal form
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Tryb procedowania oraz przestanki
przeksztalcenia uzytkowania wieczystego
w prawo wihasnosci

Wprowadzenie

Uzytkowanie wieczyste jest prawem rzeczowym o socjalistycznym ro-
dowodzie. Niejasny charakter tego prawa oraz jego konstrukcja prawna
sprawily, ze zarowno w doktrynie, jak i na gruncie orzeczniczym, poja-
wialy sie watpliwosci w zakresie jego wlasciwego pojmowania'. Mimo
przemian ustrojowych nie doszto do wyeliminowania tej instytucji
z porzadku prawnego, cho¢ dyskusja na temat jej dalszego bytu praw-
nego jest prowadzona od dawna?. Na przestrzeni lat podejmowane byly
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dziatania ustawodawcze majace na celu uwlaszczenie uzytkownikow
wieczystych prawem wlasnosci’.

Ostatecznie wprowadzono do porzadku prawnego Ustawe z dnia
20 lipca 2018 r. o przeksztalceniu prawa uzytkowania wieczystego grun-
tow zabudowanych na cele mieszkaniowe w prawo wlasnosci tych
gruntéw?, ktéra dokonala uwtaszczenia uzytkownikéw wieczystych
prawem wlasnosci. Ratio legis przyjetych rozwiazan sprowadza sie do
usprawnienia dotychczas obowiazujacych przepiséw przeksztalcania
praw uzytkowania wieczystego na gruntach zabudowanych budynkami
mieszkalnymi, w szczegdlnosci na rzecz wlascicieli lokali w budynkach
wielolokalowych. Problemy zwiazane z faktyczna mozliwoscia realizacji
roszczenia o przeksztalcenie prawa uzytkowania wieczystego gruntu
zwiazanego z odrebna wlasnoscia lokali w trybie Ustawy z dnia 29 lip-
ca 2005 r. o przeksztalceniu prawa uzytkowania wieczystego w prawo
wlasnosci nieruchomosci sklonity ustawodawce do podjecia trudu le-
gislacyjnego w tym zakresie®.

Zaproponowana przez ustawodawce procedura uwlaszczenia na-
potyka niekiedy powazne problemy interpretacyjne, ktére musza by¢
rozstrzygniete przez organ wydajacy zaswiadczenie, przy uwzglednie-
niu gléwnych zatozen projektodawcéw ustawy, w tym powszechnego
i odplatnego charakteru uwtaszczenia potwierdzanego w okreslonych
ramach czasowych i rozstrzygania watpliwosci na korzys¢ strony.

Celem artykutu jest analiza problematyki dotyczacej wydawania
zaswiadczen potwierdzajacych przeksztalcenie prawa uzytkowa-
nia wieczystego w prawo wlasnosci gruntéw zabudowanych na cele
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mieszkaniowe wraz z omdéwieniem najwazniejszych aspektéw zwia-
zanych z powszechnym uwlaszczeniem uzytkownikéw wieczystych,
w tym materialnoprawnych przestanek uwtaszczeniowych, oraz trybu
procedowania przewidzianego w ustawie przeksztalceniowe;j.

1. Materialnoprawne przestanki uwtaszczenia
uzytkownikow wieczystych prawem wiasnosci

Przestanki uwlaszczeniowe zostaty skonkretyzowane w art. 1 i art. 1a
ustawy przeksztalceniowej. W mysl przywotanych przepiséw przeksztal-
ceniu podlegaja nieruchomosci zabudowane wylacznie budynkami:
1) mieszkalnymi jednorodzinnymi lub 2) mieszkalnymi wielorodzinny-
mi, w ktérych co najmniej polowe liczby lokali stanowia lokale miesz-
kalne, lub 3) o ktérych mowa w pkt 1 lub 2, wraz z budynkami gospo-
darczymi, garazami, innymi obiektami budowlanymi lub urzadzeniami
budowlanymi, umozliwiajacymi prawidlowe i racjonalne korzystanie
z budynkéw mieszkalnych. Przepisy ustawy stosuje sie rowniez, jezeli
na gruncie zabudowanym budynkami, o ktérych mowa w art. 1 ust. 2
ustawy przeksztalceniowej, potozone sa takze inne budynki, obiekty
budowlane lub urzadzenia budowlane, pod warunkiem ze faczna po-
wierzchnia uzytkowa budynkéw innych niz okreslone w art. 1 ust. 2
nie przekracza 30% powierzchni uzytkowej wszystkich budynkéw po-
tozonych na tym gruncie. Wobec tak sprecyzowanych przestanek prze-
ksztatceniowych ogromnego znaczenia nabiera pojecie prawidlowego
i racjonalnego korzystania z budynkéw mieszkalnych.

W orzecznictwie akcentuje sig, ze dokonujac wykltadni pojecia gruntu
zabudowanego na cele mieszkaniowe, nalezy mie¢ na wzgledzie, iz
obiekty i urzadzenia budowlane winny znajdowac sie na tym samym
gruncie co budynki mieszkalne. W sytuacji kiedy obiekty i urzadzenia
budowlane stanowia odrebna nieruchomos¢ od budynkéw mieszkal-
nych, dla ktérych urzadzone sa odrebne ksiegi wieczyste, to nawet gdy
umozliwiaja prawidlowe i racjonalne korzystanie z nich, nie podlegaja
ustawie przeksztalceniowej. Nie dzielag bowiem losu prawnego budyn-
ku mieszkalnego®. Analizowany przepis, tj. art. 1 ust. 2 pkt 3 ustawy
przeksztalceniowej musi by¢ wykltadany scisle, z uwagi na intencje

® Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego (WSA) w Lodzi z 25 VII 2019 1.,
sygn. akt Il SA/Ld 434/19, LEX nr 2707172; wyrok WSA w Lodzi z 31X 2019 r., sygn. akt
II1 SA/Ed 435/19, LEX nr 2721648.
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ustawodawcy, ktérego zatozeniem bylto objecie regulacja tej ustawy
jedynie gruntéw zabudowanych na cele mieszkaniowe. Grunty z po-
tencjalna mozliwoscia wykorzystywania na cele mieszkaniowe, w tym
niezabudowane, niezwigzane z racjonalnym korzystaniem z budynku
mieszkalnego, mogace samodzielnie wystepowac w obrocie prawnym,
nie wyczerpuja zalozen ustawy i nie podlegaja przeksztatceniu. Takiej
wykladni przepiséw ustawy przeksztalceniowej dat wyraz ustawodawca
takze w art. 1a ustawy. Doprecyzowal bowiem normatywny zakres prze-
ksztalcenia poprzez wyeliminowanie z zakresu dziatania ustawy tych
nieruchomosci, na ktérych znajduje sie zabudowa mieszana, tj. na ktorej
funkcja mieszkaniowa nie jest dominujaca. Kryterium 30% powierzchni
uzytkowej obiektow lub budynkéw niemieszkalnych w stosunku do
powierzchni uzytkowej wszystkich budynkéw potozonych na takim
gruncie jest granica wlasciwego rozumienia pojecia gruntu zabudowa-
nego na cele mieszkaniowe. W przypadku niespetnienia tego kryterium
nieruchomos¢ nie podlega przeksztatceniu. Taka mozliwos¢ zaistnieje
dopiero wowczas, gdy w trybie art. 2 ust. 1 ustawy przeksztalceniowej
dokona sie podziatu nieruchomosci’.

Zakres przedmiotowy normatywnego uwlaszczenia nie powinien
w praktyce budzi¢ wiekszych watpliwosci. Jakakolwiek inna zabudo-
wa na gruncie, na ktérym znajduje sie budynek mieszkalny, musi by¢
oceniana przez pryzmat przytoczonych wyzej regulacji. Przy czym, in-
cydentalna zabudowa w postaci np. billboardu, tablicy reklamowej
miesci sie w pojeciu obiektéw umozliwiajacych racjonalne korzystanie
z budynkéw mieszkalnych®. Te same spostrzezenia odnies¢ nalezy takze
do usytuowanych na takim gruncie miejsc i zatoczek parkingowych,
wewnetrznych drég dojazdowych, sieci uzbrojenia technicznego. Nie
da sie w sposéb kazuistyczny dokonac¢ wyliczenia wszelkich obiek-
tow, ktore funkcjonuja na gruncie zabudowanym budynkami miesz-
kalnymi. Optyka patrzenia w kazdym konkretnym przypadku musi sie
jednak osadzac na zalozeniu i intencji ustawodawcy, aby normatyw-
nym przeksztatceniem obja¢ nieruchomosci zabudowane budynkami
mieszkalnymi, w rozumieniu definicji zamieszczonej w ustawie prze-
ksztalceniowej, ktéra dopuszcza takze usytuowanie na takich gruntach

7 L. Sanakiewicz, Przeksztalcenie prawa uzytkowania wieczystego gruntéw zabudowanych
na cele mieszkaniowe w prawo wtasnosci tych gruntow. Komentarz, Warszawa 2019, s. 35-38.

8 M. Gdesz, Przeksztatcenie prawa uzytkowania wieczystego w prawo wilasnosci w Swietle
ustawy z 2018 ., ,Samorzad Terytorialny” 2019, nr 1-2, s. 5.
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innych budynkoéw i obiektow, pod warunkiem ze wystepuje element
racjonalnego powiazania z budynkiem mieszkalnym.

Interpretowanie w tym duchu przepiséw ustawy przeksztalceniowej
moze wywolywaé watpliwosci zwiagzane z usytuowaniem na gruncie,
np. hydroforni, chodnika bedacego czescia pasa drogi publicznej czy
tez ogélnodostepnego parku. Podkreslenia wymaga, ze zaréwno budy-
nek hydroforni, jak i czes¢ pasa drogi publicznej nie spelniaja zalozen
ustawowych i winny by¢ wylaczone z przeksztalcenia. Powyzsze stano-
wisko uzasadnione jest faktem, ze obiekt hydroforni zazwyczaj stanowi
odrebny od gruntu przedmiot wtasnosci i na podstawie art. 49 Kodeksu
cywilnego’, jako urzadzenie do doprowadzania wody, wchodzi w sktad
przedsiebiorstwa przesylowego'. W odniesieniu do gruntu zajetego
pod droge publiczna nalezy zauwazy¢, ze o ile droga publiczna stanowi
obiekt budowlany w rozumieniu art. 3 pkt 3a Prawa budowlanego',
o tyle — jak konstatuje WSA w jednym ze swoich orzeczen — nie jest
to obiekt funkcjonalnie i technicznie powiazany z nieruchomoscia, na
ktérej znajduje sie budynek mieszkalny. Oceniajac tego rodzaju stan
faktyczny w kontekscie wspomnianego juz art. 1a ustawy przeksztalce-
niowej, ktéry poszerzyt mozliwos¢ przeksztalcenia takze w stosunku do
gruntu zabudowanego innymi niz mieszkalne budynkami, obiektami
budowlanymi lub urzadzeniami budowlanymi, nalezy podkresli¢, ze
ustalony tym przepisem sposéb podrzednosci tych obiektéw ogranicza
sie jedynie do budynkoéw, gdyz kryterium 30% powierzchni uzytkowej
wszystkich budynkéw jest tu wyznacznikiem. Tym samym, w odnie-
sieniu do gruntéw zabudowanych obiektami budowlanymi innymi
niz budynki lub urzadzeniami budowalnymi nie zostalo wskazane
kryterium kwalifikacji, co powoduje, ze nie mozna w sposéb jedno-
znaczny dokonac¢ takiej wykladni'>. Na niekorzys¢ zakwalifikowania
takiego gruntu jako spetniajacego przestanki przeksztalceniowe dziata

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

10 Zob. wyrok SN z 18 VI 2004 r., sygn. akt Il CK 359/03, LEX nr 146060; wyrok SN
z131V 2011 ., sygn. akt V. CSK 309/10, LEX nr 1001339; uchwata SN z dnia 13 VII 2011 r.,
sygn. akt III CZP 26/11, LEX nr 852328; postanowienie SN z 6 XI 2014 r., sygn. akt I
CSK 101/14, LEX nr 1573970; wyrok SN z 19 XI 2014 r., sygn. akt II CSK 169/14, LEX
nr 1604626; wyrok SN z 4 II 2015 r., sygn. akt IV CSK 387/14, LEX nr 1651002; wyrok
Sadu Apelacyjnego (SA) w Katowicach z 20 V 2016 r., sygn. akt V ACa 535/14, LEX
nr 2061834; wyrok SA w Poznaniu z 20 11 2018 r., sygn. akt I ACa 934/17, LEX nr 2546262.

11 Ustawa z dnia 7 VII 1994 r. Prawo budowlane (tekst jedn. Dz.U. 2021, poz. 2351
ze zm.).

12 Wyrok WSA w Lublinie z 7 XI 2019 r., sygn. akt I SA/Lu 359/19, LEX nr 2866270.
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takze brzmienie art. 2a ustawy o drogach publicznych®. Konsekwen-
cja rozstrzygniecia o publicznoprawnym charakterze wtasnosci drog
publicznych jest wylaczenie ich z obrotu prawnego, co tym samym
powoduje, Ze nie moga one przejs¢ na wlasnos¢ innego podmiotu niz
wlasciwy zarzadca drogi'®.

Co do usytuowania na jednej z dziatek gruntu parku ogdlnodo-
stepnego nalezatoby zastanowic sie, czy zachodzi w tej sytuacji zwia-
zek funkcjonalny pomiedzy korzystaniem z budynkéw mieszkalnych
a funkcja realizowana przez tereny parkowe ogélnodostepne. Odpo-
wiedz nie powinna nastrecza¢ watpliwosci, jako ze tereny zielone sa
pozadanym i czesto spotykanym elementem uzupelniajacym zabudowe
mieszkaniowa — nawet w sytuacji, gdy mamy do czynienia z parkiem
ogolnodostepnym, z ktérego moga korzysta¢ wszyscy. Nie powoduje
to przeciez braku zwiazku funkcjonalnego z zabudowa mieszkaniowa.
Do przeksztalcenia wystarczy, aby jedna z dzialek spelniata wymagania
art. 1 ust. 2 ustawy przeksztalceniowej. Mamy bowiem caly czas do czy-
nienia z nieruchomoscia w rozumieniu wieczystoksiegowym?'. Co do
zasady zwiazku funkcjonalnego nie mozna utozsamiac ze zwiazkiem
gospodarczym, ktéry méglby wystapi¢ np. w sytuacji udostepnienia
nieruchomosci gruntowej w celu umieszczenia na niej tablicy reklamo-
wej i przeznaczenia pozyskanych z tego tytutu srodkéw na utrzymanie
budynku mieszkalnego'®. Cho¢, oczywiscie, z duza doza ostroznosci
nalezy podchodzi¢ do analizy takich przypadkéw i w pierwszej kolej-
nosci zatozy¢, ze wszelkie obiekty majace charakter incydentalny, nie
powinny same w sobie niweczy¢ skutku przeksztatcenia.

2. Zaswiadczenie jako potwierdzenie
normatywnego przeksztatcenia

Przeksztalcenie ex lege zostalo powiazane z obowiazkiem wydania przez
wlasciwy organ zaswiadczenia. Stanowi ono podstawe ujawnienia pra-
wa wlasnosci gruntu w ksiedze wieczystej oraz w ewidencji gruntow

13 Ustawa z dnia 21 11 1985 r. o0 drogach publicznych (tekstjedn. Dz.U.2022, poz.1693
ze zm.).

14 R. Skwarto, Glosa do uchwaty SN z dnia 13 pazdziernika 2004 ., 11l CZP 52/04, ,Samo-
rzad Terytorialny” 2006, nr 11, s. 74.

5 A. Muller, Kilka stéw o przeksztalceniu prawa uzytkowania wieczystego gruntéw zabu-
dowanych na cele mieszkaniowe w prawo wlasnosci, ,Rejent” 2019, nr 8(340), s. 76.

16 Wyrok WSA w Lodzi z 14 XI 2019 r., sygn. akt Il SA/Ld 436/19, LEX nr 2743504.
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i budynkéw. Wydanie takiego zaswiadczenia jest wystarczajaca i za-
razem jedyna droga do stwierdzenia, ze dany grunt objety jest dziata-
niem ustawy przeksztalceniowej. Z uwagi na fakt, ze przeksztalcenie
nastepuje z mocy prawa, bez jakiegokolwiek wniosku ze strony uzyt-
kownikéw wieczystych, zaswiadczenie nabiera kluczowego znaczenia
dla potwierdzenia uwlaszczenia.

Co do zasady procedura wydawania zaswiadczen uregulowana jest
w Kodeksie postepowania administracyjnego'®, w art. 217-220 k.p.a.
Zaswiadczenie kwalifikowane jest jako czynno$¢ materialnotechniczna,
ktéra tworzy okreslone skutki prawne w drodze faktéw'. Pojawiaja sie
takze glosy, ze zaswiadczenie jest czynnoscia faktyczna, odmienna od
czynnosci materialnotechnicznej?. Ponadto bywa takze charakteryzo-
wane jako tzw. akt potwierdzajacy?'. Zaswiadczenie nie tworzy zadnej
nowej sytuacji prawnej. Jak podnosi sie w orzecznictwie, przedmiot
postepowania o wydanie zaswiadczenia nie obejmuje kompetencji do
ustalania praw lub obowiazkéw administracyjnoprawnych podmiotéw
prawa, lecz sprowadza sie wylacznie do poswiadczenia faktow lub sta-
néw prawnych. W zaswiadczeniu organ potwierdza jedynie istnienie
okreslonego stanu na podstawie posiadanych juz danych®. Samo za-
$wiadczenie moze dotyczy¢ jedynie niebudzacych watpliwosci danych
znajdujacych sie w ewidencjach organu, rejestrach czy innego rodzaju
zbiorach?®.

Od zaswiadczen wydawanych w trybie k.p.a. nalezy odrézni¢ za-
$wiadczenia wydawane z urzedu na podstawie aktéw szczegolnych, kto-
rym jest m.in. ustawa przeksztatceniowa. Poddajac analizie procedure

7 P.Marquardt, Przeksztalcenie prawa uzytkowania wieczystego w prawo wlasnosci w prak-
tyce notarialnej, ,Rejent” 2018, nr 12(332), s. 113-133.

8 Ustawa z dnia 14 VI 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego (tekst jedn.
Dz.U. 2022, poz. 2000) dalej ,k.p.a.".

1 M. Szubiakowski, Postepowanie podatkowe, w: Postepowanie administracyjne: 0golne,
podatkowe, egzekucyjne i przed sqdami administracyjnymi, pod red. M. Wierzbowskiego,
A. Wiktorowskiej, Warszawa 2017, s. 286; B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania
administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2012, s. 695; A. Wrébel, M. Jaskowska, Kodeks
postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2011, s. 1069-1071.

0 K. Chorazy, Z.R. Kmiecik, Wydawanie zaswiadczeri - kwestie nierozstrzygniete w lite-
raturze, ,Samorzad Terytorialny” 2000, nr 6, s. 70.

21 J. Lang, Akty potwierdzajgce w administracji paristwowej, ,Studia Iuridica” 1990, nr 18,
s.130-132.

22 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego (NSA) z 12 IV 2018 ., sygn. akt II
OSK 2527/17, LEX nr 2494340.

2 Wyrok NSA z 14 111 2019 ., sygn. akt I OSK 1226/17, LEX nr 2642497.
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wydawania zaswiadczen przeksztalceniowych, nalezy podkresli¢, ze
tryb dziatania organu w tym zakresie podlega swoistym modyfikacjom.
Po pierwsze, wprawdzie owe zaswiadczenie nie tworzy nowego stanu
prawnego, gdyz przeksztalcenie nastepuje ex lege, to poswiadczenie
samego faktu przeksztalcenia wymaga analizy materialnoprawnych
przestanek uwlaszczeniowych w odniesieniu do konkretnego gruntu
ina podstawie danych zawartych w ksiedze wieczystej oraz w ewidencji
gruntéw i budynkoéw. Niewatpliwie dane zawarte w tychze publicz-
nych rejestrach, bedace podstawa oznaczenia nieruchomosci, nabieraja
ogromnego znaczenia, a jakiekolwiek rozbieznosci danych powoduja
koniecznos¢ przeprowadzenia postepowania wyjasniajacego. Jednocze-
$nie, niejako na marginesie dodac nalezy, ze problemy w zakresie stanu
prawnego nieruchomosci gruntowych (nieruchomosci lokalowych),
w tym niezgodnos¢ stanu prawnego z rzeczywistym stanem prawnym,
nie powinny by¢ przeszkoda dla potwierdzenia przeksztatcenia, gdyz
zaswiadczenie stanowi podstawe ujawnienia prawa wtasnosci w ksie-
dze wieczystej prowadzonej dla przeksztalconej nieruchomosci, nie
jest natomiast podstawa do zmian wpiséw objetych ksiega wieczysta*.
Po drugie, mieszana zabudowa znajdujaca sie na gruncie spowoduje,
ze bez podjecia dziatant zwiazanych z dokonaniem podzialu geode-
zyjnego i wylaczenia z istniejacej ksiegi wieczystej dziatki gruntu, nie-
spelniajacej zatozen ustawy przeksztalceniowej, nie bedzie mozliwe
wydanie owego zaswiadczenia. Zatem fakt zawarcia w zaswiadczeniu
oswiadczenia wiedzy bedzie musiat zosta¢ poprzedzony konkretnymi
czynnosciami geodezyjnymi i wieczystoksiegowymi.

Pewna szczegdlna regulacja zwiazana z wydawaniem zaswiadczen
jest takze mozliwos¢ kwestionowania wysokosci i okresu wnoszenia
oplaty przez wlasciciela nieruchomosci. W tym celu zaswiadczenie prze-
ksztalceniowe winno zawiera¢ pouczenie, iz w oparciu o art. 6 ustawy
przeksztalceniowej, wlasciciel nieruchomosci moze w terminie 2 miesie-
cy od dnia doreczenia zaswiadczenia ztozy¢ wniosek o ustalenie wyso-
kosci lub okresu wnoszenia optaty w drodze decyzji. Konstrukcja tegoz
przepisu jest dos¢ osobliwa. Nie ma bowiem mozliwosci wszczecia
postepowania z urzedu, a jedynie na wniosek ztozony przez wtasciciela
nieruchomosci. Jezeli zatem wniosek o wydanie decyzji ztozy osoba,

2 Szerzej zob. P. Wancke, Ustawa o przeksztalceniu prawa uzytkowania wieczystego
gruntéw zabudowanych na cele mieszkaniowe w prawo wlasnosci tych gruntéw. Komentarz,
Warszawa 2019, http://archiwum.miir.gov.pl/strony/zadania/gospodarka-nierucho-
mosciami/przeksztalcenie/ (dostep: 9 IX 2019).
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ktérej prawo uzytkowania wieczystego nie podlegalo przeksztalceniu,
lub osoba, ktéra w dacie skladania wniosku nie byla juz wlascicielem
nieruchomosci, wéwczas — na podstawie art. 61a k.p.a — organ powi-
nien wyda¢ postanowienie o odmowie wszczecia postepowania. Tak
samo powinien postapi¢ w sytuacji ztozenia wniosku przez wiasciciela
nieruchomosci po uplywie 2 miesiecy od otrzymania zaswiadczenia
okreslajacego wysokos¢ oplaty przeksztalceniowej. Niemniej jednak,
pamietac nalezy, ze zaswiadczenie nie korzysta z powagi rzeczy osadzo-
nej, a to oznacza, ze uprawniony podmiot moze wnioskowac o wydanie
nowych zaswiadczen wielokrotnie, co tez otworzy droge do wydania
decyzji w oparciu o art. 6 ust. 1 ustawy przeksztatceniowej®. Taka tech-
nika dziatania organu przy poswiadczeniu uwlaszczenia budzi jednak
pewne watpliwosci, poniewaz zaswiadczenie przeksztalceniowe ma
przeciez jedynie potwierdzac ten fakt w oparciu o znane organowi
fakty lub stan prawny.

Jednoczesnie ustawodawca wskazat, ze do czasu zakonczenia poste-
powania administracyjnego ustalajacego wysokos¢ i okres wnoszenia
oplaty optata jest wnoszona w wysokosci wskazanej w zaswiadczeniu,
co potwierdzaloby, ze zaswiadczenie ma przede wszystkim charakter
rzeczowy i zachowuje swoja moc, a procedura wydania decyzji admini-
stracyjnej dotyczy jedynie kwestii odptatnosci za przeksztalcenie. Zapro-
ponowane rozwiazanie legislacyjne jest w istocie zbiezne z procedura
aktualizacji optat rocznych z tytulu uzytkowania wieczystego, zawarta
w art. 78 ust. 4 ustawy o gospodarce nieruchomosciami®*. W praktyce
kwestionowanie optaty przeksztalceniowej w gléwnej mierze dotyczy¢
moze okresu jej wnoszenia, jako ze podstawowy okres ustalony jest
w ustawie na 20 lat, liczac od dnia przeksztalcenia. Jednoczesnie art. 7
ust. 6a ustawy przeksztalceniowej przewiduje, ze dla wlascicieli gruntow
bedacych przedsiebiorca, w odniesieniu do nieruchomosci wykorzy-
stywanej do prowadzenia dzialalnosci gospodarczej, termin ten moze
wynosi¢ odpowiednio: 99 lat — jezeli stawka procentowa oplaty rocznej
z tytutu uzytkowania wieczystego wynosi 1%; 50 lat — jezeli stawka pro-
centowa oplaty rocznej z tytulu uzytkowania wieczystego wynosi 2%;
33 lata — jezeli stawka procentowa oplaty rocznej z tytutu uzytkowania
wieczystego wynosi 3%. Procedura zwiazana z ustalaniem okresu wno-
szenia oplaty jest szczegétowo uregulowana w art. 7 ust. 6a—6d ustawy

» L. Sanakiewicz, op. cit.,, s. 111-112.
26 Ustawa z dnia 21 VIII 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (tekst jedn. Dz.U.
2021, poz. 1899 ze zm.).
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przeksztalceniowej, a jej stosowanie jest dos¢ ktopotliwe i zalezne od
momentu ztozenia organowi oswiadczenia o zamiarze jej wnoszenia.
Technika dzialania organu administracji publicznej przy wydawaniu
zaswiadczen przeksztalceniowych jest pewna swoista regulacja stwo-
rzona na uzytek normatywnego przeksztatcenia uzytkowania wieczyste-
go. Sam mechanizm przeksztalceniowy, ktéry dokonuje sie z mocy pra-
wa, wiaze sie z obowiazkiem wydania zaswiadczenia potwierdzajacego
owe przeksztalcenie. To potwierdzenie w drodze zaswiadczenia nie jest
jednak tylko i wylacznie czynnoscia materialnotechniczna sensu stricto,
gdyz powiazane zostalo z przestankami uwlaszczeniowymi, ktérych
spelnienie organ musi potwierdzi¢ przy jego wydawaniu. Jednoczesnie
odplatny charakter uwtaszczenia powoduje koniecznos¢ dokonania
dodatkowych ustalen w zakresie wysokosci i okresu wnoszenia oplaty
przeksztalceniowej, co niekoniecznie jest mozliwe do potwierdzenia
tylko i wylacznie na podstawie danych bedacych w posiadaniu organu.
Potwierdzeniem powyzszej tezy jest chociazby brzmienie art. 21 ust. 2a
ustawy przeksztalceniowej, w mysl ktérego w sytuacji nieobowiazywa-
nia w dniu przeksztalcenia oplaty rocznej z tytutu uzytkowania wieczy-
stego organ jest zobligowany do jej ustalenia, na podstawie wartosci
nieruchomosci okreslonej na dzien przeksztalcenia. Dopdki nie zostanie
wykonany operat szacunkowy bedacy podstawa do jej ustalenia, dopoty
organ nie ma mozliwosci wydania zaswiadczenia, gdyz dosztoby do
naruszenia art. 4 ust. 4 oraz art. 7 ust. 1 i 2 ustawy przeksztalceniowej.

3. Odpftatny charakter uwlaszczenia

Zalozeniem projektodawcéw ustawy przeksztalceniowej miat by¢ od-
platny charakter uwtaszczenia. Podobnie jak oplata roczna z tytutu
uzytkowania wieczystego, ktéra ma charakter cywilnoprawny i sta-
nowi ekwiwalent za mozliwos¢ korzystania z gruntu?, tak tez opta-
ta przeksztalceniowa stanowi rekompensate za nabycie ex lege prawa
wlasnosci®. Ustawodawca w art. 7 ust. 2 ustawy przeksztalceniowej
postanowil, ze wysokos¢ oplaty jest rowna wysokosci optaty rocznej

2 Wyrok SN z 30 IX 2015 r., sygn. akt I CSK 760/14, LEX nr 1943201; wyrok SN
z 11 VIII 2011 1., sygn. akt | CSK 607/10, OSNC 2012, Nr 3, poz. 36; uchwata sktadu sied-
miu sedziéw SN z dnia 8 XII 2004 r., sygn. akt IIl CZP 47/04, OSNC 2005, Nr 5, poz. 74.

2 E. Klat-Gorska, Przeksztalcenie uzytkowania wieczystego we wlasnosé. Zagadnienia
prawne, LEX/el. 2019.
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z tytutu uzytkowania wieczystego, ktéra obowiazywataby w dniu prze-
ksztatcenia. Dodatkowo ust. 3 przywotanego artykutu wprowadzit za-
sade, zgodnie z ktéra wysokos¢ oplaty jest rowna wysokosci optaty
rocznej z tytutu uzytkowania wieczystego w trzecim roku od aktualizacji,
jezeli w dniu przeksztalcenia obowiazywataby oplata roczna ustalona
za pierwszy lub drugi rok od aktualizacji. Tym samym, jest to jeden
z przypadkéw, gdy obciazenia dotychczasowego uzytkownika wieczy-
stego beda wieksze niz dotychczas. Drugim jest mozliwos¢ ztozenia
przez wiasciciela gruntu bedacego przedsiebiorca w trybie art. 7 ust. 6a
ustawy przeksztalceniowej oswiadczenia o zamiarze wnoszenia optaty
przez odpowiednio dtuzszy okres, w zaleznosci od wysokosci stawki
procentowej oplaty rocznej.

Fakt, iz optata przeksztalceniowa ma by¢ uiszczana przez nowego
wlasciciela w wysokosci dotychczasowej optaty rocznej, powoduje, ze
w zaswiadczeniu nie moze by¢ ustalona inna wysokos¢ oplaty rocznej
niz ponoszona wczesniej przez uzytkownika wieczystego. Zaswiad-
czenie nie kreuje bowiem zadnego stosunku prawnego, a potwierdza
jedynie istniejace fakty. Te same uwarunkowania odnosza sie do obo-
wiazku uiszczania optaty przeksztalceniowej®.

Przy zestawieniu powyzszych rozwazan z brzmieniem art. 21 ust. 2a
ustawy przeksztalceniowej, ktéry nakazuje ustali¢ optate na dzien prze-
ksztatcenia w sytuacji, gdy nie obowiazywata ona wczesniej, okazuje sie,
ze wraz z wydaniem zaswiadczenia przeksztalceniowego zostaje jednak
wykreowany nowy obowiazek w postaci oplaty. Jest to dlatego istotny
problem, ze sytuacja uzytkownikéw wieczystych, ktérzy do tej pory nie
mieli obowiazku uiszczania optaty rocznej, ulega pogorszeniu — z mo-
mentem ustawowego przeksztalcenia powstat dla nich nowy obowiazek.
Ten sam problem dotyczy¢ bedzie nastepcéw prawnych oséb wskaza-
nych w art. 8 pkt 2 lit. a i b ustawy przeksztalceniowej. Zgodnie bowiem
z jego brzmieniem optaty za przeksztalcenie nie wnosza osoby fizyczne
lub ich spadkobiercy oraz spétdzielnie mieszkaniowe, w przypadku gdy
wniosly jednorazowo oplaty roczne za caly okres uzytkowania wieczy-
stego lub uzytkowanie wieczyste uzyskaty na podstawie art. 7 Dekretu
z dnia 26 pazdziernika 1945 r. o wlasnosci i uzytkowaniu gruntéw na
obszarze m.st. Warszawy?® oraz innych tytutéw prawnych, w zamian za
wywlaszczenie lub przejecie nieruchomosci gruntowej na rzecz Skarbu

» Wyrok WSA w Krakowie z 4 112020 r., sygn. akt II SA/Kr1553/19, LEX nr 2787747.
30 Dz.U. 1945 Nr 50, poz. 279 oraz Dz.U. 1985, poz. 99.
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Panstwa przed dniem 5 grudnia 1990 r. Pominiecie w omawianym prze-
pisie osob, ktére nabyly uzytkowanie wieczyste w drodze czynnosci
rozporzadzajacej, nalezy traktowac jako przeoczenie ustawodawcy i de
lege ferenda nalezaloby rozszerzy¢ zakres podmiotowy tego przepisu
takze o te grupe podmiotow.

Specyfika wydawanych zaswiadczen przeksztalceniowych zwiaza-
na jest takze z mozliwoscia kwestionowania przez dotychczasowego
uzytkownika wieczystego lub kazdoczesnego wiasciciela nieruchomosci,
w odniesieniu do ktorej istnieje roszczenie o optate, wysokosci i okresu
jej wnoszenia poprzez zgloszenie w ustawowo zakreslonym terminie
zadania wydania decyzji ustalajacej wysokos¢ optaty. Termin na wysta-
pienie z takim zadaniem jest terminem zawitym, zatem kwestia jego
niedochowania wywota dla strony ujemne skutki prawne?..

4. Pomoc publiczna przy uwlaszczeniu

Zasady ustalania oplaty przeksztalceniowej powoduja, ze w niekto-
rych sytuacjach bedziemy mieli do czynienia z pomoca publiczna. Jak
bowiem wskazuje art. 14 ustawy przeksztalceniowej, przepisy ustawy
stosuje sie z uwzglednieniem przepiséw o pomocy publicznej. Udzie-
lenie pomocy publicznej wymaga spelnienia warunkéw udzielenia
pomocy de minimis, okreslonych w szczegoélnosci w rozporzadzeniu
Komisji (UE) nr 1407/2013 z dnia 18 grudnia 2013 r. w sprawie sto-
sowania art. 107 i 108 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej
o pomocy de minimis*’. Za dzien udzielenia pomocy publicznej uznaje
sie dzien wydania zaswiadczenia albo zaswiadczenia, o ktérym mowa
w art. 11 ust. 1 ustawy przeksztatceniowej. Przy czym, w przypadku
przekroczenia limitu pomocy de minimis, stosuje sie doplate do wy-
sokosci wartosci rynkowej nieruchomosci okreslonej na podstawie
wartosci rynkowej nieruchomosci stanowiacej podstawe ustalenia
oplaty albo na podstawie operatu szacunkowego sporzadzonego na
wniosek zobowiazanego do doplaty. Wysokos¢ doptaty ustalana jest
z urzedu w drodze decyzji. Koszty operatu szacunkowego ponosi zo-
bowiazany do dopfaty.

31 Szerzej na temat instytucji terminu: R. Stankiewicz, Art. 57, w: Kodeks postepowania
administracyjnego. Komentarz, pod red. M. Wierzbowskiego, A. Wiktorowskiej, Warszawa
2013, s. 313-332; B. Adamiak, J. Borkowski, op. cit., s. 276-277.

32 Dz. Urz. UE L 352 z 24 XII 2013, s. 1.
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Przyjeta w ustawie przeksztalceniowej regulacja dotyczaca pomo-
cy publicznej jest zwigzana z czasookresem wnoszenia oplaty prze-
ksztalceniowej wylacznie przez przedsiebiorcéw. Pojecie przedsiebiorcy
i dzialalnosci gospodarczej w prawie unijnym jest szersze niz w prawie
polskim, gdyz za przedsiebiorstwo uwaza sie podmiot prowadzacy
dzialalnos¢ gospodarcza bez wzgledu na jego forme prawna, natomiast
dzialalnos¢ gospodarcza kwalifikowana jest jako oferowanie towaréw
i ustug na rynku, w zakresie ktérego wystepuje element konkurencyj-
nosci**. Odnoszac zatem obowiazek stosowania przepisow dotyczacych
pomocy publicznej do ustawy przeksztalceniowej, nalezy zwréci¢ uwa-
ge na fakt, iz ustawodaweca nie sprecyzowal, jakie doktadnie korzysci dla
przedsiebiorcéw beda stanowily pomoc de minimis, co tez powoduje,
ze ciezar w tym zakresie spoczywac bedzie na organie wydajacym za-
$wiadczenie przeksztalceniowe®.

Z uwagi na praktyczne problemy zwigzane z pomoca publiczna
przy ustawowym przeksztatceniu Urzad Ochrony Konkurencji i Kon-
sumentéw (UOKIK) przedstawit stanowisko, w ktérym potwierdzit,
ze pojecie przedsiebiorcy nalezy rozciagnac¢ na wszelkie kategorie
podmiotéw prowadzacych dziatalnos¢ gospodarcza, bez wzgledu na
ich forme prawna i Zrédla finansowania. Bez znaczenia jest takze, czy
przepisy krajowe przyznaja danemu podmiotowi status przedsiebior-
cy. Podstawowe znaczenie bedzie mial rodzaj prowadzonej przez ten
podmiot dziatalnosci, przy czym zaakcentowano takze, ze skoro przez
dziatalnos¢ gospodarcza rozumie sie oferowanie towaréw i ustug na
rynku, to zaréwno dziatalnos¢ produkcyjna, dystrybucyjna, jak i ustu-
gowa, spelniaja to kryterium. Nie jest przy tym wazne, czy mamy do
czynienia z wystepowaniem zarobkowego charakteru dziatalnosci,
co tym samym powoduje, ze dziatalnos¢ gospodarcza w rozumieniu
unijnego prawa konkurencji prowadzi¢ moga takze ré6znorodne pod-
mioty typu non-profit. Dla uznania za przedsiebiorce przesadzajace
jest natomiast, czy dziatalnos¢ gospodarcza jest faktycznie przez pod-
miot prowadzona. Uzasadnieniem dla stosowania przepiséw o pomo-
cy publicznej przy ustawowym przeksztalceniu sa, zdaniem UOKIK,

» Wiecej na temat warunkow i zasad udzielania pomocy publicznej W. Gonet, Ustawa
o przeksztalceniu prawa uzytkowania wieczystego w prawo wlasnosci nieruchomosci. Komentarz,
Warszawa 2012; L. Sanakiewicz, op. cit., s. 160-166.

3 Szerzej na ten temat R. Zenc, Przeksztalcenie prawa uzytkowania wieczystego gruntéw
zabudowanych na cele mieszkaniowe w prawo wlasnosci a problem pomocy publicznej (pomocy
de minimis), ,Prawo Pomocy Publicznej” 2019, nr 01(72), s. 10.
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zasady odplatnosci za przeksztalcenie zawarte w art. 7 ust. 6 ustawy
przeksztalceniowej. Jak argumentuje, przeksztalcenie stanowi pomoc
de minimis, poniewaz uzytkownik wieczysty uzyskuje wtasnos¢ grun-
tu za cene nizsza niz cena rynkowa. Z art. 7 ust. 6 ustawy wynika, iz
oplata przeksztalceniowa jest wnoszona przez okres 20 lat, liczac od
dnia przeksztalcenia. Oznacza to, ze nowy wtasciciel gruntu zapta-
ci za prawo wiasnosci 20% wartosci rynkowej gruntu (przy stawce
1% optaty rocznej) lub 60% tej wartosci (jezeli obowiazuje w danym
przypadku stawka 3% optaty rocznej). Uzytkownik wieczysty uzyska
wiec wlasnos¢ gruntu, wnoszac preferencyjna optate. Korzyscia dla
nowego wlasciciela bedzie w pierwszym przypadku 80%, a w drugim
40% wartosci gruntu. W zwiazku z powyzszym przepisy o pomocy de
minimis beda miaty zastosowanie do przypadkéw przeksztalcenia na
podstawie ustawy dotyczacych nieruchomosci wykorzystywanych do
prowadzenia dzialalnosci gospodarczej, jezeli beneficjent nie ztozyt
w terminie 3 miesiecy od dnia przeksztalcenia oswiadczenia, o ktérym
mowa w art. 7 ust. 6a ustawy. Wartoscig pomocy udzielanej na podstawie
art. 7 ust. 6 ustawy jest réznica pomiedzy wartoscia rynkowa gruntu
a suma oplat przeksztatceniowych?®.

Jednoczesnie w doktrynie pojawiaja sie glosy jakoby upatrywanie
pomocy publicznej w trwajacej na przestrzeni okreslonej liczby lat pe-
riodycznosci oplaty przeksztalceniowej jest chybione. Uzasadnieniem
powyzszego jest fakt, ze instytucja rozlozenia Swiadczenia na raty, ktéra
to mogtaby by¢ forma pomocy, polega na odsunieciu poszczegdlnych
jego czesci na dalsze terminy ptatnosci w stosunku do daty wymagal-
nosci zobowiazania. Tymczasem terminy coroczne opfaty przeksztal-
ceniowej sa pierwotnymi terminami jej wymagalnosci, co sprawia, ze
dluznik, wnoszac zgodnie z nimi optate co roku, spetnia Swiadczenie
we wlasciwych terminach wymagalnosci. Zreszta optata przeksztalce-
niowa objeta jest mechanizmem waloryzacji, co niweluje ewentualna
korzys¢ zobowiazanego wynikajaca z uptywu czasu. Wobec tego nie ma
miejsca przysporzenie, ktére jest niezbedne, aby stwierdzi¢ udzielenie
pomocy publicznej®.

% Stanowisko UOKIK dostepne na stronie internetowej, https://uokik.gov.pl/wy-
jasnienia2.php?fbclid=IwAR3bS4SPgGemUlutm9QBLhFfO5tVIgOwRxdD0xScKb2k-
3kd4pR19HJLndWA#_ftn3 (dostep: 31 VIII 2020).

% M. Tollik, Niejednoznaczne skutki art.14 ustawy z 20.07.2018 r. o przeksztatceniu prawa
uzytkowania wieczystego gruntow zabudowanych na cele mieszkaniowe w prawo wlasnosci,
,Palestra” 2019, nr 1-2,s. 117-123.
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Co do zasady trudno odmoéwi¢ stusznosci temu pogladowi, cho¢
kwestia waloryzacji moze budzi¢ watpliwosci w aspekcie braku ko-
rzysci dla zobowiazanego. Trzeba bowiem pamietad, ze optata roczna
z tytulu uzytkowania wieczystego mogta podlegac¢ aktualizacji co 3 lata,
zapewniajac przy tym rynkowy charakter dochodéw z tego tytulu. Na-
tomiast objecie nieruchomosci ustawowym uwlaszczeniem wyklucza
ten mechanizm, a wplywy z tytulu oplaty przeksztalceniowej moga
podlegac jedynie waloryzacji dokonywanej co 3 lata. Przy braku aktuali-
zacji oplaty rocznej z tytutu uzytkowania wieczystego przed 1 stycznia
2019 r. dochodzi do sytuacji, ze dotychczasowy uzytkownik wieczysty
osiaga jednak korzys¢ przy ustawowym przeksztalceniu, gdyz oplata
przeksztalceniowa powiazana zostata z dotychczas wnoszona oplata
roczna. Co wiecej, podejmowane przez samorzady, przed wejsciem
w zycie ustawy przeksztalceniowej, proby aktualizacji oplat rocznych
nieruchomosci zabudowanych na cele mieszkaniowe celem ich uryn-
kowienia, zaowocowaly Ustawa z dnia 31 stycznia 2019 r. o zmianie
ustawy o gospodarce nieruchomosciami oraz ustawy o przeksztatceniu
prawa uzytkowania wieczystego gruntow zabudowanych na cele miesz-
kaniowe w prawo wilasnosci tych gruntéw?”. W mysl tej regulacji, jezeli
postepowanie w sprawie aktualizacji optaty rocznej z tytutu uzytkowa-
nia wieczystego zostalo wszczete po 5 pazdziernika 2018 r., a wypo-
wiedzenia dotychczasowej wysokosci tej oplaty nie zostaly skutecznie
doreczone wszystkim wspotuzytkownikom wieczystym nieruchomosci
przed 1 stycznia 2019 r., roczna oplata przeksztalceniowa jest rowna
wysokosci oplaty rocznej z tytutu uzytkowania wieczystego, ktéra obo-
wigzywala przed aktualizacja. Ponadto, zgodnie z ta ustawa umarza sie
postepowania w sprawie aktualizacji optaty rocznej niezakoniczone
w dniu wejscia w zycie ustawy zmieniajacej (13 lutego 2019 r.). Rynkowy
charakter optaty przeksztalceniowej nie zostal w wielu przypadkach
zapewniony, co sprawia, ze uwlaszczeni prawem wlasnosci osiagaja
jednak korzysc¢.

Dodatkowo wspomnie¢ nalezy o art. 7 ust. 7 ustawy przeksztal-
ceniowej, ktéry wprowadza oplate jednorazowa, o ktéra wiasciciel
gruntu moze wnioskowa¢ w kazdym czasie trwania obowiazku wno-
szenia oplaty przeksztalceniowej. Powyzsze sprawia, ze mechanizm
waloryzacji w takich przypadkach odpadnie. Jednoczesnie wlasci-
ciel gruntu bedacy przedsiebiorca moze, na podstawie art. 7 ust. 6b

% Dz.U. 2019, poz. 270.
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ustawy przeksztalceniowej, w okresie pozostalym do wnoszenia oplaty
w kazdym czasie, z uwzglednieniem art. 14, ztozy¢ nowe o$wiadczenie
o zamiarze wnoszenia oplaty stosownie do ust. 6 albo 6a, z uwzgled-
nieniem dotychczas wniesionych optat. Wystarczy bowiem, ze utraci
status przedsiebiorcy (np. zaprzestanie wynajmowania lokalu miesz-
kalnego, przestanie wykorzystywac lokal do prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej) i wéwczas bedzie mégt zawnioskowaé o zmiane cza-
sookresu wnoszenia opfaty. Po wydaniu przez organ zaswiadczenia
potwierdzajacego wysokos¢ i okres pozostaly do wnoszenia optaty nic
nie stoi na przeszkodzie, aby wlasciciel zglosit zamiar jej wniesienia
w kwocie pozostajacej do splaty. Co wiecej, moze takze skorzystac
z mozliwosci, jaka daje art. 9a ustawy przeksztalceniowej w kwestii
ustawowej 99% bonifikaty od oplaty jednorazowej. To spowoduje, ze
po wniesieniu przez niego oplaty jednorazowej taka nieruchomos¢
moze by¢ ponownie wykorzystywana do prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej, ale wowczas nie beda mialy juz zastosowania przepisy
dotyczace pomocy publicznej. Biorac powyzsze pod uwage, nalezy
stwierdzi¢, ze mechanizm odptatnego uwtaszczenia moze budzi¢ w tym
aspekcie pewne watpliwosci.

Podsumowanie

Tryb procedowania organu administracji publicznej w zakresie
uwlaszczenia uzytkownikéw wieczystych sprowadza sie do wydania
zaswiadczenia potwierdzajacego spelnienie materialnoprawnych prze-
stanek w odniesieniu do konkretnej nieruchomosci. Owe przestanki, co
do zasady, dotycza gruntu zabudowanego na cele mieszkaniowe, w ro-
zumieniu ustawy przeksztalceniowej. Zaproponowane przez ustawo-
dawce rozumienie tegoz pojecia moze w praktyce nastreczac¢ pewnych
watpliwosci interpretacyjnych, przede wszystkim w odniesieniu do
gruntéw zabudowanych budynkami innymi niz mieszkalne oraz obiek-
tami budowlanymi lub urzadzeniami budowlanymi umozliwiajacymi
prawidlowe i racjonalne korzystanie z takich budynkéw. Pozbawione
sensu byloby jednak dziatanie ustawodawcy zmierzajace do kazuistycz-
nego ujecia wszystkich mozliwych stanéw faktycznych, ktére zaistniate
na gruncie spelniatyby przestanki ustawowe. Nie jest takze mozliwe ich
doktadne uszczegdtowienie w doktrynie, z uwagi na wielos¢ réznych
stanow faktycznych. Przy potwierdzaniu przeksztalcenia organ nie moze
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jednak traci¢ z pola widzenia ratio legis wprowadzonych rozwiazan
ustawodawczych zakladajacych powszechny charakter uwltaszczenia.
Zasada rozstrzygania na korzys¢ strony nabiera tu zatem ogromnego
znaczenia.

Sam mechanizm odptatnego przeksztalcenia, do ktérego zastoso-
wanie maja takze przepisy o pomocy publicznej, powoduje, ze Sciez-
ka postepowania organu przy potwierdzaniu uwtaszczenia mocno sie
niekiedy komplikuje. Istotna modyfikacja w zakresie wydawanych za-
$wiadczen jest takze mozliwos¢ kwestionowania przez dotychczaso-
wego uzytkownika wieczystego wysokosci i okresu wnoszenia oplaty
przeksztalceniowej, co powoduje obowiazek jej ustalenia przez or-
gan w drodze decyzji administracyjnej. Dodatkowo odplatny charak-
ter uwlaszczenia zmusza organ do poczynienia dodatkowych ustalen
w zakresie wysokosci i okresu wnoszenia oplaty przeksztalceniowej,
co niekoniecznie jest mozliwe do potwierdzenia tylko i wytacznie na
podstawie danych bedacych w posiadaniu organu.

Przyjety zatem model procedury uwlaszczeniowej, cho¢ co do zasady
stuszny i pozadany spolecznie, ma jednak pewne swoiste uwarunkowa-
nia, ktére wymagaja wyjasnienia zaréwno w doktrynie, jak i na gruncie
orzeczniczym.

THE PROCEDURE AND CONDITIONS FOR THE TRANSFORMATION
OF PERPETUAL USUFRUCT INTO OWNERSHIP

Summary

The right of perpetual usufruct has been operating in the Polish legal system since
the 1960s. The essence of this right consists in the possibility for the perpetual
usufructuary to use land which is publicly owned, to the exclusion of other persons,
along with the right to dispose of it. The content of the right to perpetual usufruct is
therefore similar in substantive terms to the ownership rights, although it is subject
to certain determinants particular only to this law. The limits of the rights of the
perpetual usufructuary are determined not only by the provisions of acts, rules of
social coexistence, but also by the provisions of the agreement for subjecting land
to perpetual usufruct. In addition, the temporary nature of the law and the rules of
payment, including the possibility of updating the annual fee for perpetual usufruct,
meant that for many years legislative activities were undertaken in the scope of
enfranchising perpetual usufruct users.

The Act of 20* July 2018 on the transformation of the right of perpetual usufruct
of land developed for housing purposes into the ownership right to this land per-
formed normative enfranchisement of perpetual usufruct users. The procedure of
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confirming enfranchisement is made by the public administration authority in the
form of a certificate. The requirement to issue a certificate sometimes demands that
the authority conduct a multi-faceted analysis in terms of meeting the conditions for
such enfranchisement. Both the material scope of the act, the content of the issued
certificate and the paid character of the enfranchisement to which the provisions
on state aid apply in practice generate many obligations on the part of the authority
issuing the certificate. Due to the universal character of the enfranchisement process
and some of its specific features, the legal solutions proposed by the legislator in
this area require a more in-depth analysis.

Keywords: enfranchisement — the right of perpetual usufruct — real estate — cer-
tificate
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alternatywnych modeli kompensacji szk6éd medycznych funkcjonuja-
cych w innych porzadkach prawnych oraz przybliza zalozenia projek-
tu ustawy o jakosci w opiece zdrowotnej i bezpieczenstwie pacjenta.
Celem pracy jest ukazanie mozliwych kierunkéw zmian legislacyjnych,
a takze zweryfikowanie, czy zmiany proponowane w projekcie ustawy
uwzgledniaja formulowane w doktrynie wnioski de lege ferenda oraz
czy sa wzorowane na rozwiazaniach przyjetych w innych panstwach.

1. Ogolna charakterystyka oraz ocena polskiego
pozasadowego modelu dochodzenia roszczen
w postepowaniu o ustalenie zdarzenia medycznego

Obowiazujacy w Polsce prawny model dochodzenia roszczen za szkody
medyczne na drodze pozasadowej jest modelem oferujacym postepo-
wanie przed wojewo6dzka komisja do spraw orzekania o zdarzeniach
medycznych'. Postepowanie to zostalo uregulowane w ustawie o prawach
pacjenta i Rzeczniku Praw Pacjenta?, na mocy Ustawy z dnia 28 kwietnia
2011 r. o zmianie ustawy o prawach pacjenta i Rzeczniku Praw Pacjenta
oraz ustawy o ubezpieczeniach obowiazkowych, Ubezpieczeniowym Fun-
duszu Gwarancyjnym i Polskim Biurze Ubezpieczycieli Komunikacyjnych?.

Alternatywnos¢ polskiego modelu polega na zagwarantowaniu po-
zasadowego postepowania w celu dochodzenia roszczen za konkretny
rodzaj szkdd, tj. nastepstw zdarzen medycznych. W prawie odszko-
dowawczym przestankami odpowiedzialnosci sa przede wszystkim
szkoda oraz zwiazek przyczynowy pomiedzy zdarzeniem szkodzacym
a szkoda. Dodatkowo w przypadku odpowiedzialnosci uksztaltowa-
nej na zasadzie winy — przestanka odpowiedzialnosci jest takze wina
sprawcy szkody. Nalezy w tym miejscu zaznaczy¢, ze wina jest pod-
stawowa przestanka odpowiedzialnosci lekarza. Postepowanie przed
wojewo6dzka komisja do spraw orzekania o zdarzeniach medycznych
zostalo uksztaltowane w wielu aspektach odmiennie od tradycyjnego
postepowania na drodze sadowej. Problem przyczynowosci w postepo-
waniu o ustalenie zdarzenia medycznego stat sie przedmiotem badan
w doktrynie*. Abstrahujac jednak od problemu zwiazku przyczyno-

! Dalej takze ,wojewo6dzka komisja”.

2 Ustawa z dnia 6 XI 2008 r. (tekst jedn. Dz.U. 2022, poz. 1876), dalej ,u.p.p."

3 Tekst jedn. Dz.U. 2011 Nr 113, poz. 660, dalej takze ,ustawa wprowadzajaca”.

* Na ten temat zob. E. Baginska, K. Krupa-Lipinska, Zdarzenie medyczne a problem
przyczynowosci, w: Kompensacja szkéd wyniklych ze zdarzeri medycznych. Problematyka
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wego, wskazac nalezy, ze przepisy u.p.p., regulujace postepowanie
przed wojewddzka komisja, nie naktadaja na poszkodowanego ciezaru
udowodnienia winy sprawcy zdarzenia. Odmiennie niz w przypadku
dochodzenia roszczen na zasadach ogélnych w postepowaniu alterna-
tywnym poszkodowany zobowiazany jest jedynie do uprawdopodob-
nienia zdarzenia szkodzacego. Na poszkodowanego nie natozono takze
ciezaru udowodnienia wysokosci szkody — w postepowaniu przed wo-
jewodzka komisja konieczne jest przedstawienie przez wnioskodawce
propozycji wysokosci odszkodowania, jednak jedynym wymogiem co
do propozycji jest utrzymanie jej wysokosci w granicach ,maksymalnej
wysokosci swiadczenia” okreslonej w ustawie.

Zgodnie z art. 67i ust. 1 u.p.p. celem postepowania przed wojewodz-
ka komisja jest ustalenie, czy zdarzenie, ktérego nastepstwem byla
szkoda majatkowa lub niemajatkowa, stanowilo zdarzenie medyczne.
W rozumieniu u.p.p. zdarzeniem medycznym jest zakazenie pacjenta
biologicznym czynnikiem chorobotwdérczym, uszkodzenie ciata lub
rozstrdj zdrowia pacjenta albo smier¢ pacjenta bedace nastepstwem
niezgodnych z aktualna wiedza medyczna: diagnozy?, leczenia® lub
zastosowania produktu leczniczego, wyrobu medycznego, wyposaze-
nia wyrobu medycznego, systemu i zestawu zabiegowego’ lub wyrobu
medycznego do diagnostyki in vitro lub wyposazenia wyrobéw medycz-
nych do diagnostyki in vitro®. Jak zauwaza M. Biatkowski, zestawiajac
obecnie obowiazujaca definicje zdarzenia medycznego z wypracowana
na gruncie orzecznictwa i nauki prawa definicja ,btedu medycznego’,
uzna¢ nalezy, Ze pojecia te sa ze soba zbiezne’.

cywilnoprawna i ubezpieczeniowa, pod red. E. Kowalewskiego, Torun 2011, s. 229-257.

5 Jezeli spowodowala ona niewlasciwe leczenie albo opdznita wlasciwe leczenie,
przyczyniajac sie do rozwoju choroby.

¢ W tym wykonania zabiegu operacyjnego.

7 W rozumieniu przepiséw rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE)
2017/745 z dnia 5 IV 2017 r. w sprawie wyrob6w medycznych, zmiany dyrektywy
2001/83/WE, rozporzadzenia (WE) nr 178/2002 i rozporzadzenia (WE) nr 1223/2009
oraz uchylenia dyrektyw Rady 90/385/EWG i 93/42/EWG (Dz. Urz. UE L 117/1).

8 W rozumieniu przepiséw rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE)
2017/746 z dnia 5 IV 2017 r. w sprawie wyrobéw medycznych do diagnostyki in vitro
oraz uchylenia dyrektywy 98/79/WE i decyzji Komisji 2010/227/UE (Dz. Urz. UEL 117
z5V 2017, str. 176 ze zm.).

® Zob. M. Biatkowski, Kompensacja szkody powstalej przy leczeniu, Poznan 2017,
s. 436 i n. (rozprawa doktorska), https://repozytorium.amu.edu.pl/bitstream/
10593/20802/1/2017_05_09_Doktorat_Micha%c5%82_Bia%c5%82kowski_ostatecz-
na_5_pdf.pdf (dostep: 25 X 2022).



114 KAROLINA SWIATEK

Inni autorzy zauwazaja jednak, ze zdarzenia medyczne nie zawsze
mieszcza sie w ramach tradycyjnego pojecia bledu medycznego.
Przykladowo, zdaniem tych autoréw za btad medyczny nie mozna
uzna¢ zakazenia pacjenta biologicznym czynnikiem chorobotwér-
czym czy tez doprowadzenia do uszkodzenia ciala, rozstroju zdrowia
czy Smierci pacjenta na skutek zastosowania produktu leczniczego
lub wyrobu medycznego'®. Zgodnie z art. 67a ust. 2 u.p.p. przepisy
dotyczace postepowania przed wojewddzka komisja stosuje sie je-
dynie do zdarzen medycznych bedacych nastepstwem udzielania
Swiadczen zdrowotnych w szpitalu. Rozwiazanie to stalo sie przed-
miotem krytyki w piSmiennictwie. W doktrynie zaprezentowano
stanowisko, zgodnie z ktérym model kompensacji szk6d medycznych
powinien mie¢ charakter powszechny i obejmowac swoim zakresem
szkody wyrzadzone przez wszystkich swiadczeniodawcéw, ponie-
waz z punktu widzenia pacjenta nie ma znaczenia przez jakiego
Swiadczeniodawce szkoda zostata wyrzadzona''. Jak podkreslono —
uprawnienie do uzyskania odszkodowania i zados¢uczynienia nie
powinno by¢ uzaleznione od wtasciwosci podmiotu ponoszacego
odpowiedzialno$¢?. W zwiazku z tym slusznie postuluje sig, aby
rozszerzy¢ pozasadowy tryb dochodzenia odpowiedzialnosci za
szkody medyczne na uszczerbki doznane przez pacjentéw w toku
leczenia poza szpitalem'.

Whniosek o ustalenie zdarzenia medycznego moze ztozy¢ poszkodo-
wany pacjent lub jego przedstawiciel ustawowy, a w przypadku smier-
ci poszkodowanego — jego spadkobiercy. Wlaczenie spadkobiercow
do kregu podmiotéw uprawnionych do ztozenia wniosku o ustalenie
zdarzenia medycznego jest szeroko krytykowane w pismiennictwie.
Wskazuje sie, ze przyjecie takiego rozwigzania catkowicie odbiega od
zasad kompensacji krzywdy na gruncie prawa cywilnego, w ktérym
co do zasady uprawnieni do zados$¢uczynienia sa najblizsi zmartego,

10 E, Kowalewski, M. Sliwka, M. Watachowska, Kompensacja szkéd wyniklych z ,ble-
dow medycznych”. Ocena projektowanych rozwigzai prawnych, ,Prawo i Medycyna” 2010,
nr 4/41(12), s. 26.

1 Ibidem, s. 24.

12 Ibidem.

13 E. Baginska, Alternatywne modele kompensacji szkod wyrzqdzonych przy leczeniu - ana-
liza poréwnawcza, w: System prawa medycznego, t. 5, Odpowiedzialnosc prywatnoprawna, pod
red. E. Baginskiej, Warszawa 2021, s. 103.
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ktérych taczyta ze zmarlym szczegdlna wiez!*. Zauwaza sie w zwiazku
z tym, ze takie odstepstwo prowadzi¢ moze do nieracjonalnych sytuacji,
w ktérych swiadczenia dochodzi¢ bedzie osoba niezwiazana emocjo-
nalnie ze zmarlym (niedoznajaca krzywdy po jego $mierci) czy nawet
gmina bedaca wylacznym spadkobierca zmartego™.

Na mocy art. 67d ust. 1 pkt 9 u.p.p. podmiot skladajacy wniosek
zobowiazany jest do przedstawienia w nim propozycji wysokosci od-
szkodowania i zados¢uczynienia. W praktyce obowiazek ten okazuje sie
niemalze bezcelowy, gdyz pozostate przepisy ustawy nie zobowiazuja
ubezpieczyciela czy podmiotu leczniczego ani do uwzglednienia, ani
do zbadania zasadnosci wysokosci propozycji przedstawionej przez
podmiot skfadajacy wniosek, a wojewddzkie komisje nie sa uprawnione
do orzekania o wysokosci odszkodowania i zado$¢uczynienia. W kon-
sekwencji przedstawienie propozycji sSwiadczenia przez wnioskodawce
rzadko wywoluje istotne dla wnioskodawcy skutki. Przedstawienie
we wniosku propozycji odszkodowania i zados¢uczynienia okazuje
sie znaczace w sytuacji, w ktorej ubezpieczyciel albo kierownik pod-
miotu leczniczego prowadzacego szpital, w terminie 30 dni od dnia
otrzymania wniosku, nie przedstawia swojego stanowiska w sprawie.
Zgodnie z art. 67d ust. 6 u.p.p. nieprzedstawienie stanowiska jest row-
noznaczne z akceptacja wniosku w zakresie dotyczacym okolicznosci
w nim wskazanych oraz proponowanej wysokosci odszkodowania
i zados$¢uczynienia. W sytuacji, w ktorej ubezpieczyciel albo kierownik
podmiotu leczniczego przedstawia stanowisko w sprawie, przedstawio-
na przez wnioskodawce we wniosku propozycja wysokosci odszkodo-
wania i zado$¢uczynienia staje sie w istocie bez znaczenia, ze wzgle-
dow opisanych powyzej. Postepowanie przed wojewddzka komisja
ma doprowadzi¢ do ustalenia, czy doszto do zdarzenia medycznego.
Po przeprowadzeniu postepowania wojewodzka komisja, nie pézniej
niz w terminie 4 miesiecy od dnia ztozenia wniosku, wydaje pisemne,

1 M. Nesterowicz, M. Watachowska, Odpowiedzialnosc za szkody wyrzqdzone przy lecze-
niu w zwigzku z nowym pozasqdowym systemem kompensacji szkéd medycznych, w: Kompen-
sacjaszkod...,s. 27 in.; M.P. Ziemiak, Postepowanie przed wojewodzkimi komisjami do spraw
orzekania o zdarzeniach medycznych. Wybrane aspekty, w: Kompensacja szkod..., s. 170 i n.

1% K. Baczyk-Rozwadowska, Koncepcja no fault compensation a polski system kompensacji
szkéd doznanych w nastepstwie zdarzert medycznych, w: Wspélczesne problemy prawa zobo-
wigzat, pod red. ]. Haberko, A. Olejniczaka, A. Pyrzynskiej, D. Sokotowskiej, Warszawa
2015,5.831in.
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zawierajace uzasadnienie orzeczenie o zaistnieniu zdarzenia medycz-
nego albo o braku takiego zdarzenia'®. Kolejnym etapem jest przed-
stawienie podmiotowi skladajacemu wniosek przez ubezpieczyciela
podmiotu leczniczego albo przez podmiot leczniczy prowadzacy szpital,
jezeli szpital nie posiada ubezpieczenia, propozycji odszkodowania
izado$c¢uczynienia — na mocy art. 67k ust. 2 u.p.p."” Propozycja nie moze
by¢ wyzsza niz okreslona w ustawie maksymalna wysokos¢ swiadcze-
nia. Ponadto ubezpieczyciel przy ustalaniu wysokosci odszkodowania
i zados¢uczynienia musi kierowac sie szczegétowymi warunkami i za-
kresem ustalania wysokosci swiadczenia oraz jego wysokoscia w od-
niesieniu do jednego pacjenta w przypadku poszczegdlnych rodzajow
zdarzen medycznych, co reguluje rozporzadzenie Ministra Zdrowia
w sprawie szczeg6lowego zakresu oraz warunkéw ustalania wysokosci
$wiadczenia w przypadku zdarzenia medycznego'®. Rozporzadzenie to
okredla jedynie maksymalne kwoty swiadczenia, nie okreslajac kwot
minimalnych.

Art. 67k ust. 5 u.p.p. naklada na podmiot sktadajacy wniosek zobo-
wiazanie do zlozenia ubezpieczycielowi, za posrednictwem wojewo6dz-
kiej komisji, oSwiadczenia o przyjeciu albo o odrzuceniu propozycji.
W przypadku przyjecia propozycji Swiadczenia, na mocy art. 67k ust. 6
u.p.p. podmiot sktadajacy wniosek zobowiazany jest takze do ztozenia
os$wiadczenia o zrzeczeniu sie wszelkich roszczen o odszkodowanie
i zadoS¢uczynienie pieniezne za doznana krzywde, mogacych wynika¢
ze zdarzen uznanych przez wojewddzka komisje za zdarzenie me-
dyczne w zakresie szkdd, ktére ujawnily sie do dnia ztozenia wnio-
sku. W przypadku odrzucenia propozycji $wiadczenia mozliwe jest

16 Orzeczenie to dorecza sie podmiotowi sktadajacemu wniosek, kierownikowi pod-
miotu leczniczego prowadzacego szpital oraz ubezpieczycielowi podmiotu leczniczego.
Podmioty te moga nastepnie ztozy¢ umotywowany wniosek o ponowne rozpatrzenie
sprawy.

7 Do ztozenia takiej samej propozycji zobowiazany jest podmiot leczniczy prowa-
dzacy szpital w przypadku wyczerpania sumy ubezpieczenia w odniesieniu do wszyst-
kich zdarzen medycznych w szpitalu, ktérych skutki sa objete umowa ubezpieczenia
zawarta z ubezpieczycielem albo w przypadku niezawarcia przez podmiot leczniczy
takiej umowy.

18 Rozporzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 27 VI 2013 r. w sprawie szczegdtowego
zakresu oraz warunkow ustalania wysokos$ci swiadczenia w przypadku zdarzenia me-
dycznego (Dz.U. 2013, poz. 750), dalej ,rozporzadzenie w sprawie ustalania wysokosci
$wiadczenia w przypadku zdarzenia medycznego”.
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skierowanie sprawy do rozpoznania na drodze sadowej, a sad cywilny
nie bedzie zwiazany orzeczeniem wojewoddzkiej komisji co do ustalenia
zaistnienia zdarzenia medycznego.

Uksztaltowanie ostatniego etapu postepowania przed wojewd6dzka
komisja budzi w doktrynie wiele zastrzezen, w tym m.in. co do zapew-
nienia rownosci stron postepowania. Zauwaza sie, ze ustawa przyznaje
ubezpieczycielowi (lub podmiotowi leczniczemu) kompetencje do
jednostronnego ustalania wysokosci odszkodowania i zados¢uczy-
nienia w propozycji kierowanej do wnioskodawcy'. Wnioskodawcy
z kolei nie przyznano zadnego narzedzia pozwalajacego na weryfikacje
przedstawionej propozycji ani innych instrumentéw ochrony praw. Rola
wojewddzkiej komisji w postepowaniu sprowadza sie jedynie do usta-
lenia, czy doszto do zdarzenia medycznego. Wojewo6dzka komisja nie
ma zadnego wplywu na wysokos¢ swiadczenia proponowanego pod-
miotowi sktadajacemu wniosek — nie ma uprawnien do ksztattowania
wysokosci $wiadczenia ani uprawnien do weryfikacji przedstawionej
przez ubezpieczyciela (podmiot leczniczy) propozycji. Brak takich
uprawnien czesto skutkuje przedstawianiem przez ubezpieczycieli
(podmioty lecznicze) skrajnie niskich propozycji $wiadczenia. Dziatal-
nos¢ wojewddzkich komisji jest stale monitorowana przez Rzecznika
Praw Pacjenta. Jak wynika ze sprawozdania Rzecznika Praw Pacjenta
z przestrzegania praw pacjenta w 2021 r. — w postepowaniach przed
wojewodzkimi komisjami niejednokrotnie dochodzilo do skadania
propozycji Swiadczenia w wysokosci 1 z1*. Jest to wynikiem zaréwno
wadliwego prawnego uksztalttowania ostatniego etapu postepowania,
jakibraku okreslenia w u.p.p. oraz rozporzadzeniu w sprawie ustalania
wysokosci swiadczenia w przypadku zdarzenia medycznego minimal-
nych kwot swiadczenia za poszczegolne rodzaje zdarzen medycznych.
Niskie propozycje swiadczen doprowadzaja z kolei do tego, ze pacjenci
bardzo rzadko decyduja sie na ich zaakceptowanie. W 2019 r. woje-
wodzkie komisje wydaty tacznie 302 orzeczenia o zaistnieniu zdarzenia
medycznego, a jedynie w 25 sprawach wnioskodawcy zaakceptowali

19 K. Krupa-Lipinska, Dochodzenie odszkodowania w trybie pozasqdowym, w: System
prawa medycznego..., s. 952in.

20 Zob. Sprawozdanie Rzecznika Praw Pacjenta z przestrzegania praw pacjenta
w2021, s.90, https://www.gov.pl/web/rpp/sprawozdanie-za-2021-rok (dostep: 19 IX
2022).
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przedstawione propozycje odszkodowania/zados$¢éuczynienia?'. Nie-
mniej jednak nawet ustalone w ustawie maksymalne kwoty swiadczenia
sa stosunkowo niskie, co takze jest przedmiotem krytyki w doktrynie®.

Ustawodawca w spos6b wadliwy uregulowat takze konsekwencje
zwiazane z akceptacja przez pacjenta przedstawionej mu propozycji
$wiadczenia. Przyjmujac propozycje, pacjent jednoczesnie zrzeka sie
wszelkich roszczen o odszkodowanie i zados¢uczynienie pieniezne za
szkody, ktore ujawnity sie do momentu ztozenia wniosku o ustalenie
zdarzenia medycznego, co zdaniem M. Swiderskiej nasuwa watpliwosci
co do zgodnosci takiego uregulowania z zagwarantowanym w art. 45
Konstytucji RP prawem do sadu®. Wskazuje sie rowniez, ze aktualne
uksztattowanie prawnego modelu dochodzenia roszczen przez pacjen-
téw na drodze pozasadowej podwaza rzeczywista alternatywnos¢ tego
modelu?**. Koniecznos¢ zrzeczenia sie przez wnioskodawce wszelkich
roszczen powoduje zagrozenie, ze doznana przez niego szkoda lub
krzywda nie zostanie w pelni skompensowana, zwlaszcza ze polski
model kompensacji szkéd medycznych na drodze pozasadowej nie
zaktada dazenia do pelnej kompensacji szkody. Dodatkowo, jak za-
uwaza K. Baczyk-Rozwadowska, model ten ma charakter fakultatywny
i zarazem wylaczny, poniewaz poszkodowany ma mozliwos¢ wyboru
pomiedzy droga sadowa a tzw. trybem komisyjnym, z zastrzezeniem,
ze akceptacja s$wiadczen w systemie alternatywnym wylacza roszcze-
nie o odszkodowanie uzupelniajace na podstawie przepiséw Kodek-
su cywilnego®. W takiej sytuacji istnieje ryzyko, ze poszkodowany
zdarzeniem medycznym uzyska w postepowaniu przed wojewddzka
komisja srodki, ktére tylko czesciowo pokryja doznana szkode, a po-
szkodowany pozostanie bez mozliwosci dochodzenia pozostalej czesci
odszkodowania przed sadem. W zwiazku z powyzszym w literaturze
postuluje sie, aby w przypadku nieuzyskania pelnej kompensacji moz-
liwe bylo dochodzenie pozostatej czesci odszkodowania na zasadach
ogolnych?®.

2 Tbidem.

22 Zob. M. Nesterowicz, M. Watachowska, op. cit., s. 25 i n.

2 M. Swiderska, Zgoda uprawnionego a postepowanie przed wojewédzkimi komisjami
odszkodowawczymi, w: Kompensacja szkod wyniklych..., s. 225.

2 Zob. m.in. M. Nesterowicz, M. Watachowska, op. cit., s. 29; K. Krupa-Lipiniska,
op. cit., s. 955.

» K. Baczyk-Rozwadowska, Koncepcja no fault compensation..., s. 79.

26 Tak M. Nesterowicz, M. Walachowska, op. cit., s. 30.
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Mimo zZe przepisy u.p.p. przewiduja w okreslonych okolicznosciach
mozliwo$¢ ztozenia wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy lub skar-
gi o stwierdzenie niezgodnosci z prawem orzeczenia wojewddzkiej
komisji, to jednak stwierdzi¢ nalezy, ze zapewnione w ustawie srodki
zaskarzenia sa niewystarczajace dla ochrony intereséw poszkodowa-
nych zdarzeniami medycznymi. Przyktadowo — skarga o stwierdzenie
niezgodnosci z prawem moze by¢ oparta wytacznie na naruszeniu prze-
pisow proceduralnych. Zauwazy¢ nalezy, ze niemozliwe jest natomiast
oparcie skargi na zarzutach uchybienn w zakresie prawa materialnego,
np. w przedmiocie zasadnosci merytorycznego rozstrzygniecia spra-
wy?. Z kolei wniosek o ponowne rozpoznanie sprawy stuzy jedynie
ponownemu zbadaniu, czy doszto do zdarzenia medycznego, czy tez
nie, co jest niewystarczajace np. w sytuacji, w ktérej poprawnie orze-
czono o istnieniu zdarzenia medycznego, natomiast na dalszym etapie
postepowania przedstawiono razaco zanizona propozycje odszkodo-
wania i zados$¢uczynienia. Zdaniem E. Baginskiej, zastosowane w u.p.p.
rozwiazania prawne nie zapewniaja nawet minimalnego stopnia ochro-
ny wnioskodawcy, ktéra mogtaby wyrazac sie np. w uprawnieniu do
weryfikowania przez wojewddzka komisje wysokosci odszkodowania
zaproponowanego przez ubezpieczyciela (albo podmiot leczniczy pro-
wadzacy szpital)?.

Wadliwa konstrukcja prawna polskiego prawnego alternatywnego
modelu kompensacji szk6d medycznych doprowadzila do jego skrajnej
nieefektywnosci. W uzasadnieniu ustawy wprowadzajacej polski model
do systemu prawnego wskazano, ze zalozeniem projektu jest zmniej-
szenie obcigzenia sadéw powszechnych postepowaniem w sprawie
odszkodowan za bledy medyczne. Zaktadano, ze liczba pozwow skla-
danych do sadéw powszechnych zmniejszy sie maksymalnie o ok. 70%.
Wykresy 1 i 2 przedstawiaja liczbe spraw, ktére w latach 2004-2021
wplywaly do sadéw I instancji, o odszkodowanie za szkody wyrzadzone
przez stuzbe zdrowia.

% M. Gaska, Art. 67m, teza 1, w: Ustawa o prawach pacjenta i Rzeczniku Praw Pacjenta.
Komentarz, pod red. L. Boska, Warszawa 2020, Legalis.

# Szerzej zob. E. Baginska, Dziatalnos¢ wojewdédzkich komisji do spraw orzekania o zda-
rzeniach medycznych a wykonywanie wladzy publicznej, w: Kompensacja szkod..., s. 155 i n.
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Wykres 1. Liczba nowych spraw o odszkodowanie za szkody wyrzadzone przez stuzbe
zdrowia zarejestrowanych w sadach rejonowych w latach 2004-2021.

Zrédto: opracowanie wilasne na podstawie danych uzyskanych z Ministerstwa Sprawiedliwoéci w ramach
dostepu do informacji publicznej.
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Wykres 2. Liczba nowych spraw o odszkodowanie za szkody wyrzadzone przez stuzbe
zdrowia zarejestrowanych w sadach okregowych w I instancji w latach 2004-2021.

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie danych uzyskanych z Ministerstwa Sprawiedliwosci w ramach
dostepu do informacji publicznej.
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Jak wynika z przeprowadzonych badan — nieznacznie zmniejszyla
sie liczba spraw o odszkodowanie za szkody wyrzadzone przez stuzbe
zdrowia wnoszonych do sadéw rejonowych. W latach 2004-2011 do
sadow tych wplywato w przyblizeniu srednio 285 spraw rocznie, na-
tomiast w latach 2012-2021 liczba ta spadla do $rednio ok. 168. Licz-
ba nowych spraw w sadach rejonowych o odszkodowanie za szkody
wyrzadzone przez stuzbe zdrowia zmniejszyta sie zatem o ok. 40%
po wejsciu w zycie ustawy wprowadzajacej, a nie jak zaktadano o 70%.
Nalezy mie¢ przy tym na uwadze, ze na zmniejszenie liczby spraw
wnoszonych do sadéw rejonowych wplyw moga mie¢ rézne czynniki,
a nie tylko funkcjonowanie wojewddzkich komisji do spraw orzekania
o zdarzeniach medycznych.

W sadach okregowych jako do sadéw linstancji w latach 2004-2011
wplywalo rocznie srednio ok. 645 nowych spraw o odszkodowanie za
szkody wyrzadzone przez stuzbe zdrowia, a w latach 2012-2021 liczba
ta wzrosta do srednio ok. 693 nowych spraw na rok. Nalezy zauwazy¢
rowniez, ze wzrost pozwow sktadanych do sadéw okregowych moze
miec¢ bezposredni wplyw na spadek liczby spraw, ktére wplywaja do
sadow rejonowych, co dodatkowo uwidacznia bezowocnos¢ polskiego
modelu. Takie statystyki zdecydowanie nie przemawiaja na korzys¢
konstrukcji prawnej polskiego modelu dochodzenia roszczen przez
pacjentéw na drodze pozasadowej i sygnalizuja pilna potrzebe zmian
legislacyjnych.

2. Wybrane zagraniczne prawne modele kompensacji szkod
medycznych

2.1. Nowa Zelandia

Nowozelandzki prawny model kompensacji szkéd wyrzadzonych przy
leczeniu regulowany jest przez Accident Compensation Act 2001%
(ACA). Celem ACA jest zapewnienie sprawiedliwego i trwatego syste-
mu zarzadzania szkodami osobowymi, w tym zapewnienie kompensacji
szkéd osobom poszkodowanym?. Ustawa ta obejmuje swym zakre-
sem réznego rodzaju szkody na osobie, w tym takze szkody medyczne

# Accident Compensation Act 2001, Public Act 2001 No 49, Date of assent 19 IX
2001, Version as at 1 X 2022.
30 Zob. Section 3 of Accident Compensation Act 2001.
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(treatment injuries), ktére stanowia wycinek rozbudowanego systemu
kompensacji szkéd na osobie bedacych wynikiem réznego rodzaju
wypadkéw?'. Model nowozelandzki, z uwagi na objecie swym zakresem
bardzo duzej liczby zdarzen, w wyniku ktérych moze powstac szkoda
na osobie, okresli¢ mozna jako system w pelni kompleksowy?.
Chociaz Nowa Zelandia jest krajem, w ktérym panuje odmienny niz
w Polsce system prawny — system common law, to niektdére rozwiazania
przyjete w nowozelandzkim modelu zasluguja na uwage polskiego
ustawodawcy. Interesujaca w tym zakresie jest np. definicja szkody me-
dycznej (treatment injury). ACA definiuje szkode medyczna jako szkode
doznana przez osobe (i) oczekujaca (seeking) leczenia od jednego lub
wiekszej liczby zarejestrowanych specjalistow ds. zdrowia (registered
health professionals) lub (ii) otrzymujaca leczenie od (lub pod nadzorem)
jednego lub wiekszej liczby zarejestrowanych specjalistow ds. zdrowia,
lub (iii) osobe, ktéra doznata zakazenia, ktére jest szkoda medyczna®.
Jednoczesnie jest to szkoda, ktéra powstata w wyniku leczenia i nie
stanowi zwyczajnego’* nastepstwa leczenia. Szkoda medyczna w rozu-
mieniu nowozelandzkiej ustawy jest takze szkoda doznana w wyniku le-
czenia prowadzonego w ramach badania klinicznego w okolicznosciach
szczegdtowo opisanych w ustawie®. Zdaniem A.M. Farrell, S. Devaney
oraz A. Dar pojecie szkody medycznej w modelu nowozelandzkim
zostalo skonstruowane w sposoéb, ktéry zapewnia objecie systemem
calosci szkéd wyrzadzonych przy leczeniu, tj. tak, aby mozliwe bylto

31 Ustawa nowozelandzka obejmuje swym zakresem przyktadowo takze szkody
powstate wskutek wypadkéw drogowych, szkody psychiczne (mental injuries) powstale
na skutek przestepstw, szkody powstale wskutek wypadkéw przy pracy itp.

32 Tak np. C. Brown, Deterrence in tort and no fault: The New Zealand experience, ,Cali-
fornia Law Review” 1985, nr 3(73), s. 976-1002.

3 Réwniez w tym aspekcie zauwazalna jest réznica pomiedzy ustawa polska a usta-
wa nowozelandzka, ktéra nie uzaleznia mozliwosci uzyskania kompensacji szkody
na drodze pozasadowej od tego, czy szkoda ta zostala doznana w wyniku udzielania
Swiadczen zdrowotnych w szpitalu.

3 Poprzez zwyczajne nastepstwo leczenia nalezy rozumie¢ takie nastepstwo, ktére
jest mozliwe do przewidzenia przy uwzglednieniu wszystkich okolicznosci leczenia,
w tym stan zdrowia pacjenta w momencie podejmowania leczenia oraz aktualna w mo-
mencie leczenia wiedze medyczna.

¥ Ustawa nowozelandzka dodatkowo precyzuje, ze szkoda medyczna nie jest szkoda
na osobie, ktdra jest catkowicie lub w znacznym stopniu spowodowana podstawowy-
mi warunkami zdrowotnymi danej osoby, ani szkoda na osobie, ktéra jest wynikiem
nieuzasadnionego wstrzymywania sie lub opdzniania zgody na poddanie sie leczeniu.
Réwniez fakt, ze leczenie nie przyniosto pozadanego rezultatu, nie stanowi sam w sobie
szkody medycznej.
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wynagrodzenie zaréwno szkdéd mozliwych do przewidzenia i zapobie-
zenia, jak i szkéd catkowicie nieprzewidywalnych?.

W ACA zdefiniowane zostato takze pojecie leczenia (treatment). Po-
przez leczenie rozumie sie udzielanie swiadczen leczniczych, diagno-
zowanie, profilaktyke, podejmowanie decyzji w zakresie udzielenia
$wiadczen albo odmowy udzielenia $wiadczen, catkowity brak leczenia
lub brak leczenia w odpowiednim czasie, awarie jakiegokolwiek sprzetu,
urzadzenia lub narzedzia wykorzystywanego jako czes¢ procesu lecze-
nia zarowno w trakcie leczenia, jak i po leczeniu¥, a takze stosowanie
réznych systeméw wsparcia (w tym polityk, proceséw, praktyk i sys-
teméw administracyjnych), ktére sa wykorzystywane przez placéwke
lub osobe prowadzaca leczenie oraz bezposrednio wspieraja leczenie.

Accident Compensation Act 2001 zdecydowanie zastuguje na uwa-
ge — slowniczek tej ustawy jest rozbudowany, przemyslany i wydaje
sie, ze pozwala na precyzyjne ustalenie, ktdre szkody beda szkodami
medycznymi w rozumieniu tego aktu prawnego. Dodatkowo, w przeci-
wienstwie do polskiej ustawy, ACA nie ogranicza sie jedynie do szkod
wyrzadzonych wskutek udzielania swiadczen zdrowotnych w szpita-
lu. Rozwiazanie przyjete w Nowej Zelandii, zgodnie z ktérym szkoda
medyczna jest szkoda wyrzadzona przez registered health professional,
uzna¢ nalezy za zdecydowanie bardziej trafne niz rozwiazanie przyjete
w Polsce. Pozytywnie nalezy oceni¢ takze cel ustawy nowozelandz-
kiej, ktérym jest doprowadzenie do naprawienia szkody, odmiennie
niz w przypadku postepowania przed wojewddzka komisja do spraw
orzekania o zdarzeniach medycznych, ktérego celem jest ustalenie, czy
doszto do zdarzenia medycznego.

Wypracowany w Nowej Zelandii prawny model kompensacji szkdd
medycznych na drodze pozasadowej jest zaliczany do tzw. systeméw
no-fault. Cecha charakterystyczna tego typu systemow jest kompensacja
szkdéd bez koniecznosci wykazywania winy sprawcy. W tych systemach
co do zasady wystarczajace bedzie wykazanie szkody oraz zwiazku
przyczynowego pomiedzy szkoda a zdarzeniem szkodzacym.

Prawny model kompensacji szkéd na osobie opiera si¢ na dziata-
niu panstwowej instytucji odpowiedzialnej za wyplate swiadczen na
rzecz poszkodowanych — Accident Compensation Corporation (ACC),

% AM. Farrell, S. Devaney, A. Dar, No-fault compensation schemes for medical injury:
A review, Scottish Government Social Research 2010, s. 17 in.

% Obejmuje to takze protezy i implanty (z wyjatkiem sytuacji, w ktérej ,awaria” pro-
tezy lub implantu jest wynikiem dziatania interwencyjnego lub normalnego zuzycia).
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finansowanej m.in. z réznego rodzaju podatkéw i skladek. Tym, co
wyréznia model nowozelandzki, jest fakt, ze co do zasady zadna oso-
ba fizyczna nie moze wszcza¢ postepowania niezaleznie od Accident
Compensation Act 2001 na podstawie jakiegokolwiek przepisu prawa
lub ustawy, w jakimkolwiek sadzie w Nowej Zelandii, o odszkodowanie
wynikajace bezposrednio lub posrednio ze szkody na osobie objetej
ACA lub szkody na osobie objetej ustawami poprzedzajacymi ACA.

Poszkodowany pacjent, na mocy przepiséw ACA moze uzyskac
kompensacje szkody w postaci réznego rodzaju uprawnien odszkodo-
wawczych (entitlements). Uprawnienia odszkodowawcze przewidziane
w ACA to m.in. koszty rehabilitacji, leczenia, rehabilitacji spotecznej
i zawodowej, uprawnienie do kompensacji utraconych zarobkéw, od-
szkodowanie za utrate potencjalnych mozliwosci zarobkowych, odszko-
dowanie dla najblizszych zmarlego pozostajacych na jego utrzymaniu,
ryczattowe odszkodowanie za trwate uszkodzenie ciata, zasitki pogrze-
bowe czy zasilki dla najblizszych oséb zmartego. ACA nie przewiduje
jednak swiadczenia w postaci zados¢uczynienia za krzywde. Z poczatku
model nowozelandzki przewidywal kompensacje krzywdy, jednakze
w 1999 r., ze wzgledu na niewydolnos$¢ finansowa systemu, koniecz-
na stala sie rezygnacja z zapewnienia tego swiadczenia. Jak zauwaza
K. Baczyk-Rozwadowska, pozyskanie dostatecznych srodkéw na wy-
plate Swiadczen kompensacyjnych w systemach no fault stanowi czesto
powazny problem, ktérego efektem moze by¢ kryzys finansowy. Z kolei
skutkiem takiego kryzysu niejednokrotnie okazuje sie koniecznos¢
ograniczenia zakresu lub/i wysokosci wyplacanych $§wiadczen, tak jak
mialo to miejsce w przypadku rezygnacji z wyplacania zados¢uczynienia
w modelu nowozelandzkim?.

Pacjent chcacy uzyska¢ odszkodowanie lub uprawnienie na mocy
ACA powinien ztozy¢ odpowiedni wniosek o swiadczenie do ACC. Ter-
min przewidziany na zgloszenie zadania to 12 miesiecy od dnia, w kt6-
rym szkoda doznana przez pacjenta zostata rozpoznana przez profesjo-
naliste (health professional) jako szkoda medyczna, lub 12 miesiecy od
dnia, w ktérym pacjent zaczat odczuwa¢ skutki szkody (zaczat poszu-
kiwa¢ leczenia, wystapily pierwsze objawy, wczesniejsze objawy nie
dawaty podstaw do stwierdzenia, ze pacjent doznal szkody medycz-
nej, i inne podobne przypadki). Wigkszo$¢ roszcezen jest rozpatrywana

3 Zob. szerzej na ten temat K. Baczyk-Rozwadowska, Odpowiedzialnosc¢ cywilna za
szkody wyrzadzone przy leczeniu, Torun 2007, s. 229 i n.
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w terminie 21 dni od dnia zlozZenia wniosku, ale jezeli wymagane sa
dodatkowe informacje, termin ten nie powinien przekraczac 4 miesiecy
od dnia ztozenia wniosku. Wyjatkiem sa szczegolnie skomplikowane
sprawy, dla ktérych termin rozpatrzenia moze by¢ przedtuzony o kolej-
ne 2 miesigce, po uprzednim zawiadomieniu wnioskodawcy. Zgtoszenia
urazOw leczniczych sa rozpatrywane przez Treatment Injury Centre
(TIC)®.

Co istotne i odmienne od modelu polskiego — w Nowej Zelandii pa-
cjenci maja prawo do odwotania od decyzji ACC. Mozliwe jest ztozenie
wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy przez ACC albo zwrdcenie
sie o ocene zasadnosci roszczenia do Dispute Resolution Services Ltd.
(DRS) — spétki zaleznej ACC. DRS po rozpatrzeniu wniosku wydaje
rozstrzygniecie, ktére jest wigzace dla ACC. Od orzeczen DRS przystu-
guje prawo odwotania do sadu, jednak odwotanie takie mozna oprze¢
jedynie na uchybieniach proceduralnych.

2.2. Niemcy

Niemiecki model dochodzenia roszczen przez pacjentéw charaktery-
zuje sie typowo procesowymi podstawami prawnymi, jednak dzieki
rozbudowanym systemom ubezpieczeniowym wyksztalcit w praktyce
instytucje zblizone do rozwiazan znanych z systeméw no-fault. Oso-
by poszkodowane w wyniku btedéw i zaniedban medycznych maja
mozliwos$¢ korzystania z leczenia, rehabilitacji i wsparcia finansowego
w ramach panstwowego i prywatnego systemu ubezpieczen i opieki.
Czesto nie zachodzi zatem w ogdle koniecznos¢ poszukiwania rekom-
pensaty w tradycyjnym postepowaniu sadowym. Sprawy o odszkodo-
wanie za szkody medyczne w Niemczech tocza sie wlasnie w ramach
wypracowanego tam systemu ubezpieczeniowego i czesto zamykaja
sie w toku postepowania likwidacyjnego na poziomie ubezpieczyciela
jednostki stuzby zdrowia lub pracownika stuzby zdrowia. W sytuacji,
w ktorej poszkodowany pacjent nie akceptuje propozycji ubezpieczy-
ciela, przystluguje mu prawo do zainicjowania procesu sadowego lub
skorzystania z ustug osrodka mediacji. Mediacja odgrywa w niemieckim
modelu bardzo wazna role i jest zazwyczaj o wiele bardziej optacal-
nym rozwiazaniem zaréwno dla poszkodowanych (wierzycieli), jak

¥ Informacja o wynikach kontroli NIK Pozasgdowe dochodzenie roszczeri przez pacjentow,
KZD.430.005.2018, Nr ewid. 163/2018/P/18/057/KZD, s. 82.
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i dluznikéw, gdyz ma bezplatny charakter, w przeciwienstwie do sporu
sadowego, w przypadku ktérego poszkodowany ponosi ryzyko bycia
obcigzonym kosztami sadowymi w razie przegranej. Zasadniczo, je-
zeli centrum mediacji uzna, ze zaistniata szkoda, a odpowiada za nia
pracownik stuzby zdrowia, to poszkodowany moze ponownie zwrdci¢
sie do ubezpieczyciela z zadaniem zaplaty odszkodowania. Osrodki
mediacji w Niemczech ciesza sie sporym zainteresowaniem i poszano-
waniem, wedtug statystyk nawet 85% spraw spornych konczy sie poro-
zumieniem zawartym na podstawie opinii osrodka mediacji. Co wie-
cej, w pozostatych 15% przypadkdw, kiedy poszkodowany wystepuje
nastepnie do sadu, sad najczesciej orzeka zgodnie z opinia osrodka
mediacji. Ich estyma wynika prawdopodobnie z tego, ze sa niezalez-
nymi organizacjami, obsadzonymi przez zespoty prawnikow i lekarzy,
a opinie w sprawie szkdd sporzadzaja lekarze dzialajacy catkowicie pro
bono. Oprécz doradzania w sprawach odszkodowan medycznych centra
mediacji opracowuja takze kompleksowe statystyki z rozpatrywania
przedstawianych im wnioskow, ktore sa corocznie gromadzone przez
Federalne Stowarzyszenie Medyczne®.

W Niemczech zostal utworzony takze specjalny fundusz, w ramach
ktorego roszczen moga dochodzi¢ osoby zarazone wirusem HIV na
skutek transfuzji krwi. Fundusz ten zapobiega kierowaniu roszczen
przeciwko centrom krwiodawstwa. Rozwiazania takie zastuguja na
uwage, gdyz pokazuja, iz mozliwe jest stworzenie w ramach systemu
prawnego réznych modeli kompensacji szkéd medycznych bez ko-
niecznosci kierowania spraw na droge sadowa, w zaleznosci od rodzaju
doznanej szkody. Pierwowzorem w tym wypadku jest system francuski.

2.3. Francja

Francuski model jest zdecydowanie jednym z najbardziej zréznico-
wanych. Odpowiedzialnos¢ za szkody medyczne we Francji moze by¢
zaréwno uzalezniona od winy sprawcy, jak i by¢ od niej niezalezna,
tj. oparta na zasadzie ryzyka. W obu przypadkach odpowiedzialnos¢
powiazano z obowiazkowym ubezpieczeniem OC podmiotéw udzie-
lajacych swiadczen zdrowotnych?*!. System francuski przewiduje takze

40 Ibidem, s. 80.
4 K. Baczyk-Rozwadowska, Szwedzki model NFPI i francuski system kompensacji szkéd
medycznych, w: Kompensacja szkod..., s. 54.
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odrebne tryby dochodzenia roszczen dla szczegdlnego rodzaju szkod,
np. zakazenia wirusem HIV lub wirusowym zapaleniem watroby typu B
w wyniku transfuzji krwi. Do szkéd nazywanych ,ryzykami terapeutycz-
nymi’, ktére ze wzgledu na swoja istote nie sa objete odpowiedzialno-
$cia cywilna stosuje sie reguty gwarancyjnej odpowiedzialnosci panstwa
na zasadach stusznosci (koncepcja la solidarité nationale). Zréznicowanie
modelu jest czynnikiem pozytywnym, wplywajacym na jego komplet-
nos¢, gdyz co do zasady w ramach modelu kompensowany ma by¢
kazdy rodzaj szk6d medycznych, bez wzgledu na przyczyne powstania
szkody czy status prawny podmiotu odpowiedzialnego za wyrzadzenie
szkody*?. Francuski system kompensacji szkéd medycznych mozna
okresli¢ systemem zamknietym, poniewaz faczy on w sobie rézne pod-
stawy odpowiedzialnosci — na zasadzie winy, na zasadzie ryzyka oraz
gwarancyjna odpowiedzialno$¢ panstwa. Podstawy te uzupelniaja sie
wzajemnie, tworzac alternatywny model, w ktérym wszystkie rodzaje
szkéd medycznych moga zosta¢ wynagrodzone.

Odpowiedzialnos¢ na zasadzie winy jest podstawa francuskiego sys-
temu kompensacji szkéd medycznych. Jednakze na szczegdélna uwage
w modelu francuskim zastuguje uksztattowanie odpowiedzialnosci na
zasadzie ryzyka (w okreslonych przypadkach) oraz stosowanie gwa-
rancyjnej odpowiedzialnosci panstwa (réwniez w okreslonych przy-
padkach).

Odpowiedzialnos¢ na zasadzie ryzyka znajduje zastosowanie w przy-
padku zakazen szpitalnych (les infections nosocomiales) oraz w przypadku
szkdd wyrzadzonych w zwiazku z uzyciem wadliwego produktu me-
dycznego (les dommages causés du défaut d'un produit de santé). We Francji
zdecydowano sie na zastosowanie w tych przypadkach odpowiedzial-
nosci na zasadzie ryzyka, poniewaz wystepujace w nich zobowiazanie
podmiotu udzielajacego swiadczen zdrowotnych jest zobowigzaniem
rezultatu, ktére miesci sie w ramach szeroko pojmowanego obowiazku
zapewnienia pacjentom bezpieczenistwa podczas leczenia (I'obligation
de securité de résultat)®.

Rezim gwarancyjnej odpowiedzialnosci panstwa (solidarité natio-
nale) znajduje zastosowanie w sytuacji, w ktérej brak jest podstaw do
naprawienia szkody na podstawie regutl odpowiedzialnosci cywilne;j.

42 Zob. M. Nesterowicz, Odpowiedzialnos¢ cywilna za szkody wyrzgdzone przy leczeniu
w prawie francuskim (wedtug ustawy z dnia 4 marca 2002 r. o prawach pacjentéw), ,Prawo
i Medycyna” 2002, nr 12(4), s. 117; K. Baczyk-Rozwadowska, Szwedzki model..., s. 55.

# K. Baczyk-Rozwadowska, Szwedzki model..., s. 57.
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W zakres tego rezimu wchodza tzw. ryzyka terapeutyczne (les aléas théra-
peutiques) — maja one miejsce wtedy, gdy szkoda nastapi w wyniku nie-
zawinionej dziatalnosci lekarza. Naprawienie szk6d nalezacych do ka-
tegorii ryzyk terapeutycznych wymaga facznego spetnienia stosunkowo
rygorystycznych przestanek — bezposredniego zwiazku przyczynowego
pomiedzy szkoda a leczeniem (ciezar dowodu spoczywa na pacjencie),
nieprzewidywalnego charakteru nastepstw dziatan medycznych oraz
anormalnosci nastepstw zdarzenia z punktu widzenia pierwotnego
stanu pacjenta oraz stanu wiedzy medycznej obowiazujacych w chwili
zajscia zdarzenia sprawczego*.

We Francji funkcjonuje Panistwowe Biuro Odszkodowan za Wypadki
Medyczne (ONIAM - Office national d'indemnisation des accidentes médi-
caux). ONIAM zostato utworzone na mocy francuskiej Ustawy z dnia
4 marca 2002 r. o prawach pacjentéw i jakosci systemu opieki zdrowot-
nej*. Jest to panistwowy zaklad publiczny, ktérego budzet jest czescia
budzetu panstwa i ktéry podlega francuskiemu ministrowi zdrowia.
Celem ONIAM jest zapewnienie szybkiego, bezplatnego i polubownego
systemu odszkodowan dla ofiar wypadkéw medycznych. W systemie
francuskim kompensacja w ramach ONIAM zostata ograniczona do ry-
zyk terapeutycznych oraz szkéd powaznych. Ryzykami terapeutycznymi
sa nieszczesliwy wypadek medyczny lub uszkodzenie, ktére mozna
przypisac¢ biomedycznej dziatalno$ci badawczej, stan jatrogenny (efekt
uboczny zwiazany z leczeniem) i zakazenie szpitalne. Natomiast do
szkdd powaznych zalicza sie takie szkody, w przypadku ktérych wskaz-
nik trwatego uszkodzenia integralnosci fizycznej lub psychicznej jest
wyzszy niz 24% lub poszkodowany zostal pozbawiony mozliwosci
zarobkowania na okres co najmniej 6 kolejnych miesiecy lub 6 mie-
siecy w przeciagu ostatnich 12 miesiecy badz poszkodowany doznat
cierpienia lub niepelnosprawnosci w stopniu wiekszym lub réwnym
50% na okres co najmniej 6 miesiecy lub 6 miesiecy w przeciagu ostat-
nich 12 miesiecy*.

4 Szerzej na ten temat zob. ibidem, s. 61-62.

* Laloi du 4111 2002 relative aux droits des malades et a la qualité du systeme de santé.

* Wyjatkowo za szkode powazna mozna uzna¢ taka sytuacje, gdy poszkodowany
utracit trwale zdolno$¢é do wykonywania pracy, ktéra wykonywat przed wypadkiem, lub
taka sytuacje, gdy wypadek medyczny, schorzenie jatrogenne lub zakazenie szpitalne
powoduje szczegdblnie powazne skutki w zyciu poszkodowanego (w tym znacznie po-
garsza jego warunki ekonomiczne).
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Poszkodowani, chcacy uzyska¢ swiadczenie z ONIAM, powinni
zlozy¢ wniosek o odszkodowanie do odpowiedniej regionalnej ko-
misji pojednawczej (les commissions de conciliation et d'indemnisation).
Postepowanie przed regionalnymi komisjami jest dobrowolne, w petni
alternatywne do drogi sadowej. Jednakze, co zasluguje na aprobate,
podjecie takiego postepowania wstrzymuje bieg terminu przedawnie-
nia roszczen. Postepowanie jest niemal calkowicie wolne od kosztow.
Pacjenci ponosza jedynie ewentualne koszty transportu i wysytki do-
kumentacji na adres odpowiedniej komisji regionalnej. Elementem,
ktéry dodatkowo odréznia model francuski od polskiego, jest fakt, ze
pacjenci w kazdej chwili moga wystapi¢ na droge sadowa. Rola regio-
nalnych komisji jest wydanie opinii na temat okolicznosci, przyczyn,
charakteru i rozmiaru szkody doznanej przez poszkodowanego, a tak-
ze obowiazujacego w danym przypadku systemu odszkodowan (jak
wskazano na poczatku, francuski system jest niejednolity i opiera sie
na réznych podstawach odpowiedzialnosci). Komisje przy wydawaniu
opinii korzystaja z ekspertyz bieglych, ktére sa przygotowywane przy
udziale poszkodowanego i sprawcy zdarzenia.

Podmiotem zobowiazanym do zaplaty swiadczenia moze by¢
ONIAM lub odpowiedni zaktad ubezpieczen. Podmioty te zobowia-
zane sa do przedstawienia poszkodowanemu propozycji sSwiadczenia
po otrzymaniu opinii regionalnej komisji — poszkodowany nastepnie
podejmuje decyzje, czy akceptuje przedstawiona propozycje.

Ponad powyzsze, ustawa francuska zapewnia poszkodowanym
procedury pojednawcze bedace alternatywa dla dlugich i zazwyczaj
kosztownych proceséw sadowych. Procedury te sa dostepne w przy-
padku wszystkich rodzajow szkéd medycznych, niezaleznie od tego,
jaki rezim odpowiedzialnosci znajduje do nich zastosowanie. Prowa-
dzeniem postepowan pojednawczych zajmuja sie regionalne komisje
pojednawcze?. Co istotne — co do zasady w ramach postepowania
pojednawczego mozliwe jest uzyskanie odszkodowania, ktére obej-
muje wszystkie elementy szkody majatkowej, a wiec réwniez w poste-
powaniu pojednawczym aktualna pozostaje zasada dazenia do pelnej
kompensacji szkody.

W praktyce odszkodowania oferowane ofiarom wypadkéw medycz-
nych we Francji w opisywanym modelu sa bardzo wysokie, gdyz ustawa

¥ Szerzej na temat procedur pojednawczych zob. K. Baczyk-Rozwadowska, Szwedzki
model..., s. 62—68.
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francuska nie przewiduje maksymalnych kwot swiadczenia oraz zaklada
dazenie do pelnej kompensacji szkody. W 2021 r. $rednia kwota od-
szkodowania wyniosta 142,5 tys. euro. Kwoty te znacznie przekraczaja
ustalone w polskiej u.p.p. maksymalne kwoty swiadczenia za zdarzenia
medyczne. Ze wszystkich wnioskdw o rozpatrzenie sprawy, ktére wpty-
nely do regionalnych komisji, pozytywnie rozpatrzonych zostato 37%*.

3. Projekt ustawy o jako$ci w opiece zdrowotnej
i bezpieczenstwie pacjenta

Opisane i poddane analizie problemy zwiazane z funkcjonowaniem
wojewodzkich komisji zostaly zauwazone takze przez ustawodaw-
ce podejmujacego dzialania zmierzajace do wprowadzenia nowego,
odmiennego modelu dochodzenia roszczen za szkody medyczne na
drodze pozasadowej. Projekt ustawy o jakosci w opiece zdrowotnej
i bezpieczenstwie pacjenta® zaklada likwidacje wojewddzkich komisji
do spraw orzekania o zdarzeniach medycznych — zamiast nich po-
stepowanie w sprawie swiadczenia kompensacyjnego prowadzi¢ ma
Rzecznik Praw Pacjenta. Przy Rzeczniku dziala¢ ma specjalny Zespodt
do spraw Swiadczen z Funduszu Kompensacyjnego Zdarzer Medycz-
nych, ktérego zadaniem bedzie wydawanie w toku postepowania opinii
w przedmiocie wystapienia zdarzenia medycznego i jego skutkéw. Po-
wolana ma zostac takze Komisja Odwolawcza, ktéra bedzie wlasciwa
do rozpatrywania odwotan od decyzji Rzecznika w przedmiocie swiad-
czenia kompensacyjnego.

Fundusz Kompensacyjny Zdarzenn Medycznych, o ktérym mowa
powyzej, ma by¢ panstwowym funduszem celowym, finansowanym
zréznego rodzaju zrédel szczegélowo okreslonych w projekcie ustawy
o jakosci w opiece zdrowotnej. Ze srodkéw zgromadzonych w Fundu-
szu maja by¢ finansowane m.in. wyplaty swiadczen kompensacyjnych,
odsetki za nieterminowe wyplaty Swiadczen kompensacyjnych, koszty
zwiazane z prowadzeniem postepowan w sprawie swiadczenia kom-
pensacyjnego oraz koszty obstugi i funkcjonowania Zespotu i Komisji

4 Zob. sprawozdanie z dzialalno$ci ONIAM w 2021 r. (ONIAM Rapport dactivité
2021).

* Projekt ustawy o jakosci w opiece zdrowotnej i bezpieczenstwie pacjenta z dnia
6 X 2022 r.,, IX kadencja, nr z wykazu: UD 255, dalej ,projekt ustawy o jakosci w opiece
zdrowotnej” lub ,projekt ustawy”.
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Odwotawczej dziatajacych przy Rzeczniku Praw Pacjenta. Zauwazalne
w tym zakresie jest wzorowanie sie na modelach funkcjonujacych w in-
nych panstwach, w tym na modelu nowozelandzkim, w ktérym dziata
Accident Compensation Corporation, czy tez na modelu francuskim,
w ktérym funkcjonuje Panstwowe Biuro Odszkodowan za Wypadki
Medyczne.

Rzecznik Praw Pacjenta po uzyskaniu opinii dzialajacego przy nim
Zespotu wydawac bedzie decyzje administracyjna w sprawie przyznania
$wiadczenia kompensacyjnego i ustalenia jego wysokosci albo odmowy
przyznania $wiadczenia kompensacyjnego. Rezygnacja z nalozenia
obowiazku okreslenia wysokosci swiadczenia i kompensacji szkody
na zaktady ubezpieczen i podmioty lecznicze oraz rezygnacja z zaan-
gazowania tych podmiotéw w alternatywne postepowanie kompensa-
cyjne jest zmiana zdecydowanie pozytywna, dzieki ktérej pacjenci nie
beda wystepowali niejako przeciwko podmiotom, w ktérych interesie
lezal brak uzyskania przez pacjentéw swiadczenia lub uzyskanie przez
nich swiadczenia w jak najnizszej wysokosci. Rozwiazanie to pozwoli
wyeliminowac¢ sytuacje, w ktérych pacjenci otrzymywali propozycje
$wiadczenia w wysokosci 1 zt.

Projekt ustawy o jakosci w opiece zdrowotnej zaktada nowe zdefi-
niowanie zdarzenia medycznego jako zaistniale w trakcie lub w efekcie
udzielania swiadczen opieki zdrowotnej zakazenie pacjenta biologicz-
nym czynnikiem chorobotwoérczym, uszkodzenie ciata lub rozstréj zdro-
wia, albo $mier¢ pacjenta, ktérych z wysokim prawdopodobienstwem
mozna bylto unikna¢ w przypadku udzielenia $wiadczenia zgodnie z ak-
tualna wiedza medyczna albo zastosowania innej dostepnej metody dia-
gnostycznej lub leczniczej, chyba ze doszto do dajacych sie przewidzie¢
normalnych nastepstw zastosowania metody, na ktéra pacjent wyrazit
zgode (powiktanie). Niestety nowa definicja moze rodzi¢ watpliwosci in-
terpretacyjne. Przykladowo niezrozumiate jest, dlaczego ustawodawca
odrywa od kryterium aktualnej wiedzy medycznej zastosowanie innej
dostepnej metody diagnostycznej lub leczniczej. Odwolanie w definicji
do zastosowania innej dostepnej metody diagnostycznej lub leczniczej
wydaje sie zbedne, gdyz stosowanie najlepszych mozliwych w danych
okolicznosciach metod diagnostycznych i leczniczych samo w sobie
miesci sie w kryterium aktualnej wiedzy medycznej. Taka konstrukcje
definicji zdarzenia medycznego uznac nalezy za wadliwa. Ponadto samo
odwotanie do kryterium aktualnej wiedzy medycznej réwniez trudno
uznac za w pelni satysfakcjonujace, gdyz jak zauwazaja M. Nesterowicz



132 KAROLINA SWIATEK

i M. Watachowska — niezgodno$¢ dziatan z aktualng wiedza medyczna
wskazuje na wine sprawcy”, a to z kolei nie pozwala zakwalifikowac
nowego modelu kompensacji szkéd medycznych za wzorowy model
no-fault. Przykladowo ustawa nowozelandzka w definicji szkody me-
dycznej (treatment injury) nie odwotuje sie do kryterium aktualnej wie-
dzy medycznej ani innego podobnego, przy jednoczesnym zachowaniu
wylaczenia w postaci powiklan.

Niestety ustawodawca nie dostrzegt potrzeby objecia alternatywnym
modelem kompensacji szk6éd medycznych szkéd wyrzadzonych poza
szpitalami. Projekt ustawy o jakosci w opiece zdrowotnej zaktada, ze
przepisy rozdziatu dotyczacego kompensacji szkéd wynikajacych ze
zdarzen medycznych stosowane beda do zdarzennt medycznych beda-
cych nastepstwem udzielania swiadczen opieki zdrowotnej finanso-
wanych ze srodkéw publicznych na zasadach okreslonych w Ustawie
z dnia 27 sierpnia 2004 r. o swiadczeniach opieki zdrowotnej finanso-
wanych ze srodkéw publicznych, w szpitalu w rozumieniu art. 2 ust. 1
pkt 9 Ustawy z dnia 15 kwietnia 2011 r. o dziatalnosci leczniczej.

Analiza pozostalych projektowanych zmian ukazuje, ze ustawo-
dawca dostrzegl potrzebe zmiany wymogéw formalnych wniosku
o ustalenie zdarzenia medycznego. Zgodnie z projektem we wnio-
sku o przyznanie swiadczenia kompensacyjnego nie bedzie trzeba
wskazywac¢ propozycji Swiadczenia ani uprawdopodabnia¢ okolicz-
nosci powotanych we wniosku. Wnioskodawcy beda zobowiazani
do przedstawienia uzasadnienia zawierajacego wskazanie faktow, na
ktorych oparty jest wniosek, oraz dokumentacji medycznej i innych
dokumentéw na poparcie opisanego stanu faktycznego (albo szcze-
gotowa informacje o braku takich dokumentéw). Zdjecie z wniosko-
dawcéw ciezaru uprawdopodobnienia okolicznosci wskazanych we
wniosku ocenic nalezy pozytywnie. Niemniej jednak wydawanie opinii
o wystapieniu zdarzenia medycznego, powierzone, na mocy projektu
ustawy o jakos$ci w opiece zdrowotnej, Zespotowi do spraw Swiad-
czen z Funduszu Kompensacyjnego Zdarzen Medycznych, pozostanie
utrudnione z uwagi na odwotanie w definicji zdarzenia medycznego
do kryterium aktualnej wiedzy medycznej. Projekt ustawy przewiduje,
ze Zespot bedzie wydawat opinie w terminie 2 miesiecy od dnia otrzy-
mania wniosku — w praktyce moze sie okaza¢, ze termin ten bedzie
niejednokrotnie przekraczany.

% M. Nesterowicz, M. Watachowska, op. cit., s. 24.
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Projekt ustawy o jakosci w opiece zdrowotnej zakltada nowy krag
0s6b uprawnionych do otrzymania swiadczenia kompensacyjnego
w przypadku $mierci pacjenta. Beda to krewni pierwszego stopnia,
niepozostajacy w separacji malzonek, osoby pozostajace w stosunku
przysposobienia oraz osoby pozostajace z pacjentem we wspdlnym
pozyciu. Zmiane te nalezy zaaprobowa¢, gdyz odpowiada ona na cze-
sto formutowane w doktrynie wnioski de lege ferenda w zwiazku z do-
tychczasowym uprawnieniem do wystapienia z wnioskiem o ustalenie
zdarzenia medycznego zastrzezonym na rzecz spadkobiercéw zmartego.

Projekt ustawy o jakosci w opiece zdrowotnej zaklada jeszcze inna
pozytywna zmiane przystajaca do standardéw panujacych w innych
panstwach, a mianowicie ustanowienie przepiséw regulujacych moz-
liwo$¢ ztozenia odwotania od decyzji Rzecznika w sprawie przyznania
$wiadczenia kompensacyjnego i ustalenia jego wysokosci albo odmo-
wy przyznania takiego swiadczenia. Procedure odwolawcza zapewnia
swoim obywatelom takze nowozelandzki system. Na ogdlna aprobate
zasluguje réwniez uregulowanie w projekcie ustawy minimalnych kwot
$wiadczenia za poszczegdlne rodzaje zdarzen medycznych oraz przy-
jecie rozwiazania, zgodnie z ktérym ustalona ustawowo minimalna
i maksymalna wysokos¢ swiadczenia ma co 5 lat ulega¢ waloryzacji.
Niemniej jednak zaproponowane w ustawie maksymalne kwoty swiad-
czenia sa stosunkowo niewielkie w poréwnaniu z kwotami mozliwymi
do uzyskania w sadowym postepowaniu cywilnym. Zauwazy¢ nalezy,
ze projekt ustawy o jakosci w opiece zdrowotnej, podobnie jak u.p.p.,
nie zaktada dazenia do pelnej kompensacji szkody doznanej przez
poszkodowanego — odmiennie wyglada to w modelu francuskim, w kto-
rym rezygnuje sie z uregulowania maksymalnych kwot swiadczenia na
rzecz dazenia do pelnej kompensacji szkody. Okreslenie maksymalnych
kwot $wiadczenia nie budziloby sprzeciwu, gdyby ustawodawca pozo-
stawil wnioskodawcom mozliwos¢ dochodzenia roszczen na drodze
pozasadowej po uzyskaniu $wiadczenia kompensacyjnego — w zakre-
sie, w jakim $wiadczenie to nie kompensuje w pelni doznanej szkody.
Takie rozwigzanie zapewnia model francuski. Projekt ustawy o jakosci
w opiece zdrowotnej takiej konstrukcji nie przewiduje, pozostajac przy
rozwiazaniu przyjetym w u.p.p., zgodnie z ktérym wnioskodawca, przyj-
mujac propozycje swiadczenia kompensacyjnego, jednoczesnie zrzeka
sie wszelkich roszczen o odszkodowanie, rente oraz zados¢uczynienie
pieniezne mogacych wynikac¢ ze zdarzenia medycznego w zakresie
szkdd, ktdre ujawnily sie do dnia ztozenia wniosku.
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Podsumowanie

Przeprowadzona w niniejszym opracowaniu analiza ukazuje wady
prawne obowiazujacego w Polsce prawnego modelu kompensacji szkéd
medycznych na drodze pozasadowej. Przepisy u.p.p. nie zapewniaja
pacjentom skutecznych narzedzi ochrony wtasnych intereséw, co skut-
kuje nieefektywnoscia modelu dochodzenia przez pacjentéw roszczen
za szkody medyczne na drodze pozasadowej. Konstrukcja prawna pol-
skiego prawnego alternatywnego modelu dochodzenia przez pacjentéw
roszczen za szkody medyczne byta wielokrotnie przedmiotem krytyki.
W doktrynie sformutowano wiele istotnych wnioskéw i postulatow de
lege ferenda, majacych na celu skloni¢ ustawodawce do zmian obowia-
zujacego modelu.

Scharakteryzowane wybrane zagraniczne, alternatywne prawne mo-
dele kompensacji szkéd medycznych stuza ukazaniu szerszej perspek-
tywy problemu i sposobéw mozliwosci poddania regulacji prawnego
alternatywnego modelu kompensacji szk6d medycznych. Na szczegoélna
uwage, takze polskiego projektodawcy, zastuguja niektére rozwiazania
przyjete we Francji — w szczegdlnosci brak ustawowego ustanowienia
maksymalnych kwot swiadczenia kompensacyjnego. Z kolei zaréwno
w modelu francuskim, jak i w modelu niemieckim uwage polskiego
ustawodawcy powinny zwréci¢ dostepne procedury pojednawcze, ktére
umozliwiaja rozwiazywanie sporéw w drodze alternatywnych metod
rozwiazywania sporow (alternative dispute resolution - ADR).

Model nowozelandzki z kolei zastuguje na wyréznienie jako model
z rodzaju no-fault, w szczegdlnosci w zakresie definicji szkody medycz-
nej bez odwotania do kryteriéw wskazujacych na powiazanie szkody
z wing sprawcy. Odwolanie do kryterium aktualnej wiedzy medycz-
nej w definicji zdarzenia medycznego, w potaczeniu ze stosunkowo
niedfugim czasem na wydanie opinii w przedmiocie wystapienia zda-
rzenia medycznego moze prowadzi¢ do wydluzania postepowania
w przedmiocie przyznania $wiadczenia kompensacyjnego, a to z ko-
lei moze negatywnie wplywa¢ na usatysfakcjonowanie wnioskodaw-
cow z pozasadowej Sciezki dochodzenia roszczen. Wzorujac sie na
systemie nowozelandzkim, polski ustawodawca powinien rozwazy¢
zastosowanie definicji zdarzenia medycznego, w ktérej nie znajdzie
sie odwolanie do kryterium aktualnej wiedzy medycznej. Wtasciwym
rozwiazaniem w tym zakresie wydaje sie zastosowanie odpowiednich
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wylaczen, np. w postaci normalnych nastepstw swiadczenia zdrowot-
nego (powiktan).

Réwniez inne aspekty projektu ustawy o jakosci w opiece zdrowot-
nej moga wzbudzac¢ dezaprobate. Przyktadowo, niezadowalajace jest
okreslenie w ustawie maksymalnych kwot swiadczenia i brak dazenia
ustawodawcy do pelnej kompensacji szkody doznanej przez poszkodo-
wanego. W tym zakresie ustawodawca powinien rozwazy¢ pozostawie-
nie pacjentom mozliwosci dochodzenia pozostatej, nieskompensowanej
na drodze pozasadowej, czesci odszkodowania i zados¢uczynienia
na zasadach ogélnych. Uwage ustawodawcy powinny takze zwrécic¢
wielokrotnie podnoszone w doktrynie postulaty rozszerzenia alterna-
tywnego modelu kompensacji szkéd medycznych réwniez na szkody
wyrzadzone poza szpitalem.

Niemniej jednak, potrzeba zmian polskiego prawnego modelu kom-
pensacji szkéd medycznych zostata zauwazona przez ustawodawce,
ktéremu w projekcie ustawy o jakosci w opiece zdrowotnej i bezpie-
czenstwie pacjenta udato sie zrealizowa¢ zdecydowana wiekszos¢ po-
stulatow formutowanych w doktrynie. Dodatkowo ksztalt projektu usta-
wy pozwala stwierdzi¢, iz projektowany model bedzie zdecydowanie
blizszy modelom zagranicznym niz dotychczasowy model oferujacy
postepowanie przed wojewodzkimi komisjami do spraw orzekania
o zdarzeniach medycznych. Projektowany ksztalt prawnego modelu
jest zdecydowanie bardziej przyjazny pacjentom i ma szanse zapew-
nic¢ realna skutecznos¢ uzyskiwania kompensacji szkody na drodze
pozasadowej.

EXTRAJUDICIAL LEGAL MODELS OF MEDICAL DAMAGE
COMPENSATION - A LEGAL AND COMPARATIVE ANALYSIS

Summary

The article addresses the topic of alternative legal models for pursuing out-of-court
claims for medical damages, taking as its starting thesis the inefficiency of the Pol-
ish model stemming from its faulty legal construction. The purpose of the article
is to conduct a legal analysis of the Polish alternative model of medical damage
compensation, with particular attention to de lege ferenda postulates presented in
the legal doctrine. In addition, in order to show the possible directions of legisla-
tive changes, the article presents the characteristics of selected foreign alternative
models of medical damage compensation, including the model operating in New
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Zealand, which is an example of a model that can be classified as ‘no-fault, the
German model and the French model.

The article culminates with an analysis of the draft of the Law on Quality in
Health Care and Patient Safety to the extent that the draft provides for a new le-
gal regulation of the alternative model for the out-of-court settlement of medical
damage claims. The purpose of this analysis was to see whether the legislator has
recognized the demands for change articulated in the legal doctrine, and whether
the draft law on quality in health care and patient safety is inspired by solutions
adopted in foreign legislation in terms of the legal construction of the alternative
model of compensation for medical damages.

The analysis here confirms the initial thesis of the work and leads to the conclu-
sion that the draft law on quality in health care and patient safety takes into account
many proposals constructed in the legal doctrine in connection with regulating an
alternative model for the compensation of medical damages. It is also clear that the
proposed model is inspired by some solutions that have been successful in other
countries. Nevertheless, the article distinguishes proposed regulations that may
still raise doubts and reservations.

Keywords: medical incident — the draft law on quality in health care and patient
safety — alternative model for compensation of medical damages
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Wprowadzenie

Zagospodarowanie zabytkdw na cele uzytkowe w swietle przepisow
Ustawy z dnia 23 lipca 2003 r. o ochronie zabytkéw i opiece nad zabyt-
kami' stanowi zrédto dodatkowych obowiazkéw dla ich dysponentéw.
Istotny w tym zakresie jest przede wszystkim art. 25 ust. 1 u.0.z.0.z.,
zgodnie z ktérym zagospodarowanie na cele uzytkowe zabytku nieru-
chomego wpisanego do rejestru wymaga posiadania przez jego wia-
$ciciela lub posiadacza:

1) dokumentacji konserwatorskiej okreslajacej stan zachowania za-
bytku nieruchomego i mozliwosci jego adaptacji, z uwzglednieniem
historycznej funkcji i wartosci tego zabytku, jak réwniez mozliwosci
jego dostosowania dla 0séb ze szczegdlnymi potrzebami, o ktérych
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mowa w Ustawie z dnia 19 lipca 2019 r. o zapewnianiu dostepnosci
osobom ze szczegdlnymi potrzebami?,

2) uzgodnionego z wojewddzkim konserwatorem zabytkéw progra-
mu prac konserwatorskich przy zabytku nieruchomym, okreslajacego
zakres i sposdb ich prowadzenia oraz wskazujacego niezbedne do
zastosowania materialy i technologie,

3) uzgodnionego z wojewddzkim konserwatorem zabytkéw pro-
gramu zagospodarowania zabytku nieruchomego wraz z otoczeniem
oraz dalszego korzystania z tego zabytku, z uwzglednieniem wyekspo-
nowania jego wartosci.

Uzgadnianie dokumentacji wskazanej w art. 25 ust. 1 pkt 2i 3
u.0.z.0.z. mozna uznac za wyraz realizacji celow ochrony zabytkéw
okredlonych w art. 4 u.0.z.0.z., w szczegdlnosci zapobiegania zagroze-
niom mogacym spowodowac uszczerbek dla wartosci zabytkéw oraz
udaremniania niewlasciwego korzystania z nich. Ponadto, ratio legis
powolanej regulacji mozna dopatrywac sie w checi zmotywowania
dysponenta zabytku do dtugofalowego planowania zagospodarowania,
tak, by uchronic¢ obiekt przed przypadkowymi inwestycjami. Niemniej,
mimo ze zdecydowana wiekszos$¢ zabytkéw jest zagospodarowana na
cele uzytkowe, nie przeklada sie to na czestotliwos¢ stosowania powyz-
szego przepisu. Wiekszos¢ wojewddzkich konserwatoréw zabytkow
w ogole nie dokonuje uzgodnien w trybie art. 25 ust. 1 pkt 2i 3 u.0.z.0.z.
badz tez zdarza sie to niezwykle rzadko.

Celem niniejszego artykutu jest zatem przedstawienie, jak art. 25
u.0.z.0.z. stosowany jest w praktyce (w nielicznych przypadkach, w kté-
rych ma to miejsce) oraz sformutowanie na tej podstawie wnioskéw
de lege lata oraz de lege ferenda. Badania oparto przede wszystkim na
materiale empirycznym, zebranym podczas kwerend w wybranych
urzedach ochrony zabytkéw?, a takze na informacjach uzyskanych
z tychze urzedéw w trybie dostepu do informacji publicznej. Podczas
wizyt w szedciu urzedach przeanalizowano dokumentacje dotyczaca
facznie ok. 100 zabytkéw nieruchomych zagospodarowanych na cele
uzytkowe. Ponadto, w miare mozliwosci przeprowadzono rozmowy
z pracownikami urzedow, ktérych przedmiotem byto przede wszystkim
zidentyfikowanie przyczyn, dla ktérych obowiazki z art. 25 u.0.z.0.z. s3

2 Dz.U. 2020, poz. 1062.

> Wyboru urzedéw dokonano na podstawie weczesniejszych rozméw telefonicznych
z ich pracownikami co do tego, czy urzedy dysponuja przyktadami dokumentacji z art. 25
1.0.z.0.z. oraz uzgodnieniami.
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rzadko wypetniane, jak réwniez zapoznanie sie z przyjetym w danym
urzedzie podejsciem co do zawartosci tresciowej dokumentacji oraz
formy prawnej dokonywanych uzgodnien. Na potrzeby artykulu analize
empiryczna uzupelniono rozwazaniami formalno-dogmatycznymi. Jed-
noczesnie, praktyczne oméwienie stosowania art. 25 u.0.z.0.z. postuzy¢
ma weryfikacji hipotezy o niewystarczajacej precyzji tego przepisu,
co rowniez wplywa na jego ograniczone i zréznicowane w skali kraju
stosowanie.

1. Dokumenty wskazane w art. 25 ust. 1 ustawy o ochronie
zabytkow i opiece nad zabytkami

1.1. Dokumentacja konserwatorska

Pojecie dokumentacji konserwatorskiej zostato zdefiniowane w sposéb
opisowy, poprzez wskazanie niezbednych elementéw, ktére powinna
ona zawiera¢. Zgodnie z art. 25 ust. 1 u.0.z.0.z. dokumentacja okresla:

1) stan zachowania zabytku nieruchomego i mozliwosci jego ada-
ptacji, z uwzglednieniem historycznej funkcji i wartosci tego zabytku,

2) mozliwosci jego dostosowania dla 0s6b ze szczegdlnymi potrze-
bami, o ktérych mowa w Ustawie z dnia 19 lipca 2019 r. o zapewnianiu
dostepnosci osobom ze szczegdlnymi potrzebami.

W doktrynie podkresla sig, ze tak okreslony przedmiot dokumenta-
¢ji konserwatorskiej z jednej strony stwarza ryzyko konfliktéw inter-
pretacyjnych na linii dysponent zabytkéw — wojewddzki konserwa-
tor zabytkow, z drugiej jednak pozwala na dostosowanie zawartosci
dokumentacji do konkretnego obiektu®. Z reguty dokumentacja ma
charakter opisowy, a nie analityczny i powinna stanowic¢ pierwszy etap
planowania prac zwiazanych z zagospodarowaniem zabytku®. Jako
niepraktyczny w pismiennictwie krytykuje sie wymag, by okreslenie
mozliwosci adaptacji kazdorazowo nastepowalo z uwzglednieniem hi-
storycznej funkcji obiektu, skoro funkcja ta z reguly jest zmienna w cza-
sie®. Nalezy zaznaczy¢, ze dokumentacja konserwatorska jako jedyna

* J. Brudnicki, Zagospodarowanie zabytku nieruchomego na cele uzytkowe w swietle art. 25
Ustawy z dnia 23 lipca 2003 r. 0 ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami, ,Ochrona Zabyt-
kéw” 2021, nr 1, s. 186.

5 Ibidem, s. 188.

¢ A. Ginter, A. Michalak, Art. 25, w: A. Ginter, A. Michalak, Ustawa o ochronie zabytkow
i opiece nad zabytkami. Komentarz, Warszawa 2016, LEX/el.
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z dokumentéw wymienionych w art. 25 ust. 1 u.0.z.0.z. nie podlega
uzgodnieniu z wojewddzkim konserwatorem zabytkéw. Skoro bowiem
ma ona jedynie charakteryzowac¢ zabytek, a nie okresla¢ plany wobec
niego, brak jest substratu ewentualnego uzgadniania (trudno przeciez
uzgadniad¢ obiektywnie istniejacy stan faktyczny). Jest to wszakze zato-
zenie do pewnego stopnia idealistyczne, gdyz mozna wyobrazi¢ sobie
dokumentacje niepelna lub oparta na niewtasciwych obserwacjach.

W praktyce dokumentacje konserwatorskie, pod warunkiem ze zosta-
ty sporzadzone dla danego obiektu, zazwyczaj obejmuja wiecej elemen-
téw niz przewidziane. Przykladowo, poddane analizie dokumentacje
konserwatorskie z obszaru wlasciwosci Wielkopolskiego Konserwatora
Zabytkow sa ustandaryzowane wedlug — co do zasady - jednolitego
wzoru i obejmuja nastepujace elementy:

1) cze$¢ wstepna, ze sprecyzowaniem tematu i celu opracowania, opi-
sem sytuacyjnym, opisem stosunkéw wtasnosciowych nieruchomosci,

2) czes¢ historyczna, potaczona ze studium przestrzenno-kompozy-
cyjnym i studium zabudowy,

3) opis architektoniczno-konserwatorski zabytku, z uwzglednieniem
jego réznych elementéw (np. elewacji, detali architektonicznych, wne-
trza, wyposazenia),

4) wnioski do zalozen adaptacyjnych’.

Zdarza sie rowniez, ze dokumentacja potaczona jest z dokumentacja
wykonanych w obszarze budynku badan. W takim przypadku, poza
opisem obiektu oraz jego stanu zachowania, zawiera takze opis prze-
prowadzonych badan konserwatorskich®. W mysl zasady superfluum
non nocet nie mozna uwazac tego za btad. W takich przypadkach nalezy
jednak zwraca¢ uwage na podstawe sporzadzenia dokumentacji — moze
to by¢ bowiem nie tyle dokumentacja, o ktérej mowa w art. 25 ust. 1
pkt 1 u.0.z.0.z., a dokumentacja badan, do przygotowania ktérej zo-
bowiazano w wydanym uprzednio pozwoleniu konserwatorskim na
ich przeprowadzenie’. O ile zawiera jednak ona elementy wskazane

7 Dokumentacja konserwatorska. Zegocin. Dwér w otoczeniu parku. Gm. Czermin, pow.
pleszewski, woj. wielkopolskie, Kalisz 2014 — udostepniona w ramach kwerendy w Woje-
wodzkim Urzedzie Ochrony Zabytkéw w Poznaniu — Delegaturze w Kaliszu.

8 M. Zyzik, Dokumentacja konserwatorska. Program prac konserwatorskich i badania kolory-
styki elewacji frontowej. Kamienica mieszczatiska, ul. Pocztowa 9, Krosno Odrzariskie, Szczecin
2018 — udostepniona w ramach kwerendy w Wojewddzkim Urzedzie Ochrony Zabytkéw
w Zielonej Gorze.

 Zob. § 12 ust. 2 pkt 4 Rozporzadzenia Ministra Kultury i Dziedzictwa Narodowego
z dnia 2 VIII 2018 r. w sprawie prowadzenia prac konserwatorskich, prac restauratorskich
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w art. 25 ust. 1 pkt 1 u.o0.z.0.z., o tyle mozna uznac, ze dysponent zabytku
spelnil obowiazek jej posiadania.

Nierzadko zdarza sie jednak, ze wiasciciele lub posiadacze zabytku
dysponuja dokumentacja niepelna. Niekiedy dotyczy ona wylacznie
czesci obiektu zagospodarowanego uzytkowo'. Taka dokumentacje
trudno uznac za spelniajaca wymogi z art. 25 ust. 1 pkt 1 u.o.z.0.z., gdyz
przepis ten literalnie wskazuje, ze dokumentacja powinna odnosic sie
do calego zabytku. Innym wariantem jest dysponowanie opracowaniem
dotyczacym samej mozliwosci adaptacji obiektu na konkretny cel
(cho¢ zazwyczaj pojawiaja sie w nim takze elementy opisowe) badz
tez sama analiza zabytkoznawcza, bez odniesienia sie do mozliwosci
zagospodarowania'?. Cho¢ dokumentom tym trudno odméwié wartosci
w kontekscie planowania prac przy obiekcie, trudno uzna¢, by prowadzi-
ty one do spelnienia wymogu posiadania dokumentacji w mysl art. 25
ust. 1 pkt 1 u.0.z.0.z.

Podsumowujac, w praktyce stosunkowo rzadko mozna spotkac
sie z typowa dokumentacja konserwatorska, o ktérej mowa w art. 25
u.0.z.0.z. Z przeanalizowanego w ramach badan materiatu jedynie doku-
mentacje udostepnione przez Wielkopolskiego Konserwatora Zabytkéw

i badan konserwatorskich przy zabytku wpisanym do rejestru zabytkdéw albo na Liste
Skarbéw Dziedzictwa oraz rob6t budowlanych, badan architektonicznych i innych
dziatan przy zabytku wpisanym do rejestru zabytkow, a takze badan archeologicznych
i poszukiwan zabytkéw (tekst jedn. Dz.U. 2021, poz. 81 ze zm.). Warto jednak zauwazy¢,
ze w mysl stanowiska doktryny dokumentacja wrecz powinna opierac sie na badaniach
konserwatorskich. Postuluje sie, by ustawowe okreslenie zakresu przedmiotowego do-
kumentacji obejmowalo, oprécz inwentaryzacji, studium historyczne dotyczace dziejow
i przemian budowli, tzw. badania konserwatorskie i prace badawcze — badania arche-
ologiczne czy architektoniczne przeprowadzane przez réznych specjalistéw pod kierun-
kiem architekta konserwatora. Zob. M. Doroz-Turek, Wspélczesna UTILITAS w sakralnych
obiektach zabytkowych na przykladach klasztoréw i synagog, w: Wartos¢ funkcji w obiektach
zabytkowych, pod red. B. Szmygina, Warszawa 2014, s. 102.

10 E. Bozejewicz, Dokumentacja konserwatorska. Program prac konserwatorskich polichromii
glownej klatki schodowej Dworu Artusa w Toruniu, Golub-Dobrzyn 2017 — udostepniona
w ramach kwerendy w Biurze Miejskiego Konserwatora Zabytkéw w Toruniu.

'S, Karczmarczyk, W. Bereza, L. Bubula, R. Kowalcze, P. Stezowski, K. Oles, Eks-
pertyza konstrukcyjno-budowlana dotyczgca oceny mozliwosci adaptacji istniejgcego uktadu
nosnego budynku dawnego hotelu ,Cracovia” do funkcji muzealnych, Krakéw 2020; P. Karasz-
kiewicz, Opinia dotyczgca aspektéw konserwatorskich basenu w podziemiach hotelu Starego
przy ul. Szczepariskiej 5 w Krakowie, Krakéw 2006 — udostepnione w ramach kwerendy
w Wojewédzkim Urzedzie Ochrony Zabytkéw w Krakowie.

12 E. Nawrocka, Budynek przy ul. Szpitalnej 4 w Toruniu. Analiza zabytkoznawcza obiektu,
Torun 2016 — udostepniona w ramach kwerendy w Wojewédzkim Urzedzie Ochrony
Zabytkéw w Toruniu, a dotyczaca obiektu zagospodarowanego na cele hotelowe.
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(Wojewddzki Urzad Ochrony Zabytkéw w Poznaniu — Delegatura w Ka-
liszu) wydaja sie spetnia¢ warunki wskazane przepisami®® - tylko w nich
znajduje sie zreszta powolanie wprost na art. 25 u.0.z.0.z. Pozostate
dokumentacje sprawiaja wrazenie sporzadzonych niejako przy okazji
konkretnych prac, nie zawsze bezposrednio zwiazanych z uzytkowa war-
toscia zabytkéw badz tez poswiecone sa stricte adaptacji, bez uwzglednie-
nia szerszego kontekstu opisu stanu zabytkéw, czego wymagaja przepisy.

1.2. Program prac konserwatorskich

Program prac konserwatorskich powinien okresla¢ zakres i sposéb ich
prowadzenia oraz wskazywac¢ niezbedne do zastosowania materiaty
i technologie (art. 25 ust. 1 pkt 2 u.0.2.0.z.). Jest to zatem swoisty plan
dzialania zwiazany z zagospodarowaniem zabytku na cele uzytkowe'.
W doktrynie pojawiaja sie kontrowersje zwiazane z wzajemna relacja
programu prac konserwatorskich, o ktérym mowa w art. 25 ust. 1 pkt 2
1.0.2.0.z., a programem stanowiacym zatacznik do wniosku o wydanie
stosownego pozwolenia konserwatorskiego, o ktérym mowa w § 3
ust. 3 Rozporzadzenia Ministra Kultury i Dziedzictwa Narodowego
z dnia 2 sierpnia 2018 r. w sprawie prowadzenia prac konserwatorskich,
prac restauratorskich i badan konserwatorskich przy zabytku wpisanym
do rejestru zabytkéw albo na Liste Skarbéw Dziedzictwa oraz robot
budowlanych, badan architektonicznych i innych dziatan przy zabytku
wpisanym do rejestru zabytkéw, a takze badan archeologicznych i po-
szukiwan zabytkdw". Program taki ma zawiera¢ informacje niezbedne
do oceny wplywu prac lub badan na zabytek, w szczegoélnosci:

1) opis stanu zachowania zabytku,

2) wskazanie oczekiwanych efektéw prac lub badan,

3) wskazanie przewidzianych do wykonania czynnosci, z podaniem
metod, materialéw i technik.

W ocenie K. Zalasinskiej programy stanowia odrebne dokumenty,
poniewaz program, o ktérym mowa w rozporzadzeniu, dotyczy jedynie

1 Co prawda, dokumentacje te nie wskazuja na mozliwosci dostosowania zabytku dla
0s6b ze szczegdlnymi potrzebami, niemniej wynika to z faktu, ze zostaly sporzadzone
przed zmiana art. 25 ust. 1 pkt 1 u.0.z.0.z. wprowadzajaca ten wymog.

1 K. Zalasinska, Ustawa o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami. Komentarz, War-
szawa 2020, s. 92.

1% Tekst jedn. Dz.U. 2021, poz. 81 ze zm., dalej ,rozporzadzenie”.
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prac lub badan objetych wnioskiem o wydanie pozwolenia'®. Na pewne
watpliwosci w tym zakresie wskazuje J. Brudnicki, powolujac sie na
dyrektywe wyktadni zakazujaca nadawaniu homonimom odmiennego
znaczenia, jak réwniez na — co do zasady — zblizona zawartos¢ tresciowa
obu programéw?’.

Za odmiennoscia programow przemawia jednak:

1) odrebne uregulowanie prawne (w art. 25 ust. 1 pkt 2 u.0.z.0.z.
oraz w rozporzadzeniu),

2) odmienny cel dokumentacji (program z art. 25 ust. 1 pkt 2 u.0.z.0.z.
przedstawiany ma by¢ niezaleznie od procedury uzyskiwania pozwo-
lenia, podczas gdy program z rozporzadzenia stanowi zalacznik do
wniosku — w przypadku, gdyby programy stanowity jedno, brak bytoby
ratio legis przedkladania tego samego programu po raz drugi),

3) inne, jedynie czesciowo pokrywajace sie wymogi tresciowe (pro-
gram prac konserwatorskich, o ktérym mowa w rozporzadzeniu, ma za-
wiera¢ m.in. opis stanu zachowania zabytku, co wedtug art. 25 u.0.z.0.z.
jest elementem dokumentacji konserwatorskiej).

W praktyce jednak wiekszos$¢ wojewodzkich konserwatorow zabyt-
kéw przyjmuje tozsamos¢ obu form lub co najmniej poprzestaje na eg-
zekwowaniu obowiazku zalaczania programu do wniosku o pozwolenie.
Przyktadem moze by¢ stanowisko Lubelskiego Konserwatora Zabytkow,
wedlug ktoérego opracowania, o ktérych mowa w art. 25 u.0.z.0.z., wcho-
dza w sklad dokumentacji projektowych, w oparciu o ktére wydawane
sa pozwolenia konserwatorskie, sam za$ art. 25 u.0.z.0.z. nie stanowi
podstawy prawnej do wydawania odrebnych decyzji ani prowadzenia
odrebnych uzgodnien'®.

W innych przypadkach programy prac konserwatorskich czesto spo-
rzadzane sa tacznie z dokumentacja konserwatorska i uyymowane wraz
z nia technicznie w jednym dokumencie'. Przepisy nie zabraniaja takiej
praktyki, brak takze przeciwskazan funkcjonalnych dla takiego rozwia-
zania. Zdarza sie jednak rowniez, ze program prac konserwatorskich
jest dokumentem samodzielnym?’. Ponadto, podobnie jak w przypadku

16 K. Zalasinnska, Ustawa o ochronie..., s. 92.

17 ]. Brudnicki, op. cit., s. 189.

% Pismo Lubelskiego Wojewddzkiego Konserwatora Zabytkow z 4 V 2021 r., sygn.
IN.510.30.14.2021, stanowiace odpowiedZ na zapytanie skierowane w trybie dostepu
do informacji publicznej.

19 Przykladowo: E. Bozejewicz, op. cit.; M. Zyzik, op. cit.

2 K. Daniel, Dwér Artusa. Rynek Staromiejski 6 w Toruniu. Program prac konserwator-
skich dla drzwi wewnetrznych skrzydla wschodniego budynku, Torun 2021 - udostepniony
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dokumentacji konserwatorskiej, dosy¢ czeste jest opracowywanie pro-
gramu nie dla catosci obiektu, ale na potrzeby konkretnych prac. Ozna-
cza to, ze programy w istocie sporzadzane sa na potrzeby wydania
konkretnego pozwolenia, nawet jesli zawieraja wylacznie elementy
wskazane w art. 25 u.0.z.0.z., a nie w rozporzadzeniu®'. Zdarzaja sie tak-
ze programy, ktére — mimo powotania w ich tresci na art. 25 u.0.z.0.z. -
zawierajq takze elementy programéw z rozporzadzenia, np. opis stanu
zachowania zabytku?. Dowodzi to, Ze réznica pomiedzy programami
jest slabo dostrzegalna w praktyce. Z pewnoscia wptyw na to ma nie-
konsekwencja ustawodawcy, wyrazajaca sie¢ w tozsamym nazewnictwie
dwoch réznych tresciowo dokumentdéw.

Programy zazwyczaj sa zwiezte i sktadaja sie z kilku lub kilkunastu
punktéw opisujacych poszczegdlne etapy prac, wraz ze wskazaniem
stosowanych metod i materialéw?. Zazwyczaj nie odnosza sie bezpo-
$rednio do uzytkowego zagospodarowania zabytkdw, cho¢ z ich istoty
wynika, ze to wlasnie w takim celu maja by¢ wykonane poszczegol-
ne prace. Bywa, ze programy sa uzupetniane bardziej szczegétowym
harmonogramem prac badz wizualizacja graficzna, z przypisaniem
konkretnych prac do elementéw rzutu obiektu®.

1.3. Program zagospodarowania zabytku

W odréznieniu od dokumentacji konserwatorskiej oraz programu prac
konserwatorskich ustawodawca nie okreslit dokladnie elementéw, ktére
ma zawiera¢ program zagospodarowania zabytku. Wskazano jedynie,

w ramach kwerendy w Biurze Miejskiego Konserwatora Zabytkéw w Toruniu (drzwi,
ktérych dotyczy program, zwiazane z funkcjonowaniem sklepu kosmetycznego).

21 E. Cempla-Dziaton, Program prac konserwatorskich projektowanego przejscia w scianie
tylnej na parterze budynku frontowego na zapleczu ksiegarni, Krakéw 2014 (dot. Patacu Spi-
skiego przy ul. Rynek Gtéwny 24) — udostepniony w ramach kwerendy w Wojewédzkim
Urzedzie Ochrony Zabytkéw w Krakowie.

2 Dokumentacja konserwatorska. Zegocin...

» Przykladowy punkt: ,Wykonanie uzupeltnien ubytkéw warstwy malarskiej metoda
punktowania farbami akrylowymi oraz zywicznymi. W przypadku scalania kolorystycz-
nego calych powierzchni kwater mozna zastosowac farby zolowo-krzemianowe”. Takie
ujecie zaréwno opisuje zakres i sposéb prowadzenia prac, jak i wskazuje niezbedne do
zastosowania materialy i technologie. Zob. E. Bozejewicz, op. cit.

* Dokumentacja konserwatorska. Dwor w otoczeniu parku. Osiek. Gmina Nowe Skalmierzyce.
Wojewddztwo Wielkopolskie, Kalisz 2014 — udostepniona w ramach kwerendy w Woje-
wodzkim Urzedzie Ochrony Zabytkéw w Poznaniu - Delegaturze w Kaliszu.
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ze program ma dotyczy¢ zaréwno samego zabytku nieruchomego, jak
i jego otoczenia oraz ze powinien opisywac plany co do dalszego ko-
rzystania z zabytku, z uwzglednieniem wyeksponowania jego wartosci
(art. 25 ust. 1 pkt 3 u.0.z.0.z.).

W praktyce to wlasnie program zagospodarowania zabytku najpet-
niej ze wszystkich trzech dokumentéw wymienionych w art. 25 u.0.z.0.z.
odnosi sie do funkcji uzytkowej danego obiektu. O ile dokumentacja
konserwatorska w sposéb ogdlny okresla mozliwosci adaptacji zabytku,
o tyle program stanowi konkretyzacje tych mozliwosci, oparta na juz
sprecyzowanych planach co do wykorzystania obiektu. Uznaje sie, ze
powinien on okresla¢ nie tyle sam cel, a sposob jego realizacji*. Tres¢
art. 25 ust. 1 pkt 3 u.0.z.0.z. wyraza jednoczesnie zasade, ze funkcja
zabytku powinna by¢ podporzadkowana jego wartosciom historycznym,
artystycznym lub naukowym, ktérych zachowanie jest wciaz priory-
tetem opieki nad zabytkiem. Koresponduje to z art. 5 pkt 4 u.o.z.0.z,,
w Swietle ktérego opieka nad zabytkiem sprawowana przez jego wtasci-
ciela lub posiadacza polega, w szczego6lnosci, na zapewnieniu warun-
kéw korzystania z zabytku w sposéb zapewniajacy trwate zachowanie
jego wartosci.

W praktyce programy zagospodarowania zabytku opisuja z r6zna
dokladnoscia jego planowane przeznaczenie. Co do sposobow wyeks-
ponowania wartosci zabytkéw, w wiekszosci programéw odniesienie
sie do tego tematu jest posrednie. Przykladowo, programy nawiazuja
do przywrdcenia funkcji pierwotnej — mozna zatem méwic¢ o wyeks-
ponowaniu wartosci historycznej zabytku?. Rzadziej sposéb wyekspo-
nowania wskazywany jest bezposrednio. Dla przykladu, w programie
zagospodarowania dworu w Zegocinie podkresla sie, ze co prawda
budynek zyskuje réwniez nowa funkcje (ustugowa, gastronomiczna),
ale zmiana sposobu uzytkowania nie moze wplynac na zatarcie jego
najwazniejszych wartosci. W tym celu planuje sie zachowanie statu-
su siedziby ziemianskiej (zachowanie nazwy dworu), umieszczenie
materialéw ikonograficznych i historycznych dotyczacych wtascicieli —
rodziny Chlapowskich i ogélnie rozumiane upowszechnianie wiedzy
o historii obiektu?”. Podobnie jak w przypadku programéw prac konser-
watorskich, niekiedy programy zagospodarowania maja takze postac

% R. Baretkowski, Funkcja jako nosnik continuum w zabytku architektury, w: Wartos¢
funkgji..., s. 58, za: ]. Brudniak, op. cit., s. 192.

26 Dokumentacja konserwatorska. Dwér w otoczeniu. ..

%7 Dokumentacja konserwatorska. Zegocin...
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graficzna, z opisem zagospodarowania poszczegdlnych pomieszczen /
stref na projekcie.

Nalezy wskaza¢, ze program zagospodarowania zabytku nie jest
tozsamy z projektem zagospodarowania dziatki lub terenu, ktory jest
dokumentem wymaganym na gruncie prawa budowlanego. Projekty
takie stanowia co do zasady element projektu budowlanego i obejmuja:

1) okreélenie granic dziatki lub terenu,

2) usytuowanie, obrys i uktady istniejacych i projektowanych obiek-
téw budowlanych, w tym sieci uzbrojenia terenu, oraz urzadzen bu-
dowlanych sytuowanych poza obiektem budowlanym,

3) sposéb odprowadzania lub oczyszczania sciekéw,

4) uktad komunikacyjny i uktad zieleni, ze wskazaniem charaktery-
stycznych elementéw, wymiaréw, rzednych i wzajemnych odlegtosci
obiektow, w nawiazaniu do istniejacej i projektowanej zabudowy te-
renow sasiednich,

5) informacje o obszarze oddzialywania obiektu (art. 34 ust. 3 pkt 1
Ustawy z dnia 7 lipca 1994 roku — Prawo budowlane?®).

Jak wida¢, projekt zagospodarowania dzialtki lub terenu tresciowo
znacznie rézni sie od programu, o ktérym mowa w art. 25 ust. 1 pkt 3
u.0.z.0.z. Zagospodarowanie jest tu rozumiane bardziej w aspekcie
technicznym anizeli w kontekscie opisu przeznaczenia danej nieru-
chomosci. Projekty, o ktérych mowa w prawie budowlanym, znajduja
sie w dokumentacji dotyczacej zabytkéw gromadzonej przez woje-
wodzkiego konserwatora zabytkéw jako obligatoryjny zatacznik do
wniosku o wydanie pozwolenia na wykonywanie robét budowlanych
(§ 11 ust. 2 pkt 1 rozporzadzenia). Wydaje sie jednak, ze przyjmujac
wyktadnie funkcjonalna, posiadanie przez dysponenta zabytku takiego
projektu mogtoby by¢ wystarczajace dla spelnienia wymogu z art. 25
ust. 1 pkt 3 u.o.z.0.z., pod warunkiem ze zawieralby tres¢ wskaza-
na takze w tym przepisie (poza wymogami z prawa budowlanego).
W praktyce jednak projekty zagospodarowania dziatki lub terenu nie
zawieraja informacji odnoszacych sie stricte do wartosci zabytkowych
obiektu®.

2 Tekst jedn. Dz.U. 2021, poz. 2351 ze zm.

¥ Projekt zagospodarowania terenu i architektoniczno-budowlany termomodernizacji i kolo-
rystyki budynku ,B” Domu Pomocy Spolecznej w Owczarach, Krakéw 2006 — udostepniony
w ramach kwerendy w Wojewddzkim Urzedzie Ochrony Zabytkéw w Krakowie.
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2. Forma prawna dokonywania uzgodnienia

Regulacje u.0.z.0.z. ograniczaja sie do stwierdzenia obowiazku doko-
nania uzgodnienia, bez sprecyzowania jego cech i skutkéw prawnych.
Biorac jednak pod uwage jego istote, mozna uzna¢, ze uzgodnienie
najblizsze jest przyrzeczeniu administracyjnemu®. Te prawna forme
dzialania administracji charakteryzuja: pochodzenie od organu ad-
ministracji, jednostronnos¢, powstanie skutku prawnego w postaci
zobowigzania po stronie organu. Pierwsze dwie z wskazanych cech
uzgodnienia nie budza watpliwosci, podczas gdy trzecia z nich wy-
raza sie tym, ze w przypadku braku zmian okolicznosci faktycznych
tres¢ pozwolenia konserwatorskiego powinna uwzglednia¢ dokonane
uzgodnienia. Powyzsze wynika zreszta m.in. z zasady zaufania do or-
ganow administracji publicznej’. Jako przyrzeczenie administracyjne
uzgodnienie byloby co prawda niezaskarzalne, niemniej sprzecznos¢
pozniejszego pozwolenia z uzgodnieniem mogtaby stanowic podstawe
do zaskarzenia samego pozwolenia. Tym samym, uzgodnienie wia-
ze organ, podczas gdy dla dysponenta zabytku wywotuje ten skutek,
ze w przypadku wnioskowania o wydanie pozwolenia na prace lub
dziatania sprzeczne z tym uzgodnieniem naraza si¢ na negatywne
rozstrzygniecie. W tym kontekscie obowiazek uzyskania uzgodnienia
mozna interpretowac z perspektywy motywacyjnej funkcji prawa, prze-
jawiajacej sie w ksztaltowaniu postawy dlugofalowego i przemyslanego
podejscia do zagospodarowania zabytku. Uznaje sie, ze uzgodnienie
przejawia cechy zblizone do zalecen konserwatorskich??, ktére pod
wzgledem formy prawnej réwniez zostatly przez doktryne potraktowane
jako przyrzeczenie administracyjne®.

Nalezy przy tym zaznaczy¢, ze uzgodnienie, traktowane jako przy-
rzeczenie administracyjne, nie ma charakteru decyzji ani postano-
wienia. Wedlug J. Brudnickiego, uzgodnienie nie rozstrzyga niczego
w zakresie praw i obowiazkéw dysponenta zabytkéw. Nie jest to takze

30 J. Brudnicki, op. cit., s. 192.

31 Por. M. Chlipata, Zaufanie do administracji publicznej a normatywizacja przyrzeczenia
administracyjnego, ,Przeglad Prawa Publicznego” 2017, nr 12, s. 42-52.

32 J. Stugocki, Opieka nad zabytkiem nieruchomym. Problemy administracyjnoprawne,
Warszawa 2017, LEX/el.

% K. Zalasiniska, Charakter prawny zaleceri konserwatorskich, ,Kurier Konserwatorski”
2010, nr 6,s.11-15.
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postepowanie, ktére konczy sie wydaniem decyzji administracyjnej,
gdyz ewentualna pdzniejsza procedura pozwoleniowa jest zupelnie
niezalezna (dysponent zabytku moze w ogdle zrezygnowac¢ z planéw
zagospodarowania i o pozwolenie sie nie ubiega¢). W konsekwencji, do
przyrzeczenia administracyjnego nie znajduja zastosowania przepisy
Kodeksu postepowania administracyjnego®, zgodnie z art. 1 § 1 k.p.a.
a contrario. Do jego dokonania wystarczajace powinno by¢ zatem pismo,
z ktérego wynikataby zgoda lub jej brak w odniesieniu do przedsta-
wionej dokumentacji. Uzgodnienie jest — jako takie — niezaskarzalne,
aczkolwiek sprzecznos¢ pozniejszego pozwolenia z uzgodnieniem mo-
glaby stanowi¢ podstawe do zaskarzenia samego pozwolenia.

Uzgodnieniu nie sposob przypisac takze cech czynnosci materialno-
-technicznej. Wedtug definicji autorstwa J. Zimmermanna czynnosciami
takimi sa dzialania faktyczne, za ktérych pomoca przygotowuje sie
dziatania prawne, ale ktére same skutkéw prawnych w sposéb bez-
posredni nie wywotuja®*. W doktrynie pojawiaja sie takze koncepcje
odmienne — wedlug E. Ury, czynnosci materialno-techniczne moga
samodzielnie wywolywac okreslone skutki prawne®*. W pismiennictwie
mozna takze spotkac sie z podzialem na czynnosci materialno-tech-
niczne o charakterze wykonawczym w stosunku do podejmowanych
przez organy aktéw prawnych, organizatorsko-wykonawczym w stosun-
ku do dzialan niewymagajacych aktéw prawnych lub informacyjnym,
np. w zakresie praw i obowiazkow adresatow czynnosci®”. Odnoszac
to do uzgodnienia, watpliwe bytoby zakwalifikowanie go do czynnosci
faktycznych i stuzebnych wobec innych dziatann administracji. Zostato
ono bowiem uksztattowane jako dzialanie odrebne, niebedace czescia
szerszej procedury. Nie stanowi ono takze czynnosci wykonawczej, jako
Ze nie poprzedza go zadna inna aktywnos¢ ze strony organu. Uzgod-
nienie nie pelni réwniez funkcji stricte informacyjnej, skoro ubieganie
sie o nie jest obowiazkiem wlasciciela lub posiadacza zabytku i wiaze
sie z ocena konkretnego projektu dziatan.

Mozna jednak zastanawiac sie, czy uksztattowanie uzgodnienia jako
przyrzeczenia administracyjnego bylo faktycznie intencja ustawodawcy.

3 Tekst jedn. Dz.U. 2022, poz. 2000 ze zm., dalej ,k.p.a.”

% J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2020, s. 467.

% E. Ura, Prawo administracyjne, Warszawa 2021, s. 188.

¥ 1. Lipowicz, Prawne formy dziatania administracji i ich sgdowa kontrola. Zewnetrzne
formy dziatania administracji, w: Prawo administracyjne, pod red. Z. Niewiadomskiego,
Warszawa 2013, s. 215.
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Nietypowe jest bowiem to, ze dany podmiot zostal zobowiazany do
wystapienia o takie przyrzeczenie, podczas gdy czynnos¢ ta, jako leza-
ca w interesie wnioskodawcy, zazwyczaj pozostawiona jest jego woli.
Co wiecej, postuzenie sie sformutowaniem ,uzgodnienie” samo w sobie
sugeruje, ze jest to dziatanie wladcze, majace forme aktu administracyj-
nego (ewentualnie umowy administracyjnej), wywotujacego okre$lone
konsekwencje. De lege lata, z uwagi na luke prawna co do nieokreslenia
skutkéw braku dostosowania sie do uzgodnienia, brak jest podstaw do
przyjecia takiej konkluzji.

Odnoszac powyzsze rozwazania do praktyki, uzgodnienia najcze-
$ciej dokonywane bywaja za pomoca pisma, a zatem nie przyjmuja
formy aktu administracyjnego. Mylace jest jednak to, ze w przedmio-
towych pismach dominuje sformulowanie ,opiniuje” zamiast ,uzgad-
nia’, co jest niezgodne z brzmieniem art. 25 ust. 1 u.0.z.0.z.% Sytuacje,
w ktérych wojewddzki konserwator wydaje opinie (a nie uzgodnienie),
zostaly przewidziane w zupelnie innych przypadkach®. Z tego powodu
niekiedy trudno wrecz rozstrzygnac, czy opinia stanowi uzgodnienie
w trybie art. 25 u.0.z.0.z., czy tez jest forma nieformalnych, nieznajdu-
jacych wprost podstawy w przepisach u.o.z.0.z. konsultacji pomiedzy
dysponentem zabytku a organem administracji, wypierajacych proce-
dure z art. 25 u.0.z.0.z.* W niektérych urzedach zdarza sie réwniez,

3 Zob. np. pismo Wojewddzkiego Konserwatora Zabytkéw w Warszawie z 19 XII
2006 r., sygn. WKZ.AU.MB 581/41140-12/9376/06 dot. programu prac konserwator-
skich przy elementach kamiennych tarasu wschodniego Patacu Ostrogskich w Warsza-
wie — udostepnione w ramach kwerendy w Wojewddzkim Urzedzie Ochrony Zabytkéw
w Warszawie.

¥ Przyktadem jest art. 16 ust. 1 u.0.z.0.z., zgodnie z ktérym rada gminy, po zasie-
gnieciu opinii wojewo6dzkiego konserwatora zabytkdw, na podstawie uchwaty, moze
utworzy¢ park kulturowy w celu ochrony krajobrazu kulturowego oraz zachowania wy-
rézniajacych sie krajobrazowo terenéw z zabytkami nieruchomymi charakterystycznymi
dla miejscowej tradycji budowlanej i osadniczej. Zdarza sie réwniez, ze opinie — zamiast
uzgodnienia — wydawane sa w odniesieniu do planowanych inwestycji obejmujacych
zabytki niewpisane do rejestru. Zob. np. wyrok NSA z 14 X 2008 r., sygn. Il OSK 1030/08,
LEX nr 1043227.

4 Przyktadem moze by¢ wystapienie przez Narodowy Instytut Fryderyka Chopina
o uzgodnienie przez wojewddzkiego konserwatora zabytkow koncepcji do projektu
budowlanego w zakresie dostosowania budynku do potrzeb 0s6b niepetnosprawnych
oraz nowego zagospodarowania pomieszczen piwnic. W odpowiedzi wojewddzki
konserwator wydat postanowienie nr 586/2006 z 4 VIII 2006 r., sygn. WKZ AU MB
581/41140-10/5531/06, w ktérym pozytywnie zaopiniowat (a nie uzgodnil) koncepcje
i zobowiazal inwestora do przedstawienia dodatkowych dokumentéw, wsréd ktérych
nie byto jednak dokumentéw z art. 25 u.0.z.0.z. Przepis ten nie byt réwniez wskazany



152 Komentarze, opinie i polemiki

ze zastepujaca uzgodnienie opinia ma forme postanowienia®!. Jeszcze
inna praktyka jest dokonywanie uzgodnienia na samych programach -
niekiedy w ich konicowej czesci przewidziano pole na uzgodnienie,
gdzie znajduje sie sam podpis wojewoddzkiego konserwatora zabyt-
kow z pieczatka®’. Wydaje sie, ze postepowanie takie mozna uznac za
prawidlowe, skoro procedura dokonywania uzgodnienia nie zostata
sformalizowana (podobnie jak brak jest ogélnych regul dokonywania
przyrzeczenia administracyjnego).

Najczesciej wystepujaca praktyka jest jednak dokonywanie uzgod-
nien ,przy okazji’, w ramach innych procedur wprost przewidzianych
w przepisach u.o.z.0.z., tj. przy wydawaniu zalecen konserwatorskich
w trybie art. 27 u.0.z.0.z., poprzez uzgodnienie konserwatorskie decyzji
o warunkach zabudowy oraz w ramach procedury zwiazanej z uzyski-
waniem stosownego pozwolenia w trybie art. 36 u.0.z.0.z.** Podejscie ta-
kie zostalo zaakceptowane przez czes¢ doktryny*. Cho¢ na ptaszczyznie
funkcjonalnej poglad taki ma swoje podstawy, to stoi on w sprzecznosci
z regula wykladni per non est — gdyby bowiem uzgodnienie miato by¢
elementem innych procedur, nie byloby o nim mowy w art. 25u.0.z.0.z.,
a regulacje te znajdowalyby sie w innych przepisach®.

jako podstawa postanowienia. Podobna sytuacja miata miejsce w przypadku zmiany
kompleksu wodociagowego ,Nowe Bielany” na funkcje dydaktyczne UMK w Toruniu —
w udostepnionej przez Miejskiego Konserwatora Zabytkéw w Toruniu dokumentacji
zamierzenia budowlanego, sktadajacej sie z projektu zagospodarowania terenu (nie-
odnoszacego sie do wartosci zabytkowych), projektu architektoniczno-budowlanego
oraz projektu architektoniczno-technicznego, wskazano, ze ,[ilnwestor uzyskat opinie
konserwatorska BMKZ na planowane zamierzenie”.

1 Wynika to m.in. z rozméw z pracownikami Wojewddzkiego Urzedu Ochrony
Zabytkéw w Toruniu.

2 Np. Dokumentacja konserwatorska. Zegocin...

3 Zob. np. powolywane juz stanowisko Lubelskiego Wojewddzkiego Konserwatora
Zabytkéw, wyrazone w pismie z 4 V 2021 r., sygn. IN.510.30.14.2021.

4 M. Cherka, P. Antoniak, F.M. Elzanowski, K.A. Wasowski, Art. 25, w: Ustawa o ochro-
nie zabytkéw i opiece nad zabytkami. Komentarz, pod red. M. Cherki, Warszawa 2010, LEX/el.

* Niekiedy w doktrynie zaleznos¢ pomiedzy procedura zalecen konserwatorskich
a uzgodnieniem w trybie art. 25 u.0.z.0.z. przedstawia sie¢ zupelnie odmiennie - to
zalecenia powinny stanowi¢ dla dysponenta zabytku podstawe do prawidtowego przy-
gotowania programu prac konserwatorskich oraz programu zagospodarowania zabytku.
Majac na uwadze, ze zgodnie z art. 27 u.0.z.0.z. zalecenia moga dotyczy¢ takze sposobu
korzystania z zabytku, poglad ten mozna uzna¢ za trafny, z tym zastrzezeniem, ze uzy-
skanie zalecen konserwatorskich nigdy nie jest obligatoryjne. Zob. P. Molski, Adapta-
cja - formy i uwarunkowania, w: Adaptacja obiektow zabytkowych do wspélczesnych funkcji
uzytkowych, pod red. B. Szmygina, Warszawa 2009, s. 92.
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Podsumowanie

Zagospodarowanie zabytkéw na cele uzytkowe jest z jednej strony szan-
sa na ich zachowanie, z drugiej zas, w niektérych przypadkach, moze
stanowic¢ zagrozenie dla ich wartosci. Wydaje sie, ze w takiej sytuacji
stosowanie art. 25 u.0.z.0.z. powinno by¢ powszechne i wrecz priory-
tetowe, by juz na wczesnym etapie zapobiegac adaptacjom nieudanym,
a wspierac te, ktore sa przejawem wtasciwej opieki nad zabytkiem. Fakt,
ze przepis ten nie jest konsekwentnie stosowany, powinien sktaniac
ustawodawce do refleksji. Wéréd gléwnych przyczyn takiego stanu
rzeczy mozna wyroznic:

1) brak wyraznie sprecyzowanej sankgcji za niedysponowanie doku-
mentacja wymieniona w art. 25 u.0.z.0.z. — co do zasady, nigdzie nie jest
praktykowane jakiekolwiek egzekwowanie wskazanych obowiazkéw
dokumentacyjnych*, a wtasciciele lub posiadacze zabytkéw nieczesto
decyduja sie na ich realizacje z wlasnej inicjatywy*’;

4 W pojedynczych przypadkach mozna spotka¢ sie ze zobowiazaniem do przed-
stawienia dokumentacji konserwatorskiej, dokonywanym przez wojewddzkiego kon-
serwatora zabytkéw w zwyklym pismie, de facto bez sankcji za niedopelnienie takiego
obowiazku (pismo Wojewddzkiego Konserwatora Zabytkéw w Warszawie z 151V 2005 r.,
WKZ AU.JZ. Srodm / 41150 — 51/1432 i 1463/2005 dotyczace Hotelu Warszawa, udo-
stepnione w ramach kwerendy w Wojewddzkim Urzedzie Ochrony Zabytkéw w War-
szawie). Jednocze$nie, zobowiazanie takie nie obejmowato pozostatych dokumentéw
wskazanych w art. 25 ust. 1 u.0.z.0.z. Tym samym, nalezy je raczej uznac¢ za inicjatywe
wojewddzkiego konserwatora zabytkéw oparta na indywidualnej ocenie potrzeb, anizeli
za celowe dazenie do realizacji przepisow ustawy.

¥ W niektérych, rzadkich przypadkach pozaustawowym zrédtem zobowiazania do
sporzadzenia dokumentéw wskazanych w art. 25 ust. 1 u.0.z.0.z. byly wymogi sprzeda-
jacego — Krajowego Osrodka Wsparcia Rolnictwa. Przykladowo, w wykazie nierucho-
mosci wchodzacej w sktad Zasobu Wlasnosci Rolnej Skarbu Panstwa przeznaczonej
do sprzedazy (nr PRU.WKUR.BY.4240.166.2020.KS) wprost powotano sie na art. 25
u.0.z.0.z., wskazujac, ze nieruchomos¢ powinna posiadaé program uzytkowy, zawie-
rajacy m.in. sposob i zasady uzytkowania i zagospodarowania obiektu oraz program
prac konserwatorskich okreslajacy zakres i sposéb ich prowadzenia wraz z opisem.
Ponadto wskazano, ze w umowie sprzedazy nalezy nalozy¢ na nabywce obowiazek
przeprowadzania w okreslonym terminie niezbednych prac konserwatorskich okre-
Slonych w programie uzytkowym. Niemniej, w orzecznictwie wskazuje sie, ze w takich
przypadkach, na etapie okreslania obowiazkéw uczestnikow przetargu, art. 25 ust. 1 pkt 3
u.0.z.0.z. moze by¢ stosowany tylko pochodnie. Dopiero nabycie od Skarbu Panstwa
nieruchomosdci wpisanej do rejestru zabytkéw bedzie miato wptyw na przyszle obowiazki
wlasciciela takiej nieruchomosci, w tym na wynikajacy z art. 25 ust. 1 pkt 3 obowiazek
uzgodnienia z wojewddzkim konserwatorem zabytkéw programu zagospodarowania
zabytku nieruchomego wraz z otoczeniem oraz dalszego korzystania z tego zabytku,
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2) wysokie koszty sporzadzenia dokumentacji, stanowiace dodatko-
we obciazenie dysponentéw zabytkéw;

3) kontrowersje wokdt przydatnosci posiadania i sporzadzania do-
kumentacji w sytuacji, gdy wszelkie zmiany przeznaczenia lub sposobu
korzystania z zabytku wpisanego do rejestru, jak rowniez prowadzenie
prac konserwatorskich, restauratorskich oraz rob6t budowlanych i tak
wymagaja wydania odrebnego pozwolenia;

4) brak precyzji regulacji prawnych, w szczegdlnosci art. 25 u.0.z.0.z.

Analiza funkcjonowania w praktyce art. 25 u.0.z.0.z. moze prowa-
dzi¢ do dwojakich wnioskow. Po pierwsze, uzna¢ mozna, ze niezwykle
rzadkie stosowanie tego przepisu dowodzi braku jego przydatnosci,
a przedfozenie stosownej dokumentacji jest w zupelnosci wystarczajace
na etapie uzyskiwania pozwolenia konserwatorskiego. Za takim rozwia-
zaniem przemawiataby réwniez wykladnia historyczna — uznawane za
wzorcowe akty prawne w zakresie ochrony zabytkéw z okresu dwu-
dziestolecia miedzywojennego*® w ogoéle nie zawieraly odpowiednika
art. 25 u.0.z.0.z.

Druga mozliwoscia jest podjecie proby udoskonalenia aktualnych
przepisow. W tym zakresie konieczne byloby uregulowanie trybu
uzgadniania przez wojewddzkiego konserwatora zabytkéw programow
prac konserwatorskich oraz programéw zagospodarowania zabytkéw,
gdyz przede wszystkim na tym tle wystepuja watpliwosci interpreta-
cyjne. Mozna zastanowic sie, czy — podazajac za praktyka — nie warto
byloby zastapi¢ uzgodnienia opinia. Niemniej to wlasnie uzgodnienie,
jako wywierajace skutek mocniejszy, jest bardziej adekwatne z punk-
tu widzenia interesu dysponenta zabytku, ktéry uzyskuje pewnos¢
akceptacji jego planow inwestycyjnych na wstepnym etapie. W dok-
trynie pojawiaja sie ponadto koncepcje, aby doprecyzowac kwestie
wymaganej zawartosci dokumentéw, w szczegdlnosci dokumentacji
konserwatorskiej. Mialoby to jednak mie¢ charakter indywidualny
dla kazdego obiektu, w drodze zalecert konserwatorskich lub innych
konsultacji z wojewddzkim konserwatorem zabytkéw, ewentualnie
ogélny — w drodze wytycznych wydawanych przez Generalnego

z uwzglednieniem wyeksponowania jego wartosci. Zob. wyrok NSA z 31 VIII 2016 r.,
sygn. akt Il OSK 2942/14, LEX nr 2142411.

4 Zob. Dekret Rady Regencyjnej z dnia 31 X 1918 r. o opiece nad zabytkami sztuki
i kultury (Dz.U. 1918 Nr 16, poz. 36) oraz Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej
z dnia 6 11 1928 1. 0 opiece nad zabytkami (Dz.U. 1928 Nr 29, poz. 265).
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Konserwatora Zabytkéw*. Najwazniejsze jest jednak wprowadzenie
mechanizmow, ktére zapobiegalyby czynieniu z art. 25 u.0.z.0.z. lex
imperfectae. Posiadanie odpowiednich dokumentéw mogtoby by¢ wa-
runkiem koniecznym pézniejszego ubiegania sie o pozwolenie, otrzy-
mania dofinansowania na prace przy zabytku czy tez skorzystania
z preferencji podatkowych.

THE DOCUMENTING DUTIES OF OWNERS

AND PROPERTY HOLDERS OF HISTORIC BUILDINGS ADAPTED
FOR UTILITY PURPOSES AND THE PRACTICAL APPLICATION
OF ARTICLE 25 POINT 1 OF THE ACT ON THE PROTECTION
AND CARE OF HISTORICAL MONUMENTS

Summary

Article 25 of the Act on the Protection and Care of Historical Monuments (herein-
after: u.0.z.0.z.) imposes some obligations on owners or property holders of listed

immovable historic monuments that have been adapted for utility functions. These

obligations include holding conservator's documentation and having a programme

of the preservation works and program of the development of the monument and its

surroundings (both programmes shall receive the consent of the voivodeship historic

preservation officer). This provision is the only one in the Act that strictly concerns the

adaptation of historic monuments. Despite this fact, it is not fully applied in practice.
The first reason for this is that there is no sanction if somebody does not hold the

required documentation. Secondly, regulations are insufficiently precise, for example,
the procedure for reaching an agreement with preservation officer is not specified.

The article is based on empirical research carried out in selected voivodeship

historic preservation offices. The text focuses on the problem of how article 25 of
u.0.z.0.z. is applied in practice. It transpires that some voivodeship historic pres-
ervation officers do not apply this provision at all, while in other voivodeships

agreements are rare or are not reached as an autonomous activity but within the

framework of other procedures (e.g. connected with allowances for performing
some work). The analysis of documents prepared on the basis of article 25 u.0.z.0.z.
leads to the conclusion that such documents are often incomplete or mistaken
for other similar documents that are also obligatory, but on a different legal basis.
What is more, the practice in the terms of the form and procedure of agreements is

uneven — ordinarily, it takes the form of a letter, although there are also cases when
a formal decision or opinion is issued. The results of empirical research served as

a basis for de lege lata and de lege ferenda postulates.

Keywords: historic building — adaptation to useful functions — voivodeship historic
preservation officer — agreement

4 J. Brudnicki, op. cit., s. 183, 207.
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Glosa do wyroku Sadu Unii Europejskiej

z 9 lutego 2022 r. w sprawie T-791/19 -
Sped-Pro S.A. przeciwko Komisji Europejskiej —
,Zasada panstwa prawnego a wspotpraca krajow
cztonkowskich Unii Europejskiej w obszarze
ochrony konkurencji”

Wprowadzenie

W wyroku z 9 lutego 2022 r. Sad Unii Europejskiej (Sad) w sprawie
T-791/19 rozpatrzyt skarge Sped-Pro S.A., z siedziba w Warszawie (Sped-
-Pro, Skarzaca) na decyzje Komisji Europejskiej (Komisja) nr C(2019)
6099 final z dnia 12 sierpnia 2019 r.! Decyzja dotyczyta domniemanego
naduzycia pozycji dominujacej na rynku ustug kolejowych przewozéw
towarowych w Polsce przez spétke PKP Cargo S.A. (PKP Cargo). Owo
naduzycie, zwigzane z odmowa zawarcia ze Sped-Pro, na warunkach
rynkowych, wieloletniej umowy o wspoélpracy, miato naruszy¢ art. 102
Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (TfUE )% Komisja odrzucita
skarge Sped-Pro, wskazujac, ze wlasciwy do jej rozpatrzenia byt Prezes
Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw (Prezes UOKIK).

* Kamil Ktopocki, mgr, Uniwersytet im. Adama Mickiewicza w Poznaniu, e-mail:
k.klopocki@gmail.com, https://orcid.org/0000-0001-7614-4252.

! Sprawa AT.40459 — Kolejowe przewozy towarowe w Polsce — PKP Cargo, dalej
,Decyzja’.

2 Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (Dz. Urz. UE 2016 C 202, s. 1).
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Sped-Pro zaskarzyto decyzje, formutujac trzy zarzuty, z ktérych naj-
wazniejsze okazaly sie te dotyczace niedostatecznego uzasadnienia
odrzucenia skargi przez Komisje oraz naruszenia przez Polske zasady
panstwa prawnego. W tym zakresie skarga zostata uwzgledniona, co
spowodowatlo stwierdzenie niewaznosci decyzji. Sad podkreslit, ze
w sprawie naruszenia zasady panstwa prawnego oceny powinna do-
kona¢ Komisja, ale — co istotne — odnidst sie takze do orzeczenia sadu
unijnego w sprawie Europejskiego Nakazu Aresztowania (ENA).

Z prawnego punktu widzenia wskazane orzeczenie moze mie¢ do-
nioste znaczenie. Jezeli bowiem Komisja w przedmiotowej sprawie, po
jej ponownej analizie uzna, ze doszto do naruszenia zasady panstwa
prawnego w Polsce, to niewatpliwie moze mie¢ to wplyw na system kra-
jowej ochrony sadowej, a w szczegdlnosci na podwazenie niezaleznosci
Sadu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw (SOKiK) czy Prezesa UOKiK
w zakresie przyznanych im kompetencji z uwagi na naruszenia prawa
do skutecznej ochrony sadowej przewidzianej w art. 19 ust. 1 Traktatu
o Unii Europejskiej (TUE)? a takze naruszenia ustanowionego w art. 47
akapit drugi Karty Praw Podstawowych (KPP)* prawa podstawowego
do rzetelnego procesu przed niezaleznym sadem. Uprzedzajac poten-
cjalne rozstrzygniecie, trzeba mie¢ na uwadze, ze moze ono w przy-
sztosci uruchomi¢ lawine skarg dotyczacych potencjalnych naruszen
przepiséw z zakresu ochrony konkurencji kierowanych bezposrednio
do Komisji, z jednoczesnym pominieciem kompetencji Prezesa UOKiK
i sadu ochrony konkurencji w Polsce.

Biorac pod uwage powyzsze, celem niniejszej glosy jest analiza, czy
Sad zasadnie stwierdzil niewaznos¢ decyzji, odwolujac sie w swoim
uzasadnieniu do zasady panstwa prawnego i odnoszac problem do
orzecznictwa dotyczacego ENA, oraz czy rozwiazanie takie jest zgodne
z ustalonym w TUE podzialem spraw pomiedzy organy UE a panstwa
czlonkowskie.

Zgodnie z trescig art. 35 rozporzadzenia Rady (WE) nr 1/2003 z dnia
16 grudnia 2002 r. w sprawie wprowadzenia w zycie regut konkurencji
ustanowionych w art. 81 i 82 Traktatu® wyznaczonymi organami ochrony
konkurencji moga by¢ rowniez sady®, gdyz okreslenie ,organy krajowe”

% Traktat o Unii Europejskiej (Dz. Urz. UE C 202 z 7 VI 2016).

* Karta Praw Podstawowych (Dz. Urz. UE C 202 z 7 VI 2016).

>Dz.Urz.UEL12z412003.

¢ ,Panstwa Czlonkowskie wyznacza organ lub organy ochrony konkurencji od-
powiedzialne za stosowanie art. 81 i 82 Traktatu w sposoéb, ktéry zapewni skuteczne
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obejmuje organy ochrony konkurencji i sady krajowe wlasciwe w tej
dziedzinie’. Warunkiem wywiazania sie przez panstwa czlonkowskie
z obowiazku nalozonego na nie w art. 35 jest takie zorganizowanie kra-
jowego aparatu ochrony konkurencji i wyposazanie go w odpowiednie
kompetencje, ze zapewnione zostanie skuteczne wykonanie przepiséw
rozporzadzenia nr 1/2003%. Tym samym, tezy sformulowane ponizej
w oparciu o wskazane orzecznictwo dotycza zaréwno sadéw ochrony
konkurengji, jak i administracyjnych organéw ochrony konkurencji.

1. Stan faktyczny

Sped-Pro to spétka swiadczaca profesjonalne ustugi w dziedzinie trans-
portu i logistyki na terenie Polski, jak réwniez innych krajéw europej-
skich. W ramach prowadzonej dziatalnosci podejmowata wspodtprace
z PKP Cargo, korzystajac ze swiadczonych przez nie ustug kolejowych
przewozéw towarowych wykonywanych w Polsce i innych krajach
Unii Europejskiej. Wynikalo to przede wszystkim z posiadanej przez
PKP Cargo infrastruktury kolejowej, w tym taboru kolejowego, kto-
rej wykorzystanie byto konieczne dla dzialalnosci prowadzonej przez
Sped-Pro. PKP Cargo sa bowiem wiodacym operatorem kolejowych
przewozdéw towarowych w Polsce i na terenie Unii Europejskiej. Swoim
klientom PKP Cargo oferuja ustugi transportowe w zintegrowanych
taricuchach logistycznych, taczac transporty kolejowy, samochodowy
oraz morski. Zgodnie z szacunkami Sped-Pro PKP Cargo posiadaja
50% udzialu w polskim rynku kolejowych przewozéw towarowych.
Takze same PKP Cargo nazywaja siebie ,czofowym przewoznikiem Unii
Europejskiej’, potwierdzajac poniekad domniemanie istnienia po swojej
stronie istotnej sity rynkowej’. Co wazne w kontekscie omawianego
wyroku — Sped-Pro to spétka kontrolowana w calosci przez podmioty

wykonanie przepiséw niniejszego rozporzadzenia. Srodki konieczne do nadania or-
ganom uprawnien do stosowania tych artykuléw zostana podjete przed dniem 1 maja
2004 r. Wyznaczonymi organami ochrony konkurencji moga by¢ réwniez sady”.

7 W tym w cytowanym w niniejszej glosie postanowieniu z dnia 19 111 2012 r. w spra-
wie T-273/09 — Associazione ,Gitllemanidallajuve” v. Komisja, (EU:T:2012:129).

8 K. Kohutek, Art. 35, w: Komentarz do rozporzgdzenia nr 1/2003 w sprawie wprowadzenia
w zycie requl konkurencji ustanowionych w art. 81 i 82 Traktatu, Warszawa 2015, LEX/el.

° Zob. strona internetowa PKP Cargo — https://www.pkpcargo.com/pl/kim-je-
stesmy/o-nas (dostep: 1 XI 2022).
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prywatne. PKP Cargo to z kolei spotka, ktérej stuprocentowym akcjo-
nariuszem jest Skarb Panstwa.

4 listopada 2016 r. Sped-Pro wystapito do Komisji o wszczecie do-
chodzenia w sprawie domniemanego naduzywania pozycji dominuja-
cej (naruszenia art. 102 TfUE) przez PKP Cargo. PKP Cargo odmoéwity
bowiem zawarcia ze Sped-Pro wieloletniej umowy o wspodlpracy, ktoérej
elementem miato by¢ korzystanie z infrastruktury kolejowej, w tym z ta-
boru kolejowego. Naruszenie zakazu naduzywania pozycji dominujacej
wynika¢ miato takze z nieprzyznania Sped-Pro niedyskryminacyjnych
upustéw, co z kolei uniemozliwilo spétce konkurowanie na rynku ustug
spedycyjnych i de facto wykluczylo ja z tego rynku'’. Jednoczesnie, Sped-

-Pro informowalo, ze ztozylo w tej sprawie zawiadomienie do Prezesa
UOKIK, ktéry nie zdecydowat sie wszczac¢ postepowania wyjasniajacego
ani antymonopolowego.

W latach 2017-2018 Sped-Pro prowadzito z Komisja koresponden-
cje, w ktérej przedstawiato dodatkowe informacje majace stanowi¢
dowdd, ze doszto do ztamania przez PKP Cargo zakazu okreslonego
w art. 102 TfUE. Opisywano m.in. sprawy prowadzone w przeszlo-
$ci przez Prezesa UOKIK!". Ostatecznie, 13 wrzesnia 2017 r. Komisja

1 Decyzja Komisji par. 4.

! Dla przyktadu, decyzja DOK-50/04 z dnia 17 V1 2004 r. naktadajaca kare pieniezna
w wysokosci 40 mIn zt (w nastepstwie skargi Sped-Pro w wyniku stwierdzenia naduzycia
przez PKP Cargo pozycji dominujacej na rynku kolejowych przewozéw towarowych
poprzez naktadanie nieuczciwych warunkéw), zaskarzona i utrzymana w mocy w dro-
dze decyzji DOK 97/2007; decyzja DOK-142/04 z dnia 31 XII 2004 r. naktadajaca kare
pieniezna w wysokosci 25 mln zt (w nastepstwie skargi Sped-Pro w wyniku stwierdzenia
naduzycia przez PKP Cargo pozycji dominujacej na rynku kolejowych przewozéw towa-
rowych m.in. w zwiazku ze sposobem stosowania przez PKP Cargo upustow w umowach
dtugoterminowych). W decyzji DOK-3/2009 z dnia 7 VII 2009 r. Prezes UOKIK nalozy}
na PKP Cargo ponad 60 min zt kary za dyskryminowanie czesci kontrahentéw i naka-
zal natychmiastowa zmiane praktyki (20 III 2012 r. Sad Apelacyjny oddalit w catosci
apelacje PKP Cargo). Wniosek, ktéry zapoczatkowal postepowania antymonopolowe,
ztozyla spétka CTL Logistics — konkurent PKP Cargo. Spélka zarzucala rynkowemu
dominantowi odmowe zawierania uméw specjalnych z przedsiebiorcami uznanymi za
jego konkurentéw. Prezes UOKIK prowadzil takze drugie postepowanie, zainicjowane
przez Sped-Pro (decyzja DOK-4/2009 z dnia 7 VI1 2009 r. nr) — sprawdzal woéweczas, czy
PKP Cargo réznicuje swoich kontrahentéw w ramach przyjetego systemu wspdtpracy
z klientami, obejmujacego umowy zawierane na zasadach ogélnych, specjalne i wielo-
letnie, pomimo jednakowego — zdaniem wnioskodawcy — zakresu swiadczonych ustug.
Urzad uznal, ze przedsiebiorca, stosujac przyjety przez siebie system wspodtpracy, nie
dyskryminowatl kontrahentéw — zob. strona internetowa Urzedu Ochrony Konkurencji
i Konsumentéw — https://uokik.gov.pl/aktualnosci.php?news_id=580 (dostep: 1 X1 2022).
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poinformowata Skarzaca o zamiarze odrzucenia skargi. W odpowiedzi
w pismie z 19 pazdziernika 2017 r. Sped-Pro przedstawilo dodatkowe
uwagi, stwierdzajac miedzy innymi, ze':

1) postepowania prowadzone przez UOKIK sa niewystarczajace, po-
niewaz wczesniejsze decyzje dotyczace PKP Cargo byly nieskuteczne
i nie podlegaja zaskarzeniu;

2) Komisja nie wykorzystata w pelni swoich uprawnien w zakresie
prowadzenia postepowan i nie przeanalizowata odpowiednio przed-
fozonych dowoddéw;

3) na mocy art. 105 TfUE" Komisja jest odpowiedzialna za zapew-
nienie stosowania art. 101 i 102 TfUE oraz ze odsylajac sprawe do krajo-
wego organu do spraw ochrony konkurencji, Komisja naruszyta art. 105
T{UE;

4) domniemanie naruszenia nie ogranicza sie do krajowego rynku
kolejowego; oraz

5) z uwagi na fakt, ze praworzadnos¢ w Polsce jest zagrozona, nie
ma uzasadnienia, by Komisja kierowala skarzacego do UOKIK - organu
krajowego, ktérego prezes jest powolywany przez polskiego premiera.

Odrzucajac skarge, Komisja wskazata, ze Prezes UOKIK jest wlasci-
wym organem do rozpatrzenia kwestii podniesionych w skardze z uwagi
na posiadana obszerna wiedze na temat rynku kolejowych przewozéw
towarowych w Polsce, takze w kontekscie wydawanych w przesztosci
decyzji w sprawach PKP Cargo'*. Komisja wskazata réwniez, ze cho¢

12 Zob. Decyzje Komisji, par. 9.

3 Artykut 105 (dawny artykut 85 TWE)

1. Bez uszczerbku dla artykutu 104, Komisja czuwa nad stosowaniem zasad okreslo-
nych w artykutach 1011 102. Na wniosek Panistwa Cztonkowskiego lub z urzedu oraz we
wspolpracy z wlasciwymi wltadzami Panistw Czlonkowskich, ktére udzielaja jej pomocy,
Komisja wszczyna postepowanie w przypadkach podejrzenia naruszenia tych zasad. Jesli
stwierdzi, ze doszlo do naruszenia, proponuje srodki wlasciwe do jego zaprzestania.

2.]Jesli nie zaprzestano naruszania, Komisja stwierdza takie naruszenie zasad w uza-
sadnionej decyzji. Moze ona opublikowac te decyzje i upowazni¢ Panstwa Czlonkow-
skie do przyjecia srodkéw niezbednych w celu zaradzenia sytuacji, ktérych warunki
i szczegoly okresla.

3. Komisja moze przyjmowac rozporzadzenia dotyczace kategorii porozumien, w od-
niesieniu do ktérych Rada przyjela rozporzadzenie lub dyrektywe zgodnie z artykulem
103 ustep 2 litera b).

4 Zob. Decyzje Komisji par. 23 oraz wskazane tam decyzje Prezesa UOKiK - decyzja
DOK 50/04 z dnia 17 VI 2004 r., na mocy ktérej UOKIK natozyt na PKP Cargo kare pie-
niezna w wysokosci 40 mln zt w zwiazku z naduzyciem pozycji dominujacej na rynku
kolejowych przewozéw towarowych poprzez naktadanie nieuczciwych warunkéw na
klientéw; decyzja DOK-142/04 z dnia 31 XII 2004 r., na mocy ktdérej UOKIK natozylt
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jest odpowiedzialna za stosowanie unijnych regut konkurencji, to nie
stanowi instancji odwotawczej w odniesieniu do decyzji podjetych
przez krajowe organy ochrony konkurencji. Komisja zauwazyla takze,
ze rynek, na ktérym wystepuje domniemane naruszenie, jest zasadniczo
ograniczony do krajowego rynku kolejowego, nawet jezeli domniemane
naruszenia moglyby dotyczy¢ roéwniez przedsiebiorstw zarejestrowa-
nych za granica®.

W zakresie zarzutu naruszenia w Polsce zasady panstwa prawnego
Komisja wskazala, ze w przypadku gdy do panstwa cztonkowskiego
skierowano uzasadniony wniosek przyjety przez Komisje na podstawie
art. 7 ust. 1 TUE, to aby Rada mogla stwierdzi¢ istnienie wyraznego ry-
zyka powaznego naruszenia przez to panstwo czlonkowskie wartosci,
o ktérych mowa w art. 2 TUE, takich jak praworzadnos¢, w szczegdlnosci
z uwagi na dzialania ograniczajace niezawistos¢ sadéw krajowych, skar-
zacy musialby jeszcze wykaza¢, ze istnieja powazne podstawy, by sadzi¢,
ze bedzie on narazony na rzeczywiste ryzyko naruszenia jego podsta-
wowego prawa do niezaleznego sadu, a tym samym istoty jego podsta-
wowego prawa do rzetelnego procesu sadowego. Komisja stwierdzita,
ze argumenty zaprezentowane przez Sped-Pro w tym zakresie zawieraja
wylacznie niepoparte dowodami domniemania. Sposréd przytoczonych
przez Sped-Pro szeregu tez majacych potwierdzac naruszenie jej wyzej
opisanych praw Komisja odwolala sie wytacznie do kwestii powolywania
Prezesa UOKIK przez Premiera. Nie przesadzalo to jej zdaniem o braku
niezaleznosci decyzji Prezesa UOKiK wobec PKP Cargo'.

W tym kontekscie w swojej Decyzji Komisja zastosowala w drodze
analogii wyrok Trybunatu Sprawiedliwos$ci Unii Europejskiej (TSUE)
z 25 lipca 2018 r., Minister for Justice and Equality'”. Tym samym Komisja

na PKP Cargo kare pieniezna w wysokosci 25 mln zt w zwiazku z naduzyciem pozycji
dominujacej na rynku kolejowych przewozéw towarowych, m.in. w zwiazku ze stoso-
waniem przez PKP Cargo upustéw w umowach dlugoterminowych z klientami. Ztozone
przez PKP Cargo odwotlanie od tej decyzji zostalo odrzucone. Sad Najwyzszy odmowit
przyjecia do rozpoznania wniesionej nastepnie skargi kasacyjnej; decyzja DOK-172/05
z dnia 21 XII 2005 r., na mocy ktérej UOKIK nalozyl na PKP Cargo kare pieniezna w wy-
sokosci 10 min zt w zwiazku z umowami o wspélpracy dlugoterminowej, ktérych skutki
uznano za ograniczajace lub eliminujace konkurencje na rynku kolejowych przewozow
towarowych. Ztozone przez PKP Cargo odwotanie od tej decyzji zostato odrzucone. Sad
Najwyzszy odmoéwil przyjecia do rozpoznania wniesionej nastepnie skargi kasacyjnej.

15 Zob. Decyzje Komisji par. 25.

16 Zob. ibidem.

17 Sprawa C-216/18 PPU, Minister for Justice and Equality (nieprawidlowosci w systemie
sgdownictwa), EU:C:2018:586 — orzeczenie ENA.
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wziela pod rozwage, czy systemowe lub ogdlne nieprawidlowosci w za-
kresie poszanowania panstwa prawnego w Polsce mogty sta¢ na prze-
szkodzie rozpatrywaniu sprawy przez Prezesa UOKIK, pomimo zZe to
polski organ ochrony konkurencji byt wlasciwy do jej rozpatrzenia'®.
Uwzgledniajac swoje prawo do ustalania priorytetow wlasnych dziatan,
Komisja zdecydowala sie jednak odrzucic¢ skarge.

W rezultacie odrzucenia skargi Sped-Pro wystapito do Sadu, formutu-
jac trzy zarzuty. Pierwszy z nich Sad podzielil na dwie czesci, z ktérych
pierwsza dotyczyla naruszenia prawa Skarzacej do rozpatrzenia jej spra-
wy w rozsadnym terminie, natomiast druga zwiazana byla z brakiem
dostatecznego uzasadnienia zaskarzonej decyzji. Zarzut drugi zwiazany
byt z opisanym przez Sped-Pro naruszeniem w Polsce zasady panstwa
prawnego. Zarzut trzeci dotyczyt interesu Unii w dalszym rozpatrywaniu
skargi do Komisji.

Zarzut pierwszy w czesci pierwszej oraz zarzut drugi zostaly uznane
przez Sad za bezzasadne, i jako takie nie beda przedmiotem dalszego
omowienia w niniejszej glosie. Zarzut pierwszy w czesci drugiej oraz
zarzut drugi Sad uwzglednil, co poskutkowalo stwierdzeniem niewaz-
nosci Decyzji. W szczegdlnosci Sad — pomimo dostrzezenia réznic
w sytuacji faktycznej obu spraw — nie zakwestionowal mozliwosci sto-
sowania z analogii orzecznictwa dotyczacego ENA w przypadku oceny
organu najbardziej wlasciwego do rozpatrzenia skargi dot. naruszenia
art. 102 TfUE. Zauwazyl jednak, ze analiza Komisji nie spelnia kryteriéw
okreslonych w Orzeczeniu ENAY.

2. Zasada panstwa prawnego w prawie Unii Europejskiej

Tytulem wstepu nalezy zaznaczy¢, ze w anglojezycznej wersji wyroku
Sad postuguje sie pojeciem ,rule of law”. Anglosaska formuta rzadéw
prawa wyraza koncepcje panstwa prawnego?®, ktéra ksztattowata sie
w angielskiej, francuskiej, a przede wszystkim niemieckiej mysli filo-
zoficznej XVIII i XIX wieku?!. Cho¢ istnieja réznice w jej odmianach,

% Szerzej o wskazanym orzeczeniu ENA w punkcie 4 niniejszej glosy.

19 Kryteria te opisano szerzej w punkcie 4 niniejszej glosy.

2 Zob. m.in. P. Tuleja, Art. 2, w: Konstytucja RP, t. 1, Komentarz, pod red. M. Safjana,
L. Boska, Warszawa 2016, Legalis.

21 V. Serzhanova, E. Krzysztofik, Zasada paristwa prawa w polskim systemie prawnym
oraz konsekwencje jej naruszenia w prawie Unii Europejskiej, w: Dookota Wojtek...: ksiega
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wywodzacych sie z niemieckiego ,Rechtsstaat” i angielskiej ,rule of law”,
w niniejszej pracy uzywane bedzie pojecie zasady panstwa prawnego,
ktére tozsame bedzie z pojeciem ,rule of law”, co w $wietle oficjalnych
tlumaczen wyroku oddaje takze podejscie samej Komisji Europejskiej.

W prawie Unii Europejskiej zrodet zasady panstwa prawnego nalezy
upatrywac w prawie pierwotnym. Zasada ta jest jedna z podstawowych
wynikajacych ze wspdlnych tradycji konstytucyjnych wszystkich panstw
czlonkowskich UE, a tym samym jedna z podstawowych wartosci, na
ktérych opiera sie Unia Europejska. Zasada panstwa prawnego powiaza-
na jest ponadto z zasada demokracji, a takze z zasadami pomocniczosci
i subsydiarnosci®.

Powyzsze znalazlo swoje potwierdzenie w art. 2 TUE®. Zgodnie
z tym artykulem ,Unia opiera si¢ na wartosciach poszanowania godno-
$ci osoby ludzkiej, wolnosci, demokracji, rownosci, pafistwa prawnego,
jak rowniez poszanowania praw czltowieka, w tym praw oséb naleza-
cych do mniejszosci. Wartosci te sa wspolne Paristwom Cztonkowskim
w spoleczenstwie opartym na pluralizmie, niedyskryminacji, tolerancji,
sprawiedliwosci, solidarnosci oraz na réwnosci kobiet i mezczyzn”. Kon-
sekwencja art. 2 TUE jest uksztaltowanie catego porzadku prawnego
Unii z uwzglednieniem wymienionych tam wartosci.

Cho¢ zespol wartosci skladajacy sie na zasade panstwa prawa ma
charakter otwarty, nie ma watpliwosci, ze elementem tej zasady, wy-
plywajacym z poszanowania demokracji, jest bez watpienia zasada
podzialu wiadzy. Zaktada ona miedzy innymi, Ze relacje miedzy wtadza
sadownicza a wladzami wykonawcza i ustawodawcza musza opierac
sie na zasadzie ,separacji”. Koniecznym elementem zasady podziatu
wladzy sa m.in. niezaleznosc¢ sadow i niezawislos¢ sedziow™.

Kwestie dotyczace skutecznej ochrony sadowej zawarto w art. 19
ust. 1 akapit drugi TUE. Artykul ten wyraza obowiazek ustanowienia
$rodkéw niezbednych do zapewnienia jednostkom poszanowania ich
prawa do skutecznej ochrony sadowej w dziedzinach objetych prawem
Unii. TSUE w swoim orzecznictwie przesadzil, ze zasada skutecznej

pamigtkowa poswiecona Doktorowi Arturowi Wojciechowi Preisnerowi, pod red. R. Balickiego,
M. Jabloniskiego, Wroctaw 2018, s. 176.

2 Wiecej o zasadach panstwa prawnego, demokracji, subsydiarnosci i pomocniczo-
$ci oraz ich wzajemnych relacjach zob. J. Sozanski, Ogélne zasady prawa a wartosci Unii
Europejskiej (po Traktacie Lizbotiskim). Studium prawnoporéwnawcze, Torun 2012, s. 211.

» S. Biernat, Rozdzial XV. Karta praw podstawowych Unii Europejskiej jako Zrédlo prawa
UE, w: Podstawy i Zrédla prawa Unii Europejskiej, pod red. S. Biernata, Warszawa 2020, s. 138.

2 Zob. P. Tuleja, op. cit. oraz wskazane tam orzecznictwo, Legalis.
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ochrony sadowej praw, jakie jednostki wywodza z prawa Unii, do ktdrej
odnosi sie art. 19 ust. 1 akapit 2 TUE, stanowi zasade ogdlna prawa Unii,
wynikajaca z tradycji konstytucyjnych wspdlnych panstwom cztonkow-
skim, wyrazona w art. 6 i 13 Europejskiej Konwencji Praw Czlowieka
(EKPCz) i potwierdzona w art. 47 KPP,

Art. 47 akapit drugi KPP ustanawia z kolei prawo do skutecznego
$rodka prawnego i dostepu do bezstronnego sadu (tzw. zasada efektyw-
nej ochrony sadowej wyrazajaca prawo do rzetelnego procesu). Przepis
ten stanowi, ze kazdy, kogo prawa i wolnosci zagwarantowane przez
prawo Unii zostaly naruszone, ma prawo do skutecznego srodka praw-
nego przed sadem, zgodnie z warunkami przewidzianymi w omawia-
nym artykule. Co wiecej, kazdy ma prawo do sprawiedliwego i jawnego
rozpatrzenia jego sprawy w rozsadnym terminie przez niezawisly i bez-
stronny sad ustanowiony uprzednio na mocy ustawy. Postanowienia
KPP - na gruncie art. 51 KPP — wiaza panstwa czlonkowskie w zakresie,
w jakim stosuja one prawo Unii. Tym samym, sady krajowe stosujace
unijne przepisy, musza spetnia¢ wymogi okreslone w art. 47 KPP.

W Swietle przytoczonych przepiséw panstwa cztonkowskie Unii
zostaly zobowiazane do zagwarantowania, ze prawa podmiotowe jed-
nostek wynikajace z traktatéw oraz aktéw prawa pochodnego Unii,
beda chronione przez sady krajowe, ktére sa niezalezne wzgledem
pozostatych wladz, oraz przez sedziéw krajowych, ktérych niezawi-
stos¢ i bezstronnos¢ jest skutecznie zagwarantowana w prawie krajo-
wym, a wiec takze przez stosowne gwarancje systemowe. Jezeli takich
gwarancji nie bedzie, istnieje mozliwos¢ uznania, ze uchybiono zobo-
wiazaniom przewidzianym w tym prawie unijnym?. Ocena systeméw
sadownictwa panstw cztonkowskich dokonywana na podstawie art. 19
TUE w zwiazku z art. 47 KPP dotyczy podstawowych zasad, na ktérych
opiera sie funkcjonowanie sadownictwa, okreslajacych ramy i granice,
w jakich miesci sie swoboda panstw cztonkowskich w odniesieniu do
organizacji wymiaru sprawiedliwosci oraz autonomii proceduralnej.

% Zob. A. Grzelak, M. Wréblewski, Ochrona praw podstawowych w ramach przestrzeni
wolnosci, bezpieczeristwa i sprawiedliwosci Unii Europejskiej. § 29. Prawa podstawowe w ramach
instytucjonalnych PWBIS. Sqdowa ochrona praw podstawowych jednostki w PWBiS, w: Wspot-
praca sgdowa w sprawach cywilnych, karnych i wspélpraca policyjna. System Prawa Unii Euro-
pejskiej, t. 8, pod red. S. Barcza, Warszawa 2021, s. 750 oraz wskazane tam orzecznictwo.

26 P. Miklaszewicz, Niezaleznosc sqdow i niezawistos¢ sedziow w kontekscie zasady rzg-
dow prawa - zasadniczy element funkcjonowania UE w swietle orzecznictwa TSUE, ,Panstwo
i Prawo” 2018, nr 3, s. 40-54, LEX/el.
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Konkretne rozwigzania organizacyjne i procedury krajowe naleza do
zakresu autonomii proceduralnej kazdego panstwa cztonkowskiego?®.

3. Zasada panstwa prawnego, niezaleznosc sadow i organow
oraz obowiazek lojalnej wspotpracy panstw cztonkowskich
oraz Unii w wykonywaniu zadan wynikajacych
z Traktatow — perspektywa dotychczasowych
orzeczen sadow unijnych

Przepisy omawiane powyzej w punkcie 2 znajdywaly swoje odzwier-
ciedlenie oraz byly szeroko interpretowane w szeregu orzeczen sadéw
unijnych na przestrzeni dekad funkcjonowania Wspdlnoty Europejskiej,
a nastepnie Unii Europejskiej. Orzeczenia te wydawane byly takze —
a w kontekscie tematu niniejszej glosy przede wszystkim — w obszarze
prawa konkurencji. Jednoczesnie, przepisy te wiazane byly z obowiaz-
kiem lojalnej wspoétpracy natozonym zaréwno na instytucje oraz sady
unijne, jak i na sady oraz organy krajowe.

Oceniajac w przesztosci przestanke ,interesu Unii” do zajmowania
sie okreslonymi zagadnieniami, sady unijne kilkukrotnie wskazywaty,
ze Komisja ma prawo oddalenia skargi ze wzgledu na brak interesu
wspdlnotowego, pod warunkiem ze prawa skladajacego skarge do Ko-
misji beda w wystarczajacym stopniu chronione przez organy krajowe,
co wiaze sie z przyjeciem zalozenia, Ze sa one w stanie zgromadzi¢
dane dotyczace okolicznosci faktycznych w celu ustalenia, czy rozpatry-
wane praktyki stanowia naruszenie?®. W wyroku sadu pierwszej instan-
cji z 18 wrzesnia 1992 r. w sprawie Automec v. Komisja sad ten ocenial,
jaki zakres ochrony uprawnien, ktére skarzaca wywodzita z art. 85 ust. 1
Traktatu ustanawiajacego Wspdlnote Europejska (TWE) — obecnie
art. 105 TfUE?, sad krajowy moze jej zapewni¢. W konsekwencji sad

¥ M. Safjan, Prawo do skutecznej ochrony sgdowej — refleksje dotyczqce Wyroku TSUE
z 19 X12019 r. w sprawach polgczonych C-585/18, C-624/18, C-625/18, ,Palestra” 2020, nr 5.

8 Zob. m.in. przytoczone w Wyroku postanowienie z 19 111 2012 r., sprawa T-273/09 -
Associazione ,Giillemanidallajuve” v. Komisja (EU:T:2012:129, pkt 68).

¥ Zgodnie z art. 85 TWE Komisja czuwa nad stosowaniem zasad okreslonych w arty-
kutach 1011 102. Na wniosek Panistwa Cztonkowskiego lub z urzedu oraz we wspoétpracy
z wlasciwymi wladzami Panstw Czlonkowskich, ktére udzielaja jej pomocy, Komisja
wszczyna postepowanie w przypadkach podejrzenia naruszenia tych zasad. Jesli stwier-
dzi, ze doszlo do naruszenia, proponuje srodki wlasciwe do jego zaprzestania. Jesli nie
zaprzestano naruszania, Komisja stwierdza takie naruszenie zasad w uzasadnionej
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orzekajacy zauwazyl, ze art. 85 ust. 1 i art. 86 TUE (obecnie 1051 106
TfUE) sa bezposrednio skuteczne w stosunkach miedzy jednostkami
inadaja im uprawnienia, ktére sady krajowe winny chroni¢. Kompeten-
cja w zakresie stosowania tych postanowien nalezy zar6wno do Komisji,
jakido sadow krajowych. Takie przyznanie kompetencji charakteryzuje
sie ponadto obowiazkiem lojalnej wspdipracy pomiedzy Komisja a sa-
dami krajowymi wynikajacym bezposrednio z traktatéw. W rezultacie
sad wskazal, ze nalezy kazdorazowo ustali¢, czy Komisja mogta liczy¢
na te wspodtprace w celu zagwarantowania dokonania oceny zgodnosci
dziatania przedsiebiorcy z art. 85 ust. 1 TWE. Obowiazek wspotpracy
sadéw krajowych w celu zagwarantowania stosowania prawa europej-
skiego wyrazony zostal takze w orzeczeniu Sadu z 28 lutego 1991 r.
w sprawie C-234/89 — Stergios Delimitis v. Henninger Briu AG*.

Zkoleiw orzeczeniu z dnia 11 stycznia 2000 r. w sprawach C-174/98 P
i C-189/98 P - Niderlandy i van der Wal v. Komisja éwczesny Europejski
Trybunat Sprawiedliwosci odwotal sie do kwestii niezaleznosci sadow
krajowych orzekajacych w dziedzinie prawa konkurencji. Sad rozwazat
w szczegodlnosci, czy okolicznos¢, ze to Komisja podejmuje decyzje
w kwestii udostepnienia (w trybie dostepu do informacji publicznej)
informacji przekazanej sadowi krajowemu w zwiazku z toczacym sie
przed tym sadem postepowaniem?®', nie godzi w niezaleznos¢ sadu. Try-
bunat przypomnial, Ze prawo do rozpatrzenia sprawy przez niezalezny
sad jest zasada ogdlna prawa unijnego, wzorowana na gwarancjach
art. 6 EKPCz, i oznacza, ze sad ten powinien by¢ niezalezny w szcze-
golnosci od wladzy wykonawczej*.

Wymaga doda¢, ze jedna z cech orzecznictwa TSUE w sprawach
zwiazanych z ochrona sadowa jest potozenie nacisku na efektywnos¢
ochrony sadowej i gwarancje prawa do sadu, ktére zgodnie z zasada

decyzji. Moze ona opublikowac te decyzje i upowazni¢ Panistwa Czlonkowskie do przyje-
cia Srodkéw niezbednych w celu zaradzenia sytuacji, ktérych warunki i szczegéty okredla.

3 Zob. par. 53 wskazanego orzeczenia, w ktérym Sad wskazat, ze Julnder Article 5
of the Treaty, the Commission is bound by a duty of sincere cooperation with the judi-
cial authorities of the Member State, who are responsible for ensuring that Community
law is applied and respected in the national legal system” (Order of 13 VI 1990 in Case
C-2/88 - J.J. Zwartveld and others [1990] ECR 1-3365, paragraph 18).

! Informacje i opinie Komisji przekazywane sa sadom krajowym na podstawie
przepisu art. 15 Rozporzadzenia 1/2003 z dnia 16 XI1 2002 r. w sprawie wprowadzenia
w zycie regul konkurencji ustanowionych w art. 81 i 82 Traktatu.

32 P. Miktaszewicz, op. cit. oraz wskazane tam orzecznictwo.



170 Z orzecznictwa

pierwszenstwa i bezposredniego stosowania prawa unijnego ograni-
czaja autonomie proceduralng panstwa cztonkowskiego.

Podsumowujac powyzsze, nalezy zauwazy¢, ze unijne orzecznictwo
po pierwsze odwolywalo sie juz w przesztosci do zasad ogdlnych prawa
unijnego, po drugie — w kontekscie tychze zasad oceniato wspdtprace
Komisji z sagdami krajowymi, w koncu po trzecie — uzaleznialo moz-
liwo$¢ rozpatrywania danej sprawy przez Komisje w oparciu o to, czy
podstawowe prawa skarzacych sa chronione w jego panstwie czlon-
kowskim.

Tym samym, trudno nie zgodzi¢ sie z Sadem, ktéry w wyroku wskazat,
ze orzecznictwo wymaga od Komisji, aby jeszcze przed odrzuceniem
skargi ze wzgledu na brak interesu Unii upewnila sie ona, ze organy
krajowe® beda w stanie chroni¢ w wystarczajacym stopniu prawa skta-
dajacego skarge. Trudno tez nie zgodzic¢ sie, ze gdyby w danym panstwie
cztonkowskim istnialy systemowe lub ogélne nieprawidlowosci mogace
zagrozi¢ niezaleznosci tych organdw, a takze powazne i sprawdzone
podstawy, aby uzna¢, ze gdyby Komisja odrzucita ztozona do niej skar-
ge i gdyby skarge wniesiono do tych organéw, skladajacy skarge bytby
narazony na rzeczywiste ryzyko naruszenia jego praw, wéwczas wspo-
mniane organy krajowe nie bylyby w stanie chroni¢ w wystarczajacym
stopniu praw skladajacego skarge**. W konsekwencji wrecz trywialne
wydaje sie takze stwierdzenie przez Sad, ze jezeli w danym panstwie
czlonkowskim istnieja systemowe lub ogoélne nieprawidtowosci mogace
zagrozi¢ niezalezno$ci organéw (sad6w) ochrony konkurencji, a takze
podstawy, aby uzna¢, ze gdyby Komisja odrzucita skarge i gdyby skar-
ge wniesiono do tych organow, sktadajacy skarge bytby narazony na
rzeczywiste ryzyko naruszenia jego praw, woéwczas organy krajowe nie
bylyby w stanie chroni¢ w wystarczajacym stopniu praw sktadajacego
skarge. Wobec tego Komisja powinna podjac sie rozpatrywania skargi
nawet wtedy, gdy skutki naruszenn maja wymiar krajowy oraz nawet
jedli sktadajacy skarge do Komisji zainicjowal juz przed wtasciwymi
sadami lub organami administracyjnymi tego panistwa czlonkowskiego
postepowania dotyczace tych naruszen®.

3 W zakresie, w jakim wyrok odnosi sie w szeroki sposéb do ,organéw krajowych’,
dotyczy ono jednoczes$nie krajowych organéw ochrony konkurencji i sadéw krajowych
wlasciwych w tej dziedzinie (Zob. par. 90 wyroku).

3 Zob. par. 90 wyroku.

% Zob. par. 89 wyroku.
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Za koniecznoscia przeprowadzenia analizy kwestii niezaleznosci
Prezesa UOKIK przemawia takze fakt, ze niezalezno$¢ krajowych or-
ganow ochrony konkurencji jest obecnie przedmiotem regulacji na
poziomie prawa unijnego. Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady
(UE) 2019/1 z dnia 11 grudnia 2018 r. majaca na celu nadanie orga-
nom ochrony konkurencji panstw czlonkowskich uprawnien w celu
skuteczniejszego egzekwowania prawa i zapewnienia nalezytego
funkcjonowania rynku wewnetrznego (Dyrektywa ECN+)%¢ w art. 4
bezposrednio wskazuje, ze w celu zagwarantowania niezaleznosci
krajowych organéw ochrony konkurencji podczas stosowania art. 101
i 102 TfUE panstwa czlonkowskie zapewniaja, aby takie organy wyko-
nywaly swoje obowiazki i uprawnienia w sposéb bezstronny i z mysla
o skutecznym i jednolitym stosowaniu tych przepiséw, z zastrzezeniem
proporcjonalnych wymogdéw w zakresie rozliczalnosci i bez uszczerbku
dla Scistej wspétpracy miedzy organami ochrony konkurencji w ra-
mach europejskiej sieci konkurencji. Zgodnie z tym artykulem panstwa
cztonkowskie zapewniaja co najmniej, aby pracownicy i osoby, ktore
podejmuja decyzje, wykonujac uprawnienia dotyczace nakladania kar,
stosowania srodkéw zaradczych, srodkéow tymczasowych czy zobo-
wigzan w krajowych administracyjnych organach ochrony konkurencji,
byli w stanie wykonywa¢ swoje obowiazki i uprawnienia niezaleznie
od wplywow politycznych i innych wplywéw zewnetrznych. Co wiecej,
panstwa cztonkowskie zobowiazane sa zapewnic réwniez, by osoby te
nie zwracaly sie o instrukcje do rzadu ani innego podmiotu publicznego
lub prywatnego ani nie przyjmowaly od nich zadnych instrukcji pod-
czas wykonywania swoich obowiazkéw. Dyrektywa ECN+ wprowadza
wiec standard minimalnych gwarancji niezaleznosci organéw ochrony
konkurencji oparty na dwoch filarach: ochronie przed wptywami i na-
ciskami zewnetrznymi (art. 4) oraz gwarancji dysponowania zasobami
odpowiednimi do skutecznego stosowania art. 101 i 102 TfUE (art. 5)%.

Tylko na marginesie nalezy w tym miejscu takze zauwazy¢, ze Dy-
rektywa ECN+ zostala przyjeta 11 grudnia 2018 r., a opublikowana
w Dzienniku Urzedowym Unii Europejskiej 14 styczna 2019 r. — ponad
8 miesiecy przed wydaniem Decyzji Komisji. Cho¢ przepisy ECN+ nie
zostaly implementowane w Polsce do dzisiaj, pozostaje to bez wpty-
wu na ocene zachowania Komisji, ktéra juz w momencie wydawania

% Dz. Urz. UE L 2019.11.3.
¥ G. Materna, Gwarancje niezaleznosci organu ochrony konkurencji w dyrektywie ECN+
a status Prezesa UOKIK, ,Energy Policy Studies” 2019, nr 10, s. 19-26.
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Decyzji mogta, a nawet powinna wzia¢ pod uwage — jezeli nie ich
tres¢ — to przynajmniej ich kontekst przy ocenie zarzutéw Sped-Pro
dotyczacych braku niezaleznosci Prezesa UOKIK.

4. Europejski Nakaz Aresztowania a realizacja polityki Unii
w dziedzinie konkurencji

Oceniajac w Decyzji istnienie wyraznego ryzyka powaznego naruszenia
przez Polske wartosci, o ktérych mowa w art. 2 TUE, takich jak prawo-
rzadnos¢, w szczegdlnosci z uwagi na dziatania ograniczajace niezawi-
stos¢ saddw krajowych, Komisja po raz pierwszy zastosowala z analogii
Orzeczenie ENA. W tym kontekscie nalezy zadac¢ pytanie, czy — biorac
pod uwage, ze wskazane orzeczenie odnosi sie do wspotpracy miedzy
sadami krajowymi w sprawach karnych, a w szczegdlnosci do wyko-
nania ENA, a nie do decyzji o odrzuceniu skargi wydanej w dziedzinie
prawa konkurencji — bylo to uzasadnione.

W orzeczeniu ENA TSUE ustosunkowat sie do pytania prawnego
sadu irlandzkiego. W ramach prowadzonego postepowania rozwazano
sytuacje, w ktorej wykonujacy ENA organ sadowy stwierdzil naruszenie
przez wydajace nakaz panstwo cztonkowskie wspdlnej wartosci, jaka
jest zasada panstwa prawnego, w okolicznosciach gdy owo systemowe
naruszenie stanowi z natury podstawowa wade systemu sadownictwa.
Pytanie brzmialo, czy w takiej sytuacji wciaz znajduje zastosowanie
wymog przeprowadzenia w sposéb konkretny i dokladny oceny ist-
nienia powaznych i sprawdzonych podstaw do uznania, ze dana osoba
bedzie narazona na ryzyko naruszenia jej prawa do rzetelnego procesu
sadowego, ustanowionego w art. 6 EKPCz. Jezeli nie, to czy w takich
okolicznosciach mozna dojs¢ do wniosku, ze organ wydajacy nakaz
nigdy nie bedzie moégt udzieli¢ zadnych konkretnych gwarancji w za-
kresie rzetelnego procesu sadowego w odniesieniu do tej osoby, biorac
pod uwage systemowy charakter naruszenia zasady panstwa prawnego,
a tym samym wykonujacy nakaz organ sadowy nie moze by¢ zobowia-
zany do wykazania, ze istnieja takie podstawy?®.

3% Zob. orzeczenie TSUE z 25 VII 2018 r. w sprawie C-216/18 PPU — Minister for
Justice and Equality (nieprawidlowosci w systemie sgdownictwa) par. 24. Rozwazania za-
warte w pytaniu mialy zwiazek z wyrokiem z 5 IV 2016 r. w polaczonych sprawach
C-404/15 i C-659/15 PPU - Pdl Aranyosi i Robert Calddraru v. Generalstaatsanwaltschaft
Bremen (EU:C:2016:198).
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Odpowiadajac na zadane pytanie, TSUE orzek}, ze wspomniany
organ wykonujacy ENA powinien po pierwsze przeprowadzi¢ dwueta-
powa analize. Kierujac sie obiektywnymi, wiarygodnymi, dokladnymi
i nalezycie zaktualizowanymi informacjami o funkcjonowaniu syste-
mu sadowego w wydajacym nakaz panstwie cztonkowskim powinien
dokonac oceny istnienia rzeczywistego ryzyka naruszenia prawa pod-
stawowego do rzetelnego procesu sadowego, zwigzanego z brakiem
niezawistosci sadow tego panstwa cztonkowskiego, z uwagi na syste-
mowe lub ogdlne nieprawidlowosci w tym panstwie. Jezeli wykonujacy
nakaz organ sadowy stwierdzi, ze przestanki zwigzane z tym pierwszym
etapem zostaly spetnione, powinien on w drugiej kolejnosci oceni¢
w konkretny i dokladny sposéb?’, czy w okolicznosciach rozpatrywanej
sprawy istnieja powazne i sprawdzone podstawy, aby uzna¢, ze scigana
osoba bedzie narazona na to ryzyko w nastepstwie przekazania jej do
wydajacego nakaz panstwa cztonkowskiego®.

W orzeczeniu ENA TSUE wskazat takze, ze dzialania organu sa-
dowego majacego zadecydowac o przekazaniu osoby nie moga by¢
automatyczne, a konieczne jest uzyskanie wyjasnien od panstwa wy-
dajacego nakaz. Automatyzm bylby z kolei dopuszczalny w przypadku,
gdy wydana zostataby decyzja Rady Europejskiej stwierdzajaca, na
warunkach okreslonych w art. 7 ust. 2 TUE, powazne i trwale naruszenie
w wydajacym nakaz panstwie cztonkowskim zasad okreslonych w art. 2
TUE, takich jak zasada panstwa prawnego (co spowodowatoby zawie-
szenie przez Rade stosowania decyzji ramowej 2002/584*! wzgledem
tego panstwa cztonkowskiego)*.

Sad w wyroku nie zakwestionowal mozliwosci zastosowania przez
Komisje z analogii opisanego wyzej orzeczenia ENA, cho¢ przyzna}, ze
istnieja réznice w okolicznosciach rozpatrywanej sprawy i tej opisanej
w orzeczeniu ENA.

Zgodnie z ocena Sadu zaréwno przepisy dotyczace przestrzeni wol-
nosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci rozpatrywane w wyroku doty-
czacym ENA, jak i przepisy dotyczace Europejskiej Sieci Konkurencji,

% Biorac pod uwage (i) sytuacje osobista tej osoby, jak réwniez (ii) charakter prze-
stepstwa, za ktdre jest Scigana, oraz (iii) kontekst faktyczny, stanowiacy podstawe ENA,
oraz (iv) przy uwzglednieniu informacji udzielonych przez wydajace nakaz panstwo
cztonkowskie na podstawie art. 15 ust. 2 decyzji ramowej 2002/584 ze zmianami.

40 Zob. orzeczenie ENA par. 61.

# Decyzja ramowa Rady z dnia 13 VI 2002 r. w sprawie europejskiego nakazu aresz-
towania i procedury wydawania os6b miedzy Panstwami Cztonkowskimi.

42 Zob. orzeczenie ENA par. 72.
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a takze wzajemnej wspétpracy miedzy Komisja a sadami krajowymi
przy stosowaniu art. 101 i 102 TfUE, ktére sa rozpatrywane w sprawie
dotyczacej Sped-Pro, ustanawiaja system Scislej wspolpracy pomie-
dzy wlasciwymi organami oparty na zasadach wzajemnego uznawania,
wzajemnego zaufania i lojalnej wspotpracy. Sad podkreslil, ze Komisja
i organy ochrony konkurencji panstw cztonkowskich posiadaja row-
nolegte kompetencje do stosowania art. 101 i 102 TfUE, podczas gdy
systematyka rozporzadzenia nr 1/2003 opiera sie na $cistej wspdtpra-
cy miedzy nimi. Co wiecej, TSUE wskazal, ze art. 101 ust. 1 i art. 102
TfUE wywotuja bezposrednie skutki w stosunkach miedzy jednostkami
i nadajq im prawa, ktére sady krajowe sa zobowiazane chroni¢. Kom-
petencja do stosowania tych przepiséw nalezy zaréwno do Komisji, jak
i do sadéw krajowych, a z ich przyznaniem zwiazany jest obowiazek
lojalnej wspolpracy pomiedzy Komisja a sadami krajowymi*.

W rezultacie — podobnie jak w przypadku przestrzeni wolnosci, bez-
pieczenstwa i sprawiedliwos$ci — wspdtpraca miedzy Komisja, organami
ochrony konkurencji panstw cztonkowskich i sadami krajowymi w celu
stosowania art. 101102 TfUE opiera sie na zasadach wzajemnego uzna-
wania, wzajemnego zaufania i lojalnej wspodtpracy, ktére zobowiazuja
kazdy z tych organéw i sadéw do uznania, z zastrzezeniem wyjatkowych
okolicznosci, ze wszystkie pozostate organy i sady przestrzegaja prawa
Unii, a zwlaszcza praw podstawowych uznanych w tym prawie.

Odwotujac sie do opisanego wyzej postanowienia z 19 marca 2012 r.
w sprawie T-273/09 Associazione ,Giillemanidallajuve” v. Komisja, Sad
podkreslil takze, ze Komisja ma prawo oddalenia skargi ze wzgledu na
brak interesu wspdlnotowego, pod warunkiem ze prawa sktadajacego
skarge do Komisji beda w wystarczajacym stopniu chronione przez
organy krajowe.

Jako trzeci argument przemawiajacy za mozliwoscia stosowania
z analogii orzeczenia ENA Sad wskazatl, ze prawo podstawowe do rze-
telnego procesu przed niezawistym sadem ma szczegdlne znaczenie dla
skutecznego stosowania art. 101 i 102 TfUE, poniewaz sady krajowe sa
zobowiazane z jednej strony do kontroli zgodnosci z prawem decyzji
krajowych organéw ochrony konkurencji, a z drugiej do bezposredniego
stosowania art. 101 i1 102 TfUE.

# Zob. Wyrok par. 84-88 i wskazane tam orzecznictwo. Zob. takze pkt 15 Komunikatu
Komisji w sprawie wspotpracy pomiedzy Komisja i sadami panistw cztonkowskich UE odno-
$nie do stosowania art. [101] i [102 TFUE] (Dz. Urz. UE 2004, C 101, s. 54), kt6ry przewiduje,
ze na Komisji i sadach krajowych spoczywa wzajemny obowiazek lojalnej wspoétpracy.
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Z powyzsza ocena Sadu zasadniczo trudno sie nie zgodzi¢. Cho¢ do
zastosowania opisanej analogii doszto po raz pierwszy, nie ma watpli-
wosci, ze zrédla takiego podejscia leza zaréwno w przepisach prawa
unijnego, jak i w ugruntowanym i przytoczonym w niniejszej glosie
orzecznictwie sadéw unijnych dotyczacym zwiazkéw miedzy zasada
panstwa prawa (i wynikajaca z niej zasada niezaleznosci sadéw) a za-
sada lojalnej wspotpracy. Warto w tym miejscu dodatkowo przytoczy¢
takze wyrok TSUE w sprawie C-64/16 — Associacdo Sindical dos Juizes
Portugueses v. Tribunal de Contas, w ktérym orzeczono, ze wspomniany
przepis art. 19 TUE znajduje zastosowanie ,w dziedzinach objetych
prawem Unii” niezaleznie od sytuacji, w ktorych panstwa cztonkow-
skie ,stosuja prawo Unii” w rozumieniu art. 51 ust. 1 KPP*. Podstawa
funkcjonowania procedur i mechanizméw wspoélpracy sadowej uregu-
lowanych w prawie Unii Europejskiej w kazdym rodzaju spraw (w tym
w sprawach cywilnych, handlowych czy karnych) jest zalozenie, ze
w kazdym panstwie cztonkowskim obowiazuja i sa stosowane zasady
sprawiedliwosci proceduralnej oraz ze respektowane sa prawa podsta-
wowe gwarantowane w KPP*.

Te same zasady dotycza wspolpracy Komisji i sadéw oraz organow
krajowych w obszarze ochrony konkurencji, o czym - poza przepisami
prawa unijnego oraz poza orzecznictwem — przypomina takze Komuni-
kat Komisji w sprawie wspolpracy pomiedzy Komisja i sadami panstw
cztonkowskich UE odnosnie do stosowania art. 101 i 102 TfUE. Ko-
munikat ten wskazuje, ze ze wzgledu na fakt, ze obowiazek lojalnej
wspolpracy oznacza réwniez pomoc organdéw panstw cztonkowskich
w realizacji celow Traktatu WE* przez instytucje europejskie, rozporza-
dzenie 1/2003 przewiduje trzy przyktady takiej pomocy. Po pierwsze jest
to przekazywanie dokumentéw potrzebnych do rozstrzygniecia sprawy,
w ktérej Komisja pragnie przedlozy¢ uwagi. Po drugie, przekazywanie
orzeczen wydanych na podstawie art. 101 lub 102 TfUE. W konicu po
trzecie sa to zadania sadéw krajowych w kontekscie pomocy przy in-
spekcjach przeprowadzanych przez Komisje*.

# Wyrok TSUE z 27 1I 2018 r., C-64/16, Associagdo Sindical dos Juizes Portugueses
v. Tribunal de Contas.

4 P. Miktaszewicz, op. cit.

4 Obecnie TfUE.

¥ Zob. pkt 36 komunikatu Komisji w sprawie wspoélpracy pomiedzy Komisja i sadami
panstw cztonkowskich UE odnosnie do stosowania art. [101] i [102 TFUE] (Dz. Urz. UE
2004, C 101, s. 54).
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Konkludujac, zaréwno stosowanie przepiséw z zakresu ENA, jak
i stosowanie innych przepiséw prawa unijnego dotyczacych wzajemnej
wspotpracy Komisji oraz sadow i organéw krajowych ma doktadnie te
same zrodia i podstawy Traktatowe — jest nimi zasada panstwa praw-
nego. Bez znaczenia pozostaje zatem taki czy inny - karny, cywilny,
gospodarczy — charakter konkretnej sprawy, dla stosowania tych samych
zasad przy rozstrzyganiu spraw przez unijny sad czy TSUE.

Niemniej jednak, sama mozliwos¢ zastosowania z analogii orze-
czenia dotyczacego wykonania ENA w sprawach z obszaru ochrony
konkurencji nie oznacza, ze w Decyzji Komisji w sprawie Sped-Pro,
a nastepnie w wyroku Sadu bylo to uzasadnione (abstrahujac w tym
miejscu od uchybienia przez Komisje procedurze opisanej w orzeczeniu
ENA). Jak bowiem zauwazyt Sad — przychylajac sie do argumentacji
Rzeczpospolitej Polskiej dziatajacej w charakterze interwenienta — stan
faktyczny jest r6zny w sprawie Sped-Pro oraz w orzeczeniu ENA.

W orzeczeniu ENA przyczyna uzasadniajaca odmowe wykonania
ENA byt bowiem skumulowany efekt reform legislacyjnych, ktére
przeprowadzono w Polsce od 2015 r., dotyczacych miedzy innymi
Trybunatu Konstytucyjnego, Sadu Najwyzszego, Krajowej Rady Sa-
downictwa, organizacji sadéw powszechnych, Krajowej Szkoty Sadow-
nictwa i Prokuratury, w wyniku ktérych zdaniem sadu wystepujacego
z pytaniem, zostata naruszona zasada panistwa prawnego. Zadna z tych
reform nie dotkneta statusu i kompetencji Prezesa UOKiK. Tym sa-
mym nalezy skonkludowac¢, ze ewentualne naruszenie praw Sped-Pro,
ktore uzasadniatloby zastosowanie z analogii orzeczenia ENA w tej
sprawie, mogloby mie¢ miejsce dopiero po wydaniu decyzji przez
Prezesa UOKiK w postepowaniu antymonopolowym - czyli na etapie,
na ktérym Sped-Pro mogtoby skarzy¢ te decyzje do SOKIK, bedacego
sadem powszechnym.

Podsumowanie

Podsumowujac powyzsze rozwazania, nalezy wskaza¢, ze stanowi-
sko Sadu przedstawione w Wyroku stanowi logiczna konsekwencje
po pierwsze przepiséw prawa unijnego, a po drugie dotychczasowej
linii orzeczniczej sadéw unijnych odnoszacych sie do podstawowych
zasad traktatowych w kontekscie wspotpracy organéw i sadoéw unij-
nych z organami i sadami panstw czlonkowskich. Jedyna nowoscia jest
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zastosowanie znanych przepisow i znanych wyktadni do innego niz
dotad obszaru wspdtpracy — ochrony konkurencji.

Nie ma jednoczesnie watpliwosci, Ze w ramach prowadzonego po-
stepowania Komisja powinna rozwazy¢ argumentacje dotyczaca na-
ruszenia zasady panstwa prawnego oraz braku niezaleznosci Prezesa
UOKIK oraz polskich sadéw. Lakoniczno$¢ argumentacji Komisji, ktéra
ograniczyla sie do jednego zdania uzasadnienia w tym zakresie*, jest
tym bardziej niezrozumiata, Ze ta sama Komisja sygnalizowala szereg
watpliwosci dotyczacych reformy wymiaru sprawiedliwosci rozpoczetej
w Polsce w 2017 r., a w koncu wszczela przeciwko Polsce procedure
przewidziang w art. 7 TUE. Komisja wielokrotnie odnosila sie takze
do kwestii praworzadnosci w Polsce w drodze postepowan w sprawie
uchybienia na podstawie art. 258 TfUE. Co wiecej, o niskim poziomie
formalnej niezaleznosci polskiego organu ochrony konkurencji szero-
ko wypowiadali si¢ w miedzyczasie przedstawiciele doktryny prawa
konkurencji, co zwiazane mialo by¢ wlasnie z naruszeniami zasady
panstwa prawnego w Polsce®. Ostatnim argumentem przemawiajacym
za koniecznoscia przyjrzenia sie przez Komisje dokladniej argumentom
Sped-Pro jest takze fakt, ze jedna z cech orzecznictwa TSUE w sprawach
zwiazanych z ochrona sadowa jest potozenie nacisku na efektywnos¢
ochrony sadowej i gwarancje prawa do sadu, zgodnie z zasada pierw-
szenstwa i bezposredniego stosowania prawa unijnego ograniczajaca
autonomie proceduralna panstwa czlonkowskiego®.

Drzwi do takiej analizy otworzyt swoim orzeczeniem Sad. Jakie beda
wiec konsekwencje wyroku? Komisja bedzie musiata przeanalizowag,
czy w sprawie Sped-Pro ewentualne naruszenie zasady panstwa praw-
nego w Polsce moze mie¢ wplyw na niezaleznos¢ Prezesa UOKIK oraz
sadow. Jezeli tak, Komisja bedzie musiata rozpatrzy¢ sprawe mery-
torycznie, tj. zbada¢, czy PKP Cargo faktycznie naruszyly okreslony
w art. 102 TfUE zakaz naduzywania pozycji dominujace;j.

Czy jednak wynik takiej analizy mozna obecnie przesadzi¢? Cho¢
reformy legislacyjne, ktére przeprowadzono w Polsce od 2015 r., do-
tyczace miedzy innymi Trybunalu Konstytucyjnego, Sadu Najwyzsze-
go, Krajowej Rady Sadownictwa, organizacji sadéw powszechnych,

8 Zob. par. 25 Decyzji, w ktérym wskazano ,[a]rgumenty zaprezentowane przez
Sped-Pro w tym zakresie zawieraja wylacznie niepoparte dowodami domniemania”.

4 M. Bernatt, Illiberal populism: competition law at risk?, ,SSRN Electronic Journal”
2412019, http://dx.doi.org/10.2139/ssrn.3321719 (dostep: 1 X1 2022).

* M. Safjan, op. cit.
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Krajowej Szkoly Sadownictwa i Prokuratury, budzity szereg watpli-
wosci odnosnie do ich konstytucyjnosci, a takze zgodnosci z prawem
unijnym, to watpliwosci takich ani u Komisji, ani u sadéw unijnych nie
budzit dotychczas status Prezesa UOKIK (abstrahujac w tym miejscu
od watpliwosci zgltaszanych przez przedstawicieli doktryny prawa kon-
kurencji). Mozliwo$¢ zastosowania z analogii orzeczenia ENA oznacza
wylacznie tyle, ze Komisja — stosujac opisana tam procedure — oceni,
czy Prezes UOKIK i polskie sady’! beda w stanie chroni¢ w wystar-
czajacym stopniu prawa Sped-Pro. Biorac pod uwage, ze dotychczas
status Prezesa UOKIK nigdy nie budzil watpliwosci w praktyce decy-
zyjnej Komisji oraz orzecznictwie sadow unijnych z punktu widzenia
zgodnosci z prawem unijnym, zasadniczo trudno sobie wyobrazi¢,
by obecnie Komisja miata zmieni¢ swoje spojrzenie — ewentualna
jego zmiana na status Prezesa UOKiK mogtaby nastapi¢ tylko, gdyby
oceny jego niezaleznosci dokonywac z perspektywy przepiséw wciaz
nieimplementowanej w Polsce Dyrektywy ECN+. Stwierdzenie, ze
w wyniku reform wymiaru sprawiedliwosci naruszono w Polsce zasade
niezawistosci sadow i niezaleznosci sedziéw, powinno natomiast skut-
kowac ewentualnym brakiem mozliwosci orzekania SOKiK - bedacego
sadem powszechnym, ktérego dotyczyly reformy, ktérych zgodnos¢
z prawem unijnym budzily w przesztosci watpliwosci tak Komisji, jak
i sadéw unijnych. Nie powinno natomiast skutkowac stwierdzeniem
braku niezaleznosci Prezesa UOKIK. Tym samym Komisja, podejmujac
sie ponownie oceny skargi Sped-Pro, powinna oddzieli¢ kwestie nie-
zaleznosci Prezesa UOKIK jako krajowego administracyjnego organu
ochrony konkurencji oraz kwestie niezaleznosci SOKIiK jako sadu po-
wszechnego, ktérego ustrdj regulowaly wspomniane wyzej reformy
wymiaru sprawiedliwosci.

Tylko dodatkowo warto doda¢, ze ewentualne stwierdzenie w przy-
szlosci, ze w wyniku reform wymiaru sprawiedliwosci naruszono
w Polsce zasade niezawistosci saddw i niezaleznosci sedziéw, co godzi
m.in. w mozliwos¢ orzekania SOKIK, powinno wptywac na ocene nieza-
leznosci SOKiK w oderwaniu od wydawanych przez niego orzeczen od
czasu wejscia tych reform w zycie. Nawet bowiem, jezeli orzecznictwo
SOKiK nie budzi zastrzezen (zadne z tych orzeczen nie wskazywato
na brak niezaleznosci SOKiK i np. faworyzowanie przedsiebiorcow

1 W zakresie, w jakim wyrok odnosi sie w szeroki sposéb do ,organéw krajowych’,
dotyczy on jednoczesnie krajowych organéw ochrony konkurencji i sadéw krajowych
wiasciwych w tej dziedzinie (zob. pkt 90 Wyroku).
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z udzialem Skarbu Panstwa, a tym bardziej trudno tu mowic o syste-
mowo stronniczym orzecznictwie SOKiK), to nie wyklucza to w przy-
sztoci, ze brak jego niezawistosci i niezaleznosci jego sedzidw (jezeli
taka zostanie ogdlnie stwierdzona w oparciu o istniejacy ustréj sadow
powszechnych czy reszte wspomnianych reform) objawi sie w sprawie,
w ktdrej nastapi taka ,potrzeba’, i w rezultacie prawa danego przedsie-
biorcy nie beda respektowane. Kwestia niezaleznosci polskich sadéw
powszechnych, w tym SOKiK, wymaga jednak odrebnej, poglebionej
analizy i takze w tym przypadku nie jest przesadzany zasadniczy brak
niezaleznosci polskich sadéow powszechnych, w tym SOKiK. Niemniej
jednak trudno wyobrazic¢ sobie, by przy stwierdzeniu naruszenia w Pol-
sce zasady niezawistosci sadoéw i niezaleznosci sedziéw, mozna by
obroni¢ teze, ze reformy te nie dotknety SOKIK bedacego — jak juz
kilkukrotnie wskazano — sadem powszechnym, a zatem, ze SOKiK po-
zostaje niezawisly, a jego sedziowie niezalezni.

Czy, biorac pod uwage specyficzny kontekst sprawy ze skargi Sped-
-Pro, ewentualne stwierdzenie przez Komisje naruszenia zasady pan-
stwa prawnego w Polsce skutkujace brakiem niezaleznosci SOKiK /
Prezesa UOKIK w rozpatrywanym przypadku wplynie na inne spra-
wy dotyczace naruszenia przepisow z obszaru ochrony konkurencji —
np. takie, w ramach ktérych do naduzycia nie dojdzie z udziatlem spétki
Skarbu Panstwa? Odpowiedz wydaje sie twierdzaca. Bez wzgledu na
to, jak konkretnie Komisja bedzie badata skarge Sped-Pro, jej charakter
nie jest na tyle szczegdlny, by miat pozosta¢ bez znaczenia dla szeregu
innych spraw, w ktérych wilasciwy bytby Prezes UOKIK. Sam fakt, ze
PKP Cargo pozostaja pod kontrola Skarbu Panstwa — panstwa, ktére mo-
globy chcie¢ wplyna¢ na niewszczynanie postepowania przeciwko tej
spolce, nie oznacza, ze to samo panstwo, z uwagi na inne swoje interesy,
nie mogloby chcie¢ wplywac na inne postepowania czy potencjalne po-
stepowania prowadzone przez SOKiK czy Prezesa UOKiK. Warunkiem
ingerencji panstwa w obszar kompetencji SOKiK i Prezesa UOKIK jest
jego interes w konkretnej sprawie, a nie fakt posiadania udziatéw czy
akcji w danej spdtce (cho¢ posiadanie udziatéw czy akcji moze oczy-
wiscie $wiadczy¢ o interesie tego panistwa w danej sprawie).

Innymi stowy, jezeli Komisja dojdzie do wniosku, ze panstwo pol-
skie mogto wywiera¢ wptyw na Prezesa UOKiK w sprawie Sped-Pro, to
bedzie to musialo oznacza¢, ze dokladnie taki sam wplyw na Prezesa
UOKIiK moze mie¢ to panstwo w kazdej innej sprawie — w zaleznosci
od swoich takich czy innych zidentyfikowanych interesow.
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W konsekwencji tak dlugo, jak dtugo bedzie mozna moéwi¢ w Pol-
sce o systemowym braku niezaleznosci organu ochrony konkurencji
czy SOKiK - zwigzanym z naruszeniem przepiséw unijnych oméwio-
nych w niniejszej glosie, tak dlugo bedzie mozna prébowac¢ omijac te
sady i organy, wystepujac bezposrednio do Komisji, by zajeta sie dana
sprawa. Jednoczesnie nalezy jeszcze raz przypomnie¢, ze analiza nie-
zaleznosci sadéw ochrony konkurencji / Prezesa UOKIK nie bedzie
prosta i na pewno nie mozna przesadzi¢ jej wynikéw. Bedzie w du-
zej mierze zalezna od tego, czy Polska odpowiednio implementuje
Dyrektywe ECN+. Bedzie musiata rowniez dotkna¢ kwestii podziatu
kompetencji pomiedzy Unie a panstwa czlonkowskie. Trzeba bowiem
zauwazy¢, ze cho¢ ustanawianie regut konkurencji niezbednych do
funkcjonowania rynku wewnetrznego stanowi kompetencje wylaczna
Unii (a reguly te sa nastepnie stosowane réwnolegle przez Komisje
i sady krajowe), to przestrzert wolnosci bezpieczenistwa i sprawiedli-
wosci — obejmujaca kwestie z zakresu wymiaru sprawiedliwosci — na-
lezy do kompetencji dzielonych miedzy Unie i panstwa czlonkowskie.
Tym samym trudno stosowac te sama miare do oceny funkcjonowania
krajowego administracyjnego organu ochrony konkurencji oraz sadu
krajowego.

CASE COMMENT ON THE JUDGMENT DATED 9 FEBRUARY 2022

IN THE CASE T-791/19 SPED-PRO VS EUROPEAN COMMISSION -

“RULE OF LAW PRINCIPLE AND COOPERATION OF THE MEMBER STATES
IN THE FIELD OF EUROPEAN POLICY ON COMPETITION”

Summary

The aim of this case comment is to discuss whether it was justified that the General
Court in its judgment dated 9 February 2022 in the case Sped-Pro (T-791/19) an-
nulled the European Commission’s Decision No. C(2019) 6099 final dated 12 August
2019 r. (case AT.40459) connected to the potential abuse by PKP Cargo of a domi-
nant position on the market for rail freight in Poland. In this judgement, the General
Court argued on the basis of the rule of law principle and applied analogically the
judgment on the European Arrest Warrant.

In this regard, the analysis starts with the rule of law principle, the judicial
independence of courts and administrative authorities, the obligation of loyal co-
operation between European Union and member states to ensure fulfilment of the
obligations arising out of this Treaty, both in the light of Union law and European
courts case law.
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The next part of this case comment attempts to assess whether the General Court
was justified in analogically applying the judgement dated 25 VII 2018 r. C-216/18
PPU Minister for Justice and Equality on the European Arrest Warrant in the field
of European policy on competition.

The analysis ends with the description of the practical consequences of the
Commission’s finding that the President of UOKIK and the Court of Competition
and Consumer Protection are not independent. In the last part of the text, the
author also indicates the consequences of the proper implementation of the Direc-
tive ECN+ for analysing the scope of independence of the President of the Office
of Competition and Consumer Protection. The author indicates the necessity to
separate in future analysis the issue of the independence of the President of the
Office of Competition and Consumer Protection (national administrative compe-
tition authority) and the Court of Competition and Consumer Protection, which
in Polish is a common court.

Keywords: Competition law — European Commission — national administrative
competition authorities — the court of competition and consumer protection — the
President of the Office of Competition and Consumer Protection
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Prezentowana monografia dotyczy bezpieczenstwa surowcowego panstwa, a tytuto-
we zagadnienie badawcze ujmuje w kontekscie instrumentéw prawnych z obszaru
szeroko pojmowanego prawa administracyjnego. Juz we Wstgpie autor zwraca uwageg,
ze ,[tlrudno wyobrazi¢ sobie w obecnych czasach prawidtowe funkcjonowanie
wysokorozwinietej gospodarki oraz wspolczesnego spoteczenstwa bez wykorzy-
stania w codziennej dzialalnosci rozmaitych surowcéw mineralnych. Gwarancja
ciaglosci ich dostepu oraz przystepnosé¢ cenowa, przede wszystkim w przypadku
pozyskiwania surowcow w ramach importu, sa decydujacymi czynnikami dla opty-
malnego dzialania i pozytywnych przemian kazdego panstwa — w mysl zasady
zréwnowazonego rozwoju” (s. XXV). Warto takze doprecyzowad, ze bezpieczenstwo
surowcowe dotyczy obszaru surowcéw zaréwno energetycznych, jak i nieenerge-
tycznych. Wskazane zas w tytule ksiazki instrumenty prawa administracyjnego sa
to normy i wynikajace z nich prawne konstrukcje, ktére moga by¢ wykorzystywane
w sposéb bezposredni lub posredni w zwiazku z procesem zapewniania bezpie-
czenstwa surowcowego panstwa. Przeprowadzone badania i analizy koncentruja
sie tym samym na kwestiach zwiazanych z polityka administracyjna oraz polityka
i zarzadzaniem publicznym panstwa w zakresie oddzialywania na bezpieczenstwo
surowcowe, a takze planowaniem i zagospodarowaniem przestrzennym oraz ochro-
na srodowiska w tym kontekscie, poza tym wiasnoscia gérnicza i koncesjonowaniem
dziatalnosci poszukiwawczo-wydobywczej czy zagadnieniami dotyczacymi rezerw
strategicznych i zapaséw obowiazkowych surowcow.

Jak wskazuje pomystodawca ksiazki, ,[c]elem niniejszego opracowania jest prze-
prowadzenie szczegdtowej analizy wystepujacych w polskim porzadku prawnym
instrumentow o charakterze prawnoadministracyjnym, kluczowych dla zapewnienia
bezpieczenstwa surowcowego panstwa, oraz ocena sposobu ich wykorzystania
i skutecznosci. Gtéwna teza stawiana w niniejszej pracy wskazuje, Ze pomimo
nieposiadania obecnie krajowej kompleksowej i sp6jnej polityki surowcowej Rzecz-
pospolita Polska przy wtasciwym wykorzystaniu funkcjonujacych juz w systemie
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prawnym instrumentéw jest w stanie zapewni¢ bezpieczenstwo surowcowe go-
spodarce i wszystkim obywatelom. Prawnoadministracyjne konstrukcje, ktérym
przypisuje sie najczesciej inny cel i odmienna role wiodaca, bezposrednio lub
posrednio wplywaja bowiem na obszar surowcowy. Instrumenty wykorzystywane
w przysztosci w oparciu o kompleksowa i dtugofalowa polityke surowcowa panstwa,
przy odpowiednim administracyjnym nadzorze, kontroli i sprawnej koordynacji
dziatan, a takze przy uwzglednieniu bogatych krajowych zasobéw naturalnych
moga zagwarantowac bezpieczenstwo surowcowe Rzeczypospolitej Polskiej na
bardzo wysokim poziomie. Dodatkowym celem niniejszej pracy jest ukazanie
bezpieczenstwa surowcowego jako swoistego otwartego ciagu dziatan czy dtu-
goterminowego oraz wieloaspektowego procesu opartego na wielu powigzanych
instrumentach i regulacjach prawnych” (s. XXVI). Warto doda¢, ze ze wzgledu na
ztozonos¢ i wieloaspektowos¢ podjetego zagadnienia na uwage zastuguje trafnos¢
dokonanej selekcji w odniesieniu do opisanych i przeanalizowanych probleméw
badawczych ujetych w niniejszej monografii. Autor w zakresie wyczerpujacego
wyjasnienia roli danego instrumentu w procesie zapewniania bezpieczenstwa su-
rowcowego panstwa korzysta z podstawowej metody badawczej, jaka jest metoda
formalno-dogmatyczna. Jej uzupelnieniem jest natomiast analiza krajowego orzecz-
nictwa sadowego i pogladéw doktryny, z elementami metody teoretycznoprawnej,
analizy historycznej i analizy prawno poréwnawczej.

Autor precyzyjnie odnosi sie do budowy ksiazki i wskazuje, ze ,[n]iniejsza mo-
nografia od strony strukturalnej sktada sie z osmiu czesci, w tym pieciu rozdzialow
merytorycznych, uzupelnionych o wstep, podsumowanie wraz z zakoficzeniem oraz
bibliografie” (s. XXVIII). Majac to na uwadze, mozna zatem stwierdzi¢, ze opraco-
wanie sktada sie z szesciu rozdziatléw. Pierwszy z nich to Bezpieczeristwo surowcowe
parstwa. We fragmencie poswieconym definicji i zakresowi bezpieczenstwa surow-
cowego panstwa przytoczono siatke pojeciowo-znaczeniows, z ktérej autor sku-
tecznie korzysta i uszczegétawia w dalszych czesciach pracy. Tym samym ,[w]yeli-
minuje to potencjalne watpliwosci w zakresie analizy i znaczenia poszczegdlnych
instrumentéw prawnoadministracyjnych oraz bedzie przeciwdziata¢ ewentualnym
znieksztalceniom i niedopowiedzeniom w ramach wyciaganych tu wnioskéw” (s. 1).
W ramach podstawowych terminéw czytelnik zapoznaje sie zatem z pojeciami

,bezpieczenstwa’, ,surowca” i ,surowca mineralnego” oraz ,bezpieczenstwa surow-
cowego panstwa’”. Przeglad tych pojec¢ przygotowano w sposéb sumienny z licznymi
odniesieniami do potocznego rozumienia tych termindéw, ujecia stownikowego i wy-
nikajacego z bogatej r6znorodnej literatury oraz oparto go na analizie niezbednych
regulacji prawnych w tym zakresie. Przeprowadzone ustalenia terminologiczne
pozwolily na sformulowanie wieloaspektowej i kompleksowej definicji bezpie-
czenistwa surowcowego panstwa, ktére jest rozumiane przez autora jako: ,[...]
proces o charakterze ciagtym polegajacy na eliminacji przez organy panstwa ryzyka
wystapienia niedoboréw w biezacych oraz przysztych dostawach strategicznych
energetycznych i nieenergetycznych surowcéw mineralnych, przez odpowiednie
wykorzystanie instrumentéw o charakterze prawnym, gospodarczym oraz spotecz-
nym, przeciwdzialajacych potencjalnym i realnym zagrozeniom w funkcjonowaniu
gospodarki panistwa, z dbaniem jednoczes$nie o stan srodowiska naturalnego” (s. 14
i n.). Co wiecej, tak przyjeta definicja tego podstawowego terminu prowadzi do



Przeglad pismiennictwa 185

poszerzania katalogu instrumentéw prawnoadministracyjnych w zaleznosci od
aktualnych wydarzen polityczno-gospodarczych, rozwoju technologicznego, a takze
zmian na arenie miedzynarodowej. Kolejna kwestia jest zagadnienie dotyczace obo-
wiazku zapewnienia bezpieczenstwa panstwa przez organy panstwa. Jak zauwaza
autor, ,[z]apewnienie bezpieczenstwa w zakresie prawidlowego funkcjonowania
kraju jako niezwykle skomplikowanego i stale ewoluujacego organizmu, na ktéry
wplywa cata gama czynnikéw wewnetrznych i zewnetrznych, jest jednym z pod-
stawowych zadan realizowanych przez kazda organizacje panstwowa. Dziatania
samego panstwa w tym zakresie przektadaja sie natomiast wprost na realne bez-
pieczenistwo jego obywateli” (s. 23). Dalsze wywody w tym zakresie skupiaja sie na
analizie szeregu krajowych przepiséw prawnych rangi konstytucyjnej i ustawowej.
Nie brakuje tu takze pewnych odniesien do teorii prawa. Nastepnie sporo miejsca
autor poswieca problematyce bezpieczenstwa surowcowego w Unii Europejskiej
(UE). Czytelnika bezsprzecznie zainteresuja zaréwno ciekawy opis i analiza rysu
historycznego, jak i szereg aktualnych rozwiazan prawnych UE w zakresie bezpie-
czenstwa surowcowego panstw europejskich. Rozwazania te wzbogacaja przyto-
czone przykladowe strategie surowcowe.

Rozdzial drugi to Instrumenty i sposoby oddziatywania paristwa na bezpieczeristwo
surowcowe. Oryginalnym punktem wyjsciowym dla tego rozdziatu jest przypomnie-
nie definicji bezpieczenstwa surowcowego panstwa, ktéry to termin jest dalej
rozpatrywany wtasnie poprzez ,[...] odpowiednie wykorzystanie instrumentéw
prawnych, gospodarczych czy spotecznych przeciwdziatajacych potencjalnym i re-
alnym zagrozeniom w funkcjonowaniu gospodarki panstwa, przy poszanowaniu
$rodowiska naturalnego” (s. 53). W tym kontekscie kolejne rozwazania dotycza
analizy kilku podstawowych funkcji panistwa realizowanych w obszarze bezpie-
czenstwa surowcowego, takich jak: policja, reglamentacja i regulacja, ktére maja
niezwykle wazne znaczenie dla procesu zapewniania przedmiotowego bezpie-
czenstwa. W opracowaniu doprecyzowano, ze te trzy funkcje zaliczane sa ,[...]
najczesciej do tzw. administracji gospodarczej, polegajacej na swoistej ingerencji
organdéw panstwa w obszar dziatania jednostek, realizowanej w zwiazku z wyko-
nywaniem okre$lonych zadan panstwa jako zwiazku publicznoprawnego” (s. 54).
Mato tego, w tej czesci ksiazki znajduje sie wiele odwotan do literatury przedmio-
tu w zakresie funkcji pafistwa, administracji gospodarczej czy norm prawa publicz-
nego. Autor szeroko omawia i analizuje tu te trzy rodzaje funkgji. I tak ,[flunkcja
policyjna czy tzw. policja administracyjna jest niewatpliwie jedna z kluczowych
i zarazem podstawowych funkcji, ktore sa realizowane przez réznorodne organy
panstwa. Okreslana jest ona jako najstarsza funkcja z obszaru tzw. interwencjoni-
zmu restrykcyjnego, polegajacego na ingerowaniu panstwa w sposéb usystematy-
zZowany, w oparciu o przepisy prawa powszechnie obowiazujacego, w dziatalnos¢
gospodarcza, prowadzona w ramach ogélnie panujacej wolnosci gospodarczej.
Istotny jest tu jednak cel tej aktywnosci organéw panstwa, polegajacy przede wszyst-
kim na ochronie dobra wspélnego, rozumianego w przypadku funkcji policyjnej
jako konieczno$¢ osiagniecia i utrzymania bezpieczenstwa, porzadku, spokoju czy
tadu spotecznego” (s. 57). Druga z funkcji to funkcja reglamentacyjna inaczej okre-
$lana jako reglamentacja gospodarcza. Jak podnosi autor, ,[z]aréwno reglamenta-
cja, jak i policja administracyjna zwiazane sa z tworzeniem w imie interesu
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publicznego restrykcyjnych wzorcéw postepowan, ktérych realizacja (najczesciej
przy pomocy wladczych form dziatania) powoduje ograniczanie praw podmioto-
wych i wolnosci danych jednostek. Jednakze podstawowy cel, ktéry ma by¢ doce-
lowo osiagniety przy wykorzystaniu nawet bardzo zblizonych do siebie srodkéw
oddziatlywania w ramach obu tych funkcji panstwa, jest zazwyczaj troche odmien-
ny. [...] Celem ograniczen o charakterze reglamentacyjnym jest wiec odpowiednie
oddziatlywanie na aktualnie zachodzace procesy gospodarcze, pozwalajace zapew-
ni¢ panstwu realizacje publicznych zadan gospodarczych, spotecznych czy nawet
sogjalnych” (s. 61). Trzecia z oméwionych funkgji jest funkcja regulacyjna, ktéra
budzita w ostatnich latach w doktrynie najprawdopodobniej najwiecej kontrower-
sji i de facto nadal nie ma ugruntowanej pozycji. Jednakze inicjator monografii
w wyniku przegladu wielu pogladéw w tym zakresie stwierdza, ze ,[s]zeroko ro-
zumiana regulacja ma wiec by¢ forma wladczego organizowania przez panstwo
(w tym za posrednictwem organéw administracji publicznej) warunkéw i zasad
funkcjonowania danego rynku, bez przywiazywania zbyt duzej wagi do podstawo-
wego skutku tej regulacji, a wiec do ograniczenia swobody dziatalnosci gospodar-
czej” (s. 64). Warto tu takze zaznaczyé¢, ze w ksiazce przyjeto, ze przy podejmowa-
niu réznych dzialan przez szeroko rozumiane organy panstwa wszystkie te trzy
funkcje beda sie przeplata¢ i wystepowaé wspolnie, w tym zas obszarze wazne
znaczenie ma wspélny mianownik dla podejmowanych dzialan, czyli dbatos¢ o bez-
pieczenistwo surowcowe panstwa. Nastepnym podjetym zagadnieniem sa polityka
administracyjna, polityka publiczna i zarzadzanie publiczne bedace instrumentami
zapewniania bezpieczenstwa surowcowego panstwa. Autor zwraca w tym frag-
mencie uwage, ze ,[m]éwiac o dlugofalowym planowaniu dzialania administracji
publicznej i calego panstwa w ramach analizy dorobku szeroko rozumianych nauk
zajmujacych sie funkcjonowaniem administracji publicznej, nie mozna przejs¢
obojetnie obok konstrukcji bedacych przedmiotem badania nauki o administracji
publicznej. Dostarcza ona niewatpliwie, jako nauka pomocnicza prawa administra-
cyjnego, materiatu do ogdlnej refleksji nad funkcjonowaniem aparatu administra-
cyjnego panstwa oraz materialu do wykorzystania w dziatalnosci legislacyjnej
wladzy ustawodawczej” (s. 69). Bez watpienia czytelnika zainteresuje przegladowy
opis — dokonany w ramach podstawowego aparatu pojeciowego nauki o admini-
stracji publicznej — przywotanych wyzej kategorii, tj. polityki administracyjnej,
polityki publicznej i zarzadzania publicznego, gdyz ma to na celu pokazanie istot-
nego obszaru dziatania administracji publicznej i poddanie jej dziatalnosci analizie
pod katem bezpieczenistwa surowcowego panstwa. Do tego nawiazuje takze ko-
lejny fragment monografii dotyczacy potrzeby przygotowania polityki surowcowej
panstwa. Ta cze$¢ rozdziatu jest pelna rozmaitych stanowisk i pogladéw na ten
temat oraz pokazuje kolejno podejmowane prace, ktérych celem jest przygotowa-
nie, wprowadzenie i wykonywanie w Polsce polityki surowcowej panstwa. Wypada
tu odnotowa¢ cytat, zgodnie z ktérym ,[p]olityka surowcowa parnstwa, podobnie
jak kazda inna polityka gospodarcza, musi opierac sie na kompleksowym, obiek-
tywnym i rzetelnym zdiagnozowaniu oraz opisaniu stanu gospodarki surowcowej
kraju. Jest to swoisty pierwszy krok, pozwalajacy na wyznaczenie pewnych warian-
towych scenariuszy dziatania, przekladajacych sie nastepnie na calosciowy rozwoj
i stabilnos¢ gospodarki. Dostrzegane musi by¢ w tym obszarze nie tylko zapotrze-
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bowanie na surowce i mozliwos¢ ich pozyskania, ale przede wszystkim szczegdto-
wej analizy wymagaja potencjalne przeszkody, ktére moga utrudni¢ lub wrecz
uniemozliwi¢ realizacje wielu zaktadanych przedsiewzie¢ i czynnosci, a wiec ne-
gatywnie wplyna¢ na mozliwosci dziatania i rozwoju gospodarki oraz panstwa jako
catosci” (s. 74 i n.). Dotychczas prowadzone wywody wzbogacaja badania autora
na temat projektu polityki surowcowej panstwa. Autor, dokonujac skrupulatnej
analizy (na przestrzeni kilku lat) tego dokumentu, prezentuje w zajmujacy sposéb
swoje uwagi w tym zakresie. Rozdzial drugi zamykaja zebrane rézne poglady
przedstawicieli doktryny dotyczace roli prawa administracyjnego w zapewnianiu
bezpieczenstwa surowcowego panstwa. W tym kontekscie skorzystano takze z od-
powiednich regulacji i rozwiazan prawnych, w tym norm zaliczanych do szeroko
rozumianego prawa administracyjnego. Akcent polozono na scharakteryzowanie
prawa administracyjnego z wykazaniem cech niewatpliwie niezbednych w proce-
sie zapewniania bezpieczenstwa panstwa, w tym bezpieczenstwa surowcowego.
Odniesiono sie takze do roli wzajemnych, celowych powiazan w ramach aparatu
administracyjnego, ktore rzeczywiscie ulatwiaja merytoryczny i personalny wptyw
w zakresie podejmowanych czynnosci w réznych obszarach zycia. Przytoczono
takze pojecia kierownictwa, nadzoru, kontroli i koordynacji, ktére to moga dotyczy¢
tak stosunkéw wystepujacych wewnatrz aparatu administracyjnego, jak i stosunkéw
miedzy aparatem administracyjnym a podmiotami administrowanymi. Na koncu
tych rozwazan stwierdzono, ze ,[nliewatpliwie dla zapewnienia bezpieczenistwa
surowcowego panstwa potrzebne jest calosciowe spojrzenie ustawodawcy i pod-
miotéw administrujacych, zobrazowane zaréwno w przepisach powszechnie obo-
wiazujacych aktéw normatywnych, aktéw administracyjnych, jak i innych instru-
mentéw zaliczanych do prawnych form dziatania administracji. Niezbedna jest
decyzyjnos¢, wladczos¢ i skutecznosé w podejmowaniu dziatan wezesniej zapla-
nowanych i odpowiednio skoordynowanych w skali catego kraju. Administracja
publiczna bedzie bowiem racjonalnie dzialata, jezeli otrzyma klarowne wytyczne,
w jakich kierunkach i jakie dziatania powinna podejmowa¢. W koncu potrzebna
jest tez sprawna kontrola administracyjna, bedaca podstawa do stosowania ewen-
tualnych $rodkéw nadzoru nad interesujacym nas obszarem” (s. 98-99).

Rozdziat trzeci to Ochrona srodowiska oraz planowanie i zagospodarowanie prze-
strzenne jako instrumenty bezpieczeristwa surowcowego paristwa. Ztozony charakter pod-
jetej problematyki w niniejszym rozdziale sprawia, ze autor w pierwszej kolejnosci
porusza sprawy dotyczace zasad ochrony srodowiska i zasady zréwnowazonego
rozwoju, z uzasadnieniem potrzeby eksploatacji zt6z kopalin. Wiaze sie to z faktem,
ze ochrona srodowiska i zréwnowazony rozwéj stanowia instrumenty bezpie-
czenstwa surowcowego panstwa. Czytelnik znajdzie tu wiele odniesien do ujecia
doktryny oraz regulacji prawnych w tym zakresie. Osia problemoéw rozstrzyganych
w opracowaniu sa czynnosci sktadajace sie na kompleksowe dziatania zmierzajace
do ochrony otaczajacego nas srodowiska naturalnego, w tym racjonale ksztatto-
wanie srodowiska oraz gospodarowanie jego zasobami w powiazaniu z zasada
zrownowazonego rozwoju. Tym samym uwage zwraca ciekawa analiza w zakresie
planéw dotyczacych eksploatacji z16z kopalin na terytorium Rzeczypospolitej Pol-
skiej realizowanych ze wzgledu na dobro i potrzeby panstwa oraz dobro spoteczno-
$ci lokalnych. Ponadto wskazano na liczne uwagi dotyczace samych kopalin, ktére
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mieszcza sie¢ w ramach samego pojecia ,srodowisko”. Mowa jest tu m.in. o tym, ze
(1) ztoza kopalin podlegaja ustawowej ochronie, polegajacej na racjonalnym gospo-
darowaniu ich zasobami i kompleksowym wykorzystaniu kopalin, w tym kopalin
towarzyszacych z uwzglednieniem organdéw panstwowych wilasciwych w tym zakre-
sie; (2) racjonalne gospodarowanie ma polega¢ na wydobywaniu kopalin wytacznie
w minimalnym stopniu, niezbednym do funkcjonowania gospodarki w sposéb
prawidlowy, ale jednoczesnie uwzglednia¢ potrzeby wspdtczesnych i przysztych
pokolen; (3) dziatania wspomagajace sa bardzo wazne, poniewaz przeloza sie na
mozliwos¢ ich racjonalnego wykorzystywania w dluzszej perspektywie czasowej;
(4) eksploatacje z16z kopalin nalezy prowadzi¢ w spos6b gospodarczo uzasadnio-
ny, przy jednoczesnym stosowaniu srodkéw ograniczajacych potencjalne szkody
w Srodowisku naturalnym oraz przy zapewnieniu racjonalnego wydobycia i zago-
spodarowania kopalin — doprecyzowano, ze zagadnienie to jest adresowane nie
do organéw panstwa, ale do specyficznej grupy przedsiebiorcéw, czyli podmiotéw
zajmujacych sie eksploatacja z16z kopalin. Autor te wywody konczy stanowiskiem:
,[d]latego tez dla zapewniania bezpieczenistwa surowcowego panstwa w oparciu
o pierwotne zrédla surowcéw niebagatelne znaczenie bedzie miata dlugofalowa,
kompleksowa i rozsadnie prowadzona polityka ochrony srodowiska. Powinna ona
by¢ przygotowana i nastepnie konsekwentnie realizowana przez odpowiednie orga-
ny iinne podmioty zaliczane do aparatu administracyjnego panstwa’ (s. 111-112).
Nastepnym zagadnieniem jest koniecznos$¢ uwzglednienia z6z surowcéw przy
ksztaltowaniu polityki przestrzennej. Fragment ten przedstawiono szeroko, w taki
sposdb, ze poddano analizie przepisy dotyczace koniecznosci uwzgledniania z16z
surowcow przy ksztaltowaniu polityki przestrzennej na szczeblu zaréwno gmin-
nym (w ramach przyjmowanych studiéw uwarunkowan i kierunkéw zagospoda-
rowania przestrzennego gminy i opartych na ich ustaleniach miejscowych planach
zagospodarowania przestrzennego), jak i wojewédzkim (plany zagospodarowania
przestrzennego wojewddztw), oraz oméwiono rozmaite inwestycje liniowe o zna-
czeniu ogélnokrajowym. Odniesiono sie takze do znaczenia przestanek bezpieczen-
stwa panstwa i interesu publicznego w procesie uchwalania polityki przestrzennej
i planéw zagospodarowania przestrzennego oraz do zadan jednostek samorzadu
terytorialnego i organéw administracji rzadowej w zakresie przygotowywania do-
kumentéw planistycznych, ktére w sposéb bezposredni lub posredni maja wptyw
na bezpieczenstwo surowcowe i gospodarcze panstwa. Atutem potwierdzajacym
skrupulatnosé i wnikliwos$¢ przeprowadzonych badan przez autora jest przytoczenie
licznych gltoséw doktryny w tym zakresie oraz analiza licznych regulacji prawnych
dotyczacych prawa ochrony srodowiska, prawa gorniczego i geologicznego, ktére
ciekawie powiazano z ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym.
Zdaniem autora zaprezentowane w tym rozdziale wyzej wymienione przepisy ,[...]
wydaja sie tworzy¢ spoéjny i kompletny system ochrony nieeksploatowanych zt6z
kopalin w Polsce”. W zwiazku z tym pomimo wystepujacych niestety w praktyce
pewnych probleméw ,[...] niewatpliwie nalezy zaliczy¢ odpowiedzialne plano-
wanie i zagospodarowanie przestrzenne do instrumentéw zapewniania bezpie-
czenstwa surowcowego panstwa’ (s. 130-131). Rozdzial trzeci zamyka omdwienie
probleméw w ksztattowaniu polityki przestrzennej bedacych zagrozeniem dla
bezpieczenstwa surowcowego panstwa. Autor wsréd mankamentéw przytoczonych
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w tej czesci ksiazki zwraca m.in. uwage, Ze ocena uchwat obejmujacych studia uwa-
runkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy, miejscowe plany
zagospodarowania przestrzennego badz plany zagospodarowania przestrzennego
wojewo6dztw powinna w szczegdlnosci obejmowac zgodnos¢ przeprowadzonych
procedur planistycznych z przepisami szczegdlnymi. Zapewne, ze wzgledu na
czesto wystepujacy brak akceptacji w spotecznosciach lokalnych na prowadzenie
dzialalnosci wydobywczej w ich bezposrednim sasiedztwie, kwestie surowcowe
sa wielokrotnie lekcewazone lub celowo deprecjonowane przez organy samorza-
dowe. Ponadto dos¢ niewydolny, a czasami nawet merytorycznie nieprzygotowany
aparat pomocniczy wojewody, badajacy setki rozmaitych uchwat samorzadowych
w ramach przeprowadzanego nadzoru, nie zawsze jest w stanie wykonac szybka,
kompleksowa i skuteczng analize. Na te i dodatkowe problemy wskazata takze
Najwyzsza Izba Kontroli (NIK) w swojej oficjalnej publikacji informacji o wynikach
kontroli.

Rozdzial czwarty to Wilasnos¢ gérnicza, koncesjonowanie dziatalnosci poszukiwawczo-
-wydobywczej i uzytkowanie gornicze. Jak podnosi autor na poczatku swoich wywodow,
Jplrzez wiele lat wszelkie normatywne rozwiazania zwiazane z uprawnieniami do

poszukiwania, rozpoznawania oraz wydobywania surowcéw mineralnych na tery-
torium Rzeczypospolitej Polskiej odpowiadaty na potrzeby panstwa o centralnym
modelu zarzadzania i gospodarce opartej na wlasnosci uspotecznionej. Obejmo-
watlo to przede wszystkim réznego rodzaju mechanizmy powstawania powyzszych
uprawnien, ich zakres oraz tre$¢, prawny charakter wykorzystywanych instrumen-
tow, a takze sposob i mozliwosci ewentualnego rozporzadzania nimi. Dopiero po
transformacji ustrojowej rozpoczeto wprowadzanie wielu zmian w interesujacym
autora obszarze wykorzystywania z16z surowcéw mineralnych. Nie we wszystkich
jednak przypadkach udato sie osiagna¢ pozadana jasnos¢ regulacji czy w konicu
wprowadzi¢ model ochrony intereséw panstwa, ktéry jednoczesnie nie znieche-
calby potencjalnych inwestoréw prywatnych” (s. 143). Pierwsza kwestia opisana
i poddana analizie w tym rozdziale jest wlasnos¢ gérnicza bedaca podstawowym
instrumentem gwarantujacym bezpieczenstwo surowcowe panstwa. W monografii
przyjeto, ze ,[jlest to instytucja niewatpliwie bardzo mocno powiazana ze sfera do-
minium panstwa, a wiec obszarem przynajmniej teoretycznie potaczonym z prawem
cywilnym i cze$ciowo prawem administracyjnym. Jednakze [...] nie powinna ona
by¢ traktowana wprost jako cywilistyczna koncepcja wtasnosci, a same przestanki
jej wprowadzenia sa zwiazane niewatpliwie z interesem publicznym, w tym z bez-
pieczenstwem gospodarczym panstwa’ (s. 144). Zebrany w dalszym fragmencie
material badawczy pokazuje trud pracy, jaki podjat autor w celu wyjasnienia za-
gadnienia wlasnosci gérniczej. Dowodza tego analizy doktryny prawa prywatnego
oraz publicznego. Czytelnikéw ksiazki z pewnoscia zaciekawi takze przeglad
konstrukcji prawnej przedmiotowej wlasnosci obejmujacy przestrzen wielu lat,
poczawszy od lat 30. XX w., az po aktualnie obowiazujace regulacje w tym zakresie.
Druga kwestia, ktéra uzupelnia badz dopelnia wlasnos¢ gérnicza, jest koncesjo-
nowanie dziatalnosci poszukiwawczo-wydobywczej, przedstawiane w niniejszej
monografii takze jako instrument bezpieczenstwa surowcowego panstwa. Warto-
$ciujace w tej czesci ksiazki jest to, ze jej pomystodawca w wywodach dotyczacych
koncesjonowania tego typu dziatalnosci odnosi sie najpierw do stwierdzenia, ze
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,,[k]lasycznym instrumentem gospodarczej reglamentacji, powiazanym historycznie

z pewnego rodzaju paistwowym monopolem, jest decyzja koncesyjna” (s. 156).
Pokazuje tym samym, Ze pierwotnie ustanowiony byt swoisty monopol prawny na
rzecz dziatalnosci wladzy publicznej, gdyz to panstwo mialo najlepiej wiedzie¢, jak
i w jakim zakresie realizowa¢ potrzeby spoteczno-gospodarcze. Wskazuje jedno-
czesdnie, ze jednak z uptywem czasu uprawnienia do dziatania byly przyznawane
innym podmiotom, czyli nie wchodzacym w sklad struktury wtadzy panstwowej
i niepowigzanym z panstwem. Przyznanie podmiotowi prywatnemu koncesji na
konkretna dziatalnos¢ stanowilo zatem forme uchylenia wspomnianego wczesniej
monopolu czy wylacznosci panstwa. Tresci dotyczace koncesjonowania wzbogacaja
przytoczone modele wywodzace sie z tradycji francuskiej i austriacko-niemieckiej.
Warto tu poda¢, ze w ksiazce podnosi sie, iz ,[o]becnie wskazuje sie w doktrynie
publicznego prawa gospodarczego, ze koncesja jest odmiang tzw. decyzji upraw-
niajacej. Wytworzona w wyniku jej wydania sytuacja prawna uprawnia danego
przedsiebiorce do podjecia, wykonywania i ochrony dziatalnosci gospodarczej,
ktdra nie byta weczesniej dla niego dostepna. Decyzjami administracyjnymi o cha-
rakterze uprawniajacym beda wiec rézne indywidualne akty administracyjne, ktére
tworza prawa podmiotowe, albo znosza obowiazki wynikajace z zespotéw norm
generalnych krajowego administracyjnego prawa materialnego lub przepiséw
unijnych. Przyznane uprawnienia lub natozone na koncesjonariusza obowiazki
nie maja jednak charakteru bezwzglednego i trwatego. Moga one by¢ z uptywem
czasu, po dokonaniu wczesniejszej weryfikacji prowadzonej dziatalnosci, zmieniane,
ograniczane lub cofane w drodze klasycznych prawnych form dzialania admini-
stracji gospodarczej” (s. 156 i n.). W tym kontekscie autor dokonuje szczegétowej
analizy cech charakterystycznych decyzji koncesyjnej oraz szeroko rozumianej
reglamentacji dziatalnosci gospodarczej w obszarze poszukiwania, rozpoznawa-
nia i wydobywania surowcédw mineralnych. Pozwalaja one za$ na jednoznaczne
zakwalifikowanie tego instrumentu jako narzedzia wspierajacego bezpieczenstwo
surowcowe panstwa. Trzecia kwestia zawarta w czwartym rozdziale jest uzytkowa-
nie gérnicze. Juz na samym poczatku rozwazan autor stwierdza, ze ,[ilnstytucja
uzytkowania gérniczego, niewatpliwie $cisle powiazana z [ ...]wlasno$cia gérnicza
oraz koncesjonowaniem dziatalnosci wydobywczej, jest instrumentem o charakte-
rze czysto cywilistycznym, a nie jednym z instrumentéw prawnoadministracyjnych,
ktore byly analizowane dotychczas. W literaturze przedmiotu przyjmuje sie wprost,
Ze pomimo umiejscowienia tej instytucji w Prawie geologicznym i gérniczym, jest
to instytucja prawa cywilnego zwiazana z prawem rzeczowym, jednakze na tyle
specyficzna, Ze stusznie zostata umieszczona w odrebnej ustawie. O ile w przy-
padku wlasnosci gérniczej moglismy doszukiwac sie pewnego wyraznego uzasad-
nienia zwigzanego z interesem publicznym i bezpieczenstwem panstwa, a takze
elementéw o charakterze publicznoprawnym odrézniajacych wtasnosé goérnicza
od wiasnosci kodeksowej, o tyle w przypadku uzytkowania gérniczego bedzie to
niemozliwe” (s.173). Zgodnie z tak przyjetym zalozeniem wiekszo$¢ analiz dotyczy
konstrukcji typowych dla prawa cywilnego, niemniej jednak czytelnik znajdzie
tu takze wiele odniesien zwlaszcza do prawa geologicznego i prawa gérniczego,
takze w kontekscie dziatalnosci odpowiednich organéw administracji publicznej
w tym zakresie.
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Rozdzial piaty to Rezerwy strategiczne i zapasy obowigzkowe surowcow. Autor na
poczatku tego rozdziatu wskazuje, ze ,[w] rozmaitych debatach gospodarczych
bardzo czesto pojawia sie stwierdzenie, ze jedna z najwazniejszych i najskuteczniej-
szych metod zapewniania bezpieczenstwa surowcowego panstwa jest obowiazek
tworzenia i utrzymywania rozmaitych rezerw surowcowych. Pozwala to na pewnego
rodzaju gwarancje natychmiastowej dostepnosci, zwlaszcza w przypadku surowcéw
i substancji pozyskiwanych w drodze importu. Jest to niezwykle istotne w momen-
cie wystapienia ewentualnych naglych sytuacji kryzysowych, nie tylko w naszym
kraju, ale réwniez w kraju pochodzenia surowca, jak i w panstwach tranzytowych”
(s. 183). W dalszej czesci analizuje zagadnienie tworzenia i wykorzystania rezerw
strategicznych surowcéw z uwzglednieniem: (1) celu i zasad tworzenia rezerw
strategicznych, (2) procedury udostepniania i wykorzystywania rezerw strategicz-
nych, (3) probleméw w obszarze rezerw strategicznych stanowiacych zagrozenie
bezpieczenistwa surowcowego panstwa i (4) zapaséw obowiazkowych surowcéw do
wytwarzania energii elektrycznej i ciepta. Nastepna kwestie stanowia analizy doty-
czace tworzenia i wykorzystania zapaséw obowiazkowych ropy naftowej i produk-
téw naftowych wraz z omdéwieniem (1) zasad tworzenia zapaséw obowiazkowych
ropy naftowej i produktéw naftowych i (2) procedury wykorzystywania zapaséw
obowiazkowych ropy naftowej i produktéow naftowych. Ostatnia tematyka ujeta
w rozdziale piatym to tworzenie i wykorzystanie zapaséw obowiazkowych gazu
ziemnego z wyeksponowaniem (1) prawidel tworzenia zapaséw obowiazkowych
gazu ziemnego i (2) procedury wykorzystywania zapaséw obowiazkowych gazu
ziemnego. Dokonujac caloSciowej oceny tego rozdziatu, nalezy stwierdzi¢, ze tresci
go wypelniajace maja walor szczegétowosci i starannosci. Autor dokonuje bowiem
wielu analiz rozmaitych regulacji prawnych w zakresie rezerw strategicznych i zapa-
séw obowiazkowych surowcéw. Dodatkowo swoje wywody opiera na programach
strategicznych, dyrektywach postepowania i innych dokumentach wydawanych
przez organy administracji centralnej. Co wazne, nie brakuje tu takze watku od-
nosnie do dziatania w zakresie rezerw strategicznych, w ktérym przedstawiono
wystapienie pokontrolne przeprowadzone przez NIK.

Rozdziat szésty Podsumowanie i zakoriczenie zamyka calos¢ wywodéw. Autor
w tym fragmencie odnosi sie do wszystkich zagadnien bedacych przedmiotem ni-
niejszej monografii. Wypada w tym miejscu wskazac istotne wnioski koricowe. Oté6z

,[z]apewnianie bezpieczenstwa surowcowego panstwa jest wiec swoistym taricu-
chem — ciagiem czynnosci i dziatan, gdzie najstabsze ogniwo przektada sie niestety
na calos¢ procesu. Dlatego tez niezbedna jest skuteczna koordynacja wszystkich
podejmowanych czynnosci, realnie wykonywany nadzor, skrupulatnosé i rzetelnos¢
w dzialaniu, a takze pewien plan wieloletniego postepowania. Polityka surowcowa
panstwa jest niestety obecnie tym najstabszym, a nawet brakujacym ogniwem, bez
ktérego sprawne, przemyslane i kompleksowe dzialania sa co najmniej utrudnione,
amoze nawet niemozliwe. Potrzebne sg konkretne cele, projekty i pewnego rodzaju
wzorzec kontroli niezbedny do skutecznego reagowania na wszelkie zaniedbania
i ewentualne ryzyka. Przyjeta powyzej struktura pracy, przeprowadzone analizy, wy-
korzystywana argumentacja i w konicu zbudowana przez autora propozycja definicji
bezpieczenstwa surowcowego panstwa miaty na celu pokazanie go jako otwartego
i wlasciwie nieskoniczonego ciagu dziatan, w ktérych wykonywanie powinny by¢
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zaangazowane wszystkie organy panstwa. Reasumujac, trzeba stwierdzi¢, ze Rzecz-
pospolita Polska pomimo nieposiadania obecnie krajowej kompleksowej i sp6jnej
polityki surowcowej przy prawidlowym wykorzystaniu wszystkich funkcjonujacych
juz w systemie prawnoadministracyjnych instrumentéw jest w stanie zapewnic
bezpieczenstwo surowcowe gospodarce i wszystkim swoim obywatelom. Jedy-
nym brakujacym elementem w tej specyficznej ukladance jest owa kompleksowa
i dlugofalowa polityka surowcowa panstwa. Przy odpowiednim nadzorze, kontroli
i sprawnej koordynacji dziatan, a takze przy uwzglednieniu bogatych krajowych
zasobow naturalnych dotychczasowe instrumenty powinny funkcjonowac na bar-
dzo wysokim poziomie i wspiera¢ proces zapewniania krajowego oraz unijnego
bezpieczenstwa surowcowego” (s. 229 i n.).

Monografia zawiera cztery wykazy porzadkujace catos¢ zebranego materiatu
badawczego, na ktdre sktadaja sie: (1) wykaz skrétéw (w tym uwzgledniajacy zrédta
prawa, organy i instytucje, czasopisma i publikatory oraz inne — czyli skréty jezy-
kowe), (2) wykaz literatury (z podziatem na stowniki oraz monografie i artykuty),
(3) wykaz orzecznictwa (w tym Trybunatu Konstytucyjnego, Sadu Najwyzszego,
Naczelnego Sadu Administracyjnego, Wojewddzkich Sadéw Administracyjnych
oraz sadéw powszechnych), a takze (4) inne dokumenty (w ramach ktérych ujeto
plany, raporty, komunikaty, uzasadnienia). Poza tym na koncu ksiazki znajduje sie
indeks rzeczowy stanowiacy dodatkowa pomoc w zakresie trafnego i szybkiego
odszukania zagadnienia stanowiacego zainteresowanie czytelnika. W tym miejscu
mozna bez watpienia stwierdzi¢, ze — pomimo braku wyraznego okreslenia kregu
adresatow niniejszego opracowania — jest badz powinno by¢ ono skierowane do
kazdej osoby zainteresowanej tematem. Przemawia za tym powaga samego poru-
szonego problemu dotyczacego bezpieczenstwa surowcowego panstwa. Co wiecej,
wplyw ma na to jasny i logiczny jezyk, ktérym postuguje sie autor. Precyzja doko-
nanych analiz sprawia natomiast, ze prezentowana lektura jest wieloaspektowa,
a przy tym niezwykle przystepna i dzieki temu zajmujaca.
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Przeglad wybranych czasopism zagranicznych

Jean-Marc Sauvé, Le principe de proportionnalité, protecteur des libertés?,
(Zasada proporcjonalnosci straznikiem wolnosci?)

»Les Cahiers Portalis” 2018, vol. 5, no. 1, pp. 9-21,
https://doi.org/10.3917/capo.005.0009

Jean-Marc Sauvé w swoim opracowaniu, niezwykle aktualnym takze dzisiaj,
podjat temat dotyczacy zasady proporcjonalnosci w prawie unijnym i w praktyce
krajéw cztonkowskich Unii Europejskiej (UE). Artykut sktada sie z dwéch zasad-
niczych czesci — pierwszej zatytutowanej Zasada proporcjonalnosci ustanowiona
Jjako wymog zwiqzku, adekwatnosci miedzy srodkami stosowanymi przez administracje
a celem, do ktorego zmierza oraz drugiej poswieconej wplywom prawa europej-
skiego na zasade proporcjonalnosci, ktéra stuzy zwiekszonej ochronie praw
podstawowych.

We wstepie Autor wyraza maksyme, ze ,[plolicja nie powinna strzela¢ do wrébli
z dziat armatnich”. To obrazowe wyrazenie zasady proporcjonalnosci zawdzieczamy
niemieckiemu prawnikowi F. Fleinerowi, ktéry w centrum tego pojecia umieszcza
takie okreslenia, ktére powiazane sa miara harmonii. Jean-Marc Sauvé nawiazuje
tu takze do wizerunku Partenonu w Atenach i ,ulicy idealnych proporcji” w Peters-
burgu. Proporcja — zdaniem Autora — wywodzi sie z idei polaczenia kilku mniej
lub bardziej antagonistycznych elementéw, rzedéw danych lub wielkosci w po-
szukiwaniu idealu harmonii. Te proporcjonalne relacje istnieja réwniez w prawie
i nalezy ich dochodzi¢ lub je realizowac. Autor stawia w tym miejscu pytanie: czy

,[r]elacja miedzy jednostka a spoleczenistwem lub panstwem nie jest stosunkiem,
ktéry prowadzi¢ powinien do osiagniecia réwnowagi miedzy prawami jednostki
a stuzba interesu ogdlnego?”. Co wiecej, przytaczajac poglady Arystotelesa na te-
mat sprawiedliwosci, podkresla, ze ,sprawiedliwy” to sSrodek miedzy skrajnosciami,
ktére w przeciwnym razie nie bylyby juz proporcjonalne. Proporcjonalnos¢ jest
zatem ,[m]echanizmem balansowania miedzy réwnorzednymi zasadami prawnymi,
jednoczesnie obowiazujacymi, ale sprzecznymi, ktéry naturalnie wystepuje jako
gwarant zaréwno wolnosci jednostki, jak i innych uzasadnionych celdw, takich jak
ochrona interesu ogdlnego, a w szczegdlnosci ochrona porzadku publicznego lub
skutecznosci dzialania publicznego”. Réwnowaga miedzy tymi dwiema galeziami
jest, parafrazujac Arystotelesa, kwestia proporcji lub szczesliwego srodka. Zasada
proporcjonalnosci umacnia sie od ponad wieku w Europie i we Francji w stuzbie
skutecznej ochrony wolnosci i praw, ale dzis ulega wptywom europejskim, ktére
doglebnie ja przeksztalcaja.

Zasada proporcjonalnosci wywodzaca sie z prawa niemieckiego, ma na celu pro-
mowanie wywazonych dziatan publicznych z poszanowaniem praw podstawowych.
Zasade te wprowadzit Naczelny Sad Administracyjny Prus w 1882 r. orzeczeniem
Kreuzberg. Obecnie zasada ta znajduje wyraz w art. 19 i 20 niemieckiej ustawy zasad-
niczej z 1949 r., ktére gwarantuja ochrone praw podstawowych. Wtadze publiczne
moga ogranicza¢ wolnos¢ obywateli jedynie ,w zakresie niezbednym dla ochrony
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intereséw publicznych”. Zgodnie z zasada proporcjonalnosci konieczne jest wazenie
interesu pozwalajacego na osiagniecie réwnowagi pomiedzy interwencja wiadz
publicznych podejmowana w imie interesu ogélnego a ochrona praw i wolnosci
obywateli. Srodek ograniczajacy prawa i wolno$ci musi zatem by¢ zaréwno odpo-
wiedni, jak i wlasciwy (tzn. odpowiedni, poniewaz musi umozliwia¢ osiagniecie
uzasadnionego celu, do ktérego dazy), konieczny (poniewaz nie moze przekraczaé
tego, co jest wymagane do osiagniecia tego celu) i proporcjonalny (poniewaz nie
moze pozostawac w nieproporcjonalnosci do obciazenia, ktére wprowadza). W tej
formie zasada proporcjonalnosci nie tylko pelni funkcje pozwalajaca sedziemu na
rozstrzyganie a posteriori miedzy sprzecznymi zasadami, lecz takze odnosi sie szerzej
do wszystkich dziatan publicznych i ustanawia sie jako zasada ogélna. Zasada ta
obowiazuje takze ustawodawce, ktory, stanowiac prawo, musi uzasadni¢ proporcje
w relacjach horyzontalnych miedzy obywatelami czy osobami prywatnymi. Jako
przyktad Autor wskazuje mozliwo$¢ ograniczania przez pracodawcéw wyrazania
pogladdéw religijnych pracownikéw.

Odnoszac sie do rozwiazan w innych krajach europejskich, Jean-Marc Sauvé
zauwaza, ze zasada proporcjonalnosci wystepuje niemal we wszystkich krajach
europejskich. Najdobitniej zasada ta zostata wyrazona w Europejskiej Konwencji
Praw Cztowieka i Unii Europejskiej, w szczegoélnosci w ust. 2 art. 8— 11, z ktérych
wynika mozliwos¢ ograniczenia korzystania z praw, gdy ograniczenie to ,stano-
wi $rodek, ktéry w spoteczenstwie demokratycznym jest konieczny”, by ochronié¢
okreslone cele, w tym bezpieczenstwo narodowe, porzadek oraz prawa i wolnosci
innych oséb. Zapisy te wyrazaja zasade pojednania umozliwiajaca zréwnowazenie
relacji miedzy prawami podstawowymi a celami interesu ogélnego realizowanymi
przez organy panstwowe.

Zasada proporcjonalnosci ma wszedzie to samo zadanie: ogranicza¢ wladze
publiczna w celu zagwarantowania praw i autonomii jednostek. Dotyczy to zaréwno
stosowania prawa, jak i jego stanowienia. Przybiera¢ zatem moze rézne formy — jest
to zwykle prosty mechanizm sporny, pozwalajacy sedziemu na arbitraz pomiedzy
konkurencyjnymi zasadami prawnymi; czasami jest réwniez ustanawiana jako
ogolna zasada.

We Francji zasada proporcjonalnosci stata sie mechanizmem strukturyzuja-
cym system gwarantowania wolnosci. Zasada ta przez dlugi czas nie korzystata
z zadnego wyraznego uznania w prawie francuskim ani a fortiori z jakiejkolwiek
konsekracji konstytucyjnej. Jednak potrzeba zachowania proporcjonalnosci $rod-
kéw administracyjnych lezy u podstaw prawa publicznego, co daje sedziemu sadu
administracyjnego prawo do stosowania pewnej formy proporcjonalnosci. Autor
zauwaza, ze w Niemczech proporcjonalnos¢ jest rozumiana jako ogdlna zasada,
poniewaz odpowiada potrzebie uregulowania interwencjonizmu panstwowego,
natomiast w prawie francuskim jest tylko mechanizmem kontroli sadowej. Ta nie-
pisana zasada jest jednak ,[s]ednem logicznego podejscia sedziego do nadmiaru
wladzy”. Proporcjonalnos¢ jest réwniez w tym przypadku zasada ochrony praw
i wolnosci, poniewaz uruchamia mechanizm réwnowazenia réznych zaangazowa-
nych intereséw publicznych i prywatnych. Kontrola srodkéw policyjnych opierata sie
zatem na zalozeniu, ze wszelkie ograniczenia nalozone na korzystanie z wolnosci
jednostki w imie porzadku publicznego musza by¢ wywazone i konieczne. Jako
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przyktady Autor wskazuje, ze skoro ,[w]olnos¢ jest regula, a ograniczenia poli-
cyjne wyjatkiem”, to uzasadniony jest zakaz konduktu pogrzebowego na drodze
publicznej; zgromadzenia publiczne moga by¢ zakazane tylko wtedy, gdy zaden
inny $rodek nie moze zapewni¢ ochrony porzadku publicznego. To orzecznictwo
zostalo znacznie rozszerzone i nalozono ograniczenia na wolnos¢ zgromadzen lub
wolnos¢ handlu i przemystu.

Wymég proporcjonalnosci obecny jest takze w prawie konstytucyjnym, niezalez-
nie od tego, czy tekst konstytucji wyraznie to przewiduje, czy tez Rada Konstytucyjna
sama potwierdzila te kontrole w swoim orzecznictwie. Tym samym w sprawach kar-
nych Rada Konstytucyjna ustanawia zasade proporcjonalnosci oparta na wymogu
koniecznosci kar przewidzianych w art. 8 Deklaracji Praw Czlowieka i Obywatela.
Poza tym obszarem Rada Konstytucyjna uznata zasade proporcjonalnosci w od-
niesieniu do prawa do strajku. Zgodnie z orzecznictwem Rady Stanu w sprawie
Benjamina Rada Konstytucyjna dos$¢ szeroko korzysta z kontroli proporcjonalnosci,
gdy dokonuje przegladu przepiséw prawnych ograniczajacych korzystanie z prawa
lub wolnosci w imie ochrony porzadku publicznego.

Autor stawia teze, ze pod wplywem prawa europejskiego zasada proporcjo-
nalnosci stuzy zwiekszonej ochronie praw. Stosowanie zasady proporcjonalnosci
uzaleznione jest jednak od uznania, jakie znaczenie spoteczenstwo rzeczywiscie
przyznaje prawom i wolnosciom. Prawo europejskie zmienia te ocene, uwzgled-
niajac wage elementéw w ogélnym bilansie, w kierunku bardziej liberalnej, a przez
to bardziej ochronnej koncepcji praw i wolnosci. Na poziomie politycznym to
zasadniczo Europejska Konwencja Praw Czlowieka i jej interpretacja dokonana
przez Trybunat w Strasburgu podkreslaja to liberalne podejscie. Podstawowe prawa
i wolnosci moga podlega¢ ograniczeniom jedynie w przypadkach $cisle uregulo-
wanych przez orzecznictwo. W sprawach gospodarczych prawo Unii Europejskiej
liberalnie podchodzi do ochrony swobéd gospodarczych, a w szczegdlnosci wol-
nej konkurencji oraz wolnosci handlu i przemystu. W rzeczywistosci, jesli posta-
nowienia Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej przewiduja mozliwos¢
ograniczenia korzystania ze swobody przeplywu ze wzgledu na interes ogdlny,
wyijatki te sa rozpatrywane przez Trybunal Sprawiedliwosci Unii Europejskiej
bardzo rygorystycznie.

Wplyw prawa europejskiego jest odczuwalny w catej Europie, a zwlaszcza we
Francji, w ktérej doprowadzito ono do ,uogdlnienia”i ,intensyfikacji” testu propor-
cjonalnosci. Zgodnie z orzecznictwem Europejskiego Trybunalu Praw Czlowieka
kontrola ta zostala rozszerzona na kilka spraw, ktére poczatkowo zostaly z niej
wylaczone lub podlegaty ograniczonej kontroli, w szczegdélnosci w odniesieniu do
policji ds. cudzoziemcéw. Ograniczenia w korzystaniu z prawa do poszanowania
zycia prywatnego i rodzinnego podlegaja zatem kontroli proporcjonalnosci. To
samo dotyczy srodkéw, ktdre moga stanowic nieludzkie lub ponizajace traktowanie.
W zakresie sankcji kontrola proporcjonalnosci sprawowana przez sedziego przeszla
z ograniczonej do pelnej kontroli, w tym takze w odniesieniu do sankgji dyscypli-
narnych. Kontrola proporcjonalnosci sprawowana przez sedziego administracyj-
nego ulegta wzmocnieniu na skutek orzecznictwa Trybunatu Sprawiedliwosci Unii
Europejskiej. Autor podkresla, ze zmiana ta nastapifa od czasu decyzji Abbé Olivier
i Benjamin. Test proporcjonalnosci oparty na zasadzie trzech stopni, wzorowany na
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prawie niemieckim, jest obecny w prawie administracyjnym. Zmiana ta jest jednak
bardziej formalna niz merytoryczna, poniewaz Rada Stanu prowadzita juz scislejsza
kontrole w zakresie ograniczania praw i wolnosci, ale przejscie na potréjny test
proporcjonalnosci pozwala lepiej wyjasni¢ zastosowane rozumowanie i przepro-
wadzenie kontroli zaskarzonej decyzji administracyjnej w doktadniejszy i bardziej
ukierunkowany sposéb. Ta ewolucja spowodowala, Ze w prawie francuskim pojawity
sie zmiany zwigzane ze sformalizowaniem kontroli proporcjonalnosci in concreto
w orzecznictwie Rady Stanu i Sadu Kasacyjnego.

Autor stwierdza tez, ze jezeli wzajemny wplyw praw zmierza do wzmocnienia
zasady proporcjonalnosci na rzecz gwarancji praw, to nie jest on jeszcze powszech-
nie stosowany. Rzeczywiscie, mimo ze ta zasada istnieje od dawna w porzadku
prawnym wiekszosci panstw europejskich, to praktyki krajowe maja obecnie ten-
dencje do podnoszenia standardu ochrony praw i wolnosci. Nawet Wielka Brytania
stopniowo przyjeta zasade proporcjonalnosci, ignorujac ja przez dlugi czas, takze
w jej kontrowersyjnym sensie. Wybrata zasade ,rozsadku’, ktéra nazywa sie ,Testem
Wednesbury”. Polega on na tym, ze decyzja moze zosta¢ uchylona w postepowaniu
sadowym tylko wtedy, gdy przekroczyla racjonalne wykonywanie uprawnien. Zgod-
nie z tym, co sugerowal juz Lord Diplock w 1983 r., kiedy zauwazyt, ze ,[z]asada
proporcjonalnosci zakazuje uzywania mlota parowego do rozlupywania orzecha,
jedli zrobi to dziadek do orzechéw”. Podobnie w Stanach Zjednoczonych — sprawa
stan Waszyngton v. I zarzqdzenie Donalda Trumpa w sprawie imigracji réwniez swiadczy
o obecnosci pewnych elementéw przegladu proporcjonalnosci w prawie amery-
kanskim. Wtochy réwniez doswiadczyly podobnego ruchu. Chociaz zasada ta byta
prawie nieobecna we wloskim orzecznictwie, Rada Stanu tego kraju pod wpltywem
prawa europejskiego zakwalifikowatla zasade proporcjonalnosci jako ogélna zasade
prawa, podobnie jak zasade réwnosci.

Konkludujac, Autor trafnie zauwaza, ze zjawisko konwergencji nie powinno
prowadzi¢ do zbyt pochopnych wnioskéw. Z jednej strony, sedziowie krajowi
i europejscy w dziedzinach gospodarczych i spolecznych nadal zachowuja wazny
margines uznania dla wladz publicznych. Co wiecej, jesli zasada proporcjonalnosci
wynika z checi ograniczenia dyskrecjonalnej wtadzy wtadz publicznych i unikniecia
arbitralnosci, nie moze sklania¢ sedziego do zastepowania wlasnej oceny przedsta-
wicieli os6b poddanych demokratycznej kontroli. W zwiazku z tym konieczne sa trzy
$rodki ostroznosci w postepowaniu z zasada proporcjonalnosci: kontrola ta musi
by¢ stabilna i sp6jna, aby byta przewidywalna; musi zatem opiera¢ sie na wyraznej
i rygorystycznej motywacji; wreszcie, by¢ fundamentalna dla interesu ogélnego.
Z drugiej strony, zasada proporcjonalnosci jest przede wszystkim postrzegana jako
technika sporna lub mechanizm sporny. W celu zapewnienia zwiekszonej ochrony
praw i wolnosci mozna postulowa¢ wprowadzenie rozwiazan na wzor niemiecki
czy unijny, a nawet wlaczy¢ ja do zasad dobrej administracji. Bez watpienia zasada
proporcjonalnosci jest ,[n]iezbednym uzupelnieniem interesu publicznego”. Jesli
jednak ,[w]ykaze, ze interes publiczny wystarczajacy sam w sobie nie moze [...]
zostaé zrealizowany za wszelka cene [...]", to nie moze to prowadzi¢ do zakwestio-
nowania samej zasady podzialu wtadzy oraz uprawnien dyskrecjonalnych rzadow
i parlamentéw. Zasada proporcjonalnosci ma zasadnicze znaczenie dla zagwa-
rantowania praworzadnosci, ale nie moze prowadzi¢ do lekcewazenia ogdlnych
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intereséw, za ktére odpowiada panstwo i wladze publiczne i ktére wraz z podsta-
wowymi prawami i wolno$ciami stanowia filary wspoélzycia. Nalezy podkresli¢, ze
sady europejskie przeprowadzily w ostatnich latach bardziej ostrozne i rozwazne
wywazenie wszystkich tych wymogoéw. To ewolucja, ktéra w ocenie Jeana-Marca
Sauvé zastuguje na przyjecie i potwierdzenie.
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Xavier Magnon, Ariane Vidal-Naquet, Le droit constitutionnel est-il un droit
politique? (Czy prawo konstytucyjne jest prawem politycznym?),
»Les Cahiers Portalis” 2019, vol. 6, no. 1, pp. 107-128,
https://doi.org/10.3917/capo.006.0107

Autorzy stawiaja w artykule pytanie, czy prawo konstytucyjne jest prawem politycz-
nym, i od razu na wstepie stawiaja teze, ze prawo konstytucyjne jest podwdjnie
polityczne - z jednej strony reguluje wykonywanie wladzy politycznej, inaczej
mowiac wykonywanie kompetencji przyznanych organowi, z drugiej zas — samo
w sobie jest wynikiem wyboréw politycznych oraz wyrazem wartosci danego spo-
teczenstwa w danym czasie.

Zauwazaja tez, ze pojawia sie nowy dyskurs na temat prawa konstytucyjnego,
ktérego celem jest umozliwienie krytyki obecnych form prawa konstytucyjnego
i nakreslenie nowego horyzontu myslenia otwartego na wymiar polityczny prawa
konstytucyjnego. Ta nowa koncepcja instytucjonalna i doktrynalna oparta jest na
dorobku Ius Politicum, zorganizowanym wokdt Instytutu Michel Villey. Pomimo
réznorodnosci podejs$¢ do terminu ,prawa politycznego” nic nie stoi na przeszkodzie
proéby systematyzacji najistotniejszych cech wpisanych w ten dyskurs.

Autorzy stoja na stanowisku, ze przede wszystkim nalezy odnies¢ sie do wy-
razenia ,prawa polityczne” sformutowanego przez Monteskiusza, ktére oznacza
relacje pomiedzy tymi, ktérzy rzadza, a tymi, ktérzy sa poddani rzadzeniu. Nalezy
tez przypomnie¢ stowa Rousseau ,[plrawo polityczne dopiero sie rodzi i nalezy
domniemywa¢, ze sie nie narodzi kiedykolwiek. [...] Jedyny nowoczesny, ktéry
jest w stanie stworzy¢ te wielka i bezuzyteczna nauke, to Monteskiusz. Uwazat
on jednak, ze nie nalezy zajmowac sie zasadami prawa politycznego; poprzestat
na zajmowaniu sie prawem pozytywnym; nic na swiecie nie rézni si¢ bardziej
od tych dwdéch badan”. Jednak ktokolwiek chcialby rozsadnie osadzac rzady tak,
jak one istnieja, to zobowiazany jest do oceny tego, co musi by¢ dobre, i tego, co
rzeczywiscie jest. W tym przypadku znajdujemy sie w opozycji miedzy badaniem
a opisem tylko prawa pozytywnego a uwzglednieniem wymagan prawa naturalnego
lub przynajmniej podkresleniem zasad ogélnych, ktérych musi przestrzega¢ prawo
pozytywne. Monteskiusz broni deskryptywnego podejscia do prawa pozytywnego.
Natomiast Rousseau uwaza, ze nalezy przyja¢ podejscie nakazowe, wymagajace
podkreslenia, czym powinno by¢ prawo pozytywne.

Zdaniem Autoréw, aby zdefiniowac cechy charakterystyczne prawa politycznego,
trzeba najpierw zdefiniowac to prawo negatywnie. Prawo polityczne jest przede
wszystkim reakcja na pewien sposéb wykonywania prawa konstytucyjnego. Takie
podejscie pozwala Autorom stwierdzi¢, ze prawo polityczne jest zasadniczo skon-
struowane jako prawo puste i dopiero ta negatywna konstrukcja pozwala mu nada¢
tres¢. Zwolennicy wspolczesnego prawa politycznego sa w istocie krytykami od-
rzucajacymi jurysprudencyjne podejscie do prawa konstytucyjnego i pozytywizmu
bronionego przez H. Kelsena. Niebezpieczenstwo wspotczesnej doktryny prawa
konstytucyjnego tkwi w istocie w spornym zwrocie dokonanym w latach 80. XX w.
przez Favoreu, opartym na wyborach epistemologicznych i ich wplywie na catos¢
tej doktryny. Szkole Aix towarzyszy odrzucenie normatywizmu i podejscia do prawa
bronionego przez H. Kelsena.
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Autorzy stoja na stanowisku, Ze przyjeta koncepcja opiera sie¢ na pomieszaniu
prawa z dyskursem o prawie. H. Kelsen dazy do tego, azeby pojecie prawa oddzieli¢
zupelnie od wszelkich rozwazan politycznych. Polityka w zaden sposéb nie prébuje
wskaza¢, jakie prawo powinno by¢, musi by¢ lub jak musi by¢ tworzone. U niego
to rozréznienie poglebia sie nie tylko z analitycznego punktu widzenia. Definiuje
prawo w opozycji do odpowiedzialnosci polityki. To, co jest domena jednego, nie
moze by¢ domena drugiego. Te dwie domeny sa definiowane odrebnie. W Czystej
teorii prawa H. Kelsen proponuje nie obrone czystego prawa — oczyszczonego
z polityki, ale czysto$¢ nauki. W przytoczonej powyzej formule H. Kelsen dokonuje
rozréznienia pomiedzy nauka prawa a polityka prawa.

Zwracaja tez uwage, ze zamieszanie doktrynalne odnosi sie takze do przedmiotu
krytyki, poniewaz prawo polityczne w mniejszym stopniu odrzuca normatywizm
niz pozytywizm. Krytyka H. Kelsena jest krytyka pozytywizmu rozumianego jako
ideologia, na mocy ktorej, zgodnie z prawami politycznymi, konstytucja moze mie¢
dowolna tres¢, pod warunkiem ze wtadza ja waznie zatwierdza. Btad w odczytaniu
Czystej teorii prawa H. Kelsena opiera sie na pomieszaniu prawa i dyskursu o prawie,
gdyz gloszenie dyskursu o czystym prawie nie moze oznacza¢, ze prawo jest czyste
pod wzgledem wartosci, jest opisem prawa takim, jakie ono jest, a nie jakim po-
winno by¢. Podejmowany w tej mierze dyskurs nie moze by¢ stronniczy i powinien
spelnia¢ ogélne wymagania naukowe.

Kolejny problem dostrzegany przez Autoréw to brak definicji prawa polityczne-
go, a doktadniej jego natury, charakteru. Pomimo wielu podobnych poje¢, jak ,cele
polityczne” czy ,problemy polityczne”, samo rozumienie polityki albo sprowadza
sie do synonimu wladzy, a tym samym prawo byltoby polityczne ze wzgledu na
przedmiot badan, albo stanowiloby rozszerzenie synonimu wtadzy i w ten sposéb
pozwalaloby na uznawanie, iz sedzia konstytucyjny jest taka sama wladza jak kazda
inna, przejawiajaca sile polityczna w instytucjach. Zatem prawo miatby charakter
polityczny poprzez instytucje. Polityka mogtaby by¢ tez utozsamiana z wartoscia-
mi, na podstawie ktérych tworzone jest prawo pozytywne, prawo konstytucyjne
z mysla o organizacji spoteczenstwa. Prawo staloby sie wiec polityczne poprzez
wartosci, ktore leza u jego podstaw. I wreszcie, przez stosowanie prawa prawo
mogloby by¢ polityczne.

Zwolennicy Ius Politicum odwotuja sie do podejscia niemieckiego rozrdéznia-
jacego pojecia ,polityka’, ,polityczny” i ,prawo polityczne”. W ocenie Autoréw nie
wydaje sie to wystarczajace. Brak definicji, czym jest prawo polityczne, sprawia, ze
dyskurs na jego temat wymaga podbudowy doktrynalne;j.

Doktrynalne roszczenia prawa politycznego wobec prawa konstytucyjnego sa
w duzej mierze nieokreslone. Mozna je jednak zsyntezowaé poprzez: 1) odrzuce-
nie orzeczniczego i spornego podejscia do prawa konstytucyjnego; 2) ponowny
klasyczny dyskurs nad prawem konstytucyjnym; 3) repolityzacje dyskursu nad
prawem konstytucyjnym.

Prawo polityczne pozwala na odrzucenie podejscia ,monotonnego” i ,sklerotycz-
nego” wobec prawa konstytucyjnego. Ta dogmatyczna wizja prawa konstytucyjnego
wspierana przez Szkole z Aix sprzyja podejsciu czysto normatywnemu i kontro-
wersyjnemu. Odrzucenie tego, co polityczne, sprawia, ze w gre mogloby wchodzi¢
jedynie mechaniczne ,studiowanie” norm oraz uznanie Rady Konstytucyjnej za
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jedyna wyrocznie. Prawo polityczne odrzuca sprowadzenie prawa konstytucyjnego
wylacznie do oceny dokonywanej w orzecznictwie. Wiekszos¢ doktryny uznaje, ze
orzecznictwo Rady Konstytucyjnej jest stabo uzasadniane, zredagowane i ustan-
daryzowane. Ta obserwacja sprawia, ze badania naukowe sa niezbedne. Co wiecej,
prawo konstytucyjne w orzecznictwie skupia sie wytacznie na tym, co méwi sedzia,
itym samym przestania to, o czym nie méwi. Zatem metoda swietosci wypowiedzi
sedziego prowadzi do zubozenia nauki i zaniechania badan nad struktura i koncep-
cja prawa konstytucyjnego. Oparcie sie wytacznie na wyktadni dokonywanej przez
sedziego prowadzi¢ moze do wykorzeniania poje¢ wydobytych z mysli prawnej,
politycznej i filozoficznej. Brak dystansu krytycznego prowadzi do odrzucenia
praktyki politycznej jako przedmiotu badan oraz dyscyplin pokrewnych — kom-
plementarnych z uwagi na przedmiot badan.

Powrét do dyskursu nad prawem konstytucyjnym wymaga z kolei mobilizacji
doktryny. M. Hauriou, L. Duguit zajmuja si¢ nie tylko prawem administracyjnym,
lecz takze konstytucyjnym, tworzac podwaliny pod generalne podejscie do pan-
stwa i prawa. Kazda proponowana analiza prawa stanowi czes¢ pewnego ogoélu,
okreslonego sposobu widzenia prawa i niewatpliwie aksjologicznego podejscia
do prawa. M. Hauriou, L. Duguit wlaczaja w dyskusje nad prawem inne nauki, co
nadaje tym badaniom wymiar multidyscyplinarny, ktéry integruje wszystkie wy-
miary prawa. Doktryna klasyczna pozwala zrozumie¢ konstrukcje, pojecia, czym
jest panstwo, stuzba publiczna. Aktualnos$¢ tej mysli pozwala uchwyci¢ ewolucje
prawa konstytucyjnego.

Jezeli repolityzacja prawa konstytucyjnego polega na uznaniu, ze prawo kon-
stytucyjne ma wymiar polityczny, czyli jest prawem wtadzy, to twierdzenie to nie
sprawia trudnosci. Prawo konstytucyjne dotyczy wtadzy i interesu wtadzy, to jest
oczywiste dla wszystkich konstytucjonalistéw, w tym z Aix. Jednak czy to stwierdze-
nie pozwala pozna¢ przedmiot badan? Czy prawo polityczne umozliwia okreslenie
spdjnosci prawa konstytucyjnego? Istotne jest, aby odr6znic to, co powinno podlegac
regulacji konstytucyjnoprawnej, od tego, w jaki sposéb to prawo jest stosowane. Bo
przeciez nikt z konstytucjonalistéw nie zaprzeczy, ze Prezydent ma kompetencje
do wydawania rozporzadzen.

Autorzy twierdza, Ze prawo polityczne nie pozwala na uchwycenie natury prawa
konstytucyjnego. Zadaja tez wiele istotnych pytan, ktére pozostaja bez odpowiedzi,
np. czy polityczny charakter prawa wyklucza jego wymiar prawny? Czy praktyki kon-
stytucyjne (orzecznicze) sa prawem? Stwierdzaja, ze prawo polityczne nie pozwala
na uchwycenie specyfiki prawa konstytucyjnego. Wbrew wspétczesnej doktrynie
konstytucyjnej, zachowujac opisowe ujecie prawa konstytucyjnego, nacechowa-
nego neutralnoscia aksjologiczna, konieczne wydaje sie dokonanie rewaloryzacji
aksjologicznej wymiaru prawa konstytucyjnego. Prawo polityczne byloby wiec
czescia nurtu neokonstytucjonalistycznego, zawartego pomiedzy naturalizmem
a pozytywizmem. Prowadzi to zatem do syntezy twierdzenia R. Guastiniego, ze
,nauka prawna musi by¢ praktyczna i normatywna”.

Autorzy artykulu zauwazaja tez, ze polityczna dyskusja o prawie nie jest pozba-
wiona dwuznacznosci, gdy chodzi o demaskowanie ,[s]tronniczosci politycznej
neutralnosci francuskiego prawa publicznego”.
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Xavier Magnon, Ariane Vidal-Naquet nie bez zbednej prowokacji stwierdzaja, ze
dyskusja nad prawem konstytucyjnym powinna po pierwsze toczy¢ sie w wymiarach
instytucjonalnym, normatywnym i materialnym. Po drugie, w celu lepszego zrozu-
mienia istoty prawa konstytucyjnego pozytywnego konieczne jest okreslenie metody
badawczej podsycanej dyscyplinami pokrewnymi. Chodzi przede wszystkim o za-
proponowanie dyskusji niezaleznej i krytycznej wokét pytania, czy mozna méwi¢
o formalnym prawie konstytucyjnym, Czy O orzeczniczym prawie konstytucyjnym.

W konkluzji Autorzy stwierdzaja, Ze niezaprzeczalnie prawo polityczne zacheca
do refleksji nad sposobem stosowania prawa konstytucyjnego.

Anna Trela*
https://doi.org/10.14746/spp.2023.1.41.11

* Anna Trela, dr, Uniwersytet im. Adama Mickiewicza w Poznaniu, e-mail: anna.

trela@amu.edu.pl, https://orcid.org/0000-0002-2014-5579.
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Sprawozdanie z Ogolnopolskiej Konferencji Naukowej
»Nalezyta staranno$¢c w VAT”, Poznan, 25 listopada 2022 r.

Organizatorami Ogolnopolskiej Konferencji Naukowej ,Nalezyta starannos¢ w VAT,
ktéra odbyta sie 25 listopada 2022 r. w Poznaniu, byli Wydziat Prawa i Administracji
Uniwersytetu im. Adama Mickiewicza w Poznaniu, Dyrektor Izby Administracji
Skarbowej w Poznaniu oraz Stowarzyszenie Ksiegowych w Polsce Oddzial Wiel-
kopolski w Poznaniu. Partnerem konferencji zostal Wielkopolski Oddziat Krajowej
Izby Doradcow Podatkowych, a swoim patronatem objat ja Prezes Wojewddzkiego
Sadu Administracyjnego w Poznaniu.

Celem konferencji bylo wszechstronne przeanalizowanie zagadnienia nalezytej
starannosci w VAT, ktére jest przedmiotem zywych sporéw podatkowych, a takze
stanowi przedmiot zainteresowania doktryny prawa podatkowego. Uwzglednienie
réznorodnych perspektyw wymagato zaproszenia do dyskusji przedstawicieli sro-
dowiska naukowego, sedziéw sadéw administracyjnych orzekajacych w sprawach
podatkowych, pracownikéw Krajowej Administracji Skarbowej, ksiegowych oraz
profesjonalnych pelnomocnikéw procesowych, ze szczegélnym uwzglednieniem
doradcéw podatkowych. Ze wzgledu na bogactwo probleméw mieszczacych sie
w ramach proponowanej tematyki konferencji obrady zostaly podzielone na na-
stepujace trzy panele dyskusyjne:

¢ Nalezyta starannos$¢ w orzecznictwie Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Euro-
pejskiej;

e Standardy nalezytej starannosci w transakcjach krajowych i miedzynarodo-
wych;

¢ Rola administracji skarbowej i stuzb ksiegowych w ksztaltowaniu standardéw
nalezytej starannosci.

Dyskusje panelowe zostaly poprzedzone dwoma wyktadami. Pierwszy na temat:

,Bezposrednie stosowanie Konstytucji a bezpieczenstwo prawne podatnika” — wy-
glosit prof. dr hab. Andrzej Gomutowicz (Uniwersytet im. Adama Mickiewicza
w Poznaniu). Drugi wyktad ,Nalezyta staranno$¢ — zrédlo oraz znaczenie pojecia
dla systemu VAT” przedstawil dr. Pawet Grzybowski.

Zgodnie ze wskazanym powyzej ukladem pierwszy panel dyskusyjny poswieco-
ny byl problematyce nalezytej starannosci w orzecznictwie Trybunatu Sprawiedliwo-
$ci Unii Europejskiej. Panel zostal zainicjowany referatem wygloszonym przez prof.
UMK dr. hab. Krzysztofa Lasinskiego-Suleckiego (Uniwersytet Mikotaja Kopernika
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w Toruniu). Prelegent zwrdcit przede wszystkim uwage, ze nie ma normatywnej
podstawy do uksztaltowania pojecia nalezytej starannosci (dobrej wiary) w po-
datku od towaréw i ustug. Przepiséw normujacych te problematyke nie bylo ani
w okresie obowiazywania szostej dyrektywy Rady z dnia 17 maja 1977 r. w sprawie
harmonizacji ustawodawstw Panstw Czlonkowskich w odniesieniu do podatkéw
obrotowych — wspdlny system podatku od wartosci dodanej: ujednolicona podstawa
wymiaru podatku (szésta dyrektywa), ani pod rzadami obecnie obowiazujacych ak-
téw prawnych: dyrektywy 2006/112/WE Rady z dnia 28 listopada 2006 r. w sprawie
wspélnego systemu podatku od warto$ci dodanej (dyrektywa 2006/112/WE) oraz
Ustawy z dnia 11 marca 2004 r. o podatku od towaréw i ustug.

Prof. dr hab. Krzysztof Lasinski-Sulecki podkreslit, ze koncepcja nalezytej sta-
rannosci (dobrej wiary) zostata uksztattowana w orzecznictwie Trybunatu Spra-
wiedliwosci Unii Europejskiej (TSUE) i obejmuje prawo do odliczenia podatku
naliczonego oraz zastosowanie stawki 0% w odniesieniu do wewnatrzwspdlnotowej
dostawy towardw i eksportu. Weryfikacja dzialania podatnika w dobrej wierze
nastepuje poprzez zastosowanie testu, ktory sklada sie z trzech pytan: czy jestem
oszustem? Czy wiem, ze méj kontrahent jest oszustem? Czy powinienem wiedzie¢,
ze moj kontrahent jest oszustem? Pozytywna odpowiedz na dwa pierwsze pytania
w oczywisty sposéb wyklucza mozliwos¢ powolywania sie przez podatnika na
prawo do odliczenia podatku lub zastosowania stawki 0%. Kontrowersje budzi
natomiast wiedza, jaka powinien wykaza¢ sie podatnik, by ustali¢, ze jego kontra-
hent jest oszustem.

Na marginesie zauwazono, ze dobra wiara i nalezyta starannos¢ nie sa pojeciami
tozsamymi. Nalezyta starannos¢ to zesp6} dzialant podejmowanych przez podatnika
w celu wykazania, ze podatnik dziatat w dobrej wierze. W rezultacie podatnik moze
dziala¢ w dobrej wierze, lecz nie zachowujac nalezytej starannosci, ryzykuje utrata
prawa do obnizenia podatku naleznego lub zastosowania stawki 0%.

W dalszej czesci wystapienia prof. dr hab. Krzysztof Lasinski-Sulecki podjat
prébe sprecyzowania pojecia nalezytej starannosci poprzez odniesienie sie do
orzecznictwa TSUE.

Poczatkéw koncepcji nalezytej starannosci nalezy dopatrywac sie w wyroku
TSUE z 12 stycznia 2006 r., C-354/03 (Optigen i in.), w ktérym stwierdzono, ze
transakcje, ktére same nie sq oszustwem w zakresie VAT, stanowia dostawy towa-
réw dokonywane przez podatnika dziatajacego w takim charakterze oraz stanowia
dziatalno$¢ gospodarcza w rozumieniu art. 2 pkt 1, art. 4 oraz art. 5 ust. 1 szdstej dy-
rektywy, poniewaz spelniaja obiektywne kryteria, na ktérych opieraja sie te pojecia,
niezaleznie od zamiaru podmiotu innego niz dany podatnik, uczestniczacego w tym
samym tancuchu dostaw lub od ewentualnego oszukanczego charakteru — o ktérym
podatnik ten nie wiedzial lub nie mégl wiedzie¢ — innej transakcji wchodzacej
w sklad owego tancucha dostaw, wczesniejszej lub pdzniejszej w stosunku do tej,
ktérej dokonat ten podatnik. Prawo podatnika dokonujacego takich transakcji do
odliczenia naliczonego podatku VAT nie moze réwniez ucierpie¢ wskutek tego, ze
w taricuchu dostaw, ktérego czes¢ stanowia owe transakcje — o czym podatnik ten
nie wie lub nie moze wiedzie¢, inna transakcja, wczesniejsza lub pdzniejsza w sto-
sunku do tej, ktéra zostata dokonana przez niego, stanowi oszustwo w zakresie VAT.
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Z kolei w wyroku z 27 wrze$nia 2007 r., C-409/04 (Teleos i in.) TSUE wskazal, ze
art. 28c czes¢ A lit. a) akapit pierwszy széstej dyrektywy nalezy interpretowaé w ten
sposob, ze stoi on na przeszkodzie temu, by wlasciwe organy panstwa cztonkow-
skiego dostawy zobowiazatly dostawce, ktéry dziatat w dobrej wierze i przedstawit
dowody wykazujace prima facie przystugiwanie mu prawa do zwolnienia od podatku
wewnatrzwspoélnotowej dostawy towardéw, do pézniejszego rozliczenia podatku
VAT od tych towaréw, w przypadku gdy powyzsze dowody okazuja sie fatlszywe,
lecz jednak uczestnictwo dostawcy w oszustwie podatkowym nie zostato ustalone,
pod warunkiem ze dostawca ten przedsiewzial wszelkie racjonalne srodki, ktére
pozostawaly w jego mocy w celu zagwarantowania, by dokonywana przez niego
czynno$¢ nie prowadzita do udziatu w tego rodzaju oszustwie.

Zakres wymagan stawianych podatnikowi zostal doprecyzowany w wyroku
TSUE z 21 czerwca 2012 r., C-80/11 i C-142/11 (Mahagében i Ddvid). W orzeczeniu
tym TSUE stwierdzil, ze nie neguje dopuszczalnosci wymagania przez organ po-
datkowy, by podmiot przedsiewzial wszystkie dziatania, ktérych mozna od niego
racjonalnie oczekiwaé, w celu upewnienia sie, ze dokonywana przez niego transak-
¢ja nie prowadzi do udziatu w przestepstwie podatkowym. Art. 167, art. 168 lit. a),
art. 178 lit. a), art. 220 pkt 1 i art. 226 dyrektywy 2006/112/WE nalezy interpretowa¢
w ten sposob, Ze stoja one na przeszkodzie praktyce krajowej, w ramach ktdrej
organ podatkowy odmawia podatnikowi prawa do odliczenia od kwoty naleznego
podatku VAT kwoty tego podatku naleznego lub zaptaconego z tytulu $wiadczo-
nych mu ustug z tego powodu, ze wystawca faktur dotyczacych owych ustug lub
jeden z jego ustugodawcéw dopuscil sie nieprawidlowosci, bez udowodnienia
przez organ podatkowy na podstawie obiektywnych przestanek, iz podatnik wie-
dzial lub powinien byt wiedzie¢, ze transakcja majaca stanowi¢ podstawe prawa
do odliczenia wiazala sie z przestepstwem popelnionym przez wystawce faktury
lub inny podmiot dziatajacy na wczesniejszym etapie obrotu. Dalej w tym samym
wyroku Trybunal wywiédt jednak, ze organy podatkowe nie moga w sposdéb ge-
neralny wymagac, by podatnik zamierzajacy skorzysta¢ z prawa do odliczenia VAT
badal, czy wystawca faktury za towary lub ustugi, ktérych odliczenie ma dotyczy¢,
jest podatnikiem, czy dysponuje towarami bedacymi przedmiotem transakcji i jest
w stanie je dostarczy¢ oraz czy wywiazuje sie z obowiazku ztozenia deklaracji
i zaplaty VAT, w celu upewnienia sie, ze podmioty dzialajace na wczesniejszych
etapach obrotu nie dopuszczaja sie nieprawidlowosci lub przestepstwa, albo zeby
podatnik ten posiadal potwierdzajace to dokumenty.

Prezentowany przez TSUE poglad podtrzymany zostat w kolejnych wyrokach.
W wyroku z 22 pazdziernika 2015 r., C-277/14 (PPUH Stehcemp) TSUE stwierdzit,
ze przepisy szdstej dyrektywy nalezy interpretowacé w ten sposéb, ze sprzeciwiaja
sie one przepisom krajowym, takim jak w postepowaniu gtéwnym, ktére odma-
wiaja podatnikowi prawa do odliczenia podatku VAT naleznego lub zaptaconego
od dostarczonych mu towardw z uwagi na to, iz faktura zostata wystawiona przez
podmiot, ktéry w Swietle kryteriéw przewidzianych przez te przepisy nalezy uwaza¢
za podmiot nieistniejacy i nie ma mozliwosci ustalenia tozZsamosci rzeczywistego
dostawcy towaréw, chyba ze zostanie wykazane, w swietle obiektywnych przesta-
nek i bez wymagania od podatnika ustalen, do ktérych nie jest on zobowiazany,
ze 6w podatnik wiedziat lub powinien byl wiedzie¢, ze rzeczona dostawa wiazata
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sie z przestepstwem w zakresie podatku VAT, czego zbadanie nalezy do sadu
odsylajacego.

Kwestia istnienia podstawy prawnej stosowania koncepcji nalezytej starannosci
byta natomiast przedmiotem analizy TSUE w wyroku z 18 grudnia 2014 r., C-131/13,
C-163/131 C-164/13 (Schoenimport ,Italmoda” Mariano Previti), w ktérym stwierdzo-
no, ze szo6sta dyrektywe nalezy interpretowaé w ten sposoéb, ze krajowe organy
i sady powinny odmoéwic¢ podatnikowi, w ramach dostawy wewnatrzwspélnotowej,
skorzystania z praw do odliczenia, zwolnienia lub zwrotu podatku od wartosci
dodanej, nawet w przypadku braku przepiséw prawa krajowego przewidujacych
taka odmowe, gdy w oparciu o obiektywne okolicznosci zostalo stwierdzone, ze 6w
podatnik wiedzial lub powinien byl wiedzie¢, iz poprzez transakcje powolywana
dla uzasadnienia danego prawa bierze udzial w oszustwie w zakresie podatku od
wartosci dodanej popetnionym w ramach tancucha dostaw.

W dyskusji panelowej wzieli udzial: dr Pawet Grzybowski, Lukasz Pastuszka
(Naczelnik Wydziatu Izby Administracji Skarbowej w Poznaniu), doradca podatko-
wy Katarzyna Schmidt oraz doradca podatkowy Przemystaw Powierza.

Na podstawie przedstawionego referatu oraz stanowisk prezentowanych w trak-
cie dyskusji panelowej mozna sformutowac nastepujace wnioski:

1. brak transakcji wyklucza badanie dobrej wiary;

2. to organ jest zobowiazany ustali¢ okolicznos¢, czy podatnik wiedziat lub
powinien byl wiedzie¢, ze poprzez transakcje powotywana dla uzasadnienia da-
nego prawa bierze udzial w oszustwie w zakresie podatku od wartosci dodanej
popeinionym w ramach tanicucha dostaw;

3. brak przepiséw krajowych naktadajacych na podatnika obowiazek weryfiko-
wania prawidlowosci transakcji nie stanowi przeszkody dla stosowania koncepcji
nalezytej starannosci;

4. ani prawo unijne, ani orzecznictwo TSUE nie precyzuja standardéw nalezytej
starannosci, ktére nalezy odnies¢ do okolicznosci faktycznych konkretnej sprawy.

Drugi panel dyskusyjny poswiecony byt standardom nalezytej starannosci w trans-
akcjach krajowych i miedzynarodowych. Referat zostal przedstawiony przez dr. Ro-
mana Wiatrowskiego, sedziego Naczelnego Sadu Administracyjnego (NSA). Referent
przedstawil ewolucje pogladéw NSA w zakresie badania dobrej wiary i jej wptywu
na prawo do odliczenia podatku naliczonego. Zwrécil uwage, ze pierwotnie NSA
negowal potrzebe badania dobrej wiary. Takie stanowisko prezentowal w wyrokach
z: 24 maja 2011 r.,, sygn. akt  FSK 842/10, 19 kwietnia 2012 r., sygn. akt IFSK 956/11
iz1lipca 2011 r., sygn. akt I FSK 903/10. Poczatkowo przedstawiony byt jednolity
poglad, zgodnie z ktérym dysponowanie przez nabywce faktura wystawiona przez
zbywece stanowi jedynie formalny warunek skorzystania z uprawnienia do odliczenia
podatku naliczonego, ale ponadto konieczne jest istnienie rzeczywistej czynnosci
rodzacej u wystawcy faktury obowiazek podatkowy z tytutu jej realizacji na rzecz
nabywecy. Brak faktycznej czynnosci u wystawcy faktury skutkuje tym, ze z jej tytutu
nie moze powsta¢ obowiazek podatkowy, a tym samym brak jest prawa do odliczenia
podatku z takiej faktury (np. wyroki NSA z: 16 czerwca 2010 r., sygn. akt I FSK 1108/09,
19 lipca 2011, sygn. akt I FSK 1122/101 z 22 kwietnia 2008 1., sygn. akt I FSK 529/07).

Prelegent podkreslit, Ze na zmiane stanowiska przez NSA wplyw mial wyrok
TSUE z 21 czerwca 2012 r., C-80/11 i C-142/11 (Mahagében i Ddvid). Znalazto to
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odzwierciedlenie w wyrokach NSA z: 26 czerwca 2012 r., sygn. akt I FSK 1201/11,
28 lutego 2013 r., sygn. akt I FSK 2108/11iz 14 marca 2013 ., sygn. akt IFSK 429/12.
W orzeczeniach tych podkreslono, ze organ podatkowy zobowiazany jest wykaza¢
istnienie obiektywnych przestanek prowadzacych do wniosku, ze podatnik wie-
dzial lub powinien byt wiedzie¢, ze transakcja majaca stanowi¢ podstawe prawa
do odliczenia wiazala sie z przestepstwem popelnionym przez dostawce lub inny
podmiot dziatajacy na wczesniejszym etapie obrotu.

Z perspektywy stosowania koncepcji nalezytej starannosci istotne znaczenie
mial wyrok NSA z 13 pazdziernika 2015, sygn. akt I FSK 940/14, w ktérym stwier-
dzono, ze w przypadku obiektywnego stwierdzenia, ze pomiedzy faktycznymi
a zafakturowanymi dostawami towardw istnieja rozbieznosci, faktury te w zakresie,
w jakim stwierdzaja czynnosci, ktore nie zostaly dokonane — w czesci dotyczacej
tych czynnosci, nie daja nabywcy podstawy do odliczenia podatku naliczonego
na podstawie art. 86 ust. 1 w zw. z art. 88 ust. 3a pkt 4 lit. a) ustawy o VAT i nie
ma co do zasady przestanek, aby w zakwestionowanym zakresie co do ich rzetel-
nosci korzystaly z tzw. domniemania ,dobrej wiary”’, gdyz staranny nabywca nie
powinien przyjmowac faktur, ktére dokumentuja czynnosci nieodzwierciedlajace
rzeczywistosci.

NSA podjat takze prébe sprecyzowania przestanek braku zachowania nalezytej
starannosci w orzecznictwie NSA. Z orzecznictwa NSA mozna wywie$¢ nastepujace
okolicznosci:

- fakt przekazywania pieniedzy nie wystawcy faktury, ale przewoznikom, ktérzy
przywozili towar i mieli juz przygotowane dokumenty KP na uméwiona wczesniej
kwote (np. wyrok NSA z 21 pazdziernika 2021 r., sygn. akt I FSK 691/18);

- fakt przekazywania naleznosci niezidentyfikowanym osobom, ktére nie wyka-
zaly umocowania do dziatania w imieniu kontrahenta, przy jednoczesnej niemoz-
nosci zwrotu tym osobom kopii faktur i odsytanie ich droga pocztowa (np. wyrok
NSA z 14 marca 2017 r., sygn. akt I FSK 1293/15);

- brak dbatosci o jakakolwiek (poza fakturami) dokumentacje potwierdzajaca
poszczegolne dostawy przy dokonywaniu regularnych transakcji o stosunkowo
wysokich warto$ciach (np. wyrok NSA z 3 wrze$nia 2019 ., sygn. akt [ FSK 1186/17);

- szybko$¢ i pewnos¢ obrotu towarem, szybko$¢ i pewnos¢ zaplaty za towar
(przeptyw gotéwki w odstepach kilku dni od sprzedazy, a nawet przed nabyciem),
brak wskazania sposobu nawiazania kontaktéw, brak umiejetnosci opisania prze-
biegu transakgcji, brak dokumentacji zwiazanej z transakcjami i reklamacjami, niz-
sza od ceny producenta cena towaru w stanie faktycznym, w ktérym wszystkie te
elementy wystapily lacznie i nie byly typowe dla obrotu gospodarczego (np. wyrok
NSA z 7 grudnia 2016 r., sygn. akt I FSK 631/15);

- brak uméw, nieznajomos¢ kontrahentéw, dzialanie przez niekontrolowanego
pelnomocnika, brak znajomosci towaru, zrédla jego pochodzenia i mozliwosci
wykorzystania czy tez okolicznos¢, ze towar nalezat do tzw. grupy podwyzszonego
ryzyka (np. wyrok NSA z 1 grudnia 2017 r., sygn. akt I FSK 266/16).

W referacie podkreslono, ze organy podatkowe powinny uwzglednia¢ profe-
sjonalny charakter dziatalnosci przedsiebiorcy (wynikajacy z zawodowego spo-
sobu prowadzenia aktywnosci), a takze zaktada¢ po stronie przedsiebiorcy znajo-
mos¢ obowiazujacych regulacji, swiadomos¢ skutkéw podejmowanych czynnosci,
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odpowiedni nadzér nad osobami i procesami zarzadczymi w przedsiebiorstwie

i odpowiedzialnos¢ za ich funkcjonowanie (np. wyrok NSA z 10 pazdziernika 2018 .,
sygn. akt IFSK 842/18). Organy podatkowe powinny uwzglednia¢ zasade proporcjo-
nalnosci, majac na wzgledzie fakt, ze zwyklym uczestnikom obrotu gospodarczego

nie sa dostepne srodki dochodzeniowe, rozbudowany aparat sledczy czy narzedzia

weryfikacji okreslonych zdarzen, ktérymi dysponuja one same czy organy scigania

(np. wyrok Wojewd6dzkiego Sadu Administracyjnego [WSA] w Warszawie z 6 maja

2021 r., sygn. akt IIl SA/Wa 1965/20).

Dla oceny zachowania nalezytej starannosci nie bez znaczenia jest takze spe-
cyfika branzy, w ktdrej dziata podatnik. Jakkolwiek w wyroku z 26 listopada 2019 r.,
sygn. akt I FSK 1432/17 NSA wskazal, ze specyfika branzy budowlanej, do ktdrej
odwolat sie skarzacy, nie jest argumentem, ktéry usprawiedliwia wszelkie dziatania
i zaniechania dokumentacyjne podatnikéw zajmujacych sie ta branza, to w wyroku
z11 pazdziernika 2018 r., sygn. akt | FSK 1896,/16 NSA stwierdzil, ze przy tego rodza-
ju sprzedazy, jak sprzedaz na stoisku w hali targowej, nie ma podstaw do czynienia
nabywcy zarzutu, ze nie dochowat standardow starannosci wymaganej przy tego
typu transakcjach, gdyz przy sprzedazy bezposredniej, w miejscu przeznaczonym
do tego rodzaju handlu, standardem jest, Ze za wydawany bezposrednio nabywcy
towar nastepuje bezposrednia zaptata, w tym w formie gotéwkowej (przy zacho-
waniu dotyczacych podmiotéw gospodarczych wymogéw, wynikajacych z art. 22
ust. 1 ustawy o swobodzie dziatalnosci gospodarczej, co do wielkosci kwoty, ktéra
mozna regulowaé gotéwkowo), a dokumentem potwierdzajacym taka sprzedaz
jest faktura wystawiona przez sprzedawce z jego danymi.

Odnoszac sie do pogladéw sformutowanych w orzecznictwie TSUE, krajowe
sady administracyjne przyznaly, Ze ciezar dowodu spoczywa na organie podatko-
wym. Jednocze$nie wskazano, ze to strona postepowania, w swym dobrze rozumia-
nym interesie, powinna wykazywac dbatos¢ o dostarczenie srodkéw dowodowych,
gdyz tylko podatnik wie, czy i jakie czynnosci weryfikacyjne zwiazane z transakcja
podejmowat i jakich informacji zasiegal (np. wyrok WSA w Warszawie z 6 maja
2021 r., sygn. akt IIl SA/Wa 1965/20). Organ podatkowy winien natomiast wskaza¢ —
na tle okolicznosci faktycznych sprawy — ktdérych to konkretnie aktéw starannosci
zaniechal podatnik, a ktérych dochowanie pozwalaloby mu na stwierdzenie, ze jego
kontrahent jest podmiotem nierzetelnym (np. firmantem), lub w oparciu o ktére
powinien wiedzie¢ o tej okolicznosci, a tym samym, ze dokonana z nim transakcja
stanowi oszustwo popelnione przez tego kontrahenta (np. wyrok NSA z 11 paz-
dziernika 2018 r., sygn. akt I FSK 1896/16).

Zdaniem Referenta istotne jest takze okreslenie momentu, na ktéry nalezy
bada¢ nalezyta starannos¢. W wyroku z 26 stycznia 2017 r., sygn. akt I FSK 155/18
NSA stwierdzil, ze przez dobra (zla) wiare nalezy rozumie¢ okreslony stan wiedzy
($wiadomosci) podatnika z chwili dokonania przez niego transakgji opodatkowanej
podatkiem od towaréw i uslug. Oznacza to, ze wszelkie okolicznosci faktyczne
Swiadczace na przyktad o przestepczej lub oszukanczej dzialalnosci kontrahenta
lub powiazanych z nim oséb, ktére zaistnialy lub staly sie znane podatnikowi po
dokonaniu transakcji, nie powinny mie¢ wptywu na ocene dobrej wiary podatni-
ka. Czas badania dobrej wiary winien by¢ odnoszony do wszystkich momentéw
wykonywania zobowiazania, tj. fazy negocjacyjnej, przygotowawczej, zasadniczej
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oraz konficowej, jesli tylko da sie je wyr6znié (np. wyrok WSA w Warszawie z 6 maja
2021 r., sygn. akt IIl SA/Wa 1965/20).

W dyskusji panelowej wzieli udziat: dr Piotr Stanistawiszyn (Uniwersytet Opol-
ski, SSR w Opolu), Lukasz Pastuszka (Naczelnik Wydziatu, Izba Administracji
Skarbowej w Poznaniu) oraz doradcy podatkowi: Lukasz Nitschke i Filip Siwek.

Na podstawie przedstawionego referatu oraz stanowisk prezentowanych w trak-
cie dyskusji panelowej mozna sformutowac nastepujace wnioski:

1. ewolucja orzecznictwa NSA w zakresie dobrej wiary nastapita pod wpltywem
orzecznictwa TSUE, ze szczeg6lnym uwzglednieniem wyroku z 21 czerwca 2012 .,
C-80/11i C-142/11 (Mahagében i Ddvid);

2. w ocenie NSA stwierdzenie zachowania nalezytej starannosci wymaga
uwzglednienia catoksztaltu okolicznosci faktycznych sprawy;

3. ocena dobrej wiary winna uwzglednia¢ profesjonalny charakter dziatalnosci
przedsiebiorcy i zasade proporcjonalnosci;

4. dla oceny zachowania nalezytej starannosci znaczenie ma specyfika branzy,
w ktorej dziata podatnik;

5. ciezar dowodu w zakresie wykazania zachowania nalezytej starannosci spo-
czywa na organie podatkowym, co nie zwalnia podatnika z inicjatywy dowodowej,
gdyz to on wie, czy i jakie czynnosci weryfikacyjne zwiazane z transakcja podej-
mowat i jakich informacji zasiegal;

6. dla oceny zachowania nalezytej staranno$ci nalezy przyjac stan wiedzy ($wia-
domosci) podatnika z chwili dokonania przez niego transakeji opodatkowanej
podatkiem od towaréw i ustug.

Ostatni panel poswiecony byl roli administracji skarbowej i stuzb ksiegowych
w ksztattowaniu standardéw nalezytej starannosci. Referat wygtosita dr Matgorzata
Sek (Uniwersytet Lodzki). Zwrécita uwage, ze z perspektywy podatnika stosowanie
koncepcji nalezytej starannosci wiaze sie z ryzykiem w zakresie opodatkowania,
niepewnoscia co do prawidtowosci wywiazywania sie z obowiazkéw podatkowych
oraz kosztami. Dodatkowo problemem jest nieprzewidywalnos¢ i zréznicowanie
rozstrzygnie¢ organdw i sadéw. W rezultacie zagrozone sa zasady pewnosci prawa,
neutralnosci (dla przedsiebiorcéw — zasada podatku konsumpcyjnego oraz konku-
rencyjna zasada réwnosci), a takze efektywnosci opodatkowania i proporcjonalno-
$ci. W takiej sytuacji istotna role odgrywa wsparcie stuzb ksiegowo-podatkowych
administracji skarbowej.

W tym kontekscie analizie poddano opublikowana 25 kwietnia 2018 r. przez
Ministra Finanséw Metodyke w zakresie oceny dochowania nalezytej starannosci przez
nabywcow towaréw w transakcjach krajowych. Referentka podkreslila jednak, ze jest
to dokument niewiazacy, nie bedacy ani interpretacja ogélna, ani objasnieniami
podatkowymi i jest adresowany do administracji skarbowej, a nie do podatnika. Na-
lezy go zatem oceniac jako ,zbiér wskazéwek pomocnych urzednikom skarbowym
w ocenie dochowania nalezytej starannosci w VAT przez przedsiebiorcéw” oraz

,swoisty «drogowskaz» dla przedsiebiorcéw, wskazujacy czym w ocenie nalezytej
starannosci kieruja sie urzednicy”. W rezultacie zastosowanie sie do niego przez
podatnika ,istotnie zwieksza prawdopodobienstwo, ze dochowano nalezytej sta-
rannosci”. Dokument ten nie jest zatem wolny od wad. Przede wszystkim opisana
w nim lista okolicznosci wplywajacych na ocene dobrej wiary jest niewiazaca
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i niewyczerpujaca. Zastosowanie sie do niej przez podatnika nie stanowi gwaran-
¢ji uznania przez organ zachowania nalezytej starannosci. Ponadto dotyczy ona
wylacznie podatku naliczonego od nabycia krajowego.

W dyskusji panelowej wzieli udzial: dr Beata Rogowska-Rajda (Uniwersytet
Warszawski, Zastepca Dyrektora Krajowej Informacji Skarbowej), Dariusz Stru-
glinski (Zastepca Dyrektora Izby Administracji Skarbowej w Poznaniu), dr Zofia
Wierzbinska (Uniwersytet Ekonomiczny w Poznaniu) oraz doradca podatkowy,
adwokat Remigiusz Pytlik.

Na podstawie przedstawionego referatu oraz stanowisk prezentowanych w trak-
cie dyskusji panelowej mozna sformutowac nastepujace wnioski:

1. z perspektywy podatnika stosowanie koncepcji nalezytej starannosci wiaze
sie z istotnym ryzykiem;

2. opublikowana 25 kwietnia 2018 r. przez Ministra Finanséw Metodyka w za-
kresie oceny dochowania nalezytej starannosci przez nabywcow towaréw w transakcjach
krajowych nie stanowi dla podatnikéw gwarancji uznania przez organ, ze podatnik
dzialat z zachowaniem nalezytej starannosci;

3. w przysztosci nalezy spodziewa¢ sie spadku liczby sporéw na tle zachowa-
nia nalezytej starannosci, co jest zwigzane ze wzrostem swiadomosci podatnikow
i stuzb ksiegowych, oraz wdrazanie cyfrowych urzadzen stuzacych przeciwdziataniu
oszustwom podatkowym (np. jednolity plik kontrolny, System Teleinformatyczny
Izby Rozliczeniowej czy planowany Krajowy System e-Faktur).

W konferencji w formie stacjonarnej wzieto udziat 160 oséb, a w formie nie-
stacjonarnej za pomoca MS Teams ok. 300 oséb. Konferencja nie tylko pozwolita
pogtebi¢ stan wiedzy na temat nalezytej starannosci w VAT, lecz takze stanowita
unikalne miejsce debaty dla srodowisk nauki prawa podatkowego, organéw po-
datkowych i doradcéw podatkowych. Otwarty charakter konferencji, brak optat
oraz forma niestacjonarna pozwolily na udzial w konferencji wszystkim zaintere-
sowanym osobom.
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